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RESUMO

HENRICHS, Joanni A. Governanca multinivel para o desenvolvimento regional:
um estudo de caso do Consorcio Intermunicipal da Fronteira. 2014. 163 f.
Dissertacao (Mestrado em Planejamento e Governanca Publica) — Programa de Pés-
Graduacdo em Planejamento e Governanga Publica (PPGPGP), Universidade
Tecnologica Federal do Parana (UTFPR), Curitiba, 2015.

Diante da complexidade que assumiram as relacfes sociais e intergovernamentais
no cenario contemporaneo, teorias classicas ndo se mostram mais aptas para
compreender o inter-relacionamento na proporcao reclamada. Nesse matiz, a teoria
da governanca multinivel apresenta uma nova perspectiva para buscar compreender
as relacdes federativas tecidas nos mais diversos niveis (governamentais e nao
governamentais), sobretudo considerando o prisma enddgeno (partindo das porcdes
locais e regionais). A justificativa para o estudo da governanca multinivel também se
mostra ao passo que enfrenta a complexidade dos processos de tomada de decisao
em paises federativos, contribuindo para esclarecer o dilema da acdo coletiva,
encorajando a ampliacdo de estruturas verticais e horizontais, dotadas de um
processo decisério coeso e transparente, propiciando, nesse contexto, 0
desenvolvimento regional. Assim, a pesquisa objetiva analisar qual a contribuicdo da
governanca multinivel para o processo de desenvolvimento regional em territérios de
fronteira com base no estudo do Consorcio Intermunicipal da Fronteira (CIF). No
aspecto metodoldgico, adotou-se a estratégia de estudo de caso, de abordagem
qualitativa, com objetivos descritivos e exploratorios, realizado por meio de pesquisa
bibliografica, documental e de campo, esta Ultima instrumentalizada a partir de
entrevistas semiestruturadas com os gestores do CIF. Como resultados verificou-se
que a governanca multinivel contribui para o melhoramento das relagcbes
intergovernamentais no contexto federativo brasileiro e funciona como elo entre a
intencdo e a realizacdo concreta do desenvolvimento regional impulsionado desde a
base, possibilitando a inser¢cdo democratica no processo. Verificou-se, ainda, que 0s
consoércios publicos intermunicipais sdo importantes instrumentos de articulacao e
funcionam como estratégia para o desenvolvimento, ndo apenas dos municipios
envolvidos, mas de todo o entorno regional, pois oportunizam o planejamento,
implementacdo e gestdo compartilhada de politicas publicas para resolver
problemas de vivéncia comum, outorgando visibilidade da regido perante os demais
niveis (estadual, federal e internacional) o que favorece a fluidez dos primados da
governanca multinivel.

Palavras-chave: Governanga multinivel; Desenvolvimento regional, Consorcios
publicos intermunicipais.



ABSTRACT

HENRICHS, Joanni A. Multilevel governance in regional development: a case
study of the Intermunicipal Consortium of Frontier. 2014. 163 f. Dissertation
proposal submitted to previous qualification (Planning and Public Governance
Master’s Degree) — Planning and Public Governance Post — Graduation Program
(PPGPGP), Federal Technological University of Parana (UTFPR). Curitiba, 2015.

Given the complexity that social and intergovernmental relations took in the
contemporary scene, classical theories of integration aren’t able to show better
understand of the inter-relationship claimed. In that nuance, the theory of multilevel
governance presents a new perspective to try to understand the federative relations
on its various levels (governmental and nongovernmental), especially considering the
endogenous prism (starting from the local and regional portions). A reason for the
study of multilevel governance is also shown when facing the complexity of decision-
making processes in federative countries, clarifying the dilemma of collective action,
encouraging the expansion of vertical and horizontal structures, gifted with a
coherent and transparent decision-making process, providing, in this context,
regional development. Therefore, the research aims to analyze the contribution,
based on the study of the Intermunicipal Consortium of Frontier (CIF), of multilevel
governance to regional development process in border regions. On the
methodological aspect, it was adopted the case study strategy, qualitative approach,
with descriptive and exploratory goals, accomplished through literature, documentary
and field research, this one instrumented from semi-structured interviews with
managers from CIF. As a result it was found that the multilevel governance
contributes to the improvement of intergovernmental relations, in federative context,
and serves as a link between intention and realization of regional development from
the ground, enabling the democratic participation in the process. It was also found
that the Intermunicipal consortium are important tools for coordination and work as a
development strategy, not only for the municipalities involved, but also for the entire
regional surroundings because they enable to plan, implement and manage shared
public policies to solve common experience problems, giving visibility to the region
over other governmental levels (state, federal and international) which favors the
fluidity of multilevel governance primates.

Keywords: Multilevel governance; Regional development; Public intermunicipal
consortium.
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1INTRODUCAO

A organizacao do poder no plano territorial assume relevo pela influéncia que
exerce nos processos de tomada de decisdo e participacdo popular. Dita influéncia,
no entanto, varia de acordo com a forma de Estado adotada e 0s consequentes
arranjos intergovernamentais tecidos (ABRUCIO; SANO, 2013).

Tipicamente o Estado pode adquirir a forma de unitario, confederacdo ou
federacéo. Unitario é aguele Estado em que néo ha distribuicdo geogréafica do poder,
remanescendo no ente central a emissdao de normas e competéncias. A
confederacao, por seu turno, representa a uniao de entes que ndo abrem méo de
sua soberania', se viabiliza por conta da contiguidade territorial na busca pelo
fortalecimento das unidades e, frente a coexisténcia de soberanias, as decisdes
invariavelmente se condicionam ao aval unanime. Enquanto que na federacdo a
distribuicdo geografica do poder acontece pela conjugacdo de entes autbnomos que
compartilham competéncias delimitadas no texto constitucional e a soberania reside
no Estado Federal e ndo nos entes autbnomos, aos quais € vedada a secessao.

O Brasil, que ja adotou a forma de Estado unitario, passou a roupagem de
federacdo provisoriamente com o advento do Decreto n. 1 de 15 de novembro de
1889 e consolidou-se como tal a partir da Constituicdo da Republica de 1891, o que
€ mantido desde entdo (LENZA, 2011). Abrucio e Sano (2013) apontam que a
existéncia de heterogeneidade advinda da complexidade territorial favorece a
decisdo de uma nacao adotar o modelo federativo como meio de manter a unidade
nacional, e este parece ser o fundamento que orientou a opcdo nacional, dada a
abrangéncia territorial continental na qual se distribui uma miscelanea de tracos
geograficos, sociais, culturais, politicos e econémicos conflitantes que, sem um
senso de unidade, penderiam a fragmentacéo territorial.

Para aléem do senso de unidade em meio a diversidade, o funcionamento das
federacdes condiciona-se a presenga de estruturas institucionais que assegurem 0s
direitos e 0 peso e contrapeso entre 0s entes pactuantes, tais como Constituicao
escrita, Corte Constitucional para solucdo dos conflitos, representacdo e

descentralizacao politica; e do processo de relacéo intergovernamental, o qual ndo &

! “Poder de organizar-se juridicamente e de fazer valer dentro de seu territério a universalidade de

suas decisbes nos limites dos fins éticos de convivéncia” (REALE, 1960 apud DALLARI, 2013).
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afeito apenas a critérios formais, mas, especialmente, ao modo como 0s niveis
governamentais edificam suas estratégias de interacdo e acao, existindo, para tanto,
basicamente duas formas de relacionamento no ambito federativo: a competicéo e a
cooperacao (ABRUCIO; SANO, 2013).

A competicdo no ambiente federativo, assunto largamente debatido por
Tiebout (1956) e Dye (1990), teria por ponto positivo o controle matuo que gera entre
0S entes governamentais e, com isso, estimularia 0 melhoramento dos servigos
publicos prestados. No entanto, a competicdo genuina é preocupante pela tendéncia
gue possui de aprofundar as desigualdades entre os entes federativos, tal qual ja
pontuou Peterson (1995) e, tomando em vista as estruturas federativas entao
existentes, se constata que grande parte dos servicos ndo sao implementados por
apenas uma esfera governamental, ja que ha uma interdependéncia entre elas na
consecucao de politicas publicas.

Desse modo, o modelo cooperativo de federalismo traz uma perspectiva
positiva na efetividade do papel do Estado na vida dos cidaddos, sem que haja
necessidade de derrogar aquela competicdo sadia que propicia a inovacao do agir e
a correcdo da acao, pois, como bem enunciado por Wright (1997), cooperacao e
competicdo ndo se anulam. O que se deve perseguir em estruturas federativas,
portanto, é o equilibrio entre os dois modelos que alicercam as relacbes
intergovernamentais, sendo que a estabilidade e o éxito dessa engrenagem vai
depender da maneira pela qual se estabelece o inter-relacionamento entre 0s entes
federativos.

Outrossim, tomando em conta que no contexto federativo os entes unem-se
em lacos de interdependéncia, nasce a inclinagdo de que os niveis governamentais
devem amadurecer o viés cooperativo e estreitar o didlogo para negociar acordos
politicos conjugados, indo além, dessa forma, da mera ativacdo das competéncias
institucionais repousadas na Carta Constitucional.

Nesse norte, a adocdo da descentralizacdo, traco tipico de Estados
federados, suscita a construgdo de plurais formas de coordenacdo e cooperagao
intergovernamentais, tanto verticais, entre as esferas federal, estadual e municipal,
quanto horizontais, entre entes da mesma escala. E desse entrelacamento de
competéncias administrativas e dialogo conjunto fomentado para a acédo, sem

esquecer a necessidade de incluir a participagcdo popular nesse processo, que
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vertem os preceitos da governanca multinivel®. Isso porque, considerando a
dimensdo complexa que assumiu as relacdes sociais e intergovernamentais no
cenario contemporaneo, teorias classicas de integracdo, de forma isolada, ndo se
mostram mais aptas para compreender o inter-relacionamento na proporgao
reclamada.

Dessa feita, a teoria da governanca multinivel, erigida recentemente no
ambito da Ciéncia Politica (PIATTONI, 2009), apresenta uma nova perspectiva para
buscar compreender as relacdes federativas tecidas nos mais diversos niveis
(governamentais e nao governamentais), sobretudo considerando o prisma
endogeno (partindo das porcdes locais e regionais).

A utilidade da governanca multinivel também se apresenta ao passo que
enfrenta a complexidade dos processos de tomada de decisdo em paises
federativos, contribuindo para esclarecer o dilema da acéo coletiva, encorajando a
ampliacdo de estruturas verticais e horizontais dotadas de um processo decisorio
coeso e transparente, propiciando, nesse contexto, o desenvolvimento regional.

Essa literatura raiou com efervescéncia no campo internacional, contudo sua
exploracdo no contexto nacional ainda se mostra incipiente, justificando o esforco
ora empreendido para aplicar seu conteludo tedrico a realidade brasileira, cujo
cenario federativo revela sérios problemas estruturais, dentre os quais se destaca a
auséncia de um dialogo federativo consistente (ABRUCIO; SANO, 2013).

A redefinicdo do papel do Estado brasileiro vivenciada nas ultimas décadas
promoveu a construcdo de um novo arranjo federativo balizado pela
descentralizacdo do poder e o compartimento de competéncias. Nos termos da
vigente Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) a organizacdo politico-administrativa
da Republica Federativa do Brasil compreende a presenca dos seguintes entes
autbnomos: a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. A autonomia diz

respeito a capacidade que cada ente possui de se auto-organizar (elaborar as suas

% Originariamente o conceito de governanca multinivel foi apresentado como uma alternativa viavel
para compreender a dindmica de integracdo da Unido Europeia; E atraida em especial a partir de
duas literaturas afetas a ciéncia politica: federalismo e politicas publicas; Buscar compreender como
as relacbes intergovernamentais sdo entabuladas entre os atores das distintas esferas
governamentais e ndo governamentais no processo de tomada de decisdo; Construgao tedrica que
desafia a roupagem tradicional do funcionamento do Estado, para abrir frente para novas
capacidades e formas de organizacdo (AALBERTS, 2002, 2004; HOOGHE; MARKS, 2001, 2003;
STEIN; TURKEWITSCH, 2008; PIATTONI, 2009; BEST, 2011; PANCERI, 2012). Essa nogéo sera
aprofundada no item 2.1, subitem 2.1.2, deste trabalho.
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préprias normas), de se autogovernar (contar com a presenca dos poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, a excecdo dos municipios que ndo contam com
esse Ultimo) e se autoadministrar (exercicio das competéncias administrativas e
legislativas). Nessa perspectiva sobressaiu a atuagdo dos municipios, os quais, a
partir da promulgacéo do texto constitucional de 1988, receberam destaque na cena
politica-institucional a medida que assumiram a execucdo de politicas publicas que
antes ficavam ao encargo da Unido ou dos estados, restando-lhes dois desafios:
assegurar as condigbes minimas de bem estar social & populagdo e promover o
desenvolvimento econémico a partir das a¢des locais (ABRUCIO; COUTO, 1996).

Ocorre que o cenario fiscal-financeiro ndo acompanhou a descentralizacao
politica, pelo contrério, remanesceu em muitos aspectos a centralizacdo financeira
da Unido, ocasionando a fragilizacdo da capacidade de formulagdo e implementacao
de politicas publicas no ambito local e regional, agravando a desigualdade. Em
suma, as obrigacdes aumentaram de forma desproporcional a capacidade financeira
dos municipios, incitando, num primeiro momento, a competicAo por recursos
(ABRUCIO; SANO, 2013).

Ademais disso, a reparticdo de competéncias entre os entes federativos
adotadas na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) se da em dois sentidos. Adota-se
a reparticdo vertical, ou seja, dois ou mais entes atuam conjunta ou
concorrentemente para uma mesma matéria, existindo na lei, no entanto, a presenca
de limite previamente definido para exercicio da competéncia concorrente, e se
adota também a reparticdo horizontal, aquela pela qual algumas competéncias se
restringem a um Ente apenas. Esta circunstancia, somada a questao da reparticao
de recursos, denota que o dialogo e a cooperacdo federativa no cenario nacional
sdo fundamentais para o éxito do desenvolvimento do pais.

No entanto, a forma pela qual se d4 o compartiihamento das competéncias
instituidas na Constituicdo Federal, figura como o principal fator que obstaculiza a
solidificacdo do federalismo cooperativo no pais. Para tanto, a figura dos consércios
publicos, prevista no texto constitucional, desponta como um importante instrumento
de fortalecimento e integracdo dos niveis governamentais, sobretudo os municipais,
sob o signo da colaboracdo reciproca para a consecucdo de fins convergentes.
Entrementes, para que o viés cooperativo se sedimente, faz-se necessario alga-lo

em alicerces que tenham a transparéncia, o controle, a prestacéo de contas e a ética
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como referéncia, ai porque guarda relevancia impar analisar como se opera a
governanca em arranjos institucionais® federativos para verificar, com vistas ao
cenario regional, como se Vviabilizam as ac¢bBes tendentes a propulsar o
desenvolvimento.

Nessa dimenséo, outro desafio que se revela no contexto federativo € pensar
a estratégia de acao impulsionada desde a base, isto €, a capacidade que os atores
locais possuem de ordenar o processo de desenvolvimento a partir da sua realidade
e potencialidades socio-territorial aliada as prioridades que Ihe sdo inerentes. Como
0 cidaddo usufrui de fato das politicas nos municipios em que reside, a pressao
popular recai com maior intensidade nas esferas subnacionais e € nesse nivel que
as possibilidades de inclusdo da participacao social se avolumam. Dai a importancia
de olhar para o funcionamento da estrutura federativa nacional com énfase as
porcdes locais e regionais, visualizando no nivel subnacional o potencial de atuar
como indutor de novas possibilidades na conducéo da coisa publica e imprimir maior
participacdo democratica nesse processo.

Todo o dilema da acao coletiva intergovernamental no ambito das federacdes
se agrava na regiao de fronteira, seja porgue envolve mais um nivel de negociacao,
o transnacional, seja porque se caracteriza historicamente como palco de
disparidades econdmicas e socioculturais que contribuem para um cenario de
descontinuidade politica e estagnacdo do desenvolvimento.

Frente a esse panorama, a perspectiva da pesquisa é buscar analisar qual a
contribuicdo da governanca multinivel para o processo de desenvolvimento regional
em territorios de fronteira a partir do estudo do Consorcio Intermunicipal da Fronteira
(CIF). A andlise partindo de uma experiéncia consorcial publica é prospectiva, ja que
se trata da edificacdo de um arranjo institucional que serve de palco para o
entrelacamento das relacfes governamentais e ndo governamentais. A constituicao
de uma estrutura publica plural, inclusiva e responsiva aos anseios da populacao,
com aptiddo para enfrentar as dificuldades que extrapolam o liame rigido das
competéncias de cada ente federativo é cogente e 0s arranjos consorciais tem se
mostrado uma alternativa vivida capaz de responder aos desafios da governanga em

espagos publicos com vista ao fomento do desenvolvimento em multiplos niveis.

3Arranjos institucionais podem ser conceituados como emaranhado de regras que indica o meio pelo
gual agentes podem cooperar e/ou competir (DAVIS; NORTH, 1971; FIANI, 2013).
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1.1JUSTIFICATIVA DO ESTUDO

A Administracdo Publica brasileira, por um extenso periodo de sua historia,
esteve afeita a centralizacdo do poder e da politica de conveniéncia, terminando por
produzir uma gestdo deficiente e pouco responsiva aos anseios da sociedade,
sobretudo nas parcelas locais e regionais (ABRUCIO; SANO, 2013).

Conforme delineado nas notas introdutérias, apés a edicdo da Carta
Constitucional de 1988, abriu-se espaco para a descentralizacdo do poder e a
redemocratizacdo do pais, implicando na necessidade de o Estado reinventar a
maneira de se relacionar internamente com o0s demais entes federativos e,
externamente, com a sociedade e o mercado.

Tomando em conta a dimensdo complexa que tomou as relacdes sociais e
intergovernamentais no cenario contemporaneo, teorias classicas de integracao, de
forma isolada, ndo se mostram mais aptas para compreender o inter-relacionamento
na proporcdo reclamada. Nesse viés, a teoria da governanca multinivel, conforme
referido no topico anterior, enfrenta a complexidade dos processos de tomada de
decisdo em paises federativos e apresenta uma nova perspectiva para buscar
compreender as relagfes tecidas nos mais diversos niveis, sobretudo, considerando
0 prisma enddgeno, encorajando a ampliacdo de estruturas verticais e horizontais -
governamentais e ndo governamentais — dotadas de um processo decisorio coeso e
transparente, marcado pelo trago cooperativo.

Ademais, essa literatura despontou no campo internacional, mas ainda é
incipiente a sua aplicacdo ao contexto nacional, justificando, na perspectiva
académica, o esfor¢co ora empreendido para aplicar seu contetdo tedrico a realidade
brasileira, cujo cenério federativo aponta sérios problemas estruturais, clamando
pelo redesenho do pacto federativo.

JA no que se refere a perspectiva do Programa de Pdés-Graduacdo em
Planejamento e Governanga Publica (PPGPGP), a presente dissertacdo dialoga com
a linha de pesquisa “Governanga Publica e Desenvolvimento”, na medida em que
propde uma discussao tedrica e empirica embasada nos preceitos da governancga no
setor publico, especialmente aquela dita multinivel, estabelecida entre os niveis
governamentais e ndo governamentais, com vistas a colaborar para o entendimento

da sua contribuicdo para com o processo de desenvolvimento da estrutura estatal e
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da sociedade. O estudo igualmente apresenta aderéncia a area de Planejamento
Urbano e Regional (PUR) da Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (Capes) na qual se insere o PPGPGP, pois a intencdo de promover a
discussdo em tela preocupa-se em delimitar sua abrangéncia, para fins didaticos, a
porcao regional, haja vista que regifes fortalecidas e bem estruturadas refletem ou
ao menos propiciam o desenvolvimento dos governos locais, provedores diretos das
politicas publicas usufruidas pela sociedade e palco nascente da participacdo
democratica.

Ja na perspectiva do proveito da sociedade com o estudo, tem-se que a
governanca no setor publico representa, em linhas gerais, a insercdo de
mecanismos para afinar as relagdes do Estado com a sociedade, mas para que 0
Estado receba a insercdo social na forma reclamada é necessario alinhar suas
relacbes internas entre 0s niveis governamentais, pois enquanto nao houver
governanca efetiva nas arraias internas do Estado, mais retardado estara o objetivo
de firmar em definitivo uma gestdo social participativa e, com isso, lograr o
desenvolvimento das localidades e regides, de modo que a abordagem da
governanca multinivel mostra-se prospectiva para viabilizar um novo caminho a se
percorrer.

Por fim, na perspectiva pessoal, a vivéncia profissional trouxe a tona questdes
praticas de engessamento técnico-financeiro por auséncia de uma governanca
efetiva entre 0s niveis governamentais, resultando em baixa responsividade a

sociedade civil, circunstancia que estimulou a presente pesquisa.

1.2PROBLEMA DE PESQUISA

Tomando em conta as notas introdutorias e a justificativa para delegar
atencdao ao assunto em voga, a pesquisa relaciona-se com o tema proposto, pois
busca explorar o conceito tedrico de governanca multinivel, a partir da experiéncia
de um consorcio intermunicipal, para responder a seguinte inquietacao cientifica:
gual a contribuicho da governanca multinivel para o processo de

desenvolvimento regional em territérios de fronteira?
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1.30BJETIVOS

Cabe, ainda, explicitar os objetivos a fim de vislumbrar os desdobramentos

inerentes ao trabalho.

1.3.1 Objetivo Geral

Avaliar qual a contribuicdo da governanca multinivel para o processo de

desenvolvimento regional em territorios de fronteira a partir do estudo de caso do

Consorcio Intermunicipal da Fronteira.

1.3.2 Objetivos Especificos

a)

b)

d)

Estabelecer a relacdo tedrica entre governanca multinivel e o processo de
desenvolvimento regional,

Descrever e analisar o contexto local/regional fronteirico, politico, econémico
e social que levou a constituicdo do CIF e como foi o processo de
constituicdo, quais as dificuldades encontradas e as facilitagbes na gestdo a
partir da sua criagéo;

Descrever e analisar o marco legal que regulamenta a atuacéo do CIF e de
gue forma se opera a governanca multinivel nas relacdes horizontais (entre
0S municipios integrantes), verticais (com estados e Unido) e com a
sociedade civil;

Descrever e analisar as acfOes concretizadas, as que se encontram em
andamento e as planejadas para, a partir da percepgéo dos agentes publicos,
verificar possiveis influéncias/impactos das mesmas para o desenvolvimento
dos municipios envolvidos e do entorno regional, bem como verificar qual tipo
de estrutura de governanca multinivel melhor contribui com o processo de

desenvolvimento regional.



23

1.4DELIMITACAO DO TEMA

O tema da pesquisa repousa no estudo da contribuicho da governanca
multinivel para o processo de desenvolvimento regional.

O recorte tedrico restou delimitado & governanca publica com enfoque na
abordagem multinivel e desenvolvimento regional, enfatizando a correlagdo dos
consorcios publicos intermuniciais com este ultimo tépico e pontuando as
especificidades da regido de fronteira, pois a revisdo desses topicos contribuiu para
estabelecer a relacdo tedrica entre governanca e desenvolvimento regional e, assim,
avaliar qual a contribuicdo da governanca multinivel para o processo de
desenvolvimento regional em territorios de fronteira.

O recorte temético ficou por conta dos consércios publicos intermunicipais, ou
seja, aquela modalidade de arranjo horizontal firmado entre municipios para
propiciar a observacdo do comportamento intergovernamental para o
desenvolvimento regional a partir da base local.

Ja o recorte empirico reside na escolha da experiéncia do CIF. A atencdo se
deve ao ineditismo da formatacdo, da abrangéncia e da existéncia de acbes ja
concretizadas. Diversamente da maioria dos consércios publicos existentes, esse
arranjo ndo foca em apenas um segmento de politica publica, mas expande sua
atuacdo a praticamente todas as areas da atuacdo publica, estabelecendo novos
padrbes da gestdo publica cooperada. A formatacdo também é peculiar, pois
compreende dois paises, trés estados e quatro municipios que se situam em
fronteira seca, divididos apenas por linhas imaginarias convivendo em completa
conurbacao territorial, sendo eles: Barracdo (Parana - Brasil), Bom Jesus do Sul
(Parana — Brasil), Bernardo de Irigoyen (Missiones — Argentina) e Dionisio Cerqueira
(Santa Catarina — Brasil).

Frisa-se que formalmente o consoércio € composto apenas pelos municipios
brasileiros, mas, informalmente, o0 municipio argentino participa ativamente das
acOes e estratégias adotadas. Por sua vez, embora ndo integrem o consorcio, 0s
Estados do Parana, Santa Catarina e Missiones firmaram protocolo de intencdes
para cooperacdo e a Unido apoia o arranjo a partir de seus ministérios com a
provisdo de recursos. Percebe-se, desta feita, a presenca de diversos niveis

governamentais, 0 que enriguece sobremaneira a pesquisa, além de que ja existem
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acOes concretas e outras em planejamento, o qué permite, a partir da pratica,
estruturar teoricamente de que maneira a governanca multinivel contribui para o
desenvolvimento regional desde a base.

Por fim, importante frisar que o estudo limita-se em observar o fenémeno
partindo da Otica tedrica, legal e perspectiva dos agentes publicos envolvidos no

processo, tal qual é possivel assentir dos objetivos especificos.

1.50RGANIZACAO DO TRABALHO

Frente ao exposto, esta dissertagdo se estrutura em sete sec¢bes, sendo a
primeira delas esta introducdo em que se sintetiza, no primeiro topico, a
contextualizacdo do tema, sobretudo, no que concerne a preocupacao em situar o
leitor quanto a visdo federativa e das relagcbes intergovernamentais, assuntos
coadjuvantes a tematica principal. Esta parte traz, ainda, o problema de pesquisa, a
justificativa, os objetivos do estudo e a delimitacdo do tema. A segunda sec¢éao perfila
0 aporte tedrico que tem a governanca multinivel e o desenvolvimento regional como
pilares estruturadores. A revisdo desses topicos contribuira para o entendimento de
gual é a contribuicAo da governanca multinivel, engendrada no ambito dos
consorcios publicos intermunicipais, no processo de desenvolvimento regional,
particularmente na parcela territorial fronteirica. A terceira aprofunda os aspectos
metodoldgicos para evidenciar o caminho percorrido pela pesquisa e, nesse ponto,
adotou-se a estratégia de estudo de caso, de abordagem qualitativa, com objetivos
descritivos e exploratérios, realizado por meio de pesquisa bibliografica, documental
e de campo, esta Ultima instrumentada a partir de entrevistas semiestruturadas com
os gestores do CIF e membros da sociedade civil. J& a quarta secao se dedica a
analise e discussdo dos resultados, enquanto que os trés capitulos derradeiros
referem-se, respectivamente, as conclusfes e consideracdes finais, sugestdes para

novos estudos e as referéncias.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Governanca multinivel e desenvolvimento regional sdo os pilares que
estruturam o recorte tedrico do presente trabalho. A revisdo desses topicos
contribuira para avaliar qual a contribuicdo da governanca multinivel, engendrada no
ambito dos consaorcios publicos intermunicipais, para o processo de desenvolvimento
regional, particularmente na parcela territorial fronteirica.

Para tanto, inicia-se com o percurso pela nocédo de governanca na esfera do
poder publico com destaque para o segmento de mdultiplos niveis e, no segundo
momento, investiga-se a teorizacdo a respeito de desenvolvimento com énfase na
escala local/regional no impeto de destacar as tendéncias e condicionamentos
voltados a prosperidade das regides por meio de consércios publicos

intermunicipais, especialmente no que se refere a parcela de fronteira.

2.1GOVERNANCA

Pelo carater multidisciplinar e multifacetado de seu conceito (HIRST, 2000;
RHODES, 2000; FREY, 2004), que Ihe assegura maleabilidade para adaptar-se aos
mais variados cenarios e éareas de conhecimento, governanca é um termo
empregado com diferentes abordagens em distintos setores da sociedade e essa
variacdo esta intimamente atrelada a perspectiva de andlise empregada.

De maneira ampla, a partir da definicdo atribuida pelo International Federation
of Accountants (IFAC, 2013), governanca pode ser compreendida como uma
estrutura de ordem administrativa, politica, econémica, social, ambiental e legal, que
procura assegurar que o0s interesses almejados pelas partes envolvidas sejam
delineados e, por conseguinte, alcancados.

Embora as definicdes mais exploradas e conhecidas estejam relacionadas a
governanca corporativa, publica e global (TCU, 2014), é possivel deparar-se com
nocdes derivadas, tais como, governanca democratica ou social (ROVER, 2007;
KNOPP, 2011; BALLESTEROS, 2012), governanca civil e civica (ROVER, 2011),
governanca territorial (DALLABRIDA, 2003, 2010 e 2011; CHAMUSCA, 2013,
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FERREIRA, 2012), governanca interativa (KOOIMAN, 2002; FREY, 2004),
governanca urbana (FREY, 2004 e 2007), governanca metropolitana (LIPPI, 2012;
FREY, 2013), governanca multinivel, interjurisdicional ou multi-level (HOOGHE;
MARKS, 2003; PETERS; PIERRE, 2004; STEIN; TURKEWITSCH, 2008; BEST,
2011; SPINK, 2012; BALLESTEROS, 2012).

2.1.1 Governanca no setor publico

Os primados da governanca se inseriram no setor publico particularmente ao
tempo em que o Estado viu-se impelido a modernizar-se e melhorar seu
desempenho. A emergéncia em transferir e adaptar os aspectos gerencias
empreendidos no setor privado para o setor publico destaca-se desde meados da
década de 70 e alcanca seu auge na década seguinte no Reino Unido, Estados
Unidos, Australia e Nova Zelandia. Esse novo olhar para o servico publico para
toma-lo como um negdcio e o cidaddo como um cliente se convencionou chamar
New Public Management (ou Nova Administracdo Publica — NAP), ideario que
repaginou a forma de gerir a coisa publica (ABRUCIO, 1997; PAULA, 2007,
SLOMSKI et al., 2008; MATIAS-PEREIRA, 2010; KNOPP, 2011, OLIVEIRA et al.,
2013). Essa tendéncia irradiou para outros paises e alcancou o Brasil no curso da
década de 90, quando, a partir da inspiracdo das experiéncias internacionais,
instituiu-se a reforma do Estado brasileiro para repagina-lo como gerencial.

N&o por acaso, o surgimento da NAP coincide com o periodo em que a
sociedade passa a requisitar espaco junto ao Estado para influir na conducéo dos
interesses publicos. Nessa toada, Paula (2007) aponta que a NAP absorveu as
nocbes de democracia e participacdo reverenciando, assim, a dimensao
sociopolitica da gestdo. No entanto, conforme se verificara adiante, a NAP nao se
confunde com a nocdo de governanca em si, ja que ha entendimentos que
sustentam que a reforma do Estado materializada pela NAP abre caminho para a

insercdo dos preceitos da governanca.*

* Faz-se necessario ressalvar gue o momento da insergcdo da nogao de governanca no setor publico
sofre variagdo de entendimento. H4 quem sustente que a inspiracdo viria da governanga corporativa
engendrada no &mbito privado no seio das grandes corporacdes (SLOMSKI et al., 2008; MATIAS-
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Situado 0 marco temporal, antes de avancar a estruturacdo do conceito de
governanca na seara puUblica, convém demorar-se um tanto mais nos alicerces
tedricos que sustentam a reforma do Estado para abrir frente & nova gestdo publica,
pois é a partir dessa base que frutificam os preceitos da governanca.

O pensamento neoliberal e a teoria da escolha publica foram correntes
tedricas que conduziram a edificacdo do novo momento estatal (PAULA, 2007). Para
se chegar ao cerne do pensamento neoliberal é aconselhavel deter-se, mesmo que
brevemente, ao quadro da evolugéo do Estado.

O século XVIII foi marcado pelo traco liberal em que se defendeu a nao
intervencdo estatal para permitir que 0 mercado se autorregulasse. A inspiracao
desse momento histérico teve por expoente classico a obra A Riqueza das Nacdes
de Adam Smith (2003) que popularizou a expressdo a méao invisivel do mercado,
pressupondo que agentes econbmicos atuando de maneira desimpedida
alcancariam o patamar de eficiéncia almejada, dispensando, desse modo, a acao do
Estado, a qual estaria limitada ao poder de policia e prestacdo de servigos
essenciais a sociedade.

Decorrente desse e de outros pensamentos correlatos, o capitalismo tomou
proporcdes expressivas, mas esse sistema econdmico nao previu e tampouco
conseguiu se opor as crises econémicas ciclicas, a exemplo da quebra da bolsa de
Nova lorque em 1929. A partir disso, comecou ganhar evidéncia posicdes tedricas
gue indagaram a efetividade do ndo intervencionismo, com destaque para 0s

estudos do economista britdnico John Maynard Keynes. O keynesianismo defendeu

PEREIRA, 2010). De outro lado, necessidades afetas a transparéncia, controle e otimizacdo das
relacdes de poder na esfera publica podem ser visualizadas em obras classicas anteriores aquelas
erigidas por Coese (1937) e Jesen e Meckling (1976), respectivamente as teorias da Firma e da
Agéncia que encararam a complexidade das atividades organizacionais privadas e a necessidade de
se impor métodos de controle para amenizar os conflitos de interesses e, assim, otimizar os ganhos.
A exemplo disso tem-se a obra de Montesquieu, O Espirito das Leis, publicado em 1748, na qual se
debatia a reparticdo de poder como forma de potencializar o controle e a efetividade da atuacéo
publica, logo, ja seria possivel antever uma nocao de governanga, embora ndo explicita, desde
muitos séculos atras nas arraias publicas, inclusive muito antes da reforma que se convencionou
chamar de Nova Administracdo Publica. De todo modo, enfrentar essas questdes imporiam um
profundo debate que conflitaria com o problema cientifico e os objetivos propostos nesse trabalho,
pois a complexidade de tal reflexdo faz jus a um trabalho que lhe dedique especial atencéo. Esse
enfrentamento tornaria o presente trabalho demasiadamente extenso e, possivelmente, retiraria o
foco da inquietagédo cientifica que ora se propde. Assim, com apoio no referencial teérico encontrado,
optou-se por seguir a inclinagdo para qual se toma a governanga no setor piblico como um preceito
contemporéneo, amadurecido nas arraias da NAP, sem, no entanto, desprezar a inspiracdo advinda
das corporag8es privadas ou de obras classicas que se destinaram a compreensao dos meandros do
Estado. Desde ja, deixa-se a sugestdo para estudo que busque realizar um minucioso levantamento
historico das teorias classicas para investigar as diversas correntes sobre o assunto.
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a intervencao do Estado e, por conseguinte, a ampliacdo dos gastos publicos para
fomentar o crescimento econdmico e mitigar os efeitos ciclicos que séo inerentes ao
mercado, proporcionar empregos e impulsionar o bem estar social.

Os pressupostos keynesianos foram postos em pratica no New Deal
promovido pelo presidente americano Theodore Roosevelt e também em paises
europeus, contribuindo para reforcar a crenga de que “as crises capitalistas séo
contornaveis quando o governo mantém o pleno emprego da economia, usando
corretamente o poder de tributar, empregar e despender recursos” (PAULA, 2007, p.
29).

Ocorre que, mesmo a despeito do crescimento do Estado perante o cenario
econdmico, em meados da década de 70 o capitalismo vé-se relegado a uma
profunda crise, desmistificando a nocédo da intervencdo estatal como elemento
fundamental para alijar a estagnacao e propiciar o equilibrio e ascensdo econdémica.
Para Abrucio (1997) quatro fatores socioecondmicos contribuiram para a crise do
Estado nesse periodo: i) a crise econémica mundial do petréleo em 1973; ii) crise
fiscal; iil) situacdo de ingovernabilidade pela sobrecarga de atividades; iv)
globalizacdo e transformacfes tecnologicas que afetaram a légica do setor
produtivo.

Em resposta a esse contexto resplandece o neoliberalismo, sobretudo
apoiado pela construcédo tedrica das escolas Austriaca e de Chicago que opuseram
duras criticas ao modelo idealizado por Keynes.

A escola Austriaca, apoiada em nomes como Ludwig von Mises, Friedrich
Hayek e Lionel Robbins, seguiu criticando a primazia do Estado como nociva ao
desempenho econdmico. Nos Estados Unidos o neoliberalismo ganhou contorno
empirico com a escola de Chicago, cuja representacdo de destaque ficou a cargo de
Milton Friedman e a teoria econdmica do monetarismo, para a qual 0os governos
deveriam deixar de lado as indicacdes keynesianas para implementar o controle
monetario a fim de repelir a inflagéo e a estagnacao da economia.

Empiricamente o neoliberalismo teve expressao no Reino Unido na gestéo da
Primeira Ministra Margaret Thatcher (1979-1990) e nos Estados Unidos na gestao do
Presidente Ronald Reagan (1981-1989). No Brasil, a expressividade dessa corrente
tomou espaco, sobretudo, na gestdo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003),
com a implantacéo da reforma gerencial e desmobilizacdo do aparato estatal.
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Em suma, para a corrente teorica do neoliberalismo, Estados grandes e
intervencionistas mostram-se ineficientes e retratores do crescimento econdémico
capitalista. Borges (2001) pontua que o colapso econémico da década de 70 é
apresentado como uma crise de gestéo e clama pela reformulacdo do Estado e seu
modelo  burocrético-keynesiano para adaptar-se aos novos reclames
contemporaneos.

Alinhada as premissas neoliberais, a Teoria da Escola Publica (Public Choice
Theory) integra o arcabouco pela reformulacéo estatal. De raizes econdmicas, esta
teoria busca compreender o processo de tomada de decisdes pelos governos e seus
agentes e como isso influencia o movimento dos mercados e os resultados das
politicas empregadas. Embora se possa destacar dentro desta teoria correntes com
enfoques distintos, a linha de argumentacdo erigida por Gordon Tullock em As
politicas da burocracia (1965), Anthony Downs em Por dentro da burocracia (1967) e
Willian Niskaken em Burocracia e governo representativo (1971) (PAULA, 2007)
evidencia a tendéncia de o agente publico burocréatico agir voltado a satisfacdo de
seus interesses pessoais, tais como a permanéncia no poder e maximizagdo de
salarios. Desta feita, essa corrente inclina-se em visualizar o “processo politico e sua
intromissdo nas transacdes mercantis privadas como uma ameaca a liberdade
individual e ao progresso econdémico” (BORGES, 2001, p. 160), razdo pela qual
entende o livre mercado como o meio adequado para alcancar a eficiéncia dos
processos (BORGES, 2001; PAULA, 2007).

Tem-se, portanto, que “enquanto os neoliberais reforcavam suas visées sobre
a eficiéncia do mercado em relacdo ao Estado, os teoricos da escolha racional
elaboravam analises que sustentariam a critica da burocracia do Estado” (PAULA,
2007, p. 33), ambas convergindo para refutar o arcabouco burocréatico weberiano e
forcar a reforma do Estado enquanto gestao eficiente voltada para resultados.

Em meados da década de 90 a busca pela gestdo eficiente fez aflorar o
movimento gerencialista que transportou a cultura do setor privado para o publico,
culminando no levante “reinventando o governo” (PAULA, 2007). Esse movimento foi
inspirado, sobretudo, na obra Reinventando o Governo de David Osborne e Ted
Gaebler (1994) que se tornou o marco da discussdo dos novos rumos da
administracdo publica americana.

Para aqueles autores o cerne do problema néo estava em determinar se era
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necessario aumentar ou reduzir a atuagcdo do governo, mas sim na forma e na
gualidade deste. Para os autores a solucdo residia em alcancar uma melhor
atividade governamental (OSBORNE; GAEBLER, 1994).

Embora primassem pela gestdo por resultados com a insercdo de
mecanismos inerentes ao setor privado, os autores ndo ignoravam que a atividade
governamental € detentora de natureza propria (fazer o bem) de modo que néo deve
ser reduzida ao padréo do mercado (fazer dinheiro) (OSBORNE; GAEBLER, 1994,
p. 21-23). Esta diferenca estrutural entre os setores publico e privado demanda, na
visdo dos autores, trilhar um caminho préprio para elevar o governo a categoria
empreendedora sem transmuta-lo para o formato de uma empresa. Para isso, como
bem anotado por Abrucio (1997, p. 36), os autores “consideram imprescindiveis 0s
conceitos de equidade, accountability e participacdo dos cidaddos no governo a fim
de reconstruir o setor publico (...) defendem a reinvencdo do governo, e ndo sua
substituicdo pelo mercado”.

Abrucio (1997) observa que Osborne e Gaebler igualmente ndo atribuiram os
problemas governamentais aos funcionarios, ou seja, ao aparato burocratico, pois
entendiam que as inconsisténcias estavam no sistema e ndo nas pessoas, de
maneira que uma reforma institucional proporcionaria uma burocracia apta a

responder as demandas. Para Abrucio (1997) essa reforma institucional significa:

[...] a introducdo de métodos voltados para a producdo qualitativa de
servicos publicos com a prioridade dada aos clientes e cidaddos como
razdes Ultimas do setor publico, o que quer dizer ndo sé que eles devem ser
bem atendidos, mas que devem ser também chamados a participar do
governo, definindo os destinos de suas comunidades. A maioria dos
exemplos do livro de Osborne e Gaebler mostra que a melhor resposta para
tornar melhor um servico publico € chamar a comunidade a participar de
sua gestdo, seja fiscalizando, seja trabalhando voluntariamente na
prestacéo de servicos [...]. (ABRUCIO, 1997, p. 31-32).

N&o obstante o destaque a obra de Osborne e Gaebler, a qual ndo restou
isenta de criticas (ver GOODSELL, 1993 e JORDAN, 1994) o movimento
gerencialista impulsionou vasta producado académica acerca da reforma do aparato
estatal (DENHARDT, 1994; DUNLEAVY, 1994; FLYNN, 1990; FREDERICSON, 1996;
GRAY; JENKINS, 1995; KALL; COLLINS, 1995; KAMENSKY, 1996 e MOE, 1994).

Tem-se, por conseguinte, que a reforma do Estado implicou na reformatacéo

das bases legais, para migrar a gestdo burocratica para alicerces gerenciais,
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impondo reformas no aspecto administrativo, politico, fiscal e regulatorio, abrindo
caminho para a governanca se espraiar. Chamusca (2013, p. 42) observa que a NAP
ndo se trata de um conceito sinbnimo da governanca, pois é entendida como um
modelo intermediario ou transacional para essa etapa. Para bem visualizar essa

transicdo de modelos, 0 autor sistematiza as distingdes dos trés padrdes de gestéo,

tal qual se reproduz no quadro 1.

Caracteristica / L.
Burocratico

NAP

Governancga

modelo
. ~ Legalista (normas e : Cidadania ativa e
Orientagao Servigos L
regras) participacao
Gestéo orientada para . Gestéo orientada para
. . Gestéo orientada para . i
Objetivo 0 cumprimento das e a qualidade de vida da
. a competitividade )
regras e leis sociedade
Associada a eficacia e
. desempenho do setor Associada as
. Associada ao S .
Perspectiva o publico (com expectativas da
tradicional governo . ~ : .
incorporacdo dos sociedade civil
privados)
Regulacéo Com hierarquias fortes Com énfase no papel Através de redes
dos mercados
Légica Juridica Econdmica Sociedade (Politica)
Tipificagdo Administracéo legalista Adm|n|stragao de Admlnls,trr?u;ao
servicos estratégica

Quadro 1 - DistingBes entre os modelos burocréaticos, NAP e governanca
Fonte: Bovaird e Loffler (2003 apud CHAMUSCA, 2013, p. 41)
Nota: Adaptado pela autora

A perspectiva de que NAP cria um alicerce material para a proliferacdo da
governanca, embora formem conceitos distintos, também é comungada por Pieranti
et al. (2007). Nessa toada, Slomski et al. (2008) observam que a NAP antecede a
governanca no setor publico, ja que a constru¢do de um Estado capaz de responder
aos anseios da sociedade depende de reformas consistentes, o que justifica a
preocupacdo em demorar-se nos aspectos histéricos e teoricos referentes a
evolucdo do Estado para, entdo, alcancar a governanca publica e a derivacdo
multinivel que € o cerne do presente trabalho.

Desse apanhado, a governanca na gestdo publica representa o modo pelo
gual as instituicdes sdo governadas e administradas, “é definida como a protecéo ao
inter-relacionamento entre administracdo, controle, supervisdo e responsabilidade
em prestar contas” (SLOMSKI et al.,, 2008, p. 160) e é nesse tom que pode-se
enxergar a governanca atuando como instrumento da reestruturacao pretendida.

Contextualizado o processo de reforma do Estado e a insercdo da
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governanca no setor publico, cumpre investigar seus desdobramentos e implicacdes
nesse segmento, jA que a producdo académica € vasta e sobrepdem os mais
diversos enfoques.

Antes de tudo, no entanto, € necessario distinguir governanca e
governabilidade. O debate acerca da governabilidade desponta no escoélio de
Habermas (1987) e Huntington (1968, 1975) e contemporaneamente pode ser
entendida como o exercicio do poder viabilizado por certas condigbes sistémicas,
tais como, relagbes entre os poderes, formas e sistemas de governo (DINIZ, 1996;
RUA, 1997; MATIAS-PEREIRA, 2010). A governanca, por seu turno, expressa a
capacidade que o governo detém para implantar politicas publicas ou, em outras
palavras, a aptiddo para administrar recursos econdmicos e sociais para tornar
realidade as decisdes exaradas (RUA, 1997; BRESSER PEREIRA, 1997). Matias-
Pereira (2010) resume que a governabilidade se refere as condi¢des do exercicio da
autoridade politica, enquanto que a governanca qualifica o seu modo de uso e o
ponto de convergéncia entre ambas reside na conservacdo da participacao
institucionalizada como forma para alcancar estabilidade politica.

Rua (1997) arremata que a distincdo entre governabilidade e governanca
figura como mero recurso de andlise, ja que a op¢do de uma ou outra como recorte
analitico ndo revela disfuncdo entre a dimenséo politica da governabilidade e o
gerenciamento despolitizado da governanga, pois, na sua concepg¢ao, a
administracdo é politica o que implica a existéncia de um elo dinamico e continuo
entre ambas.

Da diferenciacdo supra-apresentada emerge o contorno prefacial do conceito
de governanca publica. Entretanto, ainda que se possa visualizar convergéncia de
tracos, estudiosos e entidades que se dedicaram a tematica, a partir dos mais
variados ramos da ciéncia, pulverizam uma infinidade de nocbes e abordagens
conceituais, 0 que leva a constatar que inexiste uma sistematizagdo precisa sobre 0
assunto.

Na literatura internacional, por exemplo, Rhodes (1996, p. 652) define
governanca como “uma mudanca no entendimento de governo, significando um
novo processo de governagdo ou uma mudanca das regras ou ainda um novo
método pela qual a sociedade é governada” e, reconhecendo a dificuldade de

alcancar uma definicho unissona, aponta seis distintas abordagens para
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governanca: i) nocdo de Estado minimo em busca da redefinicdo da intervencao
publica para ocupar-se da regulacéo; ii) corporativa no ambito da gestdo das
organizacdes privadas com atencdo especial para a accountability; iii) associada ao
empreendedorismo na seara publica (New Public Management) guiada para o
alcance de resultados; iv) boa governanca erigida a partir dos pressupostos
exarados pelo Banco Mundial na década de 80 e 90 orientando a abertura de
modelos mais transparentes, participativos e democraticos; v) sistema sécio-
cibernético que ressalta a inter-relacdo de todos os atores como condicionante para
os resultados; vi) estruturacdo em redes auto-organizadas, envolvendo o setor
publico, privado e a sociedade civil que, num contexto complexo, coordenam-se sem
a dependéncia do ente estatal.

Aproximando-se dessa classificacdo, Kitthananan (2006) apresenta seis
categorizagcbes para governanca, das quais quatro se assemelham com as
enunciadas por Rhodes (ibdem): Nova Gestdo Publica; governanca corporativa; boa
governanca e redes. Acrescenta as abordagens de governanca global e sécio-
politica ou interativa. Esta Ultima se atenta as interagfes entabuladas pelos diversos
atores politicos e sociais numa teia de interdependéncia que favorece a cooperacéo
negociada, enquanto que a aquela se refere as relacdes internacionais, a qual, no
contexto europeu, alinha-se com a nocado de governanca multinivel, ou seja, a
relacao institucional entre as diferentes escalas governamentais.

Neste ponto vale notar a divergéncia de entendimento perfilado por
Chamusca (2013), apoiado nos estudos de Bovaird e Loffler (2003), ao observar que
a NAP ou Nova Gestao Publica, diferentemente do que aponta Kitthananan (2006) e
Rhodes (1996), ndo se trata de um conceito sindbnimo da governanca, pois é
entendida como um modelo de transicdo para essa etapa. Esse entendimento que
as distingue parece ser mais prospectivo quando se tem em conta que um Estado
para ser responsivo aos anseios da sociedade depende da reestruturacdo e
modernizacdo de suas bases, tal qual anotaram Slomski et al. (2008).

Por seu turno, Stoker (1998) oferece cinco proposicdes tedricas a respeito de
governanca e seus dilemas correspondentes a fim de evidenciar a complexidade e a

possibilidade de multiplas abordagens que o conceito comporta.
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Proposi¢cfes da governanca Dilemas
Existéncia de um divorcio entre a complexa
Existéncia de instituicbes e de atores dentro e realidade do processo de tomada de decisdes
fora da esfera governamental associado a governanca e os cédigos normativos

usados para explicar e justificar a governacéo.

Realga a flexibilizacio das fronteiras e
responsabilidades para resolucdo de questdes
econdmicas e sociais

Flexibilizac@o das responsabilidades pode levar
a falta de responsabilizagéo

As dependéncias de poder amplificam o
problema das consequéncias nao intencionais
para a governagao

Enfatiza as relac6es entre os atores envolvidos
na acao coletiva

Refere-se a redes de atores autbnomos e auto- A emergéncia das redes auto-governaveis
organizados levanta dificuldades na sua fiscalizacdo

Reconhece a capacidade de realizacao
independente do poder do governo e uso de sua
autoridade e vé o governo como apto para usar

novas ferramentas e novas técnicas para
coordenar e guiar as acoes

Possibilidade da existéncia de falhas de
governanga mesmo num contexto em que 0s
governos atuam de uma forma flexivel de forma
a guiar a agéo coletiva

Quadro 2 - Proposic¢fes e dilemas da governanca
Fonte: Stoker (1998 apud FERREIRA, 2012, p. 9)
Nota: Adaptado pela autora

Para Stoker (1998) o valor da governanca reside em criar condigdes para bem
gerir a agdo imbricada pelos diversos atores e galgar entendimento a respeito desse
processo, afeito ao contexto em que o papel do governo se afasta do mero uso da
autoridade para enaltecer a capacidade de lancar mao de outros métodos para
afinar as relagbes entre Estado e sociedade e, assim, alcangar os resultados
pretendidos que rumem para o desenvolvimento.

A associacao do conceito de governanca a abordagem do desenvolvimento,
segundo aponta Bandeira (2000, p. 38-39), € mundialmente recente, pois, até
meados da década de 70, havia um insulamento do Estado como condutor do
processo de desenvolvimento. Ja na década de 80 os horizontes se expandiram
para comecar a verificar a aptiddo do Estado em integrar com a sociedade na busca
do desenvolvimento, o que se consolidou na década de 90 na América Latina
guando a sociedade civil e 0 mercado passaram a ser vistos como agentes indutores
ao lado do Estado, propiciando o amadurecimento de mecanismos fomentadores da
participacdo democratica.

Mesmo a despeito das variadas abordagens, desse apanhado ja é possivel
identificar um traco sobressaliente a governanca: a reformulacéo das relagdes entre
Estado e sociedade civil para fomentar as interagbes entre estes. A governanga
afasta o aspecto centralizador e hierarquico ao qual o governo tradicionalmente era

gerido, para implantar uma nova cultura relacional que avanca horizontalmente. A
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constancia desse traco se afirma na literatura no transcurso do tempo conforme

ilustra o quadro 3.

Autor Ano Conceito
Entende que a governanga compreende “a relacdo entre os
Fischer 1996 agentes envolvidos, a construcdo de espacos de negociacdo e 0s

varios papéis desempenhados pelos agentes do processo” (p. 19)

A governanca sugere o engajamento horizontal e cooperativo entre

Savitch e Vogel 2000 instituicOes e sociedade de maneira fluida e voluntaria;

Anotam ser “decisiva a transicdo do Estado gestor (hierarquico),
com ingeréncia na sociedade, para o Estado cooperativo, que atua
em conjunto com a sociedade e as organizacdes empresariais, por
meio de parcerias estratégicas” (p. 846);

Kissler e Heidemann 2006

Assinala que a governanga permite agregar o “desenvolvimento da

McGee 2010 capacidade de cooperagéo para a producao de resultados” (p. 29);

A governanga engloba processos de gestdo que integram o
governo com outros grupos e atores sociais na negociacdo de
interesses e que essa dindmica clama pela ampliacdo da
participacdo, do controle social e da transparéncia;

Rover 2011

Visualizam a governanga como o0 entrelagamento entre diversos
stakeholders (sociedade civil, governo e instituicdes) em busca do
interesse da coletividade, prevaléncia do bem comum e a
continuidade sustentavel (p. 97-98);

Oliveira et al. 2013

Quadro 3 - Conceitos de governanga
Fonte: Elaborado pela autora

Essa percepgéo da governanga a partir dos fluxos interativos como essenciais
para a evolucdo da gestdo publica de bens e servigos e as relacfes dai decorrentes,
alastrou pela literatura a edificacdo de abordagens derivadas, tais como, governanca
democrética ou social que provém da participacdo ativa e efetiva dos cidadaos no
trato da coisa publica (ROVER, 2007; KNOPP, 2011; BALLESTEROS, 2012), a
governanca interativa (KOOIMAN, 2002; FREY, 2004), e estudos dessas relacdes no
formato de redes (RHODES, 1996; KITTHANANAN, 2006; ROVER, 2007).

Ballesteros (2012) avalia que a reconstrucdo da acepcéao das relacdes entre
Estado e sociedade ndo deve conduzir a uma visdo de antagonismo ou exclusao, ja
gue tais relacbes devem avancar com elos mutuos de vinculagcdo e
interdependéncia. Nesse turno, Goncalves (2005, p. 14), complementa que
"a governanca ndo € acao isolada da sociedade civil buscando maiores espacos de
participacéo e influéncia. Ao contrario, 0 conceito compreende a acdo conjunta de
Estado e sociedade na busca de solucdes e resultados para problemas comuns".

Outrossim, para além de ressaltar a governanca como uma tipologia que

reconfigura a relacdo entre os atores estatais e nao estatais, Peters e Pierre (1998),
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acrescentam que a governanca figura como uma estratégia de conducdo do governo
no aspecto das politicas publicas.

A participagéo das instituicbes ndo governamentais e dos cidadaos no curso
da tomada de decisGes publicas tem por objetivo central viabilizar da melhor maneira
politicas publicas em favor da sociedade. Nesse viés, Domingues Filho (2004)
compreende a governanca como a capacidade estatal de governar, ou seja, a
capacidade de inovar, implementar politicas publicas e alterar seu curso e sua
durabilidade. Tomando o contorno operacional como diretriz, Rua (1997) e Bresser
Pereira (1997) visualizam a governanca como expressao da aptidao para administrar
recursos econdmicos e sociais para implantar politicas publicas.

Nesse sentido, o segundo traco preponderante da governanga se mostra
como a capacidade administrativa do Estado em viabilizar de forma eficiente a
elaboracao e implementacao de politicas publicas em proveito da sociedade.

No tocante as politicas publicas, tomando em conta as fases que compdem
seu ciclo (FREY, 2000)°, a governanca deve atuar em cada etapa desse ciclo
instituindo mecanismos que assegurem a efetividade e responsividade almejada,
atrelados a garantia da participacdo da sociedade neste processo.

Note-se, portanto, que o conceito de governanca, em linhas gerais, guarda
dois tracos preponderantes que se complementam. Um refere-se a capacidade
administrativa estatal na implementacéo de politicas publicas (feicdo que se alinha
as questdes politico-institucionais de tomada de decisdes) e o outro trata dos
padrées relacionais de articulacdo e cooperacdo estabelecidos entre os atores
politicos e sociais na constituicdo de espaco e arranjos para intermediar interesses,
participacdo e acompanhamento das politicas publicas.

Em seus achados, Ballesteros (2012), além de observar que palavras como
‘conjunto”, “integragao”, “interagao” e “relagcdo” sdo uma constante no vocabulario
das teorias a respeito de governanca, aponta trés niveis que se associam,
respectivamente, com trés caracteristicas: efetividade, responsividade e
responsabilidade social, os quais, por seu turno, dialogam com os tracos

preponderantes sinalizados:

® N&o é foco central desta pesquisa detalhar as fases que comp&em o ciclo das politicas publicas, de
modo que para saber mais sobre 0 assunto ver Frey (2000).
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[...] a governanca de primeira ordem se refere a administracdo dos
problemas cotidianos e a sequéncia de acdes estabelecida para sua
superacdo, onde pessoas e organizacfes interagem na identificacdo de
obstaculos e de oportunidades e solugfes para supera-los; b) a governanca
de segunda ordem tem foco nos arranjos institucionais, que moldam e
orientam as decisdes adotadas na governanca de primeira ordem — normas,
leis, regras, papéis e procedimentos, ou seja, a construcdo de instituicfes
que se coadunem as necessidades sociais, assim como as diretrizes
estabelecidas para sua atuagéo; ¢) a governanca de terceira ordem ou
meta-governanca € o nivel onde se definem coletivamente entre todos os
atores societais envolvidos em determinada ag&o os principios e valores
normativos da governanca, pelos quais esta pratica pode ser formada,
executada e avaliada. (BALLESTEROS, 2012, p. 25-26).

Para o arremate no que concerne a busca ardua pela definicdo de
governanca publica, opta-se pela passagem de Knopp (2011), a qual parece ser bem

sucedida em contemplar a amplitude inerente ao tema:

Governanga € um conceito-chave para explicar o conjunto de mecanismos,
processos, estruturas e instituicdes por meio dos quais diversos grupos de
interesses se articulam, negociam, exercem influéncia e poder. O conceito é
demarcador de relagbes alternativas aquelas baseadas no centralismo
decisério unidirecional, propondo a transicdo de uma gestdo monoldgica
para uma gestdo mais dialégica. Falar em governanca € falar em
distribuicdo de poder, papéis, riscos, recompensas e responsabilidade entre
0s atores envolvidos, assim como a transparéncia e a prestacdo de contas
sobre decisdes e acdes. Governanga, em esséncia, € gestdo e poder
compartilhados, incluindo o modus operandi das relagbes entre os atores
envolvidos. Governancga, portanto, pressupde o equilibrio dindmico entre
autonomia, insercao e regulacdo de multiplos atores. (KNOPP, 2011, p. 58).
Cumpre salientar, ainda, que a governanca pode ser entendida tanto como um
processo quanto uma estrutura. Ballesteros (2012, p. 42-44) assente que “entender
a governanca requer observar e interpretar processos e as influéncias dos atores
politicos neles envolvidos”, com destaque as funcdes de direcao e coordenacgao que
o Estado empreende no ambiente. Entrementes, de outro lado, ressalta que a
governanga pode ser entendida e analisada como estrutura, ou seja, “utilizando-se
dos modos pelos quais ela é posta em pratica” (p. 44). Assevera que esses modos
de se entender a governanca nao sao contrapostos ou excludentes, pois, em
verdade, agregam ao conceito “a nogao sobre os modos pelos quais a governanga
ocorre, ou seja, sua concretizagdo empirica” (p. 44).
Nessa toada, tomando em conta que o objeto central desse estudo é

averiguar a governanca estabelecida na inter-relagéo e coordenacao entre os entes
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federativos, impende destacar que se toma aqui o Estado como ator central da
governanca e que o conceito utilizado neste trabalho prestigia, sobretudo, a
dindmica do formato federativo no contexto brasileiro para buscar verificar a maior
ou menor eficacia na implementacdo de ac¢bes voltadas ao desenvolvimento
regional. Tal estreitamento, no entanto, ndo despreza o protagonismo da sociedade
civil na governanca, ja que toda acéo estatal verte para o fim precipuo de atender o
interesse publico.

De tudo isso, verifica-se, em suma, que a governanca deve ser abrigada e
percebida no contexto complexo e multidimensional no qual se insere, de modo que
o realco de seus tracos vai depender da visdo empreendida. A ciéncia politica e a
sociologia, por exemplo, tenderéo a enfatizar as relagdes entre Estado e sociedade,
enquanto que, a luz das teorias administrativa e organizacional, havera a
predisposicdo em ater-se aos mecanismos atrelados a capacidade de
implementacéo de politicas publicas e aos arranjos intergovernamentais.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) (2014) assinala que a
governanga no setor publico pode ser analisada a partir de quatro perspectivas de

observacédo enunciadas na figura 1.

Perspectivas de observacéo da
governancga no setor publico

Entes federativos, )
Sociedade e Estado esferas de poder e Orgaos e entidades Atividades
politicas publicas intraorganizacionais

Figura 1 - Perspectivas de observagcdo da governanca no setor publico
Fonte: TCU (2014, p. 20)

No que diz respeito a primeira perspectiva (Sociedade e Estado), o TCU
(2014, p. 21) avalia que esta vertente foca-se “no desenvolvimento nacional, nas
relacbes econdmico-sociais, nas estruturas que garantam governabilidade (...) e no
atendimento de demandas da sociedade”. Nesse matiz, conclui que a governanca
tera por objeto de andlise seis eixos primordiais: i) estruturas democraticas; ii)
processos de selecbes, monitoramento e substituicdo dos governos; iii) forma de

organizacdo do Estado e a distribuicdo do poder entre as instituicdes; iv) traco ético
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na conduta dos governantes eleitos; v) instrumentos institucionais de controle; e vi) o
respeito dos cidadéaos as instituicdes que governam a economia e o Estado.

A segunda perspectiva (Entes federativos, esferas de poder e politicas
publicas) representa o viés politico-administrativo da governanca demandando
atencdo ao processo de politicas pubicas, as redes transorganizacionais incluindo
distintas esferas, poderes, niveis de governo e representantes da sociedade civil
organizada (TCU, 2014, p. 40) e, por conseguinte, trata de questdes relacionadas a:
i) coordenacao de acoes; ii) monitoramento de acdes tragcadas conjuntamente; iii)
estruturas de autoridade; iv) compartilhamento de poder e responsabilidade entre os
distintos atores; v) manejamento de recursos para dar cabo as acdes; vi) capacidade
governamental em implementar politicas publicas mediante estruturas de
cooperacao e parceria (TCU, 2014, p. 22).

No gue concerne a terceira perspectiva (6rgdos e entidades) resplandece a
aptiddo para alinhar as acbes das organiza¢cdes com o interesse publico, de modo
gue ganha relevancia nessa Otica: i) postura ética; ii) participacdo das partes
interessadas; iii) definicAo de resultados e beneficios a serem perseguidos; iv)
intervencdo para otimizar resultados; v) desenvolvimento de capacidades; e vi)
gestao de risco e desempenho; e vii) transparéncia e accountability (TCU, 2014, p.
22).

Por fim, a quarta perspectiva (atividades intraorganizacionais) é entendida
como “o sistema pelo qual os recursos de uma organizacdo sao dirigidos,
controlados e avaliados” (TCU, 2014, p. 23). Essa linha valora os usos e
mecanismos para otimizar 0s recursos, minimizar riscos e agregar valor as entidades
para o alcance dos resultados esperados.

Embora foquem em aspectos distintos, as perspectivas ndo sédo excludentes,
muito pelo contrario, convivem em uma relacdo de complementacdo e intersecao

conforme ilustra a figura 2.
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Entes federativos, esferas de
poder e politicas publicas

Sociedade
e
Estado

Orgdos e
entidades

Atividades intraorganizacionais

Figura 2 - Relacdo entre as perspectivas de observacéo da governanc¢a no setor publico
Fonte: TCU (2014, p. 23)

Tomando em vista que o presente estudo se aprofunda na governanca
multinivel, ou seja, aquela estabelecida entre os entes federativos, para avaliar como
contribui para o processo de desenvolvimento regional, tem-se que a perspectiva de
observacdo adotada para este trabalho se afina com a segunda: entes federativos,
esferas de poder e politicas publicas, sem, no entanto, desmerecer as demais
perspectivas do processo.

Cientes de que a governanca no setor publico, de maneira geral, assume
duas vias preponderantes: a promoc¢éo do engajamento e participacdo da sociedade
civil no processo de didlogo para conducdo dos interesses publicos, aliado a
capacidade de elaborar e implementar politicas publicas eficientes, cabe prospectar,
por fim, de que forma esta governanca deve se estruturar e pautar seu alicerce de
sustentabilidade. A resposta encontra respaldo no conjunto de principios e

mecanismos que conduzem a uma boa governanca.
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No que se refere aos principios, alinhado com os valores empreendidos na
literatura corporativa, Matias-Pereira (2010, p. 125) aponta que a governanca clama
que todos os individuos envolvidos se guiem pelos valores da transparéncia
(disclosure), equidade (fairness), prestacédo de contas (accountability), cumprimento
das leis (compliance) e ética. Barret (2005), por seu turno, aponta lideranca,
integridade e compromisso como principios associados a postura comportamental
das pessoas envolvidas e responsabilidade em prestar contas, integracdo e
transparéncia como principios afetos ao produto das estratégias, sistema e
processos adotados. O TCU (2014), apoiado nos pressupostos do Banco Mundial
(WORLD BANK, 2007), repisa 0s principios supracitados, acresce outros e sintetiza

seus significados conforme ilustra o quadro 4.

Principio juridico fundamental do Estado
Democratico de Direito (...) ndo basta verificar se
a lei foi cumprida, mas se o interesse publico, o
bem comum, foi alcancado.

Legitimidade

Garantir as condi¢fes para que todos tenham
Equidade acesso ao exercicio de seus direitos civis,
politicos e sociais.

Diz respeito ao zelo que os agentes de
Responsabilidade governanca devem ter pela sustentabilidade das
organizacdes, visando sua longevidade.

E fazer o que ¢é preciso ser feito com qualidade

Eficiéncia "
adequada ao menor custo possivel.
Trata-se do dever dos servidores publicos de
Probidade demonstrar probidade, zelo, economia (...)

obrigacdo que os servidores tém de demonstrar
serem dignos de confianca.

Possibilidade de acesso a todas as informacgoes
relativas a organizagdo publica, sendo um dos
requisitos de controle do Estado pela sociedade
Transparéncia civil. A adequada transparéncia resulta em um
clima de confianga, tanto internamente quanto
nas relacdes de 6rgaos e entidades com
terceiros

Obrigagdo que tém as pessoas ou entidades as
quais se tenham confiado recursos, de assumir
as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e
programatica que lhes foram conferidas, e de
informar a quem lhes delegou essas
responsabilidades.

Accountability

Quadro 4 - Principios da governanga no setor publico
Fonte: TCU (2014, p. 47-48)

Tem-se, portanto, o indicativo de que a classificagdo dos principios sofre

sensivel variagdo na literatura, mas, em alas gerais, ha unanimidade em consagrar
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gue as linhas mestras da boa governanca publica residem na conduta ética, na
responsabilidade de prestar contas e na promoc¢ao do controle, que nada mais sao
do que meios para promover a transparéncia, a qual se efetiva por meio do acesso a
informacao pelas partes interessadas.

Ainda o TCU (2014, p. 46) toma como funcdes da governanca as acdes de
avaliar (ambiente, desempenho e resultados), direcionar (a articulacdo e
coordenacao de politicas, planos e relacdo entre as partes interessadas) e monitorar
(resultados, desempenho e metas) e para que essas funcdes sejam executadas a

contento, indica como necessarios 0s mecanismos constantes na figura 3:

LIDERANCA ESTRATEGIA
(natureza (escuta ativa das
comportamental: demandas, avaliagdo
pessoas integras, do ambiente,
capacitadas, definicéo e glt_:ance
responsaveis e da estratégia e
motivadas) monitoramento dos
resultados
CONTROLE

(compreende a
adocéo de acdes
transparentes,
prestacéo de contas
e responsabilizagéo
pelos atos)

Figura 3 - Mecanismos da governancga no setor publico
Fonte: TCU (2014, p. 50)

Os trés mecanismos propulsores da governancga, alinhados com o conjunto de
principios, podem ser aproveitados em qualquer das quatro perspectivas de
observacéo referidas anteriormente, bastando apenas que sejam ajustados de modo

a garantir o ideal direcionamento da agéo (TCU, 2014).
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2.1.2 Governanga multinivel

Prefacialmente cumpre mencionar que o conceito de governanca multinivel foi
desenvolvido em nivel governamental, o que, em principio, ndo justificaria o
desmembramento do assunto em um tépico apartado. No entanto, opta-se por
conceder destaque especial tomando em conta o qudo fundamental a concepcao se
mostra ao desenvolvimento da pesquisa.

A governanca multinivel, maltiplos niveis, multiescalas ou multiplas jurisdicdes
ou, ainda, conforme referido na literatura internacional, multi-level governance, tem
como marco pioneiro o estudo de Marks (1992) intitulado Structural policy in the
European Community, cujo conceito foi apresentado como uma alternativa viavel
para compreender a dinamica de integracdo da Unido Europeia (AALBERTS, 2002,
2004; HOOGHE; MARKS, 2001, 2003; STEIN; TURKEWITSCH, 2008; PIATTONI,
2009; BEST, 2011; PANCERI, 2012), fenbmeno que, até entdo, especialmente no
campo da ciéncia politica, vinha sendo dominado pelas teorias do neo-funcionalismo
e intergovernamentalismo (PIATTONI, 2009). Desde entéo, essa literatura despontou
no campo internacional, sobretudo atrelada aos estudos relacionados ao
federalismo®.

Hooghe e Marks (2001, 2003) alertam para a derivacédo de termos, tais como,
governanca policéntrica, multiplas perspectivas ou esferas, jurisdicbes sobrepostas
ou interjurisdicional, consorcios, condominio, federalismo em rede e, ndo obstante, a
diversidade, assentam que todos compartilham a ideia de que a disseminacéo da
governanca em Vvarios niveis € mais flexivel e operante do que a concentracdo em
uma unica esfera de jurisdicdo. Em outras palavras, ao revés de se manter uma
hierarquia rigida, com o monopdlio das competéncias e do poder de decisdo pelos

governos nacionais, é desejavel a descentralizacdo e o compartilhamento com os

® Conforme enunciado na introducdo desse trabalho, tipicamente o Estado pode adquirir a forma de
unitario, confederacéo ou federagdo. Unitério é aquele Estado em que ndo ha distribuicdo geografica
do poder, remanescendo no ente central a emissdo de normas e competéncias. A confederagéo, por
seu turno, representa a uniao de entes que ndo abrem mao de sua soberania, se viabiliza por conta
da contiguidade territorial na busca pelo fortalecimento das unidades e, frente a coexisténcia de
soberanias, as decisbes invariavelmente se condicionam ao aval un&nime. Enquanto que na
federacao a distribuicdo geogréafica do poder acontece pela conjugacao de entes autbnomos que
compartilham competéncias delimitadas no texto constitucional e a soberania reside no Estado
Federal e ndo nos entes autbnomos, aos quais é vedada a secessdo. Para saber mais ver Abrucio e
Sano (2013).
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demais niveis e, para isso, € preciso desenvolver um inter-relacionamento efetivo e
transparente.

A governanca multinivel € atraida em especial a partir de duas literaturas
afetas a ciéncia politica: federalismo e politicas publicas (STEIN; TURKEWITSCH,
2008) e, para esses autores, esse Novo conceito se apresenta como uma das
contribuicbes mais expressivas alinhavadas recentemente no campo da ciéncia
politica. Best (2011) anota que a analise do termo j& foi disseminada em ramos
ligados as politicas publicas, relagBes internacionais, politicas comparadas e,
ultimamente, tem sido empregado no estudo das relacfes federativas entre os niveis
de governo no contexto dos Estados Unidos e Canada.

Nesse viés, Piattoni (2009) anota que a governanca multinivel € ao mesmo
tempo uma teoria de mobilizacdo politica, de elaboracdo de politicas publicas e de
estrutura, de maneira que qualquer postulacéo teorica sobre o assunto poderia ser
expressa alternativamente ou simultaneamente na politics (dimenséo processual),
policy (dimenséao material) e polity (dimenséo institucional).

Muitos séo os fatores apontados na literatura como desencadeadores dessa
perspectiva de analise da governanca, dentre 0os quais, no ponto de vista de Peters
e Pierre (2001), se sobressaem: as reformas administrativas sofridas no Estado; o
fortalecimento do processo de descentralizacdo politica e administrativa, o que
culminou no fortalecimento dos governos locais; a reestruturagcdo no
compartilhamento de responsabilidades entre as esferas governamentais; e a
tendéncia dos Estados em ampliar e propiciar a participacdo popular para otimizar a
resposta aos anseios publicos na provisédo de servicos publicos.

Os preceitos desta modalidade de governancga, conforme destaca Best (2011),
se apoiam na estrutura de Estados que adotam o formato federalista para buscar
entendimento, nesse contexto estrutural, de como as relacdes intergovernamentais
sdo entabuladas entre os atores das distintas esferas governamentais e nao
governamentais no processo de tomada de decisdo. E para além da compreensao
dos fendbmenos, Best (2011) avalia que a governanca multinivel desafia a roupagem
tradicional do funcionamento do Estado, para abrir frente para novas capacidades e
formas de organizacéo.

Por seu turno, Stein e Turkewitsch (2008) salientam que a construcao tedrica

da governanca numa conjuncao de varios niveis trata de erigir um conceito inédito
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para abarcar a sobreposicdo de competéncias e interacdes dos atores em todos 0s
niveis de governo, outorgando destaque ao fenémeno de realocacdo da tomada de
decisdo do nivel supranacional para o nivel subnacional. Esta abordagem, assim,
estimula a repensar as relacdes entre o Estado, enquanto nacdo, e as escalas
regionais e locais (PETERS; PIERRE, 2004) deferindo maior profundidade as
analises tradicionais.

Para Piattoni (2009) a governanca multinivel denota um conjunto diversificado
de arranjos de coordenagdo e negociacdo entre entidades formalmente
independentes, mas funcionalmente interdependentes que travam entre si relacdes
complexas.

Hooghe e Marks (2001) observam que a reformatacdo das relacdes politicas
provocou a dispersao de estados centralizados tanto para cima (supranacionais, a
exemplo da Unido Europeia) quanto para baixo (subnacionais) para privilegiar a
descentralizacdo das acdes. Nesse sentido, apontam o estudo realizado por Garman
(2001 apud Hooghe e Marks, 2001), o qual conclui que 63 de 75 paises em
desenvolvimento se submeteram a alguma forma de descentralizagdo de autoridade.
Os autores complementam, ainda, que nenhum pais da Unido Europeia tornou-se
mais centralizado desde a década de 80, enquanto pelo menos metade se
descentralizou a um nivel regional.

Nesse passo, no amago de verificar a aplicabilidade dos conceitos de
federalismo e da governanca multinivel ao regionalismo, Stein e Turkewitsch (2008)
avaliam que os estudos sobre regionalismo no contexto europeu ocidental, no
tocante ao papel das regides e das autoridades subnacionais, vem contribuindo de
maneira significativa para amadurecer o debate sobre essa abordagem da
governanca a varios niveis. Ressaltam que na década de 70 e 80, na Europa
Ocidental, comecou-se a projetar as regides como um relevante nivel de governo, de
modo que atribuem a esse momento o estabelecimento do elo conceitual entre a
literatura regionalista e a governanca multinivel. Os autores citam o estudo de
Jeffery (1997 apud STEIN; TURKEWITSCH, 2008) no qual se considera, também no
ambiente da unido europeia, as regides como o “terceiro nivel” de governanga, iSso
porque reconheceu-se o florescimento de oportunidades que viabilizaram as
autoridades subnacionais 0 acesso ao processo de tomada de decisoes.

Ainda Stein e Turkewitsch (2008), alicercados no estudo de Hooghe e Marks
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(2003), reconhecem trés principais diferencas que distinguem a abordagem da
governanca multinivel da abordagem do Estado centralizado. A primeira diferenca
refere-se as competéncias de tomada de decisdo. Nesse ponto, tendo o contexto
europeu como pano de fundo, indaga-se se o controle nacional do governo sobre a
tomada de decisdo no ambito da Unido Europeia restou comprometida pela
integracdo dos paises europeus para formar um bloco supranacional. O segundo
traco distintivo relaciona-se com o resultado e os efeitos da tomada de decisdo no
patamar da Unido Europeia. Sob a luz da governanca multinivel o processo de
tomada de decisdo colegiada entre os Estados implica para os estados membros
individuais uma reducdo substancial de controle. E, por fim, a terceira diferenca diz
respeito a formulacéo de politicas. Num estado central a formulagdo de politicas é
determinada, via de regra, pelo governo nacional constrangido por interesses
politicos concentrados em arenas autbnomas, enquanto que no contexto da
governanca multinivel as arenas politicas agem interligadas.

No entanto, o empreendimento dessa abordagem n&o se mostra tarefa
simples, uma vez que as relagbes travadas no seio de Estados federativos sao
deveras complexas. A complexidade inerente as rela¢des intergovernamentais foi
notada por Aalberts (2002) no trabalho que teve por objetivo explorar a forma de lidar
com a coexisténcia de governangca em VAarios niveis governamentais em estruturas
soberanas. A autora destaca o desafio e a dificuldade em conciliar a governanga
tomando em conta as diversas autoridades sobrepostas que compartilham
competéncias nhum contexto permeado por uma gama de atores distribuidos nos
niveis.

Os autores Hooghe e Marks (2003) também se depararam com 0 que
convencionam chamar de dilema da coordenacdo e refletem que, embora a
flexibilidade proporcionada pela governanca entabulada nos multiplos niveis seja
benéfica, os custos de transacao para alinhar a interagdo sdo altos, pois as politicas
de uma jurisdicéo repercute (negativa ou positivamente) para as outras jurisdi¢cdes, 0
gue torna a coordenacédo essencial para evitar resultados socialmente indesejados.

Dessas constatacbes decorre a premissa de que o arcabougo conceitual e
analitico da governanca multinivel é imensamente Gtil para compreender como 0s
governos se relacionam em distintos niveis (vertical e/ou horizontal) em um pais

federativo, e se vale também para abranger as inter-relagdes supranacionais, isto €,
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entre paises soberanos, de modo que a analise se enriquece sobremaneira quando
atrelada ao aspecto empirico, em outras palavras, quando posto a luz das
peculiaridades concretas de cada cenario federativo ou transnacional.

Nesse matiz, voltando a atencdo ao contexto federativo nacional é possivel
verificar a aplicabilidade do arcabouco de governanca multinivel no cenario
brasileiro, pois, ademais do pais contar com um formato classico de federacéo
(descentralizacdo do poder com a outorga de autonomia aos entes federativos) o
didlogo federativo € precario, agravado pela dimensao continental que potencializa
as discrepancias regionais, termina por acentuar o desbalanceamento entre
competéncias e a capacidade resolutiva dos entes federativos em seus respectivos
niveis, implicando na remanescéncia do traco centralizador e, com isso, na marcha
desacelerada para o desenvolvimento e no aprofundamento das desigualdades
regionais.

Isso se deve, em alguma medida, ao movimento de formacao da federacdo
brasileira que se encaminhou no sentido centrifugo ou segregado, isto €, num
movimento de dentro para fora. O Brasil que era um Estado Unitario, com o poder
centralizado, passou a nova formatacdo a partir da promulgacdo da Constituicéo
Republicana de 1891 (LENZA, 2011), o que explica a prevaléncia do resquicio
centralizador tal qual denuncia a reparticdo de competéncias entre Unido, estados,
Distrito Federal e municipios.

Embora se sustente que o federalismo toma a forma cooperativa (LENZA,
2011), dado o compartilhamento de algumas competéncias (forma de reparticdo
vertical: atuacdo conjunta ou concorrente para uma mesma matéria), a coexisténcia
do modelo de reparticdo horizontal de competéncias (distribuicdo de atuacgao
especifica e estanque para cada ente) evidencia o quanto o processo de tomada de
decisdo remanesce nas arraias da Unido, sobretudo, no que se refere a arrecadacéao
de tributos para fazer frente a essas competéncias.

Do escolio constitucional, os afazeres federativos encontram-se distribuidos
como competéncia geral da Unido (art. 21, | a XXV), competéncia legislativa
privativa da Unido (art. 22, | a XXIX), competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios (art. 23, | a Xll, paragrafo Unico), competéncia
legislativa concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal (art. 24, | a XVI,
88 1° a 4°) e competéncia dos Municipios (art. 30, | a IX). Por seu turno, a reparticao
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de receitas tributarias encontra previsdo nos artigos 157 a 162 do texto
constitucional (BRASIL, 1988).

Essa dindmica desajustada da ordenacao recursos versus competéncias e do
didlogo entre as esferas governamentais enfraquece a capacidade de implementar
politicas publicas de forma efetiva, como bem pontuam Egler et al. (2011).

Efetivamente, parte importante da ineficacia das politicas publicas encontra
explicacdo na insuficiente cooperacdo e coordenacdo entre as instituicoes
governamentais seja no sentido horizontal (setores de um mesmo nivel de
governo) ou vertical (entre os diferentes niveis de governo). A auséncia do
dialogo federativo funciona como wuma condicdo impeditiva do
reconhecimento e elucidacdo dos problemas associados a distribuicdo de
poderes e recursos. O que remete o debate na dire¢cdo do esclarecimento e
retomada do processo de descentralizagdo preconizado (mas nao
implementado) pela ConstituicAo Federal de 1988. (EGLER et al., 2011, p.
16).

Nessa toada, os preceitos da governanca multinivel tém grande valia, pois
podem contribuir com o entendimento e aperfeicoamento das rela¢des travadas no
espectro federativo brasileiro e tal potencialidade jA é observada nos incipientes
estudos atrelados a tematica, a exemplo da pesquisa de Ballesteros (2012) na qual
se avalia que as relagbes intergovernamentais detém a aptiddo de promover a
governanga e potencializar “as capacidades dos atores nos distintos niveis de
governos, e dos proprios niveis em si”. Observa, ainda, que as federacgdes
presidencialistas, em que predomina a atuacdo do Poder Executivo, a exemplo do
Brasil, mostram-se campos férteis de investigacdo para o amadurecimento desse

tipo de governanca e segue a observacao apontando que nos paises federalistas:

[...] a perspectiva da governanca permite analisar a interac@o das diversas
esferas de poder ndo sé do ponto de vista dos ditames normativos ou dos
constrangimentos das instituicdes politicas, mas, de um lado, da
sistematicidade que estas relacdes podem engendrar na producdo e
implementacao de politicas publicas, e, de outro, do alcance e profundidade
gue esta interacdo pode promover nos resultados destas politicas publicas
desenvolvidas de forma multijurisdicional e compartilhada. (BALLESTEROS,
2012, p. 59).

A utilidade da literatura de governanca multinivel atrelada ao contexto
brasileiro também € verificada por Spink (2012). Ao discutir cooperacdo e
governanca interjurisdicional, o autor questiona as limitacbes da legislacdo brasileira

diante da disparidade dos municipios no ambito federativo, o que dificultaria a
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viabilizacdo de uma cooperagcdo séria, efetiva e consistente. Salienta que o
amadurecimento da governanga nesse contexto, a0 mesmo tempo em que se
mostra vantajosa para estreitar lagos cooperativos intergovernamentais, revela outra
faceta: “a dificuldade de lidar com a variedade e a complexidade presente em
tentativas de coordenacéo interjurisdicional de base territorial” (p. 18). A solvéncia
desse empecilho encontraria apoio nas molduras do “novo regionalismo” e da
governanca de mdultiplos niveis.

Segundo o autor, 0 novo regionalismo surge nos Estados Unidos e prima pela
edificacdo da governanca interjurisdicional por meio de aliancas cooperativas,
publico e privada, para a solucao de problemas regionais. Essas aliancas poderiam,
na esteira do que lecionam Savitch e Vogel (2000), acontecer de maneira natural e
fluida e potencializariam o desempenho a partir de vinculos institucionais horizontais.

A segunda alternativa — governanca multiplos niveis —, segundo o autor,
alcanca legitimidade como um instrumento que busca compreender a complexidade
das relagbes multijurisdicionais distribuidas territorialmente e, no caso brasileiro,
frente ao modelo federal adotado de indole predominantemente cooperativo, ja que
a Unido, estados, Distrito Federal e municipios compartilham responsabilidades,
essa abordagem conceitual € significativa para compreensdo empirica,
especialmente no que diz respeito a crescente relacédo intermunicipal concretizada
por meio de consércios publicos.

Rover (2007, p. 122) igualmente reconhece a utilidade da governanca
multinivel em cenarios complexos de multiplicidade territorial, tal qual o brasileiro, e a
enxerga como a “existéncia de competéncias sobrepostas e de interagdo dos atores
politicos interpenetrando varios niveis de governo”. Nesse panorama assinala a
necessidade de se buscar um ambiente institucional que favoreca o planejamento
integrado de estratégias e acfes para enaltecer a interlocucéo politica.

Em complemento ao estudo anterior e com olhos nos obstaculos e exigéncias
para a governanca regional, Rover (2011) prospecta ser urgente a integragcao
interestatal, pois ha uma perda significativa de recursos publicos diante da auséncia
de ac¢bes coordenadas entre os niveis governamentais. Desta feita, segundo o autor,
tem se percebido que os entes federativos brasileiros empenham esforgos para algar
maior integracdo entre o0s niveis do Estado para concretizar politicas de

desenvolvimento local e regional mais efetivas. Atenta, por fim, que uma adequada
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institucionalizacdo das estruturas, aliada a um processo horizontal de integracéo,
figuram como “chaves” para uma boa governanca.

N&o por acaso, o Governo Federal brasileiro vem se conscientizando da
importancia do fendbmeno e exemplo concreto € a recente edicdo do Estatuto da
Metrépole disciplinado pela Lei 13.089 (BRASIL, 2015) que busca fortalecer a
integracdo e articulacdo de politicas publicas em regides metropolitanas ou
aglomerados urbanos. Para isso, a lei prevé a governanca interfederativa, tipificada
como o “compartilhamento de responsabilidades e agcbes entre entes da Federagao
em termos de organizacdo, planejamento e execucdo de funcdes publicas de
interesse comum” (art. 2° 1V), a qual é guiada pelos seguintes principios:
prevaléncia do interesse comum sobre o local; compartihamento de
responsabilidades para a promoc¢do do desenvolvimento urbano integrado;
autonomia dos entes da Federacdo; observancia das peculiaridades regionais e
locais; gestdo democratica da cidade; efetividade no uso dos recursos publicos; e
busca do desenvolvimento sustentavel (art. 6°).

Situados no aspecto amplo do conceito de governanca multinivel e da
relevancia que empresta ao contexto nacional, cumpre descer a minucias quanto
aos tipos de governanca multinivel para, adiante, identificar qual tipo de estrutura
melhor contribui para a promog¢ao do desenvolvimento regional, haja vista que o
desenho institucional pode ser decisivo na inducdo ou no constrangimento a
cooperacao entre os entes federativos.

Hooghe e Marks (2001) chamam atencédo para o fato de que a realocacéo de
autoridade em estados centrais, seja para cima, para baixo ou para os lados, tornou-
se objeto de uma gama de estudos de onde adveio unissona a premissa de que,
contemporaneamente, a governangca nao apenas se tornou, como deve ser,
multinivel. Entretanto, assentam que ndo ha convergéncia sobre como essa
governanca multinivel deve ser organizada.

Desta feita, os autores se propuseram a definir conceitualmente dois tipos de
governanca multinivel, os quais denominam Tipo | e Tipo Il, como meios para afeitar
a vida politica e facilitar a analise empirica.

O Tipo | atrela-se aos sistemas federativos convencionais, pois concebe os
agentes decisores dispersados em um numero limitado de niveis em que as

jurisdicbes ndo se sobrepdem no que toca as suas competéncias, outorgando
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relativa previsibilidade e estabilidade as relagdes.

O Tipo Il, por seu turno, conta com uma gama de agentes decisores dispersos
em VArios niveis, cujas jurisdicbes sdo sobrepostas e especializadas. Essa estrutura
de governanca € metaforizada pelos autores como um patchwork, ou seja, uma
colcha de retalhos. Embora as relacGes travadas nesse contexto tendam a ser mais
complexas, dada a diversidade de niveis possiveis, esse tipo favorece a fluidez e a
flexibilidade, pois vado se adequando conforme a demanda da governanca
(HOOGHE; MARKS, 2001).

Para melhor visualizar a distingdo, os autores apresentam as caracteristicas
sistematizadas em um quadro, o qual € reproduzido abaixo, atentando que as duas
primeiras dimensdes capturam as variacbes entre jurisdicdes individuais e as trés

Ultimas descrevem propriedades sistémicas.

Tipo | Tipo Il

JurisdicBes com multiplas tarefas Jurisdic6es com tarefas especificas

Jurisdicdo que se excluem mutuamente a

. : Jurisdi¢do sobreposta em todos os niveis
qualquer nivel determinado

Numero limitado de jurisdicdes

Numero ilimitado de jurisdices

Jurisdi¢Bes organizadas num nimero limitado de
niveis

N&o ha limite para o nimero de niveis de
jurisdicédo

Jurisdicbes que tendem a ser permanentes

Jurisdicfes que tendem a ser flexiveis

Quadro 5 - Tipos de governanca multinivel
Fonte: Hooghe e Marks (2001, p. 39)

Com alicerce em trabalho posterior de Hooghe e Marks (2003), complementar

aos achados daquele publicado em 2001, Best (2011) adapta a classificacdo dos

tipos de governanca multinivel conforme ilustrado no quadro 6.

Tipo |

Tipo Il

Jurisdi¢bes de propésito geral

Jurisdicbes especializadas

Variacoes jurisdicoes

Maior compartimentalizacdo entre as

Maior entrelagamento (horizontal e
vertical) entre as jurisdicdes

entre

Relacao hierarquica entre as jurisdicdes

Relacbes jurisdicionais fluidas

jurisdicdes

territorial do poder

Governanga com base na divisdo

Governanga com base no campo de
politica publica ou problema

Numero limitado de niveis jurisdicionais

Numero ilimitado de niveis jurisdicionais

Arguitetura institucional sistémica

Desenho institucional flexivel

Propriedades
sistémicas

radicais

Constitucionalmente definida, com
baixa probabilidade de reformas

A constitucionalizagcdo de um arranjo é
incrementado e demorado

Quadro 6 - Tipos de governanca multinivel: variacBes entre jurisdicGes e propriedades

sistémicas
Fonte: Best (2011, p. 65)
Nota: Adaptado de Hooghe e Marks (2003)
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Dessa caracterizacao inicial, tem-se que o Tipo | se sustenta conceitualmente
na teoria do federalismo classico, pois, como bem salientam Hooghe e Marks (2001),
esse tipo preocupa-se com a relacdo de compartiihamento de poder entre um
namero limitado e fixo de jurisdi¢cdes, mais precisamente governo central e governos
subnacionais (regionais e locais) dotados de mdultiplas competéncias que néo se
sobrepbem, de modo que a unidade de analise nesse tipo Sdo 0S governos.
Procopiuck (2011, p. 32) afirma que esse tipo refere-se a “sistemas pensados como
normais”.

De outro lado, o Tipo Il extrapola os niveis fixos tipicos das estruturas
classicas do federalismo para inaugurar uma infinidade deles, que se reorganizam a
medida que novos problemas surgem, razdo pela qual esse tipo de governanca
multinivel intenciona ser flexivel e adaptavel ao invés de permanente, a fim
responder as demandas e mudanca de preferéncia dos cidadaos. Tais jurisdices
nao se alinham em apenas alguns niveis, pelo contrario, operam em diversas
escalas territoriais compartilhando a tomada de deciséo a qual, via de regra, tende a
ser especializada (arranjos de governanca multinivel para a saude, educacao,
seguranca, por exemplo). Nessa perspectiva nao persiste razdo para que as
jurisdicées menores figuem contidas nos limites das jurisdicdes maiores e a unidade
de andlise passa a focar no produto dos governos, isto €, as politicas publicas
(HOOGHE; MARKS, 2001).

Procopiuck (2011, p. 33) pondera que 0S governos seguem como atores
centrais e vitais nos processos de elaboracao de politicas publicas, entretanto, sem
deter o monopdlio das decisbes, visto que uma variedade de outros atores,
detentores de outros recursos (informacdes, capacidades e competéncias), passam
a influenciar e interagir nas diversas arenas politicas.

Visualmente, os dois tipos de governanca multinivel, tomando em conta o
contexto federativo brasileiro para desde ja criar o liame dessa abordagem com o
presente estudo, podem ser representados a partir das figuras 4 e 5:



Municipios

Estados
membros

Unido

Figura 4 - Governanca multinivel Tipo |
Fonte: Best (2011, p. 66)
Nota: Elaborado a partir de Hooghe e Marks (2003). Adaptado pela autora.

Unido

Estados
membros
Municipios

Figura 5 - Governang¢a multinivel Tipo Il
Fonte: Best (2011, p. 66)
Nota: Elaborado a partir de Hooghe e Marks (2003). Adaptado pela autora.
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O Tipo Il ilustrado na figura 5, além dos entes federativos, poderia ser
acrescido de diversos outros niveis para contemplar, por exemplo, as organizacdes
da sociedade civi, o mercado, dentre outros, todos se sobrepondo e se
interseccionando. Também € possivel estruturar esse arranjo a partir da intersecéo
de entes federativos do mesmo nivel atuando horizontalmente. Logo, é possivel
verificar que a governanca multinivel agasalha tanto a dimenséo vertical, quanto a
horizontal.

Embora distintos, Hooghe e Marks (2001) atentam que os tipos ndo séo
excludentes, pelo contrario, podem conviver mutuamente a depender do contexto
legal e apresentam respostas alternativas aos problemas de coordenacédo entre
escalas. Ademais, ambos os modelos compartiiham a oposicdo a um Estado
fortemente centralizado, ja que propagam a dispersdo de autoridade nos distintos
niveis governamentais.

A convivéncia mutua é facil de ser percebida, mormente em contextos
federalistas que possuem sua base firmada constitucionalmente, ou seja, que
dificulta qualquer mudanca estrutural, a exemplo do Brasil que tem assentado na
Constituicdo Federal como clausula imutavel a forma federativa de Estado tal qual
concebida: Unido, estados-membros, Distrito Federal e municipios (BRASIL, 1988).
Por esta razdo que Hooghe e Marks (2001) ponderam que o Tipo Il de governanca
multinivel costuma nascer das “bordas” do Tipo |. Tem-se, assim, que em planos
empiricos, tal qual o brasileiro, o Tipo | sempre ha de existir, mas o0s reclames
contemporaneos de uma sociedade que se reinventa a cada passo e clama pela
redefinicdo da ordem institucional vigente para Ihe dar voz e vez, possibilitam a
coexisténcia dos tipos, bastando prospectar de que modo essa governanca
multinivel proporciona o desenvolvimento da sociedade.

Em suma, portanto, o argumento essencial para a governanca multinivel é a
premissa de que a governanca deve operar em diversos niveis para que possa
capturar as variaces inerentes ao alcance territorial de externalidades politicas.
(HOOGHE; MARKS, 2001; 2003).

Em derradeiro, para melhor ilustrar o apanhado teoérico relacionado a

governancga, segue o seguinte quadro sinotico.
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Continua
Governancga
A reforma do Estado implicou na reformatacao
das bases legais, impondo reformas no aspecto
administrativo, politico, fiscal e regulatério,
abrindo caminho para a governancga se espraiar.
Distingéo entre os modelos:
Burocratico: Legalista; gestdo orientada para o
cumprimento das regras e leis; perspectiva
associada ao tradicional governo; fortemente
hierarquizado;  logica juridica; tipo de
administracédo legalista. Bovaird e
NAP: Orientada para servicos; gestdo | Loffler (2003
Reforma do L ! ; TR
Estado competitiva; perspectiva assouadg a eficacia e apud
desempenho do setor publico (com | CHAMUSCA,
incorporacdo dos privados); énfase no papel 2013, P. 41)
dos mercados; légica econémica; administracao
de servigos.
Governanca: Orientada para  cidadania
participativa; gestdo orientada para a qualidade
de vida da sociedade; perspectiva associada as
expectativas da sociedade civil; regulagdo por
meio de redes; logica societal — politica;
administragdo estratégica.
Em linhas gerais, guarda dois tragcos
preponderantes. Um refere-se a capacidade
administrativa estatal na implementacdo de .
Governanca politicas publicas (feicdo que se alinha as Domingues
no setor . questdes politico-institucionais de tomada de | Filho (2004);
publico Conceito decisdes) e o outro trata dos padrdes | Knopp (2011);
relacionais de articulagio e cooperacdo | Ballesteros
estabelecidos entre os atores politicos e sociais (2012);
na constituicdo de espaco e arranjos para | Oliveiraetal.
intermediar  interesses,  participacdo e (2013)
acompanhamento das politicas publicas.
Governabilidade pode ser entendida como o
exercicio do poder viabilizado por certas o
condicBes sistémicas, tais como, relacdes entre | Diniz (1996);
os poderes, formas e sistemas de governo, | Rua (1997);
Governanga e | enquanto governanca expressa a capacidade | Matias-Pereira
governabilidade | que o governo detém para implantar politicas | (2010); Rua
publicas ou, em outras palavras, a aptiddo para (1997),
Bresser

administrar recursos econdmicos e sociais para
tornar realidade as decisGes exaradas.

Pereira (1997)

Perspectivas de
observacéo

Sociedade e Estado: foca “no desenvolvimento
nacional, nas relagdes econdbmico-sociais, nas
estruturas que garantam governabilidade (...) e
no atendimento de demandas da sociedade”.

Entes federativos, esferas de poder e politicas
publicas: representa 0  viés  politico-
administrativo da governanca demandando
atencdo ao processo de politicas pubicas, as
redes transorganizacionais incluindo distintas
esferas, poderes niveis de governo e
representantes da sociedade civil organizada.

TCU (2014)
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Orgaos e entidades: resplandece a aptiddo para
alinhar as acbdes das organizacbes com o
interesse publico.

Atividades intraorganizacionais: valora 0s usos
e mecanismos para otimizar 0S recursos,
minimizar riscos e agregar valor as entidades
para o alcance dos resultados esperados.

Governanca
multinivel

Principios: legitimidade; equidade;
Principios e responsa}bilidade; eficiéncia; probidade;
mecanismos | transparéncia; accountability. TCU (2014)
Mecanismos: Lideranca; estratégia e controle.
Originariamente o0 conceito foi apresentado Aalberts
como uma alternativa viavel para compreendef (2002: 2004);
a dinamica de integracdo da Unido Europeia; E Hoo’ghe e '
atraida em especial a partir de duas literaturas .
RO L . P Marks (2001;
afetas a ciéncia politica: federalismo e politicas i .
. 2003); Stein e
publicas. Buscar compreender como as Turkewitsch
Conceito relacdes intergovernamentais sdo entabuladas (2008):
entre o0s atores das distintas esferas Piatton,i
governamentais e nao governamentais no (2009): Best
processo de tomada de decisdo; Construgédo (201’1)_
tedrica que desafia a roupagem tradicional do Pancer7i
funcionamento do Estado, para abrir frente para (2012)
novas capacidades e formas de organizacao.
Aplicabilidade | As federagbes presidencialistas, em que
Ballesteros

do arcabouco
de governanca

predomina a atuacdo do Poder Executivo, a
exemplo do Brasil, mostram-se campos férteis

(2012); Spink
(2012); Rover

multinivel no de investigacdo para o amadurecimento desse
cenario tipo de governanca. (2007; 2011)
brasileiro
Tipo |
Atrela-se aos sistemas federais convencionais;
Agentes decisores dispersados em um ndmero
limitado de niveis em que as jurisdicbes ndo se
sobrepdem em relagdo a suas competéncias;
Previsibilidade e estabilidade as relagfes;
Oniposse | o | oogne.
- Conta com uma gama de agentes decisores | Marks (2001;
multinivel . L P SO ~
dispersos em varios niveis, cujas jurisdicbes sdo 2003)

sobrepostas e especializadas; Extrapola os
niveis fixos tipicos das estruturas classicas do
federalismo para inaugurar uma infinidade
deles, que se assumam a medida que novos
problemas surgem; Favorece a fluidez e a
flexibilidade;

Quadro 7 - Quadro sinético sobre governanca
Fonte: Elaborado pela autora
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2.2DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Discorrer sobre desenvolvimento regional pressupde, antes de tudo, delinear
0 que se entende pelos vocabulos regido e desenvolvimento que compde o termo.
Desta feita, na mesma linha de Yahn Filho (2011) e Fawcett (2004), toma-se nesse
estudo a regido como algo que vai além do aspecto territorial limitado, para entendé-
la como realidade composta por unidades subnacionais, supranacionais e, até
mesmo, transacionais, com variados modos de organizacdo e cooperacao, com vista
a comunhéo de interesses comuns. Outro aspecto derivado que merece atencéo é o
regionalismo, o qual pode ser compreendido como a conjuncdo de esforgos
ordenados de atores estatais e ndo estatais para promover acfes estratégicas em
uma ou mais areas tematicas visando alavancar pretensfées ou solucionar
problemas que, invariavelmente, n&o seriam alcangados isoladamente (YAHN
FILHO, 2011; FAWCETT, 2004).

No que se refere ao desenvolvimento, de inicio vale destacar o que observa
Filippim et al. (2005) ao alertar que os vocabulos desenvolvimento e crescimento
nao sao equivalentes, pois crescimento alia-se a no¢gdo econdmica, relegando outros
aspectos que sao caros ao desenvolvimento, tais como o social, ambiental, cultural,
de modo que nem todo crescimento gera desenvolvimento.

N&o obstante a isso, a dimensdao econémica, arraigada nos pressupostos do
Estado Liberal, por um longo periodo recebeu destaque especial na construcdo de
teorias classicas que associaram o desenvolvimento a indicadores econémicos. O
crescimento econémico era tido como meio e fim do desenvolvimento. Ocorre que,
nao obstante 0s avancos inerentes ao liberalismo capitalista, com a neutralizacao da
atuacdo do Estado aliada ao crescente individualismo, ndo tardou para que o
sistema comecasse a ruir diante das injusticas sociais crescentes, ja que esse
modelo de Estado liberal foi benéfico aqueles que dispunham de posicdo econémica
favorecida, deixando grande parte da sociedade a margem da prestacdo essencial
de politicas publicas.

Esse panorama contribuiu para resgatar a nocdo de desenvolvimento para
associa-la as demais dimensodes, em especial a social fundamentalmente assentada

na valorizacao da qualidade de vida (KNOPP, 2011). A partir da reestruturagao desse
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entendimento o crescimento econémico passou a ser interpretado como um meio
pelo qual é possivel criar condicdes para alcancar o desenvolvimento que é fim
ultimo (CABUGUEIRA, 2000; LOPES, 2002), sem desprezar ou minimizar as demais
dimensbes. Pelo contrario, enfatizou-se que o desenvolvimento é dirigido as
pessoas, as quais devem gozar de condi¢cbes soélidas em todos os ramos para
disporem de qualidade de vida com sustentabilidade e por isso o desenvolvimento
pode ser entendido como um fendmeno multidimensional, comportando a seara
econdmica, politica, territorial, cultural, social e ambiental, cujas condi¢cdes para

alcanca-lo séo sistematizadas o quadro 8.

Dimensao Caracteristica

Econdmico Desenvolvimento econémico intersetorial equilibrado e otimizacdo das forcas regionais

Politico Participacdo e coesdo social e capacidade do Estado para implantar projeto de
desenvolvimento em parceria com outros empreendedores

Territorial ~ Equilibrio cidade/campo e organizagdo regional

Valorizacdo da cultura local, capacidade para elaboragdo de um projeto de
Cultural desenvolvimento integrado e enddgeno e abertura para 0 mundo combinada com
autoconfianca

Social Justa distribuicdo de renda, digna qualidade de vida e igualdade de acesso aos
recursos e servigos sociais

Ambiental Preservacgdo do potencial do capital natureza na sua produgéo de recursos renovaveis.

Quadro 8 - Dimens@es para alcancar o desenvolvimento sustentavel
Fonte: Filippim et al. (2005)

Situados no contorno abrangente que se desdobra a concepcdo de
desenvolvimento, cabe posicionar que, para fins desse trabalho, tomar-se-a a
concepcgao mais ampla para prestigiar as demais dimensfes. Contemporaneamente
clama-se pela edificacdo de uma estratégia de desenvolvimento regional sustentavel
gue deve ser pensada com vistas ao tripé social, econdbmico e ambiental (IPEA,
2010) e com o engajamento ndo apenas das esferas publicas, mas também da
participacdo da sociedade civil para firmar um planejamento estratégico conjunto,
prestigiando o traco democratico nesse processo (FILIPPIM et al. 2005).

Feita a contextualizacdo acerca das nocbes de regido e desenvolvimento,
cumpre perpassar pelas transformacdes vivenciadas pelas teorias que se dedicaram
ao fenbmeno do desenvolvimento regional. Cientes da larga producédo académica
dirigida ao tema, € necessario situar que ndo se pretende esgotar as abordagens e
teorias, mas trazer ao menos uma nocdo do que se apresenta tradicional e

contemporaneo a respeito do assunto.
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Nesse sentido, na dimensdo econfmica, as consagradas teorias de Francois
Perroux (1955), Gunnar Myrdal (1957) e Alberto O. Hirschman (1958), que, intuidas
em compreender a movimentacédo do capital no espaco, buscaram demonstrar que
‘uma vez estabelecidas as vantagens e desvantagens comparativas dos espagos
econdmicos, iniciam-se 0s movimentos migratérios do capital, cujos resultados
expressar-se-40 em determinada dindmica regional” (LIMA; SIMOES, 2010, p. 6)
para delinear a sua prosperidade ou estagnacdo. Diante da importancia impar
dessas teorias, se exp0e, an passant, as linhas mestras dos pensamentos.

Perroux, as voltas da década de 50, foi pioneiro em contestar a nocao de
espaco até entdo empregada, que coincidia espacos econdmicos e humanos. O
autor abandona a nocédo de espaco euclidiano para firmar que “o espaco da
economia nacional ndo € o territério nagdo, mas o dominio abrangido pelos planos
econdmicos do governo e dos individuos” (PERROUX, 1967, p. 158). A heterogenia
do processo de crescimento foi apontada por Perroux, para o qual o crescimento &
polarizado e ndo distribuido no espaco. Para melhor compreensao da analise, o
autor introduziu trés elementos: i) indastria-chave, a qual atua dinamizando o
crescimento; ii) regime ndo concorrencial do complexo, dotado de instabilidade em
funcdo da natureza oligopolistica; e iii) a concentracédo territorial do complexo, pois a
proximidade e a concentragdo urbana intensificam as atividades econdmicas
(PERROUX, 1967; LIMA; SIMOES, 2010, p. 7).

Desta feita, os polos de crescimento sdo produtos das economias de
aglomeracdo suscitadas pelos complexos industriais, que tém como lideres as
industrias motrizes. A identificacdo geografica desses polos se revela ao passo que
se criam em meio as grandes concentragdes urbanas ou locais de relevantes fluxos
comerciais. Entrementes, com bem salientam Lima e Simdes (2010), embora a
implantacdo desses polos seja benéfica, por outro lado repercute desequilibrios de
ordem econbmica e social, ao passo que a distribuicdo de salarios e rendimentos
ndo aumenta necessariamente a producdo local de bens de consumo, a
transferéncia de mao de obra ndo confere de pronto um reenquadramento social e a
concentracédo do investimento e da inovagdo nao espraia efeitos para outros locais
distantes dos polos.

Com efeito, para que um polo de crescimento possa traduzir-se em

desenvolvimento de ambito nacional e néo apenas regionalizado, faz-se
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preponderante a ocorréncia de transformacoes estruturais, fruto de planejamento e
articulacéo estratégica para construcdo de uma nova mentalidade, circunstancia que
demanda o fortalecimento institucional. Nesse sentido vale a anotagdo de Lima e
Simdes (2010):

E preciso conceber eixos de desenvolvimento entre os polos situados em
pontos diferentes do territério, 0 que implica em orientacées determinadas e
duradouras de desenvolvimento espacial. A analise de Perroux nao leva a
uma conclusdo imediata e simples de politica econémica, mas orienta
algumas decisdes praticas e evidencia a importancia ndo apenas dos
grandes empresarios privados neste processo, mas também dos poderes
publicos e suas iniciativas, bem como das pequenas inovagdes. (LIMA;
SIMOES, 2010, p. 7-8).

Ainda nessa senda, € pertinente a mencdo aos estudos de Jacques
Boudeville que, ao seguir as premissas de Perroux, atribuiu uma concepcao mais
operacional, concreta e dinamica ao espac¢o para distingui-lo em trés nocdes: i) a
partir do prisma econdmico o0 espaco €& homogéneo; i) sob o viés de
interdependéncia e hierarquia, 0 espaco é polarizado e iii) tomando em conta o
centro de deciséo e objetivos, 0 espaco € um programa ou plano. Ndo obstante a
distincdo de espaco se mostre harmodnica aos enunciados de Perroux, Boudeville
difere daquele autor ao conceituar regido de maneira distinta por conta da
contiguidade da superficie. Desta feita, tem-se que: i) quando a regido corresponde
a um espaco contiguo semelhante, ela é homogénea; ii) quando se verifica a
interdependéncia complementar de aglomera¢des urbanas, a regido é polarizada; e
iii) quando as diversas partes estdo sob a égide de uma mesma decisédo, estar-se-a
diante de uma regi&o-plano (BOUDEVILLE, 1970 apud LIMA; SIMOES, 2010, p. 8).

Lima e Simdes (2010, p. 8) observam que Boudeville contribui de modo a
revelar “a importancia dos instrumentos de politica regional como meio de orientacédo
dos polos de desenvolvimento urbano”, ressaltando, nessa toada, o quao primordial
se apresenta a integracao do territério nacional e que “coesao, complementaridade e
cooperacao sao fundamentais para o crescimento harmonizado, 0 que evidencia a
necessidade de politicas de colaboracao entre as regides”.

Gunnar Myrdal (1957), por seu turno, atento as disparidades econbémicas
estabelecidas entre os paises ditos desenvolvidos e subdesenvolvidos e, também,

nas desigualdades detectadas no plano interno desses paises, concebeu
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genericamente que 0s paises em situacdo econbmica favoravel é diminuta, em
contraposicdo a um numero elevado de paises que se encontram em situacéo
desfavoravel, cujo padrdo de desenvolvimento se mostra continuo naqueles paises e
descontinuo nestes, sendo que as disparidades entre eles se agravaram nas ultimas
décadas (MYRDAL, 1957). Tendo em conta esse panorama, Myrdal desenvolveu a
teoria da causacéo circular cumulativa, para explicar a dinamica econdémica regional.

Tal qual um circulo vicioso, a tendéncia € que as regibes présperas, pelo
potencial atrativo, sejam cada vez mais présperas, enquanto que regides
desfavorecidas se degradem continuamente, o que contribui para aprofundar
agudamente as desigualdades regionais. Um exemplo que bem ilustra a teoria da
causacao circular cumulativa € o encerramento de atividades de uma industria. Esse
fato resulta de imediato no desemprego, reducdo de renda e demanda; por
conseguinte, ocorre a queda na arrecadacédo, o que leva ao aumento dos impostos
para compensar, efeito que aprofunda a reducédo da renda e demanda; os servicos
publicos pioram culminado na migracdo de outras industrias. Esse contexto negativo
termina por desestimular a vinda de novos empreendimentos, arraigando, assim, a
condicdo de pobreza. J& uma regido préspera que recebe um novo empreendimento
processa o circulo em sentido diametralmente oposto.

Assim, a teoria da causacdo circular cumulativa busca analisar “as inter-
relacdes causais de um sistema social enquanto o mesmo se movimenta sobre a
influéncia de questdes exogenas” (LIMA e SIMOES, 2010, p. 9). Nesse passo,
Myrdal enxerga de forma néo prospectiva os polos de concentracdo espacial, pois
acredita que as forcas do mercado operam para aprofundar as desigualdades,
cabendo ao Estado intervir de maneira a equilibrar os backwash effects (mudancas
adversas exdgenas a regido) e os spread effects (efeitos propulsores, isto €,
estimulantes) na busca pela distribuicdo de oportunidades regionais. Observa-se
gue nos paises subdesenvolvidos ou naquelas regides mais adversas, a acao estatal
em neutralizar os backwash effects gerados pelo mercado mostrou-se menos
operante (MYRDAL, 1957; LIMA e SIMOES, 2010, p. 10), o que se explicaria pela
complexidade vivenciada, pois 0s obstaculos nesses paises tomam contornos mais
estruturais do que ciclicos.

A consciéncia de que o desenvolvimento econémico é desbalanceado, isto é,

nao acontece simultaneamente em toda parte, também foi compartilhada por
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Hirschman que entabulou seus estudos na dindmica espacial do processo de
desenvolvimento para verificar como o mesmo pode ser conduzido de um
pais/regido para outro (LIMA e SIMOES, 2010, p. 11). Nesse diapas&o, Hirschman
pressupde o desequilibrio como importante fator para operacionalizar o crescimento
e discute a questdo regional a partir da teoria dos efeitos para frente (forward
linkages) e para tras (backward linkages). Nas palavras de Oliveira (2010):

Os efeitos para tras demonstram as externalidades resultantes da
implantagdo de indulstrias, que elevam a demanda de insumos no setor,
viabilizando suas escalas minimas de producdo na regido determinada, ou
seja, esses backward linkages seriam responsaveis por remeterem
estimulos aos setores fornecedores dos insumos necessarios para a
realizacdo de uma atividade industrial. J& os efeitos para frente iriam
decorrer da oferta de insumos, que tornaria viaveis os setores, assim 0s
forward linkages seriam responsaveis por induzir o estabelecimento de
realizar novas atividades que utilizassem os produtos da atividade industrial
estabelecida em uma determinada regido. (OLIVEIRA, 2010, p. 35).

Nesse sentido, tomando em vista o contexto das regides ou paises
subdesenvolvidos, politicas de cunho intervencionistas que visem estimular o
desenvolvimento de industrias se justifica, pois potencializam os linkages effects
Ademais, absorve-se dos ensinamentos de Hirschman que, frente a inconstancia do
processo de desenvolvimento, a transmissao do crescimento de uma regido para
outra termina por promover desnivelamento regional e internacional, de modo que
‘o desenvolvimento de uma localidade gera pressGes e tensfes em direcdo as
localidades subsequentes, o0 que resulta em &reas desenvolvidas e
subdesenvolvidas (sejam paises, regides, etc.)” (LIMA e SIMOES, 2010, p. 13).

Em linhas gerais, as teorias em questdo corroboram a percepcéo de que a
dindmica econdmica regional revela-se complexa e que o desenvolvimento ndo
ocorre de forma equitativa e simultdnea em toda parte. Trata-se de um processo
irregular que “uma vez iniciado em determinados pontos, possui a caracteristica de
fortalecer areas mais dindmicas e que apresentam maior potencial de crescimento”
(LIMA e SIMOES, 2010, p. 5).

Ao analisar como estas teorias influenciaram o planejamento no Brasil entre
1950 e 1980, Lima e Simdes (2010) verificam a forte intervencdo do Estado no
periodo e que os principais planos econémicos da época (Plano de Metas (1956-60),

Plano de Acdo Econdbmica do Governo (1964) e o Il Plano Nacional de
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Desenvolvimento (1974-79) trazem elementos que demonstram a influéncia de tais
teorias sobre o planejamento econdémico regional brasileiro.

Considerando que 0s conceitos tradicionais arraigam-se ao planejamento
centralizado, ou seja, aquele que verte de cima para baixo, Amaral Filho (2001)
indica que nos ultimos quinze anos eles vém cedendo espagco aos prospectos de
desenvolvimento regional cujo planejamento se encaminha de baixo para cima.
Nesse sentido, 0 mesmo autor (idem) pontua que 0s economistas evolucionistas e
institucionalistas, dentre eles Pyke, Becattini e Sengenberger (1990), Storper (1997),
em suas analises reconheciam o papel dos agentes locais (estrutura social) e das
escolhas politicas no processo de estruturacdo do modelo alternativo de
desenvolvimento regional, em alinhamento com definicdo de “organizagdo social
regional” ja propagada por Boisier (1989).

Por se destinar as pessoas, firma-se o pressuposto de que é no ambito local
gue devem se firmar as bases que desencadeiam e alimentam o progresso da
sociedade, pois é nessa escala que se capta com mais eficiéncia as informacdes, se
possibilita uma maior interacdo com os cidaddos e que se acessam 0s bens e
servicos que satisfazem as necessidades basicas (AMARAL FILHO, 2001; LOPES,
2002). Filippim et al. (2005, p. 5) dispdem que no contexto brasileiro o espaco local
“é entendido como sendo o municipio, unidade basica de organiza¢éo social, mas é
também a regido em que vive”, enquanto que o poder local diz respeito “a criagao de
uma capacidade de autotransformacdo econbmica e social no municipio ou na
regiao”. Essa forca que se estrutura na base € conhecida na literatura por
desenvolvimento enddégeno (BOISIER, 1996; 1998).

Define-se desenvolvimento endégeno como a capacidade que os atores
locais possuem de ordenar o processo de desenvolvimento a partir da sua realidade
e potencialidades socio-territorial aliada as prioridades que lhes séo inerentes,
despindo-se do planejamento centralizado e das forcas do mercado (FURTADO,
1984; CABUGUEIRA, 2000; VAZQUEZ BARQUERO, 2001; AMARAL FILHO, 2001,
FILIPPIM, et al. 2005; KNOPP, 2011; XAVIER et al., 2013).

Oliveira e Lima (2003) salientam os fatores internos a regido capazes de
transformar um impulso externo de crescimento econdmico em desenvolvimento
para a comunidade como um todo. A endogenia, assentada no paradigma “desde

abaixo”, se contrapfe as teorias tradicionais que influenciaram sobremaneira as
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politicas macroeconémicas dos governos centrais (OLIVEIRA e LIMA, 2003), as
guais valorizam os impulsos externos (exdgeno) a regido como desencadeadores
dos processos de desenvolvimento, caracterizando o eixo centro-abaixo.

Amaral Filho (2001) pontua que existem Varios conceitos e estratégias que
reivindicam representatividade na nova concepcdo de desenvolvimento regional
enddgeno, dentre os quais cita: distrito industrial; ambiente inovador e cluster, cujas
diferencas apresentam-se sutis. O distrito industrial pode ser definido como “um
sistema produtivo local, caracterizado por um grande numero de firmas envolvidas
em varios estagios, e em varias vias, na producao de um produto homogéneo” (p.
272) e, embora atrelado ao viés econdémico, a efetividade dessa estratégia se da no
aspecto social e institucional, por considera-los no processo. O ambiente inovador
(milieu innovateur) ressalta a tecnologia como determinante para o éxito da
estratégia, a qual foi ordenada para que os locais e regibes concebessem seus
projetos de desenvolvimento de forma consistente, contribuindo, assim, para a
permanéncia dos distritos industriais. O cluster, por seu turno, de alguma maneira
sintetiza as duas estratégias anteriores e, a partir da atuacéo integrada dos agentes
locais, foca em erigir uma industria-chave em determinada regido, para al¢a-la como
lider no segmento e, desse modo, sustentar o desenvolvimento da regido. Nesse
aspecto, vale mencionar que no Brasil a discussdo acerca dos clusters foi realizada
a partir da introducdo do termo Arranjos Produtivos Locais, 0s quais podem ser
concebidos como uma concentracdo de empresas e demais atores locais em
determinado ponto geografico que se associam as voltas de uma atividade
econObmica especifica e de uma estruturacdo de um arranjo de governanca local
para alcancar maiores resultados (SUZIGAN et al., 2007).

Ademais da estratégia de cunho econémico alinhada com os movimentos de
mercado, Amaral Filho (2001) também destaca o novo papel do Estado nessa

conjuntura, para ele:

[...] um dos elementos centrais da nova economia regional consiste nas
“acdes coletivas”, e essas s6 se desenvolvem com eficiéncia se forem
institucionalizadas. O papel do Estado nos novos paradigmas de
desenvolvimento regional/local [...] tem-se baseado fortemente no resultado
de processos e de dindmicas econdmico-sociais determinados por
comportamentos dos atores, dos agentes e das instituicbes locais. [...]
Segundo Sabel (1996), o Estado ndo deve funcionar como uma maquina, e
sim como um sistema aberto; mais atento as nuances de seu ambiente,
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mais interativo com seus parceiros, mais sensivel a informacéo que recebe
como retorno dos utilizadores dos bens e servigos. (AMARAL FILHO, 2001,
p. 268-210).

Dessa nova postura estatal mais aberta e interativa emerge a preméncia em
se sedimentar a participacdo efetiva das populagbes locais na consecucdo de
estratégicas de desenvolvimentos vingadas do esforco coletivo com vistas a
identificacdo das necessidades e potencialidades (FILIPPIM et al., 2005). Correa
(2011) em seu ensaio também destaca a importancia de se incutir a participacao
democrética tanto o € que a vislumbra como fator facilitador do desenvolvimento
regional enddgeno, pois a sociedade civil direciona a definicdo dos objetivos e a
definicdo das estratégias.

Muito embora seja crescente a perspectiva do desenvolvimento enddgeno a
fim de construir novas estratégias para as escalas regional e local, para além dos
movimentos do mercado, o0 planejamento regional invariavelmente repousa nas
linhas de acbes pensadas na esfera do poder publico federal fazendo com que as
politicas publicas coincidam com o paradigma “centro-abaixo”.

Ndo obstante seja absolutamente necessaria a articulacdo nacional, tem se
mostrado infrutifero, ao menos no caso do Brasil que guarda proporcdes
continentais, planejar e coordenar dinamicas regionais de desenvolvimento sem
alinhamento direto com a realidade local de cada porcéo territorial. Invariavelmente
localidades e regifes ndo logram alterar o status quo devido a incompatibilidade dos
planos e ac¢des a realidade vivenciada localmente. Nesse sentido Boiser (1998) bem
destaca a importancia da relagéo entre Estado Nacional e regiao:

[...] o desenvolvimento regional, seja no nivel de regides especificas, seja
no nivel do sistema nacional de regifes, depende criticamente da
articulacdo entre dois atores institucionais: o Estado nacional e a propria
Regido. Em outras palavras: ndo ha desenvolvimento sustentavel para uma
regido se ndo é no marco de uma politica nacional de desenvolvimento
regional e esta carece de toda a viabilidade se ndo se apoia nas
capacidades enddgenas das regides e se ndo mostra congruéncia com a
politica econémica geral. (BOISIER, 1998, p.18-19)

E certo que cada regido guarda tracos peculiares, umas s&o moldadas pelas
caracteristicas naturais do solo e clima, outras pelo transcurso histérico de acdes
politicas e mercadologicas que instigaram a infraestrutura, o adensamento urbano e

a industrializacdo, fatores que determinam a heterogeneidade e disparidades do
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desenvolvimento. A heterogeneidade regional é tida como fator propulsor das
desigualdades sociais, tanto o é que a Constituicdo Federal de 1988 tem por
preocupacao fundamental que o Estado aja no sentido de reduzir as desigualdades
regionais (BRASIL, 1988) e, por isso mesmo na Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) as desigualdades regionais e a regidao em si sao
tomadas como empecilhos a serem superados ou descartados (BRASIL, s/d;
ETGES e DEGRANDI, 2013). Como bem destaca Etges e Degrandi (2013, p. 86) ao
revés de atuar pensando nas regides como obstaculos, as desigualdades regionais
e as particularidades dai advindas “podem e devem ser potencialidades como uma
forma alternativa e endogena de desenvolvimento regional”.

Para isso é premente que se consolide uma cultura de governanca pela qual
os atores locais, afinados no didlogo e consideragcdo mutua, compartilhem esforcos
para vencer dificuldades e alcancar objetivos que beneficiem ndo apenas a
circunscricao territorial de cada municipio, mas todo seu entorno. Na senda do que
aponta Knopp (2011) o éxito da governanca para o desenvolvimento depende de
gue os planos sejam simétricos com a realidade e a dindmica territorial na qual ela
repousa, atento a circunstancia de que € na escala territorial local ou sub-regional
gue os projetos encontram maiores possibilidades de articulacdo para resolucéo das
contendas.

Seguindo a premissa de que o desenvolvimento regional prima pela
estruturacdo das poténcias enddégenas, Dallabrida (2010) apregoa que o territorio
produtivo resulta de uma construcdo dos atores organizados que perseguem uma
meta comum.

Xavier et al. (2013), por seu turno, complementam ao pontuar que a solidez
do processo de desenvolvimento regional supde que os atores locais firmem
compromisso de colaboracdo mutua e se estabeleca dialogo entre representantes
politicos e econémicos para vencer as incompatibilidades.

Raciocinio semelhante é conduzido por Amaral Filho (2001, p. 278) ao anotar
gue a interagdo entre os agentes locais assume destaque na nova moldagem de
desenvolvimento regional, mas alerta que essa interacao acontece apenas quando
trés elementos se fazem presentes: “(i) construcdo da confiancga; (ii) criacdo de
bases concretas capazes de permitir a montagem de redes de comunicacgao, e (iii)

proximidade organizacional”.
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Tomando em conta os efeitos da globalizacdo, Cardin (2009) pondera que as
nacdes como um todo estdo abdicando das estruturas de poder verticalizadas para
primar por uma organizagdo mais horizontais e democraticas, ja que dessa forma o
fluxo de informacdes e a resolucdo dos problemas locais acontecem de forma mais
eficiente e célere.

Ciente das criticas dirigidas a discursos acentuados que sobrevaloram as
acBes de escala local (BRANDAO, 2007; DALLABRIDA, 2010) a ponto de negar o
espaco nacional, cumpre situar que a valorizacdo da escala local/regional
emprestada nesse trabalho ndo despreza os impulsos exdgenos. Isso porque, na
linha do que argumenta Dallabrida (2010), o desafio € progredir de forma multinivel,
isto é, estabelecer o inter-relacionamento entre as diversas escalas/niveis, a fim de
agregar e amoldar as forcas exdgenas as particularidades e necessidades regionais.

O desenvolvimento regional apoiado na perspectiva multiescalar também
repousa na doutrina de Amin (2008, p. 362), para o qual “se necessita de um marco
politico regional alternativo, que considere as regides como parte de um conjunto
mais amplo de conexdes econdOmicas e de obrigagbes institucionais”. O fluxo
negocial entre os diversos niveis é anotado por Boisier (1996, p. 129) como a
traducdo da gestao regional, o qual pode verter “para cima (principalmente com o
governo nacional e secundariamente com 0S outros agentes externos), para 0S
lados, ou seja, com o conjunto de agentes e atores propriamente regionais, e para
baixo, com 0s municipios e outros atores da base social”.

Ainda com alicerce no escélio de Boisier (1996, p. 133), nota-se que a
articulacdo entre os niveis € tida como fator preponderante, o que leva o autor a
afirmar que “o desenvolvimento de um territério organizado [...] depende da
existéncia, da articulacdo e das condicdes de manejo de seis elementos [...] a)
atores, b) instituicdes; c) cultura; d) procedimentos; €) recursos; e f) entorno”, os

quais resultam no “hexagono do desenvolvimento regional” ilustrado na figura 6.



68

CULTURA

Autoreferéncia
Cooperacao
Competitividade

ENTORNO

RECURSOS

Mercado
Estado
Rel. Internacional

Materiais
Psicossociais
Conhecimentos
Humanos

Desenvolvimento
Regional

ATORES INSTITUICOES

Individuais Inteligentes
Corporativos Virtuais
Coletivos Velozes

Ethos Flexiveis

PROCEDIMENTOS

Gestao
Administracao
Informagao
Modernidade

Figura 6 - Hexagono do desenvolvimento regional
Fonte: Boisier (1996, p. 136)

Nota: Adaptado pela autora

Boisier (1996) ressalta, no entanto, que os elementos suprarreferidos sao
apoio, mas nao condicionam em totalidade o desenvolvimento regional, posto que a
dependéncia reside no modo de articulacdo e relacionamento, expondo que uma
articulacéo sélida e inteligente propicia o desenvolvimento, enquanto que uma difusa
e aleatéria o impede.

Desse raciocinio se aproveita a premissa de que o efetivo inter-
relacionamento entre niveis é substancial para que se possa condicionar elementos
e fluxos, pois a auséncia de coordenacdo e de uma governanca bem entabulada
termina por tornar indiferente se o impulso parte de baixo para cima (endégeno) ou
em sentido oposto (exégeno). Desta feita, no viés de pensamento de Coriolano e
Vasconcelos (2013), ndo se trata de promover o insulamento da regido, nem
demandar a sua autossuficiéncia, mas impulsionar, a partir da base, alternativas que
fortalecam e qualifiguem os arcaboucos internos, tornando-a aberta para receber os

fluxos externos.
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Tomando em conta o alinhamento de que a fluidez da base para cima é
propicia ao desenvolvimento regional e que, nesse processo, a consideracdo da
relacdo entre os mdultiplos niveis - governamentais ou ndo — € fundamentalmente
necessaria, a governanga verte pressupondo “o equilibrio dindmico entre autonomia,
insercao e regulacdo de multiplos atores” (KNOPP, 2011, p. 58). Nesse matiz, Yahn
Filho (2011, p. 7), ciente da intensa variagcdo de externalidades na provisdo de
politicas publicas, reflete que tais externalidades “ndo séo internalizadas por uma
Unica escala de governo, requerendo uma negociacao entre diversas escalas para
se chegar a uma decisao final”’, razado pela qual se refor¢ga o papel das localidades
no desenvolvimento regional e o peso de uma governanca multinivel para o seu
sucesso.

Mostrando sensibilidade a questéo, a Lei 13.089 (BRASIL, 2015), que trouxe
a nocao de governanca interfederativa em seu bojo, conforme ja mencionado neste
trabalho, insere como principio a “observancia das peculiaridades regionais e locais”
(inciso, IV, art. 6°) e a “gestdo democratica da cidade” (inciso V, art. 6°),
evidenciando a preocupacao em fortalecer o desenvolvimento endégeno.

A importancia da articulacdo cooperada entre as escalas governamentais com
insercao participativa da sociedade, voltada a realidade local/regional, mostra-se

também nas diretrizes apresentadas na referida legislagdo, quais sejam:

Art. 7° Além das diretrizes gerais estabelecidas no art. 2° da Lei n° 10.257,
de 10 de julho de 2001, a governanca interfederativa das regibes
metropolitanas e das aglomeracdes urbanas observard as seguintes
diretrizes especificas:

| — implantac@o de processo permanente e compartilhado de planejamento
e de tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas
setoriais afetas as fungdes publicas de interesse comum;

Il — estabelecimento de meios compartilhados de organizagdo administrativa
das fungbes publicas de interesse comum;

[l — estabelecimento de sistema integrado de alocacdo de recursos e de
prestacdo de contas;

IV — execugcdo compartilhada das funcdes publicas de interesse comum,
mediante rateio de custos previamente pactuado no ambito da estrutura de
governanca interfederativa;

V — participacdo de representantes da sociedade civil nos processos de
planejamento e de tomada de decisdo, ho acompanhamento da prestacéo
de servicos e na realizacdo de obras afetas as funcdes publicas de
interesse comum;

VI — compatibilizagdo dos planos plurianuais, leis de diretrizes
orcamentarias e orgamentos anuais dos entes envolvidos na governancga
interfederativa,;


http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art2
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VIl — compensacgdo por servicos ambientais ou outros servigos prestados
pelo Municipio a unidade territorial urbana, na forma da lei e dos acordos
firmados no &mbito da estrutura de governanca interfederativa. (BRASIL,
2015)

O paragrafo Unico do supracitado artigo 7° sedimenta a questdo ao prescrever
gue para aplicacdo das diretrizes deverdo ser consideradas as especificidades dos
Municipios no que ser refere a populacdo, renda, territorio e caracteristicas
ambientais.

Note-se, portanto, que o desenvolvimento regional impende que os atores dos
mais diversos niveis se organizem de modo a revelar uma nova forma de
governanca publica que reverencia o melhoramento técnico-financeiro para
concretizacdo continua e sustentavel das metas coletivas, privilegiando a forma de
gestdo que tem por referencial o didlogo, a negociacdo, a cooperagcdo, a
colaboracdo e a insercdo democrdatica, a qual repercute na edificacdo do

desenvolvimento regional almejado.

2.2.1 O desenvolvimento em regiao de fronteira

Diante da infinidade de regides que poderiam ser objeto de estudo, optou-se
pelo recorte atinente a regido de fronteira, que no Brasil conta com 150 km de
largura que se estende por 15.719 km abrangendo 588 municipios e 11 Estados
(BRASIL, 2009) e ocupa posicdo estratégica para o fortalecimento ndo apenas
nacional, como também de todo o bloco da América Latina.

Antes de sequenciar 0 assunto, insta tracar uma pequena distingdo com apoio
nas ponderacdes de Machado et al. (2005, p. 59) entre o que se entende por faixa e
zona de fronteira. A primeira se refere aos limites territoriais do poder do Estado,
enquanto que a segunda é tida por um espaco de “interagdo, uma paisagem
especifica, um espago social transitivo, composto por diferencas oriundas da
presenca do limite internacional, e por fluxos e interagdes transfronteiricas, cuja
territorialidade mais evoluida é a das cidades-gémeas”, sendo esta segunda nocéo
gue interessa destacar e orientara as reflexfes vindouras.

Feita a contextualizacdo distintiva, tem-se que a regido de fronteira
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caracteriza-se como palco de disparidades econbmicas e socioculturais que
contribuem para um cenario de descontinuidade politica e estagnacdo do
desenvolvimento, tendo nas cidades gémeas, as quais podem ser definidas como
“‘adensamentos populacionais cortados pela linha de fronteira (terrestre ou fluvial,
articulada ou nao por obra de infraestrutura)’, a tipologia geografica que melhor
traduz a dindmica dessa regido, dado o potencial de integracdo econémica e social
que apresentam (BRASIL, 2009, p. 28). O préprio Governo Federal reconhece que
“a elaboracdo e a implementacao de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento
da area de fronteira sdo dificultadas por barreiras legais, diplomaticas, falta de
articulacéo do territorio com o centro politico-decisério do pais” (BRASIL, id.).

Embora seja um espaco legitimo, Machado et al. (2005) observam que essa
regido ndo tem sido acompanhada por politicas publicas que satisfacam as suas
acentuadas especificidades, sejam elas econ6micas ou sociais. Moura Filho e
Campos (2009) corroboram ao afirmar que os conjuntos transfronteiricos, ademais
da unicidade fisico-territorial, ndo tém alicerce em um aparato juridico-institucional
consistente o que contribui para a fragmentagédo espacial e, por conseguinte, no
afunilamento das desigualdades. A heterogeneidade se deve as diferencas
geograficas ao longo de seus mais de 15.700 km e ao tratamento assimétrico
recebido pelos 6rgdos do Estado e as relacbes estabelecidas com os paises
vizinhos.

Machado et al. (2005) assinalam que a zona de fronteira funciona como um
espaco-teste de politicas de integracdo e cooperacdo, especialmente no que se
refere as cidades gémeas, sendo imprescindivel a formacéo de ndcleos articulados
gue envolvam toda a regido, jA que os problemas vivenciados em um municipio
limitrofe sdo sentidos e absorvidos quase que de imediato para os demais (CARDIN,
2009), resplandecendo a nocao de que os espacos fronteiricos ndo devem vincular-
se a ideia de que sao limites e separacdo, mas sim a concepcado de que sao
espacos que clamam por integracdo e desenvolvimento econdmico e humano
conjunto (MOURA FILHO e CAMPOS, 2009).

Max (2008) complementa no sentido de que uma cooperacdo coesa demanda
uma estruturagdo politico-institucional solida, constatagdo que verte da reflexdo de
gue a proximidade geografica, embora fator propulsor, por si s6 ndo garante a

construcdo de uma coordenacdo exitosa entre o0s atores fronteiricos, para o0 que
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afirma;

[...] que a intensidade das interacdes ndo é espontanea, portanto néo
garantida, pela simples proximidade fisica dos atores econdmicos. Dessa
forma, a proximidade organizada pode proporcionar uma forma bem
sedimentada, o que pode tornar sistemas produtivos locais coesos e
articulados em torno de meios geograficos, uma vez que volta-se para
aspectos ndo-territoriais, como regras de comportamento comuns e relagfes
de confianca, estabelecidas através de acordos, aliangas estratégicas e
redes de cooperacdo, com bases institucionais garantidoras de sua
manutengdo. (MAX, 2008, p. 6).

Na preméncia do delineamento de acbes cooperadas, alicergcadas numa base
institucional consistente e organizada, o processo de impulsdo dessa parcela
territorial ndo poderia diferir do arcabouco literario apresentado no tépico anterior,
que apregoa o desenvolvimento endégeno como uma abordagem prospectiva as
realidades regionais.

Nesse sentido, Grisales (2005) pondera que o desenvolvimento da regido
fronteirica assume potencial quando acontece a partir da “microintegracao”, isto €&,
guando a cooperagado acontece de baixo para cima, da conjuncéo de esforcos dos
atores locais, 0 que importa no resgate de duas premissas: a de que a “integracéo
fronteirica para que seja possivel deve partir de processos locais” e a visdo que “as
fronteiras devem ser espacos geograficos de acéo local onde a divisdo geografica
da linha fronteirica pode ser superada e a fronteira seja entendida em termos de
cooperacao e nao confrontacao”.

A endogeneizacdo também é sustentada por Max (2008) e Machado et al.
(2005). Estes ultimos advertem a crescente insatisfagdo com o modelo tradicional de
relacGes hierarquicas que tem como centro decisorio o Ente Federal e a regido como
receptora passiva. A critica tem por fundamento o fato de que as decisfes firmadas
no ambito federal desconhecem as especificidades dos municipios de fronteira e,
por conta disso, ndo provisionam ou tomam parte dos efeitos gerados nessas
localidades.

Além da cooperagéo, base institucional organizada e movimento de impulso
endogeno, mais um fator € determinante na consolidacdo do desenvolvimento
regional fronteirico: a construgdo de uma governanca multinivel. Essa governanca
multinivel, nos dizeres de Senhoras (2013, p. 1093), permeia-se tanto por

“verticalidades acionadas pelas politicas publicas e pelas acdes diplomaticas, quanto
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por horizontalidades induzidas pelos atores presentes nas cidades-gémeas,
identificadas como agdes paradiplomaticas”.

Filippim et al. (2014) igualmente ponderam que 0 sucesso cooperativo em
zonas transfronteiricas implica na participacdo coordenada de multiplos atores
politicos e institucionais localizados em diferentes paises, razdo pela qual

chancelam que:

[...] no caso das politicas publicas pelo desenvolvimento regional para
territorios de fronteiras, a mobilizacdo territorial em torno do
desenvolvimento requer uma governanga do tipo multinivel, com complexa
coordenacdo de miltiplos atores institucionais e de diversas esferas de
governo. Desta forma, relagBes interorganizacionais, redes, governanca
territorial, sdo alternativas de coordenacdo de esfor¢cos, iniciativas,
programas e projetos para o desenvolvimento de determinado local/regido.
(FILIPPIM et al., 2014, p. 12).

Desse modo, evidenciado esta o imbricamento entre a governanga multinivel
trabalhada nessa pesquisa e o desenvolvimento regional na porcao de fronteira.

Assim, do breve apanhado apresentado, € possivel notar que a nocédo de
cooperacao toma lugar central quando se tem em conta o desenvolvimento de
regioes de fronteira, especialmente porque a inclinagdo ao conflito e o sobrepeso de
problemas de ordem comum, encontram solu¢cdo na colaboracdo mutua e no
estabelecimento da governanca entre os multiplos niveis, passo importante para
impulsionar o processo de desenvolvimento fronteirigo integrado.

Faz-se importante anotar também que o processo de cooperacdo depende de
uma base politico-institucional fortalecida e que o movimento progressivo é aquele
endogeneizado, em outras palavras, acdes que se impulsionam localmente para
criar lagcos e fomentar esforcos com os demais niveis, trabalhando, a luz da
peculiaridade local, os impulsos ex6genos.

Desse modo, frente as dificuldades em erigir o desenvolvimento regional em
territérios de fronteira, é imperiosa a mobilizacdo nesse recorte geografico regional
para buscar alternativas concretas que impulsionem o desenvolvimento e a

governanga multinivel considerando as particularidades que Ihe é inerente.
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2.2.2 Consorcios publicos intermunicipais e o desenvolvimento regional

A redefinicdo do papel do Estado brasileiro vivenciada nas dltimas décadas
promoveu a construcdo de um novo arranjo federativo balizado especialmente pela
descentralizagdo do poder. Nessa perspectiva sobressaiu a atuacdo dos municipios
0s quais, a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, receberam
destaque na cena politica-institucional a medida que assumiram a execucdo de
politicas publicas que antes ficavam a encargo da Unido ou dos estados, restando-
Ihes dois desafios: assegurar as condicbes minimas de bem estar social a
populacdo e promover o desenvolvimento regional a partir das acdes locais
(ABRUCIO e COUTO, 1996).

O protagonismo municipal e a atuacdo voltada ao desenvolvimento local, no
curso da reforma do Estado, desvendaram feigcbes gerenciais que terminaram por
romper as formas classicas de acdo governamental importando na evolucdo do
relacionamento entre o Estado e a sociedade.

Nasce, entdo, a concepcdo de governanca publica multinivel a qual, em
alguma medida, pode ser traduzida no ideério de que a eficacia e a legitimidade da
atuacdo publica se alicercam na capacidade e qualidade de interacdo entre os entes
federados, e entre estes e a sociedade civil (compreendida pelo cidaddo, empresas
e organizacdes do terceiro setor).

Acontece que o panorama fiscal-financeiro n&o acompanhou a
descentralizacdo politica, pelo contrario, remanesceu em muitos aspectos a
centralizacdo financeira nas maos da Unido, ocasionando na fragilizacdo da
capacidade de formulacdo e implementacdo de politicas publicas no ambito local.
Em suma, as obrigacbes aumentaram de forma desproporcional a capacidade
financeira dos municipios incitando, num primeiro momento, a competicao por
recursos, o dito federalismo competitivo.

Referido dilema se agravou nos municipios menores, historicamente
ressentidos de peso politico e capacidade financeiro-operacional. Para tanto, 0s
consorcios intermunicipais despontam como uma alternativa de fortalecimento e
integracdo dos governos locais sob o signo da colaboragdo reciproca para a
consecucédo de fins convergentes que nao se solucionariam pela atua isolada dos

Entes municipais. Referido instrumento traz em seu bojo inovag¢des na gestao que
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propiciam, além da execucdo de servicos e politicas publicas com eficiéncia, a
transparéncia das decisdes e acdes, assim como racionaliza e otimiza o uso dos
recursos publicos.

No cenério juridico-institucional a figura administrativa dos consorcios
intermunicipais foi referenciada pela primeira vez na Constituicdo de 1937 (BRASIL,
1937) no bojo do artigo 29 autorizando que municipios da mesma regido pudessem
formar agrupamentos dotados de personalidade juridica limitada a seus fins, visando
a instalagdo, exploracéo e administracdo de servigcos publicos comuns. Entrementes,
estudos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2012) apontam que
somente a partir da década de 1980 esse arranjo prosperou frente a politica
descentralizadora apregoada na Carta de 1988.

Ocorre que, pela falta de regulamentacdo precisa, as conjugacdes
consorciadas que se formaram ndo passavam de meros ajustes de colaboracdo sem
a existéncia de obrigacdes reciprocas a serem atendidas. A fragilidade institucional
foi estabilizada com o advento da Lei 11.107 (BRASIL, 2005) que instituiu as normas
gerais para estabelecimento dos consércios publicos. A referida lei regulamentou o
artigo 241 da Constituicdo Federal’ o qual previu, a partir da Emenda Constitucional
19 (BRASIL, 1998), a gestdo associada de servicos publicos entre os entes
federados. Dois anos apoOs editou-se o Decreto 6.017 (BRASIL, 2007) que
regulamentou particularidades a respeito da Lei 11.107 (BRASIL, 2005).

A partir da Lei dos Consorcios € possivel conceitua-los como “associagdes
formadas por pessoas juridicas politicas (Unido, Estados, Distrito Federal ou
Municipios), com personalidade de direito publico ou de direito privado, criadas
mediante autorizacao legislativa, para a gestdo associada de servigos publicos” (DI
PIETRO, 2006).

Vale reforcar que os consorcios podem ser constituidos exclusivamente por
entes federativos, isto é, apenas entre municipios (intermunicipais) ou entre estados,
ou entre municipio (s), Estado (s) e Distrito Federal ou, ainda, pela juncéo de todas
as esferas federativas. A Unido figurara tdo somente na hipétese de se fazerem

presentes todos os estados cujos territdrios estejam localizados os municipios

" Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperagéo entre os entes federados, autorizando a gestéo
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos (BRASIL, 1988).
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consorciados. E notério que a Lei dos Consorcios Publicos respeita a autonomia e
as competéncias de cada ente federativo e, a0 mesmo tempo, mostra-se flexivel a
ponto de permitir que a avenca consorciada seja estabelecida nos diversos niveis
governamentais (TREVAS, 2006).

Dada a relevancia do assunto, no ano de 2011, o IBGE pesquisou as
articulacdes interinstitucionais pactuadas entre Unido, estados, Distrito Federal e
municipios e constatou que 4.175 municipios participavam de algum tipo de
consorcio, o que corresponde a 75,0% de todos os municipios brasileiros. Desse
contingente, 2.903 municipios declararam participar de consorcio publico
intermunicipal e 679 de consércio administrativo intermunicipal (IBGE, 2012).

Esse foi 0 primeiro ano que se investigou os consorcios de acordo com a sua
constituicdo, se consorcio administrativo (constituido antes da Lei 11.107, cujo pacto
€ de mera colaboracéo, sem personalidade juridica) ou consorcio publico (construido
sob a égide da Lei 11.107, ou seja, formado exclusivamente por entes federativos e
dotado de personalidade juridica). Nesse interim, o estudo indicou o quantitativo de
municipios que participavam de consércios publicos e/ou administrativos de acordo

com os parceiros, tal qual expde a figura 7.
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Figura 7 - Municipios que participam de consorcio publico e/ou administrativo, segqundo os
parceiros
Fonte: IBGE (2012)

O estudo também trouxe o percentual de municipios participantes de
consorcios publicos e/ou administrativos a partir das grandes regides e volume

populacional. Com olhos Nos consorcios publicos, ou seja, aqueles constituidos
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apos a edicdo da lei que os regulamentou, modalidade que se acerca do objeto
deste trabalho, a figura 8 demonstra que as regides Sul e Sudeste apresentam 0s
maiores percentuais e, no que se refere ao contingente populacional, os pequenos
municipios, aqueles com até 5.000 habitantes e de 5.001 a 10.000, séo os mais

engajados em formar esse tipo de articulacéo interinstitucional.
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Figura 8 - Municipios participantes de consdrcios publicos e/ou administrativos por regido e

tamanho populacional
Fonte: IBGE (2012)

J& no que se refere as areas de atuacédo, o estudo indicou aquelas que mais
se sobressaem como objeto da associacdo consorcial, cujo destaque expressivo
ficou por conta da saude, ja que 80,1% dos municipios apontaram que integram um
consorcio publico e/ou administrativo nesse segmento. Essa informacédo veiculada
na figura 9 apresenta-se interessante ao presente trabalho, pois demonstra que os
consorcios publicos vigentes focam em areas de atuacdo especificas e ndo com

enfoque generalizado como faz o consorcio objeto desse estudo, fato que destaca a

sua singularidade.
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Figura 9 - Percentual de municipios com consércios publicos e/ou administrativos, segundo a

area de atuacéo
Fonte: IBGE (2012)

Por fim, o estudo trouxe o percentual de municipios integrantes de consércio

publico intermunicipal com o estado e a Unido, a partir do segmento de atuacao.
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Figura 10 - Percentual de municipios com consércio publico intermunicipal, com o estado e
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Fonte: IBGE (2012)
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No aspecto técnico, cumpre situar que 0s consorcios publicos se constituem
por meio de contrato, condicionado a subscricdo de protocolo de intencdes, cuja
celebracéo acontece com a ratificacdo, mediante lei, do referido protocolo. A forma
juridica, conforme j& pontuado, podera ser de direito publico, no caso de constituir
associacao publica, ou de direito privado sem fins lucrativos, regido, nessa hipoétese,
pela legislacdo civil. A entrega de recursos pelos entes federados participantes do
consorcio acontecerd por meio de contrato de rateio que sera formalizado em cada
exercicio financeiro e a organizagdo administrativa é regulamentada por Estatuto
aprovado em assembleia geral (BRASIL, 2005).

Outrossim, a lei ndo obriga os entes federativos a integrarem um consorcio
publico; logo, por ser uma faculdade, a sua constituicdo depende de uma forte e
coesa articulacdo politica que alinhe os objetivos a ser perseguidos em conjunto,
comprometimento que se justifica a medida que essa formatacdo institucional
apresenta-se como uma possibilidade de reinvencéo das relacées no seio federativo
a fim de impulsionar o aspecto cooperativo. Nas arraias do que assinala Trevas
(2006):

A difusdo deste novo instrumento de cooperacdo e gestdo
intergovernamental poderéa fortalecer institucionalmente os entes federados
com reduzida capacidade administrativa, gerencial e financeira. Destaca-se
em particular o beneficio que este instrumento poderia trazer aos pequenos
municipios que nao possuem escala suficiente para a prestagao de servicos
publicos e que poderdo aprimorar sua capacidade técnica-administrativa
pela pratica da gestdo intergovernamental. A implementacdo dos
Consorcios Publicos podera fomentar a desconcentracdo de investimentos
gue se localizaram tradicionalmente nos grandes centros urbanos em favor
de municipios mais pobres, que possuem menor capacidade técnica para a
elaboracdo de projetos. Estd previsto além do mais, a possibilidade de
compra compartilhada pelo Consércio Pudblico, o que alterou a Lei de
Licitacéo para dar incentivos para a licitagcdo compartilhada e consorciada.
Assim, a Lei dos Consércios Publicos abre a oportunidade para os
dirigentes do Pais construirem um novo modelo de gestao publica, por meio
da concertagdo de politicas federativas no espago territorial, cuja
responsabilidade deverd ser compartilhada pelas esferas de poder
consorciadas. Trata-se, portanto, de um instrumento de reforma do Estado
que ir4 fortalecer a Federacdo Brasileira em sua engenharia institucional,
constituindo um mecanismo de cooperacéo intergovernamental que tem a
potencialidade de repactuar a federacdo em diversas escalas de atuacdo
territorial e no ambito de uma grande diversidade de politicas publicas
setoriais. (TREVAS, 2006, p. 7).
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Frente as vantagens advindas do consorciamento publico intermunicipal, a

literatura investigou quais fatores favorecem e quais atuam no sentido de dificultar a

celebracéo desse tipo de avenca. Os achados sdo os descritos no quadro 9.

Fatores que favorecem e dificultam o consorciamento publico intermunicipal

a) A existéncia de uma identidade regional
prévia que abarque um conjunto de
municipios, tornando-se um catalisador politico
e social que favorece a atuagéo conjugada;

a) comportamento individualista e autarquico dos
municipios;

b) A constituicdo de liderancgas politicas
regionais que sdo capazes, mesmo em
contextos adversos, de produzir aliangas
intermunicipais;

b) auséncia de uma identidade regional,
acoplada ao baixo capital social das instituicbes
locais;

¢) Questdes que envolvem “tragédias dos
comuns”, isto &, problemas coletivos que
atingem varios municipios de tal modo que a
cooperacao se torna necessaria para que
ninguém seja prejudicado;

c) brigas politico-partidarias, entre prefeitos ou
destes com o governador; engessamento
do direito administrativo e de sua interpretacao
por parte dos Tribunais de Contas, que criam
obstaculos ao associativismo intermunicipal;

d) Alégica das politicas publicas pode
impulsionar formas de consorciamento,
especialmente quando suas regras sistémicas
e/ou seus mecanismos de indugéo financeira
apontam nesse sentido;

d) falta de inducgé&o federativa advinda dos outros

niveis de governo, especialmente dos governos

estaduais; gestdo publica fragil, o que dificulta a

obtencéo de informacé&o e conhecimento sobre a
montagem de consaorcios;

e) O apoio e inducéo do governo estadual e/ou
federal é outro instrumento que pode incentivar
a criac@o e manutengdo de consorcios,
reduzindo rivalidades e incertezas que possam
existir entre os prefeitos;

e) conflitos intergovernamentais em
determinadas politicas publicas;

f) Pactos politicos, ad hoc, entre prefeitos e
governadores podem favorecer o
associativismo intermunicipal quando estdo em
jogo questdes que favorecam, pelo menos
conjunturalmente, a ambos;

f) o lugar pouco destacado que a questédo
territorial e, particularmente, a do associativismo,
ainda tém na agenda publica brasileira.

g) A existéncia de marcos legais que tornem
mais atrativa e estavel a cooperacao
intermunicipal pode incentivar os atores a
buscar formas de consorciamento;

Quadro 9 - Fatores que favorecem e dificultam o consorciamento publico intermunicipal

Fonte: Abrucio et al. (2013, p. 1547-1548)

Finalmente, a utilidade dos consoércios publicos intermunicipais para o

desenvolvimento regional ja foi reconhecida pela esfera federal, por meio do IBGE
(2012), que apoiado nos constantes levantamentos realizados, destaca que o0s
consorcios servem a articulagdo de ativos para viabilizar “projetos de abrangéncia
regional, obras e outras acdes destinadas a promover o desenvolvimento de
determinada regido”.

Na seara académica também é recorrente essa identificacdo dos consorcios
como alternativa eficiente para empreender o desenvolvimento das regides.

Dallabrida (2010) entende que o0s consorcios publicos intermunicipais podem ser
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instituicbes dirigidas ao planejamento tatico e operacional das acdes de
desenvolvimento local e regional. Para o referido autor, “os consoércios publicos
interferem nas relacdes de poder territoriais, por serem estruturados entre entes do
Estado, na sua tripla dimensao: federal, estadual e municipal” e que tal processo de
cooperacao interfederativa condiciona a reparticdo do poder concentrado em um ou
mais nivel intergovernamental para comparti-lo “em favor do novo sujeito que surge:
por exemplo, o consorcio” (p. 177).

Barbosa e Dias (2012) salientam que a medida que um problema se
apresenta comum a todos os municipios de dada localidade espacial e esses entes
0 percebem como um desafio a ser vencido ja se esta diante do carater de regiao,
recaindo ao consorcio o desafio de se firmar como unidade regional competente
para solucionar a demanda que afeta toda a localidade.

A superacdo de entraves comuns a diversos municipios que comungam de
areas contiguas também é reconhecida por Silveira e Philipp (2008). Os autores
embora reconhecam que o consoércio ndo se mostra como o Unico meio, esse
formato institucional potencialmente viabiliza a solucdo de problemas locais, dentro
de um contexto regional promovendo ganhos de escala de producdo com a
racionalizacdo de recursos humanos, financeiros e tecnolégicos. Na mesma
passada Abrucio et al. (2013) vislumbram o consorciamento como um efetivo meio
de solver “problemas comuns as regides, racionalizar custos, garantir a continuidade
da acdo publica, minimizar os efeitos da polarizacdo partidaria e incentivar a
participagao dos municipios”.

Trevas (2006, p. 8), por sua vez, enaltece o consorciamento intermunicipal
pelo potencial que representa na modificacdo das realidades regionais e avalia que
a remodelacdo do pacto federativo implica na articulacao institucional nos diversos
niveis e o abandono do processo centralizado de elaboragédo de politicas publicas.
Nesse sentido, entende-se como cogente a pactuacdo intergovernamental para a
promocao compartilhada do desenvolvimento regional e aponta que 0s consoércios
publicos se apresentam como um instrumento flexivel a disposicéo, pois se reveste
num “suporte politico-institucional das estratégias de desenvolvimento regional/local
gue vem se difundindo por meio da concertacdo entre o poder publico e a sociedade
civil no @mbito de érgaos colegiados regionais”.

A seu turno, Boiser (1989) defende que o desenvolvimento regional explica-se
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pela interacdo de trés elementos que se relacionam reciprocamente: captacao de
recursos, politica econdmica e ativacdo social. Os consorcios publicos parecem
atender a esses elementos, ao menos no que se refere a captacdo de recursos e
ativacdo social, visto que a jungdo de esforcos implica em unir recursos para
implementar acfes que nado seriam viaveis individualmente e o fortalecimento
politico desempenha pressdo as escalas estadual e federal para firmar convénios
para captacao de repasses de verbas. O apelo para o didlogo matuo e a decorrente
transparéncia nas decisdes estimula o engajamento da sociedade civil no projeto de
desenvolvimento.

Tem-se, portanto, que o0s consoércios publicos possuem a virtude de
proporcionar a expansao das fronteiras territoriais para propiciar uma gestdo que
reverencia a governanca territorial entre os distintos niveis por intermédio da
cooperacao em prol do desenvolvimento integrado local e regional.

Por fim, segue o quadro sinético que desenha os contornos tedéricos ora

empregados.

Continua

Desenvolvimento regional

Regido: definida nesse trabalho, como
algo que vai além do aspecto territorial
limitado, para entendé-la como
realidade composta por unidades
subnacionais, supranacionais e, até
mesmo, transacionais, com variados
modos de organizagdo e cooperacgao,
Conceito de com vista a comunhdo de interesses Yahn Filho

regido e comuns. (2011); Fawcett

regionalismo Regionalismo: conjuncdo de esforgos (2004)
ordenados de atores estatais e néo
estatais para promover acles
o estratégicas em uma ou mais areas
desenvolvimento tematicas visando alavancar
e as escalas local pretensdes ou solucionar problemas
e regional que, invariavelmente, ndo seriam
alcancados isoladamente

O crescimento econ6mico era tido
como meio e fim do desenvolvimento.
Resgatou-se a nocao de
i desenvolvimento para associd-la as | Filippim et al.
Conceito de demais dimensdes, em especial a | (2005); Knopp
desenvolvimento | social fundamentalmente assentada na (2611)
valorizag&o da qualidade de vida
Fendbmeno multidimensional,
comportando a seara econdmica,
politica, cultural, social e ambiental.
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Continua

Teorias classicas
sobre
desenvolvimento
regional

Polos de crescimento (Perroux):
produtos das economias de
aglomeracao suscitadas pelos

complexos industriais, que tém como
lideres as industrias motrizes. A
identificacdo geogréafica desses polos
se criam em meio as grandes
concentracbes urbanas ou locais de
relevantes fluxos comerciais;

Causacao Cirucular Cumulativa
(Myrdal): busca analisar “as inter-
relacdes causais de um sistema social
enquanto 0 mesmo se movimenta sobre
a influéncia de questbes exdgenas”. Tal
qual um circulo vicioso, a tendéncia é
que as regibes prosperas, pelo
potencial atrativo, sejam cada vez mais
présperas, enquanto que regibes
desfavorecidas se degradem
continuamente, o que contribui para
aprofundar agudamente as
desigualdades regionais.

Efeitos para frente e
(Hirschman): o] desenvolvimento
econdmico nao acontece
simultaneamente em toda parte, o autor
investigou a dindmica espacial do
processo de desenvolvimento para
verificar como o mesmo pode ser
conduzido de uma pais/regido para
outro. Pressup8e o desequilibrio como
importante fator para operacionalizar o
crescimento e discute a questdo
regional a partir da teoria dos efeitos
para frente (forward linkages) e para
tras (backward linkages).

para tras

Perroux (1967);
Myrdal (1957);
Hirschman
(1958)

Boisier (1996;

Capacidade que uma comunidade | 1998); Amaral
Desenvolvimento | possui de ordenar o processo de Filho (2001);
regional com desenvolvimento a partir da sua | |[opes (2002);
enfoque realidade e potencialidades sdcio- Filippim et al.
enddgeno territorial aliada as prioridades que lhe (2005); Xavier et
séo inerentes. al. (2013)
A valorizacdo da endogenia emprestada
nesse trabalho ndo despreza os
impulsos exdégenos, pois o desafio é
progredir de forma multiescalar (ou
. multinivel), isto €, estabelecer o inter- Amin (2008);
Desenvolvimento | relacionamento entre as diversas Dallabrida
multinivel escalas/niveis, a fim de agregar e (2010)

amoldar as forgas
particularidades e
locais/regionais.

exdgenas as
necessidades
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Concluséo

Regido de
fronteira e suas
peculiaridades

Caracteriza-se como palco de disparidades econémicas e
socioculturais que contribuem para um cenario de
descontinuidade politica e estagnacao do desenvolvimento.
Os espacos transfronteiricos ndo devem vincular-se a ideia
de que sdo limites e separacdo, mas sim a concepcdo de
gque s&8o espacos que clamam por integracdo e
desenvolvimento econémico e humano conjunto, visto que
tal regido ocupa posicdo estratégica para o fortalecimento
nacional.

Machado et al.

(2005); Moura

Filho e Campos
(2009)

Consaorcios
Publicos
Intermunicipais e
desenvolvimento
regional

“Associacoes formadas por
pessoas juridicas politicas (Uniéo,
Estados, Distrito Federal ou
Municipios), com personalidade de
direito publico ou de direito
privado, criadas mediante
autorizacdo legislativa, para a
gestdo associada de servicos
publicos”.

Consorcios publicos

Di Pietro (2006)

Os consorcios
identificados como  alternativa
eficiente para empreender o
desenvolvimento das regides, pois
valoram o planejamento tatico e
estratégico, bem como a pratica da
cooperacdo entre os diversos
niveis governamentais ou nao
governamentais, para perseguir
interesses e solucionar problemas
em comum.

publicos séo

Relacao

Dallabrida
(2010); Barbosa
e Dias (2012);
Abrucio et al.
(2013)

Quadro 10 - Quadro sindtico sobre Desenvolvimento Regional
Fonte: Elaborado pela autora
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2.3CONCLUSAO DO CAPITULO

O percurso tedrico as voltas da governanca multinivel e desenvolvimento
regional, pilares que estruturam o recorte tedrico do presente trabalho, permitiu
verificar a complementacdo e entrelagcamento entre ambos no campo tedrico. I1sso
porque, a governanga multinivel estima o inter-relacionamento entre os diversos
niveis que compde a estrutura federativa, além dos niveis extragovernamentais,
valorizando o deslocamento do processo de tomada de decisdo do centro para a
periferia, espreitando as relacbes de governanca que se estabelecem nos niveis
subnacionais e se espraiam a partir desse ponto.

Em similitude, sdo crescentes as teorizacdes que direcionam a eficacia do
desenvolvimento regional enddgeno, ou seja, aquele que se estrutura da base (ou
periferia) para aproveitar o impulso democratico que lhe é inerente devido a
proximidade com a populagdo e seus anseios, e verte para cima (centro)
aproveitando os impulsos exégenos para transforma-los em perspectivas positivas
dentro do contexto afeto ao local e a regido. O sucesso dessa perspectiva,
entrementes, depende do afinamento das relacGes construidas a partir de alicerce
cooperativo e esse alinhamento encontra guarida no repertério da governanca
multinivel.

Em assim sendo, frente ao marco tedrico apresentado, passa-se a
demonstracdo das abordagens metodolégicas de pesquisa para, ato continuo,

adentrar ao recorte empirico (estudo de caso) como fator ilustrativo deste estudo.
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3 METODOLOGIA

Tem-se que € o emprego do método, por intermédio de processos e técnicas,
gue assegura a validade do saber adquirido, cabendo, para tanto, delinear o
presente estudo nesse aspecto.

A problematica central se associa a questdo de qual a contribuicdo da
governanca multinivel para o processo de desenvolvimento regional em territorios de
fronteira e a resposta para essa inquietacdo cientifica demanda observar o
comportamento de mdultiplos atores politicos e institucionais situados em variados
planos governamentais a luz dos preceitos da governanca multinivel e do
desenvolvimento regional visitados no referencial tedrico.

No que se refere a abordagem, consiste huma pesquisa gqualitativa, pois
pretende visualizar o fenbmeno — contribuicdo da governanca multinivel para o
processo de desenvolvimento regional - a partir da dindmica que lhe é intrinseca
para absorver o entendimento necessario, sem a pretensédo de tomar uma proposta
rigidamente estruturada, pois a intencdo é estimular a proposicdo de estudos futuros
gue explorem novos enfoques (Godoy, 1995). Trivifios (1987) aponta que esse tipo
de pesquisa caracteriza-se por tomar o ambiente natural como fonte de dados e se
preocupar essencialmente como o significado do fendmeno, de modo que a
preocupacao do pesquisador ndo se restringe ao resultado, mas a todo o processo.

No que concerne aos objetivos, trata-se de uma pesquisa descritiva e
exploratéria. Descritiva, como 0 proprio nome sugere, € uma pesquisa que descreve
particularidades de determinada populacdo ou fendbmeno sem, no entanto, se
comprometer em enunciar explicacbes, embora sirva de base para eventual
pesquisa explicativa a respeito (VERGARA, 2004). Ja a exploratéria € empregada
guando ha nenhum ou pouco conhecimento acumulado e sistematizado sobre
determinado assunto (VERGARA, 2004), por isso mesmo essa modalidade de
pesquisa objetiva atribuir maior familiaridade com o ambiente, fato ou fenémeno
objeto de pesquisa a fim de aprimorar ideias ou formular/intuir novas (GIL, 2002). No
caso em tela, a governanca multinivel ainda € pouco explorada no contexto nacional,
sobretudo com enfoque no desenvolvimento regional, 0 que demanda investigar o

assunto.
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E descritiva & medida que se preocupa em descrever: i) o contexto local
fronteirico, politico, econdémico e social que levou a constituicdo do CIF e como foi o
processo de constituicdo, quais as dificuldades encontradas e as facilitagcbes na
gestao a partir da sua criacao; ii) o marco legal que regulamenta a atuacdo do CIF e
de que forma se opera a governanca multinivel nas relacdes horizontais (entre 0s
municipios integrantes), verticais (com estados e Unido) e com a sociedade civil; iii)
as acgOes concretizadas, as que se encontram em andamento e as planejadas para
verificar e compreender possiveis influéncias/impactos das mesmas para o
desenvolvimento integrado dos municipios envolvidos e do entorno regional; e
exploratdria, pois se tem por intuito aproximar-se de uma experiéncia federativa de
cunho cooperativo, para prospectar qual a contribuicdo da governanca multinivel
para o processo de desenvolvimento regional e verificar qual tipo de estrutura dessa
governanca melhor se apresenta para esse fim, guiando-se na intencdo de gerar
informacBes capazes de balizar uma investigacdo mais minuciosa sobre essa
guestdo ainda carente de exploracéo na literatura cientifica.

Adotou-se como estratégia 0 método de estudo de caso que, para Yin (2010,
p. 32), “é uma investigacao empirica que investiga um fendmeno contemporaneo
dentro do seu contexto, especialmente quando os limites entre o fenbmeno e o
contexto ndo estdo claramente definidos”.

Gil (2009, p. 15) pontua que o estudo de caso possibilita estudar em
profundidade o objeto da pesquisa e que esta “énfase na profundidade favorece a
aproximacdo entre a abstracdo dos resultados da pesquisa e a concretude da
pratica social”. Tal qual expde Yin (2010) a estratégia de estudo de caso toma por
alicerce variadas fontes de evidéncias e tem no enfoque empirico o propulsor de
conhecimento sobre o assunto estudado, distanciando-se de um extremo rigor
técnico.

Desse modo, para verificar qual a contribuicdo da governanca multinivel no
processo de desenvolvimento regional em territorios de fronteira far-se-a um estudo
em profundidade da experiéncia do CIF, de maneira que a teoria possa aperfeicoar a
prética e esta, por seu turno, possa contribuir para aprimorar ou reformular a teoria.

A perspectiva ora reportada é confirmada por Gil (2009) ao afirmar que:

Os estudo de caso favorecem a acumulacdo de evidéncias acerca de
fenbmenos, a media que estes sdo estudados em contextos diferentes.
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Assim, constituem importante elemento na construgdo de teorias
fundamentadas em dados empiricos. Também permitem a identificagdo de
situagBes contrastantes com o que estabelecem as teorias ja consolidadas,
contribuindo, dessa forma, para sua refutacéo ou reformulagéo. (GIL, 2009,
p. 17).

Assim, tem-se que a objeto da pesquisa se cinge ao CIF, consorcio constituido
na forma de associacao publica pelos municipios de Barracdo — Parana, Bom Jesus
do Sul — Parand, Dionisio Cerqueira — Santa Catarina e, informalmente, pelo
municipio argentino de Bernardo e Irigoyen — Missiones — Argentina. Informalmente,
pois 0 marco legal que regulamenta o consércio repousa na legislacéao brasileira (Lei
Federal 11.107 - BRASIL, 2005) e, at¢é 0 momento, inexiste regulamentacdo que
avalize a insercao formal de ente de outro pais na avenca. Ndo obstante essa
limitacdo, é notdrio que o municipio argentino esta engajado no planejamento e
articulacéo de diversas acoes.

Ja a opcdao pelo estudo de caso Unico se deve a particularidade do fenébmeno,
ja que o CIF atua num espaco territorial peculiar abrangendo dois paises (Brasil e
Argentina), dois Estados e uma Provincia (Parana, Santa Catarina e Missiones) e
guatro municipios (Barracdo, Bom Jesus do Sul, Dionisio Cergueira e Bernardo de

Irigoyen) que convivem conurbados, tal qual ilustra a figura 11.
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Figura 11 - Imagem aérea da fronteira
Fonte: Consércio Intermunicipal da Fronteira (2013)
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Essa circunstancia territorial Unica, a0 mesmo passo que estimula, também
compele as mais diversas relacdes, sejam elas transnacionais ou
intergovernamentais em variados niveis, seja entre a esfera publica, seja entre esta
e a sociedade civil, produzindo efeitos ndo apenas nas circunscricées municipais,
mas em todo o entorno regional. Conforme ja anunciado, formalmente o consorcio é
composto apenas pelos municipios brasileiros, mas, informalmente, o municipio
argentino participa das acbes e estratégias adotadas, assim como os Estados do
Parana, Santa Catarina e a Provincia de Missiones firmaram com o consorcio
protocolo de intencdes para cooperacdo e a Unido apoia o arranjo a partir de seus
ministérios com a provisao de recursos.

Percebe-se, desta feita, a presenca de diversos niveis relacionais o que
enriquece sobremaneira a pesquisa. Ademais, o CIF, diversamente da maioria dos
consorcios publicos existentes, ndo foca em apenas um segmento de politica
publica, mas expande sua atuacdo a praticamente todas as areas, estabelecendo
novos padrdes da gestdo publica cooperada. Por fim, j4 existem acbes concretas e
outras em planejamento, o qué permite, a partir do plano empirico, estruturar
teoricamente de que maneira a governanca multinivel contribui para o
desenvolvimento regional desde a base.

As evidéncias relevantes para a pesquisa foram buscadas em diversas fontes.
Assim, quanto aos meios, se utilizou de pesquisa bibliografica, documental e
pesquisa de campo. O primeiro instrumento se aplica aos livros, teses, dissertacées
e artigos cientificos veiculados em revistas eletrbnicas para alcar o aporte tedérico
pertinente as teméticas que se relacionam ao assunto (governanca multinivel e
desenvolvimento regional).

O exame documental consistiu na analise de leis, decretos, portarias,
resolucdes, estatutos, atas, projetos e demais documentos relacionados ao CIF que
se referem as acbBes de cooperacdo para o desenvolvimento, disponibilizados via
internet no site do consorcio e fisicamente na sede, os quais pendiam do devido
tratamento, cuja perspectiva temporal, restou adstrita, para fins da investigacéo
documental, ao marco de constituicdo do CIF em 2009 até o presente momento.

J& a pesquisa de campo se deu a partir do emprego de entrevista individual
em profundidade, por meio de roteiro semiestruturado, realizada com os prefeitos e

ex-prefeitos dos municipios de Barracdo, Bom Jesus do Sul, Dionisio Cerqueira e
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Bernardo de Irigoyen (Misiones) que participaram do processo de constituicdo do
CIF e sao (ou foram) responsaveis pela tomada de decisdo, bem como o
Coordenador Executivo do CIF que atuou no periodo de 2009 a 2011 e 03 (trés)
representantes da sociedade civil organizada, sendo eles: o ex-presidente e o atual
presidente da Associacdo Comercial e Empresarial (Ascoagrin) dos municipios de
Barracdo (PR), Bom Jesus do Sul (PR) e Dionisio Cerqueira (SC); e a Juiza da

Comarca de Barracéo (PR), o que implicou na oitiva dos seguintes entrevistados:

Mandato 2009-2012 Mandato 2013-2016
Barracéo Prefeito A Prefeito B
Bom Jesus do Sul Prefeito C Prefeito D
Dionisio Cerqueira Prefeito E Reeleito
Bernardo de Irigoyen Prefeito F Prefeito G
Coordenador Executivo Coordenador A -
Sociedade Civil Organizada Cidadéao A, Cidadéo B e Cidadao C

Quadro 11 - Relacdo dos entrevistados
Fonte: Elaborado pela autora

As entrevistas semiestruturadas foram realizadas no ambiente de trabalho
dos sujeitos da pesquisa e aconteceram entre os dias 23 de dezembro de 2014 a 10
de janeiro de 2015, conforme a disponibilidade dos entrevistados. Infortunamente
ndo foi possivel realizar a entrevista com o Prefeito B (Barracdo — gestao 2013-
2016), haja vista que no periodo da visitacdo in loco o0 mesmo encontrava-se em
viagem.

Cada entrevista foi precedida da contextualizacdo a respeito do objetivo e
relevancia da pesquisa, assim como da importancia da contribuicdo do entrevistado.
Para esse fim foi utilizado gravador para garantir a fidedignidade dos dados no
momento da analise, procedimento que foi consentido pelos entrevistados. As
entrevistas com os gestores publicos e o Coordenador Executivo tiveram duragao
média de uma hora, enquanto que as com 0s representantes da sociedade civil
organizada aconteceram, em média, em trinta minutos. As entrevistas foram
posteriormente transcritas para apreender todos os detalhes para a analise.

O critério de escolha dos entrevistados representantes da Sociedade Civil
Organizada deu-se pelo potencial de contribuicdo ao trabalho. Nesse sentido, dois
deles tratam-se do ex e atual Presidente da Ascoagrin (cidaddos A e B,
respectivamente), entidade local ativa na busca do interesse da sociedade e que

impulsionou a retomada da discussdo a respeito da necessidade de atuacao
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conjunta dos municipios, reclame que se converteu na instituicdo do CIF. De outro
lado, a Juiza da Comarca de Barracdo (cidaddo C) se mostrou acessivel e é
conhecida na comarca pelo engajamento social com o qual conduz seus trabalhos,
num esforgco de aproximar a garantia de direitos a sociedade, seja por meio do
préstimo jurisdicional, seja pela atuacdo em projetos sociais e campanhas de
conscientizacdo nas mais diversas ordens. No que se refere ao numero de cidadaos
entrevistados, no juizo de conveniéncia da pesquisadora, as trés entrevistas foram
proveitosas, convergentes e trouxeram elementos suficientes para construir o
trabalho.

Para Trivinos (1987) a entrevista semiestruturada caracteriza-se por
apresentar questionamentos basicos que se apoiam em teorias e hipoteses
relacionadas ao cerne da pesquisa. Desta feita, as entrevistas seguiram um roteiro
previamente definido (os quais se encontram nos apéndices 1 e 2) e a formulacao

das questbes tomou por alicerce a l6gica adotada no quadro 12.

Continua

Tema Componente
Descricao do contexto;

Contexto territorial local/regional

fronteirigo, politico, econémico e social Razbes que levaram a constituicdo do CIF, vantagens e
dificuldades para sua implementacéo;

Presenca de mecanismos de coordenacéo (lideranca —
natureza comportamental integra e capacitada), controle
(transparéncia nas agbes, prestacdo de contas e
responsabilizagdo por atos) e estratégia (avaliagdo do
ambiente, das a¢Bes e monitoramento de resultados);

Governanca

Capacidade de implementacédo de politicas publicas dos
municipios individualmente e conjuntamente;
Marco regulatério legal;

Interacdo entre os atores (individuais e institucionais)
presentes na regido em estudo;

Interagdo entre o consorcio e as demais esferas

Governanca multinivel . -
governamentais da Federagao;

Atores que exercem influéncia na tomada de decisdo da
regido.

Recursos investidos para o fomento da cooperacéo.

Nocao de desenvolvimento;

. . Presenca endégena do impulso para o]

Desenvolvimento Regional . )
desenvolvimento;

Grau de autonomia da regido em relacdo aos demais

niveis de governo.
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Concluséo
Principais acbes, programas e projetos da experiéncia
Politicas Publicas cooperada que propiciaram ou propiciardo 0

desenvolvimento local e regional.
Mecanismos de inducdo a participacdo e comunicacao

Participacdo da sociedade civil das acles, projetos e resultados aos cidaddos da
regiao;

Estrutura de governanga multinivel para Estrutura (tipo) de governanga multinivel existente antes

0 desenvolvimento regional e depois da constituicdo do consorcio;

Quadro 12 - Resumo dos temas centrais que nortearam o estudo
Fonte: Elaborado pela autora
Nota: Baseado em Filippim et al. (2014)

Os dados coletados de outras fontes também foram organizados tomando por
orientacao os topicos definidos no quadro 12.

No que se refere ao tratamento e apresentacdo dos dados, a metodologia
qualitativa de analise de conteldo foi utilizada para a analise dos dados coletados,
sendo que o conhecimento cientifico assenta-se nos resultados encontrados,
ressalvando que, pela complexidade e profundidade reclamados, o estudo arrisca
apresentar imprecisoes.

Em suma, o quadro 13 sintetiza os aspectos metodoldgicos suprarreferidos.

Caracterizagcdo da pesquisa Organizacdo da pesquisa
Metodologia Consorcio Intermunicipal da

Qualitativa Objeto empirico Fronteira (CIF)
. . Quantidade de
Tipo da Pesquisa Descritiva e exploratoria casos Unico
Método Unidade de
Estudo de caso andlise Organizacional/Institucional
Instrumento de Eﬁg'es\t/:gtsagi;ﬁfjwo& Unidade de
coleta observacéao Organizacional/Institucional
estruturadas, exame de
documentacao
Andlise dos - , Enfoque da Relagdo en_trfa governanca
Andlise de contetdo = multinivel e o
dados observacéo : .
desenvolvimento regional
Estrutura institucional sui
generis;
Perspectiva Desde a constituicdo do CIF  Critério de nivF;?slésgiichIrT:ac::\é(rairzsoonstal'
temporal em 2009 até 2014 selecdo do caso : '

Existéncia de acdes
concretas;
Acessibilidade;

Quadro 13 - Resumo dos aspectos metodoldgicos
Fonte: Elaborado pela autora

Por fim, cumpre demonstrar o atendimento aos objetivos propostos a

pesquisa, 0 que se evidencia pela visédo grafica enunciada na figura 12.
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Problema: Qual a contribuicdo da governanca multinivel para o processo de desenvolvimento

regional em territérios de fronteira?

Objetivo Geral: Verificar qual a contribuigdo da governanca multinivel para o processo de
desenvolvimento regional em territérios de fronteira a partir do estudo de caso do Consércio

Intermunicipal da Fronteira.

J

Obijetivos Especificos

Dados

a) Estabelecer a relagdo tedrica entre
governanca multinivel e o processo de
desenvolvimento regional;

Referencial tedrico (pesquisa
bibliografica)

b) Descrever e analisar o0 contexto
local/regional fronteirico, politico,
econbmico e social que levou a
constituicdo do Consoércio Intermunicipal
da Fronteira (CIF) e como foi o processo
de constituicdo, quais as dificuldades
encontradas e as facilitagdes na gestéo a
partir da sua criagéo;

Pesquisa documental junto aos arquivos
do CIF disponibilizados na internet e
fisicamente na sede e entrevistas
semiestruturadas.

c) Descrever e analisar o marco legal que
regulamenta a atuagcéo do CIF e de que
forma se opera a governanca multinivel
nas relagbes horizontais (entre os
municipios integrantes), verticais (com
estados e Unido) e com a sociedade civil;

Andlise  documental de  decretos,
portarias, resolucbes, leis e atas
disponibilizados na internet e fisicamente
pelo CIF e entrevistas semiestruturadas.

d) Descrever e analisar as acdes
concretizadas, as que se encontram em
andamento e as planejadas para, a partir
da percepcdo dos agentes publicos e
verificar possiveis influéncias/impactos
das mesmas para o desenvolvimento dos
municipios envolvidos e do entorno
regional, bem como verificar qual tipo de
estrutura de governanga multinivel melhor
contribui com o] processo de
desenvolvimento regional;

Andlise documental de atas, projetos e
Caderno de AcgOes disponibilizados na
internet e fisicamente pelo CIF,
entrevistas semiestruturadas e referencial
tedrico;

Figura 12 - Resumo do atendimento aos objetivos propostos

Fonte: Elaborado pela autora
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A analise e discussdo dos resultados obtidos por intermédio das pesquisas
documental e de campo passara a ser exposta com alicerce na estrutura dos
objetivos especificos prefacialmente apresentados, no impeto de apresentar
cadenciamento logico as ideias e aderéncia a proposta do trabalho.

Desta feita, considerando que o primeiro objetivo especifico foi atendido no
referencial teorico, passa-se ao segundo que consiste em descrever e analisar o
contexto local/regional fronteirico, politico, econbmico e social que levou a
constituicdo do CIF.

Os municipios de Barracéao, situado no Sudoeste do estado do Parana (9.737
— Censo 2010, IBGE), Dionisio Cerqueira, no Oeste de Santa Catarina (14.801 —
Censo 2010, IBGE) e Bernardo de Irigoyen, localizado na provincia de Missiones,
porcdo Leste da Argentina (13.768 — Censo 2010, IPEC), protagonizam situagao
singular ja que representam a juncéo de dois paises, trés estados e trés municipios,
cujas parcelas territoriais sédo divididas apenas por linhas imaginarias, resultando na
conurbacdo das trés cidades que compartiham da mesma realidade

socioecondmica e cultural.

AS CIDADES TRIGEMEAS

Veja como estao divididas as cidades Barracao (PR),
Dionisio Cerqueira (SC) e Bernardo de Irigoyen (ARG).

PARAGUAI
Bernardo
de lrigoyen »

Misiones Dionisio Cerqueira

Parand

Santa

(atarina
ARGENTINA

Rio Grandedo Sul

Infografia: Gazeta do Povo

Figura 13 - Divisas territoriais das cidades trigémeas
Fonte: Goncalves (2011)
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Registros historicos noticiam que a regido foi palco de intenso conflito
territorial entre Brasil e Argentina desde os idos do Tratado de Tordesilhas (1949) até
a ocupacao do territorio de Missiones pela Argentina apds o final da Guerra do
Paraguai (1881), ocasido em que este pais pretendia anexar ao seu territério mais
de 30 mil quildmetros quadrados de terras que se entendia, até entdo, em posse do
Brasil. Diante da frustracédo de tratados visando solucionar a questao, partiu-se para
o arbitramento internacional sob a conducdo do presidente norte-americano Grover
Cleveland. A resolucéo do impasse veio em 5 de fevereiro de 1895, quando aquele
presidente declarou que toda a parte do territdrio das Missfes, situado entre 0s rios
Iguacu e Uruguai, até os afluentes do Rio Santo Antbnio, pertencia ao Brasil. Se a
decisé@o houvesse sido outra, todo o Oeste de Santa Catarina e Sudoeste do Parana
pertenceriam a Argentina (FERRARI; DIAS, 2012).

Uma vez solucionado o impasse, em 04 de julho de 1903, o chefe da
Comissdo de Demarcacdo dos Limites entre Brasil e Argentina, General Dionisio
Cerqueira, fundou um povoado, de nome Barracdo, nas cabeceiras dos Rios
Capanema e Peperi Guacgu, na fronteira com a Argentina (IBGE, 2015). Tal
denominacdo foi atribuida em referéncia aos grandes barracbes que foram
construidos para servir de armazenamento de bens e de abrigo aos colonos e
tropeiros advindos dos estados do Rio Grande do Sul e Santa Catarina para cultivo
de erva-mate, fumo, cana de acucar e extracdo de madeira, principais ocupacoes
econdmicas da época (FERRARI; DIAS, 2012; IBGE, 2015).

Onze anos mais tarde foi criado um Distrito Judiciario denominado Dionisio
Cergueira, com sede no lugar alcunhado de Barracdo, no Municipio de Clevelandia.
Novamente a regido foi arena de disputa territorial, agora entre os estados do
Parana e Santa Catarina. O embaraco foi resolvido em 1916 com a celebracéo de
um acordo entre os dois Estados em que se dividiu por uma linha imaginaria a
localidade de Barracdo, oportunidade em que a porcdo pertencente ao Parana
seguiu denominada Barracdo e a parte de Santa Catarina passou a se chamar
Dionisio Cerqueira. A parcela territorial situada na Argentina seguiu, até meados de
1921, alcunhada de Barracon, quando passou a se chamar Bernardo de Irigoyen em
homenagem ao advogado de mesmo nome que atuou na definicdo dos limites entre
Brasil e Argentina (FERRARI; DIAS, 2012; IBGE, 2015).
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Barracdo foi elevado a condicdo de municipio pela Lei Estadual n. 790
(PARANA, 1951), enquanto que Dionisio Cerqueira emancipou-se dois anos depois
por intermédio da Lei Estadual n. 133 (SANTA CATARINA, 1953). Ja o municipio de
Bom Jesus do Sul, também integrante do CIF, até meados de 1995 era um distrito
de Barracédo, desmembrando-se deste para tornar-se municipio a partir da edicéo da
Lei Estadual n. 11.260 (PARANA, 1995).

Esse breve apanhado historico da localizacdo do espaco geografico e da sua
ocupacdo serve para demonstrar que a porcao territorial onde estdo situados os
municipios integrantes do CIF desde muito tempo foi palco de disputas e rivalidades,
heranca que dificultou o amadurecimento do senso de cooperacdo entre as
comunidades e seus governos e, muito provavelmente, concorreu para que O
desenvolvimento se desse a passos lentos.

Mais que isso, a revisitacao historica fornece indicativos de como se constituiu
a realidade socioeconémica desses municipios. O ciclo econémico, num primeiro
momento, girou entorno da agricultura, especialmente no cultivo de erva-mate, até
seu declinio em meados da década de 40, quando se expandiu a atividade
madeireira, tida como a base do desenvolvimento econdémico daquela regido.
Concomitante a isso, a partir da década de 50 houve um intenso processo migratério
oriundo do Rio Grande do Sul em busca de estabelecer comércio na fronteira, cujo
fluxo esteve sempre atrelado a variacdo cambial da moeda dos dois paises,
alternando periodos de favorecimento ao comércio argentino e em outros momentos
ao comércio brasileiro, a depender da valorizacdo de uma moeda sobre a outra.
(FERRARI; DIAS, 2012).

Ferrari e Dias (2012, p. 5) também observam que o contrabando era uma
constante nas relacbes comerciais e verificam em sua pesquisa que ‘o
desenvolvimento econdmico dessas cidades se deu pela agricultura de subsisténcia
e com o auxilio do contrabando formiga, como se constata empiricamente pela
guase auséncia de industrias locais”.

A fala dos entrevistados listados no quadro 11 corrobora os achados
supracitados ao afirmarem de maneira unanime que, ainda hoje, a economia se
pauta na agricultura familiar e no comércio de bens e servicos, com algum volume
ocasionado pela presenca do “porto seco” que possibilita o comércio de exportacao

e importacdo de bens. Destacam a escassez de industrias, situacdo que atribuem,
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em especial, ao distanciamento da regido dos grandes polos, caréncia de méao de
obra qualificada e infraestrutura.

Outro fator constantemente listado pelos entrevistados como gravame para a
estagnacdo do desenvolvimento é a historica agenda negativa que pauta a zona de
fronteira: contrabando, narcotréfico, prostituicdo, violéncia e abusos aos direitos
humanos, circunstancia que é confirmada pelo Ministério da Integracdo Nacional
(BRASIL, 2009). Amarras legais também se postam como empecilhos, vezes pela
legislagdo existente, a exemplo da Lei 6.634 (BRASIL, 1979) que traz para o0s
municipios insertos na faixa de fronteira uma série de limitacdes e exigéncias no que
se refere a infraestrutura, alienacdo de bens, constituicdo de empresas, dentre
outras situagdes listadas no artigo 2°°. Outras vezes é a auséncia de regulacéo legal
gue emperra 0 avanco de agdes que propulsionariam o desenvolvimento, como por
exemplo, a impossibilidade do municipio argentino integrar formalmente o consércio;
nao poder realizar politicas que possibilitem a integracdo da rede elétrica, de agua,
esgoto e saneamento, acbes que, em malhas fronteiricas conurbadas é primordial.

Indicadores também depdem no sentido de evidenciar o baixo grau de
desenvolvimento desses municipios. No levantamento de 1991 o IDH-M dos
municipios de Barracdo, Bom Jesus do Sul e Dionisio Cerqueira eram pouco
expressivos e encontravam-se abaixo do indice de seus respectivos estados,
situacdo que se repetiu no levantamento de 2000 e 2010, pois, ndo obstante a
sensivel melhora apresentada, seguiram em nivel inferior ao estadual, apontando

baixo desenvolvimento, sobretudo em 1991 e 2000.

8 Art. 2°. - Salvo com o assentimento prévio do Conselho de Seguranca Nacional, sera vedada, na
Faixa de Fronteira, a pratica dos atos referentes a:

| - alienagdo e concesséo de terras publicas, abertura de vias de transporte e instalacdo de meios de
comunicacao destinados a exploragdo de servigos de radiodifusdo de sons ou radiodifusdo de sons e
imagens;

Il - Construcéo de pontes, estradas internacionais e campos de pouso;

Il - estabelecimento ou exploracdo de indistrias que interessem a Seguranca Nacional, assim
relacionadas em decreto do Poder Executivo.

IV - instalacdo de empresas que se dedicarem as seguintes atividades:

a) pesquisa, lavra, exploracdo e aproveitamento de recursos minerais, salvo aqueles de imediata
aplicacdo na construcao civil, assim classificados no Cédigo de Mineracao;

b) colonizag&o e loteamento rurais;

V - transac¢des com imével rural, que impliguem a obtencao, por estrangeiro, do dominio, da posse ou
de qualquer direito real sobre o imovel;

VI - participacéo, a qualquer titulo, de estrangeiro, pessoa natural ou juridica, em pessoa juridica que
seja titular de direito real sobre imével rural;
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Ano 1991 Ano 2000 Ano 2010
Brasil 0,493 0,612 0,727
Parana 0,507 0,650 0,749
Barracéao 0,469 0,613 0,706
Bom Jesus do Sul 0,358 0,544 0,697
Santa Catarina 0,543 0,674 0,774
Dionisio Cerqueira 0,436 0,590 0,706

Tabela 1 - indice de Desenvolvimento Humano (IDH) 1991, 2000 e 2010
Fonte: PNUD (2015)

s

Situacdo semelhante € apontada pelos levantamentos estatisticos do pais
vizinho. Para o municipio de Bernardo de Irigoyen, o censo realizado no ano de
2001 (INDEC, 2001) apontou o grau de instrucdo da populacdo com 15 anos ou
mais. De um universo de 6.155 habitantes®, 3.024 ndo possufam instruc&o ou tinham
0 primeiro grau incompleto; 2.223 ndo completaram o segundo grau escolar; apenas
612 possuiam o segundo grau completo e 296 habitantes haviam completado o
ensino de terceiro grau. Ja4 no que se refere a mao de obra, o universo da populagéo
com 14 anos ou mais representava 6.420 habitantes, dos quais apenas 2.672
ostentavam a posicao de “ocupados”, o restante se distribuia em “desocupados” ou
“‘inativos”. Na saude, apontou-se que do contingente populacional total (10.889),
7.815 habitantes ndo possuiam previdéncia ou plano de saude privado ou mutual.

Ja o censo de 2010 (INDEC, 2010) trouxe a perspectiva regional. Dentro da
circunscricdo da Provincia de Missiones, Bernardo de Irigoyen encontra-se situado
na regido do departamento de San Pedro. Esse departamento, em suma,
apresentou os piores indicadores, denotando o baixo grau (e potencial) de
desenvolvimento. Como exemplo, tem-se 0 maior percentual de analfabetismo de
toda a Provincia (8,3%) e o menor indice de populacdo que possuem computadores
em suas residéncias (apenas 16,8%). No que se referem as moradias, esse nicho
regional apresentou o quarto maior indice (39%) de habitagcbes sem agua em rede
(saneamento béasico) e o maior indice (51,3%) de habitagcdes sem provisdo de agua
encanada dentro das casas.

Ainda no que se refere as particularidades dessa conurbacao territorial,
Niescioruk e Carlos (2010) destacam a diversidade sociocultural atribuida ao fluxo
de imigrantes e o intercambio linguistico acentuado pela convivéncia proxima. E

comum se deparar com barraconenses que trabalham ou estudam em Dionisio

°0 contingente populacional total apurado para Bernardo de Irigoyen em 2001 foi de 10.889
habitantes.
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Cerqueira ou vice-versa. lgualmente comum é o intercambio comercial e a
construcdo de familias constituidas por barraconenses, cerqueirenses e/ou
argentinos (AGNES, et al., 2013).

Outrossim, tal como pontuado pelos entrevistados, relevante notar que os

municipios em voga se encontram distantes dos polos politicos respectivos.

Distancia em quilémetros

Curitiba Florianopolis Posadas Brasilia Buenos Aires
(PR) (SC) (Arg.) (DF) (Arg.)
Barracdo 553 - - 1.619 -
Bom Jesus do Sul 561 - - 1.618 -
Dionisio Cerqueira - 719 - 1.620 -
Bernardo de i i 330 i 1.365

Irigoyen

Tabela 2 - Distancias dos municipios até os polos politicos respectivos
Fonte: Google maps (2015)

Os municipios de Francisco Beltrdo (Parana), Sdo Miguel do Oeste (Santa
Catarina) e Eldorado (Misiones), representam as principais referéncias regionais e,
embora exercam funcdes agraria e terciaria importantes (ANGNES, et al., 2013), ndo
lograram impulsionar o desenvolvimento regional para esse longinquo espaco
fronteirico.

A partir de registros documentais dos municipios aqui estudados, foi possivel
constatar que se mostram dependentes dos estimulos externos (o dito
desenvolvimento exdgeno espreitado no referencial tedrico), pois em mais de meio
século de fundacdo ndo foram capazes de, isoladamente, desenvolverem suas
estruturas socioecondomicas.

Em suma, os municipios sdo de pequeno porte, substancialmente agrarios
(agricultura familiar) e ndo contam com um parque empresarial e industrial relevante.
Existem pequenos negdcios que, em sua massiva maioria, sdo de constituicdo
familiar, a priori, sem potencial de geracdo de empregos e renda em massa. Assim,
a luz das constatacbes de Myrdal (1957) percorridas no referencial tedrico, para o
gual uma regido prospera tende a ser cada vez mais prospera, enquanto uma pobre
tende a seguir estagnada, é possivel verificar que se trata de um aglomerado de
municipios pouco desenvolvidos, sem qualquer potencial atrativo para instalacao de
empresas, industrias ou fomento pelas demais esferas governamentais para ativar o

desenvolvimento local, ciclo que, em principio, tenderia a se arraigar para pior.
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Apbs um longo processo de amadurecimento, aflorou a consciéncia de que a
melhoria da qualidade de vida exige o fortalecimento da sociedade e das instituicbes
locais, pois, na linha do que observou Oliveira e Lima (2003), é a partir dai que sera
possivel transformar o impulso externo de crescimento em desenvolvimento, e que a
integracdo € meio para dinamizar o processo de desenvolvimento econdémico e
social. Desta feita, os prefeitos desses municipios alcancaram o consenso de
constituir um consércio publico para desenvolver o lugar onde estdo
estrategicamente inseridos.

O processo de constituicdo do CIF revela duas constatacdes importantes. Os
prefeitos A e C mencionaram que a ideia de constituir um consorcio para impulsionar
a regido surgiu em 1997 quando o Prefeito A, no exercicio do mandato em Barracdo
(1997-2000), entabulou reunides com os Prefeitos dos municipios paranaenses
vizinhos de Bom Jesus do Sul, Flor da Serra do Sul, Salgado Filho e Manfrinopolis
para tentar viabilizar um ajuste cooperativo que contribuisse para o fortalecimento
desses pequenos municipios. A iniciativa ndo foi adiante e o insucesso é atribuido a
auséncia de regulacdo legal que embasasse e trouxesse seguranca para a
composicdo de um consoércio ou outra avenca similar; falta de amadurecimento
politico-partidario dos Prefeitos e desconfianca no sentido de ndo enxergar como se
estabeleceria a relacdo multilateral e de que forma o seu municipio poderia se
beneficiar com a medida.

Essa primeira constatacdo evidencia que a boa vontade em produzir
resultados distintos em prol do desenvolvimento regional ja existia muito antes da
constituicdo do CIF e que lideranca, motivacdo e confiangca sao elementos
determinantes para a construgcdo da governanca (BARRET, 2005; TCU, 2014), na
esteira do que se apontou no referencial tedrico. Naquele momento, foi necessério o
movimento de uma lideranca para impulsionar a ideia cooperativa que, ao que se
apresentou, ndo rendeu frutos frente a desmotivacdo dos demais envolvidos e a
auséncia de um ambiente de confianca e transparéncia ja que, a época, nao existia
regulacdo que trouxesse seguranca juridica a intencao.

A segunda constatagao consiste no fato de que o impulso decisivo para criar 0
CIF partiu de um clamor explicito e formal da sociedade civil organizada,
evidenciando a germinagdo da governanga entre os niveis Estado e sociedade,
assinalando a importancia de o Estado estar aberto e preparado para receber a
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insercao social. O Cidaddo B noticiou que por décadas os municipios, em especial
Barracdo e Dionisio Cerqueira, viveram as margens um do outro, sem integracao
alguma, ja que os Prefeitos A e E, que exerceram mandatos simultdneos em
1997/2000 e 2001/2004, pertenciam a partidos politicos opostos: Partido dos
Trabalhadores (PT) e Partido dos Democratas (DEM). A dicotomia das ideologias,
somada ao ego politico, afastava a possibilidade de entabular o didlogo e, com isso,
as cidades seguiam enfrentando as mesmas dificuldades. Essa circunstancia foi
atestada pelos Prefeitos C e D e reconhecida pelos Prefeitos Ae E.

O Cidaddao B seguiu narrando que frente a esse cenario, a Ascoagrin,
representando os interesses da sociedade civil, no curso do periodo eleitoral de
2008 reuniu-se com os futuros candidatos e expos a necessidade do trabalho
integrado, sobretudo na &rea de saude que passava por dificuldades nos dois
municipios. Mostrando amadurecimento politico, os candidatos, amparados pela
sociedade civil, ampliaram a ideia e envolveram os Municipios de Bom Jesus do Sul
e Bernardo de lIrigoyen, para ir além da integragdo nos servicos de saude, se
propuseram, se eleitos, instituirem um consorcio publico para integrar a gestdo no
intuito de promover o desenvolvimento local e regional (Cidadéo B, Prefeitos A, C, D
e E).

Para o exercicio do mandato 2009/2012 elegeram-se os Prefeitos A, C e E, os
quais ja haviam exercido mandatos em 1997/2000 e 2001/2004. Assim, em 2009,
honrando o compromisso assumido no periodo eleitoral, surge o CIF como uma
associacao de direito publico, regendo-se pelo Protocolo de Intencbes e legislacao
municipal e federal pertinente, cujos objetivos sdo: discutir formas de promover o
desenvolvimento regional; buscar solucdes para problemas comuns; atuar em
parceria na prestacdo de servicos para melhorar a capacidade técnica, gerencial e
financeira; e fazer aliancas com os demais entes federativos (CIF, 2013).

No que concerne as dificuldades, os fatores que favoreceram a medida e as
facilitacbes apds sua implementacdo, os entrevistados apontaram as seguintes

questdes ilustradas no quadro 14.
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Continua

Dificuldades no processo de constituicédo

1) Legislacé@o. Pelo formato inédito do consorcio, tiveram dificuldade em
alinhar as especificidades, especialmente na questdo orcamentaria, de
pessoal e participacdo do municipio argentino;

2) Coesdo e aderéncia. O processo de alinhamento de ideias entre um
conjunto de liderancas demandou tempo, esfor¢co e abdicacdo de vaidades

Prefeito A politicas. Dificuldade também em conseguir a aderéncia das Camaras de
Vereadores para a autorizacao legislativa e o engajamento da populacéo
em geral;

3) Corpo técnico. Conseguir montar uma equipe capacitada/qualificada

para gerir 0s projetos e integrar as equipes das Prefeituras;

1) Dicotomia politica. As diferengas politico-partidarias (PT, DEM e PDT)
. demandaram tempo para ser alinhadas;

Prefeito C - . . . o
2) Corpo técnico. Conseguir montar uma equipe capacitada/qualificada
para gerir 0s projetos e integrar as equipes das Prefeituras;

1) Individualismo. Superar a histérica auséncia de integracdo e acgéo

Prefeito D conjunta, sobretudo aquela cultural arraigada no corpo técnico e na
populacao;

1) Legislacao. O ineditismo da agé&o trouxe muitas dividas;

2) Participacdo e aderéncia. Dificuldade em conseguir a aderéncia das
Cémaras de Vereadores para a autorizacao legislativa e o engajamento da

Prefeito E populacdo em geral;

3) Auséncia da cultura cooperativa e trabalho conjunto/integrado;

4) Corpo técnico. Conseguir montar uma equipe capacitada/qualificada
para gerir 0s projetos e integrar as equipes das Prefeituras;

1) Legislacdo. Auséncia de regulamentacdo legal para autorizar a

. participagdo formal do municipio argentino;

Prefeito F . . o A : . ~
2) Individualismo. Superar a histérica auséncia de integracdo e acdo
conjunta.

. 1) Legislacdo. Auséncia de regulamentacdo legal para autorizar a

Prefeito G S0 e o
participacdo formal do municipio argentino;

1) Individualismo. Superar a histérica auséncia de integracdo e acgéo
conjunta;
Coordenador A - . . : o
2) Corpo técnico. Conseguir montar uma equipe capacitada/qualificada
para gerir 0s projetos e integrar as equipes das Prefeituras;
Dificuldades atuais

1) Legislacdo. Permanece o empecilho legislativo para a participagéo
formal do municipio argentino;

. 2) Participacdo. Ainda falta entusiasmo da populag¢éo para participar mais

Prefeito A . ~ i
ativamente (questéo cultural);

3) Corpo técnico. Remanesce a dificuldade em montar uma equipe

capacitada/qualificada para gerir os projetos;

1) Corpo técnico. Remanesce a dificuldade em montar uma equipe
. capacitada/qualificada para gerir os projetos;

Prefeito C o . . x
2) Participacdo. Ainda falta entusiasmo da populacdo e dos vereadores
para participar mais ativamente (questéo cultural);

1) Corpo técnico. Dificuldade de integracdo das equipes das Prefeituras,

Prefeito D as quais ainda pensam e agem com uma postura individualista;

2) Corpo técnico. Remanesce a dificuldade em montar uma equipe
capacitada/qualificada para gerir os projetos;
1) Legislagcdo. Auséncia de normatizacéo para formalizar a participacdo do
. municipio argentino;
Prefeito E

2) Corpo técnico. Dificuldade em montar equipe capacitada/qualificada
para gerir 0s projetos e manter a integracéo das equipes das Prefeituras;
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Continua

Prefeito F

1) Legislacdo. A falta de instrumento legal impede que o municipio
argentino usufrua de muitas conquistas do CIF;

2) Certo esmorecimento frente aos empecilhos que surgem para
concretizar determinadas a¢des (inclusive a questéo legal);

Prefeito G

1) Legislacdo. A falta de instrumento legal impede que o municipio
argentino usufrua de muitas conquistas do CIF;

Coordenador A

1) Estabelecer coordenacdo interna entre as equipes das Prefeituras;

O que favoreceu para a constituicéo

Prefeito A

1) Vivéncia de problemas comuns;

2) Existéncia de legislacao brasileira;
3) Identificacéo territorial;

4) Amadurecimento e vontade politica;

Prefeito C

1) Vivéncia de problemas comuns;

2) Caréncia de recursos;

3) Baixa capacidade de realizagéo;

4) Amadurecimento e vontade politica;

Prefeito D

1) Amadurecimento politico;
2) Caréncia de recursos;
3) Baixa capacidade de realizagéo;

Prefeito E

1) Vivéncia de problemas comuns;

2) Existéncia de legislacéo brasileira;
3) Identificagéo territorial;

4) Amadurecimento e vontade politica;

Prefeito F

1) Vivéncia de problemas comuns;
2) Localizagéo geogréfica da fronteira;

Prefeito G

1) Vivéncia de problemas comuns;
2) Localizag&o geogréfica da fronteira,;

Coordenador A

1) Vivéncia de problemas comuns;
2) Baixa capacidade de realizacéo;
3) Amadurecimento politico;

Vantagens

Prefeito A

1) Fortalecimento e visibilidade dos municipios e da regido perante os
demais 6rgdos e escalas governamentais (inclusive no ambito
internacional — Argentina);

2) Integracdo e ampliacdo do olhar para a nocéo de regido, criacdo de
identidade regional,

3) Avango nos servigos publicos, com maior efetividade das agoes;

4) Enfrentar e solucionar problemas em comum;

5) Otimizacao de tempo e recursos;

Prefeito C

1) Fortalecimento e visibilidade dos municipios e da regido perante os
demais 6érgaos e escalas governamentais;

2) Parceria internacional com o apoio do municipio argentino;
3) Aumento da capacidade de realizacao de politicas publicas;
4) Enfrentar e solucionar problemas em comum;

5) Otimizac&o de tempo e recursos;

Prefeito D

1) Conjuncdo de esfor¢cos para buscar o desenvolvimento coletivo, com
olhos ao entrono regional;

2) Amadurecimento politico;
3) Otimizacao de tempo e recursos;

4) Maior facilidade de acesso a recursos nas demais esferas
governamentais;
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Concluséo

1) Fortalecimento e apoio das demais escalas governamentais;
2) Amadurecimento do senso de cooperacgédo e integracao local e regional;
3) Elaboragéo de projetos mais consistentes e viaveis;
Prefeito E 4) Melhora na prestagdo dos servigos publicos;
5) Enfrentamento e solucdo de problemas em comum;
6) Otimizacao de tempo e recursos;
7) Criacéo de consenso em meio a diversidade politico-partidaria;

1) Comunhéo de esforcos que tem forca para modificar a realidade da
fronteira;

Prefeito F 2) Possibilidade de trabalhar em conjunto em acfes que s6 tem efetividade
se acontecem simultaneamente (por exemplo, campanhas de vacinacao,
fiscalizagdo aduaneira, patrulhamento da fronteira);

Prefeito G 1) Elaboracao de um projeto de desenvolvimento conjunto e integrado;

1) Estabelecimento de vinculos cooperativos estaveis;

2) Amadurecimento politico;

3) Instituiu uma rede de governancga entre Estado e Sociedade;

4) Mudanca de visdo da Unido e Estado(s) para as necessidades dos
municipios;

5) Economia de tempo, recursos e melhor qualidade dos servicos publicos;

Coordenador A

Quadro 14 - Dificuldades, favorecimentos e vantagens relacionadas ao consdrcio publico
Fonte: Entrevistas (2015)
Nota: Adaptado pela autora

As percepgdes dos gestores se mostraram convergentes e, no que se refere
as dificuldades, revelaram-se sobressalientes dois pontos que se fizeram presentes
na constituicdo do consorcio e ainda remanescem. O primeiro é a auséncia de um
marco legal formalizando a participacdo do municipio argentino e, assim, atribua
seguranca e estabilidade a relacdo. Essa debilidade legislativa é ainda mais
acentuada para os gestores argentinos, diante do empecilho legal/orcamentario para
usufruir concretamente de diversas acdes e projetos. Segundo, o ardor em
coordenar/alinhar o corpo técnico das prefeituras que, por uma atribuicdo cultural,
tem dificuldade de trabalhar em conjunto e, sobretudo, destacar pessoas com
capacitacao técnica para gerir os projetos especificos do CIF. O Prefeito E relatou
gue quando se encontra um profissional que atenda as expectativas, 0 recurso
disponivel para a remuneracao nao é atrativo para o grau de qualificacdo e aumenta-
la encontra Obice nos limites de gastos com pessoal impostos pela lei.

Tomando em vista os achados de Abrucio et al. (2013), em especial aqueles
consignados no quadro 9 que trazem os fatores que favorecem e dificultam o
consorciamento publico intermunicipal, tem-se que dos fatores ali mencionados
como empecilhos, apenas dois foram diretamente apontados pelos gestores no caso

do CIF: o comportamento individualista (alinea a) e impasses politico-partidarios
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(alinea c). No que se refere aos fatores que favorecem, houve identificacdo direta
com pelo menos quatro daqueles apontados no quadro 9, sédo eles: existéncia de
identidade regional/territorial (alinea a); amadurecimento e vontade politica que
viabilizaram aliancas em meio a adversidade (alinea b); vivéncia de problemas
comuns (alinea c); existéncia de marco legal (nesse caso restrito ao Brasil - alinea
9).

As vantagens advindas apds a sua constituicAo convergem com 0S
apontamentos lavrados no referencial tedrico, notadamente com o fortalecimento
institucional dos entes envolvidos até entdo fragilizados administrativa, gerencial e
financeiramente (TREVAS, 2006) e o encaminhamento de problemas comuns,
sejam eles localizados ou regionalizados (BARBOSA e DIAS, 2012; SILVEIRA e
PHILIPP, 2008).

Dito isso, passa-se ao enfrentamento do terceiro objetivo especifico que
aborda a descricdo e anélise do marco legal que regulamenta o CIF e a forma que
se opera a governanca multinivel nas relagdes horizontais (entre 0os municipios
integrantes), verticais (com estados e Unido) e com a sociedade civil.

Na esteira do que ja foi ilustrado no referencial teorico, a Lei 11.107 (BRASIL,
2005) instituiu as normas gerais para estabelecimento dos consércios publicos,
seguida do Decreto 6.017 (BRASIL, 2007) que a regulamentou, e foi a partir dessas
balizas legais que foi elaborado e celebrado, em 19 de janeiro 2009, o Protocolo de
Intencdes entre os Municipios de Barracdo, Bom Jesus do Sul e Dionisio Cerqueira
objetivando a constituicdo do CIF.

Ato continuo, cada municipio aprovou as respectivas leis formalizando o
ingresso: Lei 1.719 (BARRACAO, 2009), Lei 335 (BOM JESUS DO SUL, 2009) e Lei
3.896 (DIONISIO CERQUEIRA, 2009). Feito isso, aprovou-se o Estatuto do CIF na
Assembleia Geral Ordinéria realizada no dia 22 de abril de 2009, o qual foi alterado
em algumas de suas disposicdes em 27 de dezembro de 2010, a partir da
Assembleia Geral realizada no mesmo dia, sem, no entanto, alterar a sua esséncia.

O Protocolo de Intencdes também foi objeto de modificacbes em 07 de junho
de 2013, para inclusédo do Titulo V — Do Gabinete de Gestdo Integrada
Intermunicipal — GGI-I, conforme leis municipais n. 1.974 (BARRACAO, 2013), n.
553 (BOM JESUS DO SUL, 2013) e n. 4.242 (DIONISIO CERQUEIRA, 2013),

assunto que sera abordado adiante, no momento em que se tratara das relacdes
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multiniveis.

Com relacdo ao marco legal, convém reforcar que pela auséncia de
regulamentagdo transnacional, o CIF €& constituido formalmente apenas pelos
municipios de Barracdo, Dionisio Cerqueira e Bom Jesus do Sul*®, enquanto o
municipio argentino de Bernardo de Irigoyen, embora tenha se verificado
participacdo ativa nas reunides, no planejamento e na implementacdo de algumas
acoes, figura de modo informal.

Todos o0s prefeitos entrevistados, assim como o Coordenador A,
demonstraram preocupacao recorrente com a auséncia de legislacdo que venca os
embaracos juridicos e orcamentarios e autorize a participacdo formal de municipio
estrangeiro para que se possa implementar politicas de cunho transnacional.

O Prefeito E destacou que a compatibilizacdo da legislacdo brasileira e
argentina podera proporcionar uma cooperacao mais segura e transparente, além de
viabilizar uma gama de acfes conjuntas na area de fronteira que hoje sédo obstadas
por impedimento legal. Nesse sentido, o Prefeito C cita que se houvesse lei
regulando a participacdo do municipio argentino poderia se empreender projetos,
como por exemplo, para integrar a rede de agua/esgoto e a rede elétrica. Destaca
gue o sistema elétrico € muito deficiente no municipio vizinho, acometido
constantemente por falta de energia e o CIF poderia oportunizar a mudancga dessa
realidade. No entanto, sem espeque legal, ndo ha como o CIF aplicar recursos
nesses empreendimentos.

O prefeito argentino F, por sua vez, ponderou que a auséncia de marco legal
também opera em outro sentido negativo que é a desmotivagcdo em seguir engajado
ao CIF justamente pelas constantes barreiras legais que impedem o usufruto de
projetos e acbes. Cita como exemplo a impossibilidade de que a patrulha de
magquinas adquiridas pelo CIF seja utilizada na Argentina para realizar a abertura e
recuperacdo de vias rurais que séo precérias. O Prefeito argentino G reconhece o
papel importante da cooperacéo e unidade que o CIF promove, mas converge com 0
outro Prefeito ao afirmar que atualmente, no exercicio do seu mandato, prioriza mais
as agendas do municipio do que as do CIF diante do baixo aproveitamento concreto
das acoes.

Quando questionados se ha mobilizacdo no sentido de modificar essa

1% Este dltimo, distante 9 km da fronteira, resolveu participar do projeto tanto pela proximidade fisica
como também politica-econdmica, ja que até 1995, Bom Jesus do Sul era distrito de Barracéo.
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situacdo do marco legal, o Prefeito E mencionou que existe tanto no Congresso
brasileiro, quanto argentino discussdo sobre o impasse e que o0s Prefeitos ja
viajaram tanto para a Buenos Aires, quanto para Brasilia para apresentar o CIF e
chamar a atencdo as limitacdes enfrentadas pela auséncia de regulamentacéo.
Ressalva, entretanto, que as tratativas ainda sdo lentas e burocraticas. O Prefeito
argentino G tem a percep¢do que o Congresso do seu pais ndo avanga nessa
ordem por falta de viséo estratégica e receio de que, com a formatagdo de uma nova
figura juridica (um consorcio), tera que injetar mais recursos e isso nao lhe interessa.
Essa percepcdo se deve, especialmente, ao fato de que na Argentina a
centralizacdo do poder e, por conseguinte, o controle dos recursos, € bastante
acentuada no governo federal e estadual, deixando os municipios de “maos atadas”.

No entanto, mesmo frente as dificuldades de ordem legal, os prefeitos
argentinos reconhecem que se afastar do CIF € um retrocesso, pois a nova cultura
de parceria e dialogo que foi estabelecida modificou a forma de se pensar na gestao
dos territorios de fronteira e trouxe amadurecimento em todos os sentidos. Reforgam
gue, embora ainda ndo seja ideal, a realidade mostra-se melhor que antes.

Vencida a descricdo do marco legal, cabe adentrar na analise da governanca
entabulada internamente no ambito do CIF e, sequencialmente, a governanca
operada entre as esferas federativas e a sociedade.

Nesse ponto, primeiramente questionou-se 0s gestores publicos entrevistados
sobre o que eles entendiam por governanca publica, cujas respostas séo reportadas

no quadro 15.

Prefeito A Trabalhar em conjunto com a sociedade

Prefeito C Gestdo publica integrada

Prefeito D Uma gestdo compartilhada que ajuda a definir as decisfes e da credibilidade
Gerir bem o0s recursos publicos, com transparéncia, fazer com que o0s

Prefeito E recursos sejam bem investidos, as obras bem feitas. Fazer uma gestao que
seja do interesse do publico

Prefeito F Gerir de forma integrada

Prefeito G N&o soube formular um conceito
Criar um meio de poder realizar as coisas que competem ao setor publico

Coordenador A para que a sociedade civil tenha suas necessidades satisfeitas de uma forma

mais racional e facil. Um meio para viabilizar a governabilidade

Quadro 15 - Conceito de governancga publica pelos gestores publicos entrevistados
Fonte: Pesquisa de campo

Embora de alguma forma as definicbes se assemelhem ao conceito de
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governanca publica lavrado no referencial tedérico (DOMINGUES FILHO, 2004;
KNOPP, 2011; BALLESTEROS, 2012; OLIVEIRA et al., 2013), notou-se que 0sS
gestores a definiram muito mais pela intuicdo do que pelo delineamento técnico e/ou
académico.

Mesmo sendo intuitiva, por meio da pesquisa de campo foi possivel enxergar
a governanca nas relacdes horizontais dos municipios e o CIF. Nesse sentido
identificou-se que os mecanismos ilustrados na figura 3 do referencial tedrico se
fazem presentes (lideranca, estratégia e controle) (TCU, 2014).

No que se refere a lideranca, os préprios entrevistados (inclusive o0s
representantes da sociedade civil) ressaltaram que a lideranca foi (e ainda €)
primordial para a constituicdo e sustentabilidade do consorcio, inclusive uma das
primeiras acdes do CIF, em conjunto com o Sebrae, foi o programa Lider*!, voltado a
capacitar gestores para formar liderancas regionais, pois construiu-se o
entendimento de que para o desenvolvimento regional acontecer ha a necessidade
de liderancas guiando esse movimento, sem as quais, ndo existe mudanca (TCU,
2014). Os prefeitos A, C, D, E, F e G comungaram ao afirmar que, desde a criacao
até o momento atual, a lideranca no CIF é compartilhada de modo harmdnico e,
embora ciclicamente eleja-se dentre os prefeitos um para ocupar a Presidéncia,
todas as decisdes sdo tomadas de forma conjunta.

Questionados se existia clima de confianca, dada as histéricas divergéncias
partidarias, foram unissonos em sustentar que a confianca e a credibilidade foi
conquistada em prol de um projeto sélido contribuindo para uma convivéncia ética
no amago desse novo arranjo institucional, mesmo porque eventual desavenca
poderia comprometer a legitimidade e sustentabilidade do consércio, sem o qual,
todos os municipios envolvidos tém a perder, jA que as conquistas sé foram
possiveis pela juncdo de esforcos, circunstancia indiscutivelmente reconhecida.

Ao longo das entrevistas, em diversas passagens, todos os entrevistados,
gestores e cidadaos, atestaram a aderéncia e acolhimento da populagédo ao CIF.
Apbs os primeiros feitos concretizados, a populagédo enxergou no CIF a possibilidade
concreta de mudancgas e acbes palpaveis, de maneira que a retirada de algum
municipio ou até mesmo a extingdo do consorcio tera impacto direto na vida politica

do gestor que estiver a frente. Assim, a percepcao que se tem € a de que a vivéncia

A acao sera detalhada em pormenores adiante.
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7

ética e o esforco para um convivio equilibrado é requisito indispensavel, fazendo
nascer nas figuras politicas senso de responsabilidade que, ao lado da ética e da
probidade, é um dos principios da governanca arrolados no quadro 4 (TCU, 2014).

Quanto a estratégia os prefeitos entrevistados anuiram que existe uma escuta
ativa das demandas, com prévia avaliacdo do ambiente, para entédo definir caminhos
para o alcance dos objetivos. Isso se da com constantes reunifes entre 0s membros
do CIF, entre estes e suas equipes nas prefeituras e, ainda, com representantes de
orgaos de classe da sociedade civil, cuja participacdo varia conforme o assunto em
pauta, por exemplo, para tratar de uma acdo na area de saude, sdo convocados
agentes comunitarios, integrantes dos conselhos de saude municipais, agentes de
endemias, etc. Essas afirmagbes foram comprovadas por meio da pesquisa
documental, sobretudo as atas das reunides realizadas no CIF.

O controle, terceiro mecanismo da governanca (TCU, 2014), se materializa na
periddica prestacdo de contas, a qual acontece tanto para o 6rgao legalmente
instituido para tanto (Tribunal de Contas'®), bem como para o Conselho Fiscal
(6rgdo que compde a estrutura do CIF). Referido conselho, segundo evidencia as
atas das assembleias ordinarias do CIF, é eleito anualmente e se compde de um
vereador de cada municipio integrante do CIF e de representantes da Ascoagrin
(que representa os comerciarios de Barracdo e Dionisio Cerqueira) e do Sindicato
dos Trabalhadores Rurais de Bom Jesus do Sul. Assim, verifica-se que o Conselho
Fiscal tem representacdo da sociedade civil tanto de forma indireta (membros do
Poder Legislativo), quanto direta (membros de entidades ndo governamentais).

O controle popular também ¢é reverenciado a partir de praticas de
transparéncia, tais como, a disponibilizagdo de todos os atos normativos do CIF no
site®™® e a publicacdo periédica dos atos no Diario Eletrdnico dos Municipios do
Sudoeste do Parana (DIOEMS)*. O compromisso de prestar satisfacdo a populacdo
tanto da aplicagdo de recursos quanto das acdes, foi reconhecido pelos
entrevistados que representaram a sociedade civil (Cidadao A, B e C), enaltecendo,

12 Os Prefeitos explicaram na entrevista (2015) que o CIF, por ter sede no municipio de Barracao/PR,
presta contas dos recursos préprios para o Tribunal de Contas do Estado do Parana. Quando
acontece do recurso para alguma acao do CIF vir vinculado diretamente para um dos municipios
integrantes (como foi o caso do recurso para a reforma do Hospital de Dionisio Cerqueira), a
prestacdo de contas acontece para o Tribunal para qual o municipio encontra-se vinculado (nesse
exemplo do Hospital, a prestacéo de contas aconteceu para o Tribunal de Contas de Santa Catarina).

13 http://cifronteira.com.br/

1 http://amsop.dioems.com.br/
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assim, os principios da transparéncia e accountability.

Disso tudo se verifica que tanto os mecanismos de governanca, quanto a
base principiolégica ilustrada no quadro 4 (TCU, 2014) séo referenciados em alguma
medida na relagdo horizontal (entre os municipios) e que a prépria criacdo do CIF
nasce da vontade de se melhorar os servicos a populacao, de trazer mais eficiéncia
e efetividade ao uso dos recursos publicos para, por conseguinte, concretizar
projetos mais audaciosos e vitais a construcdo de uma cidadania mais digna. Disso
tudo transparece a importancia impar da governanga nos tragos relacionais e a sua
forca edificante para a transformacao.

Dada a presenca dos preceitos da governanca na base do CIF foi possivel
construir lagos com os demais niveis federativos, nacionais e internacionais, bem
como com a sociedade civil.

Apurou-se nas entrevistas que antes da constituicdo do CIF as relacdes dos
municipios brasileiros com o municipio argentino eram apenas pro forme, reduzidas
a questbes aduaneiras muito pontuais. De igual maneira a relacdo dos municipios
com a esfera estadual e federal era restrita e limitada, cuja justificativa encontrava
respaldo na pouca expressividade dos municipios e o extremo alijamento territorial.

Narram os gestores entrevistados que eventualmente se conseguia acesso a
projetos padrbes entabulados pelos governos estadual e/ou federal, como por
exemplo, a construcao de uma creche ou a doacédo de um Onibus escolar. O Prefeito
A ressaltou que esses projetos pensados e “distribuidos” pelas demais esferas
federativas em geral ndo atendiam as necessidades reais dos municipios, pois
exemplificou que o Municipio de Barracdo recebia o 0nibus escolar, mas nao
dispunha de condi¢des financeiras para custear o transporte dos alunos ou recebia o
recurso vinculado para uma creche, quando em verdade a necessidade reclamava
um hospital. Assim, o “apoio” dos demais entes federativos muitas vezes, ao invés
de colaborar, onerava ainda mais a saude financeira dos municipios, dada a
auséncia de visdo estratégica dos governos federal e/ou estaduais para conhecer e
atender as reais necessidades de cada regido e localidade.

Essa circunstancia evidencia a precariedade do dialogo federativo e a pouca
efetividade de um desenvolvimento pensado de cima para baixo. Quando o projeto
de desenvolvimento € pensado no governo central sem (ou com pouca) interacao

dos governos subnacionais, € comum que se deflagre situacbes como a narrada
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pelo Prefeito A. Sem conhecer com profundidade as reais necessidades dos
governos subnacionais, onde de fato havera o gozo das politicas publicas pela
populacdo, a tendéncia é que a realidade ndo sofra o impacto necessario para
promover mudancgas. A adequacdo as necessidades dos municipios, as quais sdo
das mais diversas ordens dada a diversidade territorial do pais, demanda uma
governanca entabulada entre os niveis governamentais no amago de fomentar o
desenvolvimento que verta de baixo para cima.

Ademais disso, firmar parcerias com o0s governos estaduais/federal
demandava um extenuante empenho politico, muitas vezes frustrados quando a
sigla partidaria ndo era compativel. Se o governo federal/estadual era regido por
sigla partidaria oposta a do prefeito, assentava-se a certeza de “portas fechadas”
aos anseios municipalistas. E mesmo quando havia afinidade politica, a demanda
dos pequenos municipios era morosa ao ponto de, muitas vezes, perder eficacia,
contaram os prefeitos entrevistados.

Essa realidade tomou outros ares apds a constituicdo do CIF. Narraram 0s
Prefeitos e o Coordenador A que a acao integrada trouxe mais articulacéo e peso
politico, contribuindo para a visibilidade perante as demais esferas federativas dos
dois paises. Quando os outros niveis federativos - em especial a Unido, fomentadora
da lei dos consorcios - se deram conta de que atender as demandas de consércios,
ao invés dos municipios isoladamente, poderia resultar em economia e mais
facilidade no controle do recurso, passou-se a privilegiar as demandas consorciais
aquelas isoladas. Os municipios do CIF passaram a ser enxergados como um bloco
Unico, com mais vulto e representatividade, enfraquecendo o (des)prestigio as siglas
partidarias opostas.

A expressdo de governanca conjunta erigida pelos quatro municipios foi
tamanha frente as escalas estadual e federal dos dois paises que diversas agendas
foram moldadas com lideres de Estado, Secretéarios e Ministros. Em 2011 realizou-se
na fronteira uma agenda integrada com os governadores de Misiones (Argentina),
Parand e Santa Catarina, oportunidade em que os trés governadores, 0s trés
prefeitos do CIF, o prefeito argentino e o Ministro do Turismo de Misiones
formalizaram um Protocolo de Intengbes contemplando o comprometimento com as

seguintes acodes integradas referenciadas no quadro 16.
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Estruturacao do Programa Lider e Caminhos da Fronteira

Construcdo do Parque Turistico Ambiental de Integragédo — Brasil/Argentina e da Aduana Integrada
de Turistas;

Projeto urbanistico integrado com a identificagéo das divisas Parana, Santa Catarina e Misiones;

Captacéo de recursos para o custeio de atendimento hospitalar;

Implantacdo da rede coletora de Esgoto Sanitaria e rede de distribuicdo de agua integrada
Brasil/Argentina;

Terminal rodoviario integrado Parana, Santa Catarina e Misiones;

Centro Cultural Integrado Parana, Santa Catarina e Misiones;

Apoio institucional dos Governadores para a implantacdo da Universidade publica e gratuita;

Apoio institucional dos Governadores para aprovagdo no Congresso Nacional brasileiro que trata do
acordo Brasil e Argentina — Localidade Fronteirica Vinculada (iniciativa ja transformada em lei pelo
Congresso Nacional Argentino (Lei 26523/2009);

Estruturacdo da Aduana Integrada de Cargas;

Apoio e estrutura para o fomento da producéo agricola;

Quadro 16 - Protocolo de Intenc¢des Brasil e Argentina
Fonte: Caderno de agdes integradas do CIF (2013)

Esse feito foi inédito e evidencia que a articulacdo de um consorcio
intermunicipal pode criar melhores condi¢cdes de negociacdo dos municipios com 0s
governos estaduais e federais, assim como na escala transnacional. Mesmo a
despeito das limitagOes legais as entrevistas deixaram claro o avanco da relacao
Brasil e Argentina, estreitando-se o dialogo, a boa vontade e a cooperacéo,
resultando em acdes (as quais serdo enfrentadas adiante) que claramente
modificaram o territério fronteirico consolidando o que se expds no referencial
tedrico. Tratando da relacao internacional, em tempos em que o pacto transnacional
do Mercosul encontra-se fragilizado, a experiéncia do CIF, atrelada a contribuicdo da
governanca multinivel nesse processo, pode funcionar como uma oportunidade para
revisitar as relacdes transnacionais e conceber nova expressividade ao pacto, a
comecar pelo amadurecimento conjunto dos paises para entabular previsédo legal da
constituicdo de consorcios internacionais com vistas a fortalecer e desenvolver as
regioes de fronteira.

Voltando a andlise do relacionamento com as demais esferas
governamentais, as agendas convergiram e no ano de 2013, no ambito federal,
foram realizadas reunibes no Ministério do Planejamento, Ministério das Relacdes
Institucionais, Ministério da Previdéncia Social e Casa Civil para debater projetos
planejados e a viabilizacao de recursos para a regido (CIF, 2013).

Ha unanimidade entre os entrevistados em assentir que a receptividade dos

governos estaduais e federal se modificou desde entdo, mormente porque,
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paulatinamente, pilares estruturantes foram se modificando, ja que se passou a dar
mais atencdo as necessidades pontuais e reais reclamadas pelos municipios,
invertendo, para satisfacdo dos gestores entrevistados, o histérico modelo de
desenvolvimento exdgeno para dar espac¢o aquele intitulado de enddgeno, ou seja,
processo ordenado de baixo para cima em atencdo aos clamores locais e regionais
(FURTADO, 1984; CABUGUEIRA, 2000; VAZQUEZ BARQUERO, 2001; AMARAL
FILHO, 2001, FILIPPIM, et al. 2005; KNOPP, 2011; XAVIER et al., 2013).

Esse panorama apresentado pelo caso concreto se alinha as premissas
tedricas de que a governanca multinivel € ao mesmo tempo uma teoria de
mobilizacdo politica, de elaboracéo de politicas publicas e de estrutura (PIATTONI,
2009), cujo desencadeamento se desponta, dentre outros fatores, com o
fortalecimento do processo de descentralizacdo politica e administrativa, o que
culmina no fortalecimento dos governos locais, circunstancia que demanda a
reestruturacdo no compartilhamento de responsabilidades entre as esferas
governamentais (PETERS e PIERRE, 2001; HOOGHE e MARKS, 2001).

Realce concreto da reestruturagdo das relacdes federativas, com a
realocacdo da tomada de decisdo do nivel central para o nivel local, aliada a
valorizacdo da integracéo e articulacdo de politicas publicas em porcdes regionais e
locais, é a recente edicdo do Estatuto da Metrépole disciplinado pela Lei 13.089
(BRASIL, 2015) que, conforme ja pontuado em momento anterior, prevé a
governanca interfederativa, tipificada como o  “compartihamento de
responsabilidades e acbes entre entes da Federacdo em termos de organizacao,
planejamento e execugdo de fungdes publicas de interesse comum” (art. 2°, IV), a
qual é guiada pelos seguintes principios: prevaléncia do interesse comum sobre o
local; compartilhamento de responsabilidades para a promocéo do desenvolvimento
urbano integrado; autonomia dos entes da Federagcdo; observancia das
peculiaridades regionais e locais; gestdo democrética da cidade; efetividade no uso
dos recursos publicos; e busca do desenvolvimento sustentavel (art. 6°). Referidos
principios, recentemente normatizados, ja se fizeram presentes desde a constituicdo
do CIF, haja vista que a busca pela otimizacdo de recursos publicos,
desenvolvimento sustentavel e integrado em atencdo as particularidades regional e
local foram as razdes destacadas pelos gestores para erigir o arranjo consorcial.

E é justamente desta busca pelo atendimento das necessidades locais, que
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surgiram outras interfaces e canais de governanca no seio do CIF. E sabido que n&o
basta clamar pelo recurso, € necessario apresentar projetos consistentes e
concretos aos demais niveis governamentais para lograr apoio. Diante da debilidade
técnica que por vezes 0s municipios se vém impelidos, socorreram-se as parcerias
com outras instituicbes, como no caso concreto estudado, a Ascoagrin, Emater,
Sebrae, etc. Os entrevistados deram especial destaque a parceria com o Sebrae,
pois, segundo eles, desde o inicio posicionou-se como um parceiro e fomentador
essencial nesse processo da construcéo dos projetos desenvolvimentistas do CIF.
Outro exemplo concreto da governanca entabulada entre diversos niveis foi a
criacdo do Gabinete de Gestédo Integrada (GGI), 6rgao vinculado ao CIF, definido

pela Resolucéao 22/2013 como:

um espaco deliberativo e executivo que opera por consenso, sem hierarquia
e respeitando a autonomia das instituicbes que o compdem, visando
colaborar com o0s municipios que integram o CIF, no sentido de
desenvolver, avaliar e monitorar os programas e acdes estratégicas
dirigidas a prevencéo e controle da violéncia e criminalidade na tri-fronteira.

Esse 6rgdo conta com a participacdo de uma extensa gama de instituicbes e
orgaos vinculados com as trés esferas governamentais (municipal, estadual e

federal), os quais estdo descritos no quadro a seguir.

Continua
Instituicéo/érgédo Membro representante
Municipio de Barracdo Prefeito Municipal
Municipio de Bernardo de Irigoyen Prefeito Municipal
Municipio de Bom Jesus do Sul Prefeito Municipal
Municipio de Dionisio Cerqueira Prefeito Municipal
Delegado da Policia Federal — Subsede de

- Dionisio Cerqueira
Policia Federal

Inspetor Chefe da 82 Delegacia da Policia
Federal de Chapecd6/SC

Inspetor Chefe da 22 Delegacia de Policia

Policia Rodoviaria Federal Federal — Subsede de Pato Branco/PR

Delegado da Policia Civil — Subsede de Barracao

Policia Civil Delegado da Policia Civil — Subsede de Dionisio
Cerqueira
Comandante da Policia Militar — Subsede de
Barracao

Policia Militar

Comandante da Policia Militar — Subsede de
Dionisio Cerqueira

Comandante do Corpo de Bombeiros — Subsede

Corpo de Bombeiros de Dionisio Cerqueira
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Conclusao

Chefe da Receita Federal - Subsede de Dionisio

Receita Federal do Brasil .
Cerqueira

Secretario Municipal de Salde de Barracao

Secretario Municipal de Saude de Bom Jesus do
Secretaria Municipal de Saude Sul

Secretario Municipal de Saulde de Dionisio
Cerqueira

Secretario Municipal de Educac¢éo de Barracéo

Secretario Municipal de Educacdo de Bom Jesus
Secretaria Municipal de Educagéo do Sul

Secretario Municipal de Educagdo de Dionisio
Cerqueira

Secretario Municipal de Assisténcia Social de
Barracao

Secretario Municipal de Assisténcia Social de

Secretaria Municipal de Assisténcia Social Bom Jesus do Sul

Secretdrio Municipal de Assisténcia Social de
Dionisio Cerqueira

Coordenador da Defesa Civil de Barracao

Coordenador da Defesa Civil de Bom Jesus do

Defesa Civil Sul
Coordenador da Defesa Civil de Dionisio
Cerqueira
Departamento Juridico do CIF Assessor Juridico do CIF

Quadro 17 - Instituicdes e drgaos integrantes do GGl
Fonte: Resolucéo 22/2013 — CIF (2013)

A multipla interface suprarreferida relata a capacidade de articulacdo do CIF
em mobilizar atores e conjugar esforcos e competéncias distintas em prol de
objetivos em comum, alinhando-se a perspectiva teérica apresentada por Procopiuck
(2011) no referencial tedrico, no sentido de que 0s governos seguem cOmo
protagonistas nos processos de elaboragcédo de politicas publicas, sem, no entanto,
monopolizar as decisdes, jA que uma variedade de outros atores, detentores de
outros recursos (informacdes e capacidades), passam a influenciar e interagir nas
diversas arenas politicas.

De outro lado, para afora o inter-relacionamento com instituicées e 6rgaos
publicos ou entidades organizadas da sociedade civil, a pesquisa buscou apurar a
participacdo da sociedade civil de modo geral. Os Cidadaos A, B e C guardam a
mesma percepcao de que existe no CIF a intencdo de se aproximar da populacdo a
fim de construir uma gestao mais democratica e participativa e para isso realiza com
regularidade audiéncias publicas, anuncia a¢es na radio e no jornal de circulacéo
local. Reforcando esta percepcédo, para a Cidada C o CIF trouxe uma disposicao

diferente, uma vontade maior em estreitar os lacos com a populacao, representando
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uma nova cultura de cooperacdo. O Cidaddo B tem para si que o CIF trouxe mais
concretude as acg0es e isso fortaleceu a credibilidade frente a populacédo que passou
a se interessar.

As recorrentes reunides entre os Prefeitos e equipes dos municipios motivou
a populacdo a participar mais da tomada de decisdo. Em sentido congruente, o
Cidadéao A frisou que o CIF trouxe muita possibilidade de acesso a circunstancias
gue antes ndo era possivel, por exemplo, acesso a recursos e programas dos
governos federal e estadual. I1sso trouxe mais efetividade aos servigos e, com isso,
aproximou a populacdo, chamou atencao.

Entretanto, os Cidadaos A e B lembraram que esse acolhimento da populacdo
em relacdo ao CIF ndo foi imediato, pois de inicio se pensava que seria apenas uma
manobra politica, mais uma entidade publica, “mais um lugar para gastar dinheiro a
toa”. Essa visao se alterou a partir dos resultados concretos apresentados.

Outrossim, apesar de reconhecerem que a populacao “abragou” o CIF, os
entrevistados anuem que a aderéncia dos cidaddos é ainda muito baixa nas
audiéncias publicas, reunides, eventos, etc. Nessas ocasides acabam
comparecendo mais as liderancas comunitarias ou representantes de organizacdes
da sociedade civil, sem tanta énfase na participacdo do cidaddo comum. Atribuem
este comportamento a uma questéo cultural histérica de passividade e comodismo.

A Cidada C relata que a participacao ativa da populagdo se expressa a partir
de um interesse pessoal e raramente em prol de um interesse coletivo difuso. N&o
obstante a isso, conforme observou o Cidadado A, embora por uma questao cultural
ainda seja timida a participacdo ativa do cidaddo comum, ele entende que o CIF é
positivo, pois 0 usufruto concreto das acdes realizadas trouxe legitimidade ao ente,
tanto € que houve concordancia entre os entrevistados de que se algum Prefeito
resolver ndo apoiar o CIF ou propuser se retirar, a populacdo vera com maus olhos e
isso trarad consequéncias na governabilidade.

De todo o exposto, edifica-se a percep¢do de que a governanca multinivel
tem a tendéncia nata de atrair cada vez mais niveis e vieses, funcionando como um
im& que, primeiro atrai, para depois expandir ainda mais a rede de inter-relagoes.

Para concluir esse topico de analise das relacdes estabelecidas entre os
diversos niveis, cabe ressaltar a constatacdo de que para a constituicdo do CIF ndo

houve inducdo ou participacdo direta do governo estadual ou federal e que o
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interesse e atencdo somente se revelou apos a mobilizacdo dos prefeitos.

Cumpre também assinalar que se constatou que o CIF, para sua manutencgao
e continuidade, ndo tem dependéncia direta com nenhuma outra esfera
governamental ou entidade de qualquer ordem, mostrando-se subsistente. A
dependéncia existe em relacdo ao apoio estratégico e financeiro para consecucao
de grandes obras e projetos, mas no que conforme mencionado pelo Prefeito E.

Chega-se, por fim, a analise do quarto e Ultimo objetivo especifico delineado
no estudo. A primeira etapa se dedica em descrever e analisar as agbes
concretizadas, as que se encontram em andamento e as planejadas para, a partir da
percepcdo dos agentes publicos, verificar possiveis influéncias/impactos das
mesmas para o desenvolvimento dos municipios envolvidos e do entorno regional.

A partir da visita in loco ao CIF constatou-se que, para além das
necessidades locais, ha uma preocupacdo acentuada nagueles municipios com a
integracdo e o desenvolvimento da regido transfronteirica no sentido de construir
uma base sdlida que propicie a dinamizacgdo da area. Desta preocupagéo emergiram
acOes concretas nos mais diversos segmentos desde a constituicdo do consércio até
os dias atuais na esteira do que depbe o Caderno de Acbes Integradas publicado
pelo CIF (2013), o qual éreferenciado daqui em diante. Frisa-se, desde logo, que tais
acOes foram planejadas e/ou executadas a partir do CIF, cujos recursos sdo uma
mescla de recursos proprios (lembrando que o orcamento do CIF é formado pelos
recursos dos municipios que o integram, mediante transferéncia prevista no contrato
de rateio) e recursos disponibilizados pelos governos federal e/ou estadual.

Na area de planejamento e desenvolvimento regional consta como agéo
realizada no ano de 2009 o lancamento do Programa Lider em parceria com o
Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae). Esse
programa, lancado de forma inaugural na fronteira, teve por objetivo mobilizar,
integrar e capacitar liderangcas em varios estados com vistas a elaboracdo de um
plano conjunto para o desenvolvimento regional. Lins (2012) observa que essa
experiéncia foi inédita no Brasil e que o programa néo se limitou ao espaco fisico do
CIF, ja que alcancou 39 municipios do Projeto de Desenvolvimento do Sudoeste do
Parana, Oeste de Santa Catarina e na regido da faixa de fronteira com o extremo
Oriente da Argentina.

Esse primeiro passo relacionado ao planejamento e desenvolvimento regional
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resultou na elaboracéo pelo CIF da proposta intitulada Caminhos da Fronteira que
tem por missédo promover o desenvolvimento sustentavel e integrado dos municipios
da regido de fronteira a fim de torna-los referéncia em quatro eixos estratégicos:
educacéo, turismo, agroecologia e produtos locais, cujos objetivos estdo dispostos

no quadro 18.

Caminhos da fronteira

Criar o Conselho Regional de Educacao

Elevar a escolaridade da populacdo no Ensino Fundamental a 100%

Implantar educacéo integral

Implantar cursos técnicos profissionalizantes

Definir curriculo e metodologia pedagogica a ser aplicados nos municipio da
regiao

Promover a capacitacdo e valorizacéo profissional da comunidade escolar
Implantar uma Universidade Federal na Fronteira

Educacéo

Instituir uma governanca regional para o setor
Turismo Qualificar e profissionalizar para o setor
Construir o Mapa Turistico “Caminhos da Fronteira”

Implantar programa regional de agroecologia

Agroecologia Disseminar o ensino da agroecologia desde o ensino fundamental até cursos
técnicos e universidade.

Criar e implantar programa de desenvolvimento da economia regional através do

Produtos Locais
produto local

Quadro 18 - Eixos do programa Caminhos da Fronteira
Fonte: Caderno de a¢des integradas do CIF (2013)

Cientes da inexisténcia até entdo de uma organizacdo regional consistente
para impulsionar o processo, a partir dos pressupostos dos programas Caminhos da
Fronteira e Lider Sebrae, realizou-se a Feira das Potencialidades Caminhos da
Fronteira com a exposicdo de estandes dos 39 municipios que compdem o
Programa Lider. Referida feira aconteceu no municipio de Dionisio Cergueira no ano
de 2010 junto com a 92 Festa da Integracdo promovida pelos municipios integrantes
do CIF.

Diante da repercussao positiva da iniciativa que mobilizou as popula¢des nao
apenas dos municipios integrantes do CIF, mas de toda a regido, no ano de 2011
lancou-se a EXPOCIF — Uma Feira Sem Fronteiras, com foco na divulgacdo do
comeércio, industria, turismo, agropecuaria, produtos locais, esportes, lazer e cultura.
A feira contou com a presenca de liderancas empresariais, politicas e comunitarias,
brasileiras e argentinas, bem como representantes das trés esferas de governo dos

dois paises. O sucesso da acao firmou a EXPOCIF no calendario anual e a



119

transformou num dos maiores eventos da regiao.

Como bem posiciona Dallabrida (2010) a governanca regional refere-se as
iniciativas que exprimem a capacidade de gerir de forma organizada as demandas
publicas a partir do envolvimento cooperativo e conjunto dos atores sociais,
econOmicos e institucionais.

Desse modo, na seara do desenvolvimento econémico, com impacto no fluxo
regional para atrair estimulos exdégenos, importantes obras estdo em execucéo.
Nesse sentido, acha-se em fase de conclusédo a edificacdo da nova Aduana
Integrada de Cargas Brasil/Argentina situada no territério brasileiro com investimento
na casa dos R$ 13 milhdes (recursos federais) que ampliara a capacidade de
operacionalizacdo do comércio transnacional.

Foi promovida audiéncia publica e intensa mobilizacdo para que o Governo
Federal incluisse no Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC 2) a Ferrovia da
Integracdo que ligara Itajai/SC até Dionisio Cerqueira/SC propiciando o escoamento
da producéo de bens da regiao de fronteira até o porto e vice-versa. A pressao surtiu
efeito e o Governo Federal anunciou a inclusdo da obra no PAC 2. Essa iniciativa
gerou novos planejamentos e resultou na proposta de que a ferrovia seja estendida
de Bernardo de Irigoyen até Posadas, capital da Provincia de Misiones, na
Argentina, acdo que esta sendo pleiteada junto ao governo argentino.

Também apds a comunhao de esfor¢os dos gestores locais para sensibilizar o
governo argentino, apds décadas de espera se viabilizou a construgcédo da “Ruta 147,
rodovia que ligard& o municipio de San Pedro a Bernardo de Irigoyen, com
investimento na ordem de $ 560 milhdes de Pesos (recursos federais). A obra
viabilizara a ligacdo do centro da Argentina até a fronteira, facilitando o transporte de
cargas pelo Porto Seco de Dionisio Cerqueira e Bernardo de Irigoyen.

Ainda no que se refere a infraestrutura para impulsionar o desenvolvimento
econdmico local e regional esta em fase de planejamento a instrumentalizacdo para
operacionalizar voos comerciais e de cargas no aeroporto de Dionisio Cergueira, 0
gual por muitos anos restou inativo por falta de estrutura fisica, veiculos
operacionais, sinaliza¢ao e iluminacao adequada.

No ramo do turismo, na busca por tornar a regiao atrativa e extirpar a
ocupacao irregular, degradacédo ambiental e a imagem negativa na zona de fronteira,
executou-se a obra do Parque Turistico Ambiental de Integracdo que revitalizou a
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nascente do Rio Peperiguacu a qual se encontra na divisa entre os dois paises. A
obra transformou o conceito de limite para fortalecer a cultura transfronteirica de
unido dos povos. O pargue conta com espacos para atividades recreativas, culturais,
gastrondmicas, desportivas e comerciais interligando diretamente os dois paises.
Essa obra é tida pelos gestores entrevistados como o principal marco de atuacao
conjunta entre 0os municipios brasileiros e argentino, pois nela foram investidos
recursos de ambos os paises e elaborado um projeto conjunto, cuja execuc¢do foi
realizada pelos dois paises, cada qual do seu lado da fronteira.

Em fase de execucéo se encontra o Centro de Atendimento ao Turista (CAT),
um local destinado a acolher o turista e satisfazer suas necessidades e expectativas
durante o periodo de permanéncia na fronteira. A implantacdo de portais turisticos
nos quatro municipios para sinalizar o acesso, a construcdo de nova Aduana
Integrada de Turismo Brasil/Argentina e a organizacdo de um Congresso
Internacional de Turismo s&o acdes que se encontram ainda em fase de
planejamento.

No segmento da saude estd em execucdo o projeto de reforma e ampliacdo
do Hospital Municipal de Dionisio Cerqueira para atender pacientes da area de
abrangéncia do CIF. O projeto foi orcado em R$ 5,4 milhdes e conta com 0 apoio
politico e financeiro das esferas locais e federal. Também estd em execugédo a
iniciativa para o transporte integrado de pacientes locais para as cidades referéncia
em atendimento especializado, tais como Francisco Beltrdo/PR, Chapecdé/SC,
Cascavel/lPR e Florianopolis/SC. Essa acdo vem proporcionando a reducdo dos
custos de transporte e o atendimento humanizado da populacdo. Como acéo
planejada est4 a proposta para angariar recursos para o custeio de atendimento
hospitalar integrado junto ao Fundo do MERCOSUL, Governo Federal e Estadual,
devido ao alto fluxo de cidadaos transitérios ocasionado pelo movimento na fronteira
entre os dois paises.

Na é&rea da educacdo a acdo conjunta dos municipios possibilitou a
implantacdo do Instituto Federal do Parana (IFPR), cuja posse dos professores e
servidores ocorreu em Fevereiro de 2015 para dar inicio ao curso de técnico em
Administragdo. Considerado o feito de maior relevancia do CIF para o
desenvolvimento cultural, social e econdmico da regido, pois 0s jovens nao precisam

mais se descolar para outras regides em busca de ensino superior e
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profissionalizante gratuito e de qualidade, estimulando a qualificacdo e permanéncia
da mao de obra local. De igual relevancia no setor de educacdo, para integrar
culturalmente a zona de fronteira, foi implantada a escola bilingue que promove a
formacdo de cidadaos capazes de integrar cultural e socialmente nesse espago
geografico peculiar. Outro grande feito foi conseguir a implantacdo do Programa
Federal Mais Educacdo que concorrera para melhorar o indice de desenvolvimento
da educacéo basica.

No que se refere ao setor do urbanismo e ambiental, esta em execugdo o
projeto urbanistico integrado para melhorar as vias publicas com padronizacéo
semelhante entre os municipios do Brasil e Argentina, identificando os estados por
suas cores, transformando num atrativo turistico por meio da identificacdo das
divisas.

Foi implantada a coleta seletiva e reciclagem de lixo integrada, com a
aquisicdo conjunta por meio do CIF de caminhdo coletor e a organizacdo da
associacdo de catadores para, além de gerar renda digna para esses cidadaos,
possibilitar a preservacdo ambiental e a otimizagédo de custos com a coleta conjunta.
Encontra-se em fase de planejamento a implantacdo de sistema de saneamento
basico integrado Brasil/Argentina no impeto de promover a preservacdo ambiental e
a melhoria da qualidade de saude publica da fronteira.

Na habitacdo esta planejada a construcao conjunta de 930 casas populares
para familias pertencentes aos municipios de Barracédo, Bernardo de Irigoyen, Bom
Jesus do Sul e Dionisio Cerqueira, oportunizando acesso a moradia digna para
elevar a qualidade de vida dos cidadaos fronteiricos.

Também pensando nos cidadaos fronteiricos, o CIF empreendeu apoio para
aprovacdo do acordo binacional sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas™ para
facilitar a qualidade de vida das pessoas que residem nas localidades fronteiricas.

Além dessas acles reportadas outras tantas, de carater mais localizado,
estdo em curso como, por exemplo, no setor rodoviério implantou-se a patrulha
rodoviaria Unica entre os municipios brasileiros; a instalacdo da agéncia do Instituto
Nacional de Seguridade Social (INSS); e na agricultura o fortalecimento da cadeia

produtiva de leite e de fruticultura.

'* Decreto Legislativo n. 145/2011. Disponivel em:
http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/2011/decretolegislativo-145-2-junho-2011-610730-
publicacaooriginal-132724-pl.html
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Para melhor visualizacéo, o quadro 19 sintetiza os feitos ora relatados.

Continua

Acéo

Resultado

Situagéo

Planejamento e desenvolvimento regional

Lancamento do Programa Lider
(Sebrae)

Mobilizar, integrar e capacitar liderangas para
elaboracdo de um plano conjunto para o
desenvolvimento regional;

Realizada em
2009

Proposta Caminhos da Fronteira

Promover o desenvolvimento integrado dos
municipios da regido de fronteira a partir de

Realizada em

quatro eixos estratégicos: educacgdo, turismo, 2009
agroecologia e produtos locais
Foco na divulgagdo do comércio, industria, :
) - : Realizada
EXPOCIF turismo, agropecuéria, produtos locais,
anualmente
esportes, lazer e cultura
Infraestrutura para o desenvolvimento econdmico
Nova aduana integrada de cargas Ampliacédo da capacidade de

Brasil/Argentina

operacionalizagdo do comércio transnacional

Em execugéo

Definir o tragado da Ferrovia da

Escoamento da producdo de bens da regido
de fronteira até o porto e vice-versa

Em execucgéo

Integracdo Dionisio Cerqueira-
Itajai
Ferrovia entre Bernardo de

Irigoyen e Posadas

Escoamento de bens da regido da fronteira até
a capital da Provincia de Misiones (Arg.)

Planejada

Construgdo da Ruta 14 entre
Bernardo de Irigoyen a San Pedro

Ligag&o do centro da Argentina até a fronteira,
facilitando o transporte de cargas pelo Porto
Seco

Em execugéo

Instrumentalizacdo do aeroporto
de Dionisio Cerqueira

Operacionalizar voos comerciais e de cargas
no aeroporto de Dionisio Cerqueira

Planejada

Produto local

Elaboracdo de feiras para divulgacdo de
produtos locais para aquecimento da
economia local, valorizacéo das
potencialidades e geracéo de trabalho e renda.

Em execucgéo

Turismo

Parque Turistico Ambiental de
Integracao

Revitalizacdo da nascente do Rio Peperiguacu
e transformacao do conceito de limite

Realizada

Construgdo do Centro de
Atendimento ao Turista — CAT

Satisfacdo e maior tempo de permanéncia dos
turistas

Em execugéo

Implantacéo de portais turisticos Acesso identificado aos quatro municipios Planejada
Constru¢do da nova aduana Melhoria e agilidade no atendimento dos
integrada de turismo turistas Planejada

Brasil/Argentina

Saude

Reforma e ampliagdo do hospital
de Dionisio Cerqueira

Atendimento  qualificado na area de

abrangéncia do CIF

Em execucgéo

Transporte integrado de pacientes

Reducdo de custos de
atendimento humanizado

transporte e

Em execucgéo

Custeio de atendimento hospitalar

Repasse de recursos do Fundo MERCOSUL,
Governo Federal e Estadual

Planejada

Educacéo

Implantagéo do IFPR

Oferta de ensino superior e profissionalizante
gratuito e de qualidade

Realizada em
2015

Escola bilingue

Formacao de cidaddos biligues e interativos
social e culturalmente

Realizada em
2012
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Concluséo
Implantacdo do Programa Mais Para reverter o0 baixo indice de Realizadaem
Educacéo desenvolvimento da educacdo basica: 2012

educacdo em tempo integral, aumento na
oferta de disciplinas optativas,
acompanhamento pedagdgico, etc.

Capacitacao e formacao integrada
dos professores

Troca de experiéncias pedagdgicas

Em execugéo

Urbanismo e meio ambiente

Projeto de urbanismo integrado

Melhoramento das vias publicas e identificacédo
transfronteirica padronizada

Em execugéao

Coleta seletiva e reciclagem do

Reducéo de custos e preservacao ambiental

Realizada em

lixo 2011
Habitacao

Zerar o déficit habitacional na Construcdo de 930 populares Planejada

fronteira

Previdéncia social

Instalagcdo da Agéncia do INSS

Facilidade na fiscalizacdo e encaminhamento
de beneficios sem necessidade dos municipes
se deslocarem para outras cidades

Em execucgéo

Rodoviario

Patrulha rodoviaria Unica

Integracdo das méquinas rodoviarias (patrolas,
tratores, caminhdes)

Realizada em
2012

Agricultura

Fortalecimento da producdo de
fruticultura

Fortalecimento da Associa¢cdo e da Cantina de
Vitivinicultores

Em execucgéo

Fortalecimento da cadeia produtiva
do leite

Fortalecimento do FARBOM — Bom Jesus do
Sul para melhorar a renda das familias e evitar
0 éxodo rural

Em execucgéo

Seguranca Publica

Implantacéo do Programa
Nacional de  Seguranca e
Cidadania

Realizar o monitoramento da fronteira para
controle e reducédo da criminalidade

Planejada

Quadro 19 - Principais a¢gdes do CIF
Fonte: Caderno de a¢des integradas do CIF (2013)

Nota: Adaptado pela autora

Tomando em conta as acdes planejadas, em execucdo e ja realizadas

converge o pensamento de Lins (2012) ao destacar que a projecado de uma iniciativa

ligada a um consorcio delimitado espacialmente sobre um espaco muito maior,

acena com fecundas interaces entre a area transfronteirica e seu entorno.

Quando incitados a apontar trés acdes que consideram mais relevantes, 0s

entrevistados apontaram:

Continua

12 Implantagéo do IFPR;

Prefeito A

22 Parque Turistico Ambiental de Integracéo Brasil/Argentina;

32 Nova aduana integrada de cargas Brasil/Argentina;
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Concluséo

12 Implantag&o do IFPR e do Programa Federal Mais Educagéo;
Prefeito C 22 Reforma e ampliacao do hospital de Dionisio Cerqueira;
3?2 Fortalecimento do Produto Local;

12 Implantagéo do IFPR e do Programa Federal Mais Educacéo;
Prefeito D 22 Reforma e ampliacdo do hospital de Dionisio Cerqueira;
32 Aquisicdo de maquinario pesado;

12 Reforma e ampliacdo do hospital de Dionisio Cerqueira;
Prefeito E 22 Instalacdo da agéncia do Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS);
32 Parque Turistico Ambiental de Integracéo Brasil e Argentina;

12 Nova aduana integrada de cargas Brasil/Argentina;
Prefeito F 22 Acdes conjuntas na area de salde, como campanhas de vacinacgéo;
32 Parque Turistico Ambiental de Integracéo Brasil e Argentina;

12 Parque Turistico Ambiental de Integracéo Brasil e Argentina;
Prefeito G 22 Nova aduana integrada de cargas Brasil/Argentina;
32 Escola bilingue;

12 Implantagéo do IFPR;
Coordenador A 22 Reforma e ampliacdo do hospital de Dionisio Cerqueira;
32 Coleta seletiva e reciclagem do lixo;

Quadro 20 - Principais a¢c@es do CIF na visdo dos gestores municipais
Fonte: Pesquisa de campo

As aclOes nos segmentos de educacdo, saude e infraestrutura receberam
especial destaque e os entrevistados justificaram os apontamentos pelo fato de que
essas ac¢les, na visao deles, sdo as que mais impactaram de forma direta a vida da
populacdo. Questionados se as agbes teriam se viabilizado sem o CIF, os
entrevistados foram unanimes em afirmar que ndo. Nesse sentido, alguns excertos

das entrevistas:

Nenhuma, tanto é que Barracdo tem mais de 60 anos, Dionisio Cerqueira
mais de 60 e [Bernado de] Irigoyen mais de 60 e nunca foi possivel iniciar
essas obras. (Prefeito A)

Muito pouco, acredito que dessas citadas, nenhuma. Quem sabe teria
unificado a saude, mas numa situacdo muito precéaria, sem a possibilidade
de ter um ambiente humanizado. (Prefeito C)

N&o, acredito que ndo, até porque o pensamento era muito individual [...] e
se ndo fosse pelo CIF cada municipio estaria fazendo suas acfes
individualmente. (Prefeito D)

N&o, hoje individualmente ficou muito dificil, se consegue aquele projeto
para um postinho de salde, uma creche, projetos “padrédo”, mas fora isso
ndo. Vamos dizer assim, vamos construir um hospital de 5.000 m2 para
Dionisio Cerqueira, ndo vem. Eles tinham um hospital la que quase tiveram
gue fechar, pois ndo conseguiam mais manter [...]. (Coordenador A)

O Prefeito E, exemplificando que a viabilizacdo das acdes s6 se concretizou
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via CIF, cita a instalacdo da agéncia do INSS. O governo federal apenas a autoriza
para municipios com mais de 25 mil habitantes, o que ndo era o caso de nenhum
dos municipios isoladamente. A excec¢do foi conferida por conta do CIF, pois o
governo considerou a populagdo unificada dos trés municipios, explicou o
entrevistado. Nesse mesmo sentido, o Prefeito C ressaltou que para implantacdo do
programa federal Mais Educacao era exigido populacdo minima de 18 mil habitantes
e indice de Desenvolvimento Educacdo Bésica (IDEB) abaixo de 4.6, requisitos que
nenhum dos municipios alcangcava. Com o advento do CIF, novamente abriu-se a
ressalva para considerar o universo populacional e, com isso, viabilizar o programa
gue, para o Municipio de Bom Jesus do Sul, propiciou instituir 100% da educacao
integral, alcando o ente municipal como referéncia em todo o Estado do Parana.

Em linhas gerais, 0os gestores entrevistados anuem que o alinhamento do
didlogo e a articulacdo conjunta que se seguiu foram fundamentais para a
otimizacao de recursos, tempo e, sobretudo, pressao politica para conseguir atencao
e engajamento das esferas estadual e federal de ambos os paises para concretizar
as acdes. Desse modo, a capacidade de formulagdo e implementacédo de politicas,
gue era muito reduzida e limitada isoladamente, tornou-se mais efetiva e eficiente
depois do CIF.

De outro lado, tomando em conta a atuacdo/acdes do CIF e os eventuais
efeitos para a escala regional, hd consenso entre os entrevistados de que as
benesses deixaram de ser apenas localizadas para alcancar a regido e, ainda,

influenciar iniciativas pais a fora. Nesse sentido o Prefeito E observa que:

[...] quando nés criamos o consércio e fomos fazer o plano de
desenvolvimento regional, n6s pensamos ndo s6 em Dionisio [Cerqueira],
Barracdo, Bom Jesus [do sul] e [Bernardo de] Irigoyen, nds pensamos numa
regido, aquela que o mapa apresenta, entdo acabou envolvendo municipios
mais distantes [...] pensamos nessa faixa de fronteira, tanto é que demos o
nome de “Caminhos da Fronteira” para desenvolver uma regido [...] vamos
pegar como exemplo essa obra da BR 163 que liga Sado Miguel [do
Oeste/SC] até a aduana, ela foi uma obra que o consdrcio tratou, mas ela
serve a regido [...] a aduana integrada de cargas, embora ela seja em
Dionisio, ela atende Barracdo, Bom Jesus e empresas de toda a regido que
escoam mercadorias e foi uma obra conseguida por meio do consércio.
(PREFEITO E)

O Prefeito A destaca que na area de educacdo os esforcos do CIF para a

implantagcdo do IFPR em Barracdo servem ndo apenas a populacdo local, mas a
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todos os estudantes da regido que contardo com ensino publico gratuito e de
gualidade e a regido serda, por conseguinte, beneficiada com a capacitacdo da méo
de obra.

Afora dos efeitos da instalacdo do IFPR, o Prefeito C também frisou o impacto
regional da instalacdo da agéncia do INSS e da aduana de cargas, ja que outros
municipios se beneficiam diretamente com essa infraestrutura. Por sua vez, o
Prefeito D e o Coordenador A destacaram que, para além das ac¢bes, o CIF
desempenha um importante papel que € o de motivador e incentivador para outras
praticas similares.

A inovacao na forma de gerir interesses e conduzir politicas publicas, seguida
de uma agenda positiva de resultados concretos, despertou em diversos municipios
(inclusive de outros estados) o interesse em constituir consércio. SO na regido
vizinha, ja foram constituidos pelo menos dois novos consorcios voltados ao
desenvolvimento, s&do eles: Consércio Publico Intermunicipal para o
Desenvolvimento Sustentavel da Regido Fronteira do Sudoeste do Estado do
Parana (CIFRA), formado pelos municipios de Bela vista da Caroba, Capanema,
Coronel Vivida, Pérola d"Oeste, Planalto, Pranchita e Santo Anténio do Sudoeste e 0
Consoércio Publico Intermunicipal para o Desenvolvimento Sustentavel da Regido
Sudoeste Pinhais do Estado do Parana (Cl PINHAIS), integrando os municipios de
Coronel Domingos Soares, Hondrio Serpa, Itapejara d"Oeste, Mangueirinha, Séo
Jodo e Veré'®,

O impacto regional também ¢é visualizado pelos entrevistados que
representam a sociedade civil organizada (Cidadao A, B e C), pois acreditam que o
CIF passou a figurar como um “minipolo” regional, uma referéncia que estimulou,
inclusive, a cultura associativista de outras prefeituras. O Cidaddo A também citou os
prémios recebidos pelo CIF pelo reconhecimento das acfes, circunstancia que
contribuiu para trazer visibilidade ndo s6 aos municipios do CIF, mas a toda regiao
de fronteira em que estédo inseridos, possibilitando melhor acesso a recursos das
outras esferas governamentais.

O destaque da boa pratica também é lembrado pelo Prefeito E ao mencionar

que os prefeitos ja tiveram a oportunidade de apresentar o CIF na Fundagcdo Dom

'® Buscou-se contato com sobreditos consércios para apurar dados, tais como, data de constituicdo e
a influéncia que o CIF exerceu no processo de constituicdo, no entanto, até o tempo da conclusdo
deste trabalho néo se obteve retorno.
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Cabral e na Fundacédo Getulio Vargas, bem como os prefeitos ja percorreram o pais
em féruns, congressos e eventos para disseminar a experiéncia que, inclusive tem a
atencdo do Governo Federal, ja que o0 convite para apresentacdo em evento
promovido pela Frente Nacional dos Prefeitos partiu da Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica.

Incitado a responder o porqué da atencdo especial do Governo Federal, o
Prefeito E acredita que os consorcios publicos, especialmente aqueles voltados ao
desenvolvimento amplo e integrado, possibilitam a Unido atender com mais
eficiéncia e menor custo as demandas regionalizadas, pois ao invés de atender cada
municipio e repartir recursos individualmente, pode fazé-lo de forma conjunta e,
assim, realocar em uma Unica acdo um volume de recursos que para a Unido é
menor, mas que atendera a demanda local em maior escala, por exemplo, ao invés
de liberar recursos para a construcao de trés hospitais, 0 que sem duvidas gera um
custo alto ao orcamento federal, no caso do CIF, concedeu recursos para a
construcdo de apenas um hospital que ter4 condicbes de bem atender aos trés
entes municipais e o entorno regional proximo.

Nesse sentido, o Coordenador A complementa que os consorcios publicos, tal
qgual o CIF, tem forca para modificar o direcionamento do orcamento da Unido e
estados, o que inclusive ja vem ocorrendo, pois atualmente a liberacdo de recursos,
fruto de convénios e emendas, € prioritaria para consoércios. Tanto € verdade que o
CIF, pela expressividade que ostenta, foi um dos cinco consorcios do pais
selecionados para participar do Plano Plurianual (PPA) do governo federal,
quadriénio 2015-2018. Para isso, foram realizadas no més de junho de 2014
audiéncias publicas nos municipios integrantes do CIF e também no municipio
argentino para identificar projetos que demandam especial apoio financeiro para
concretizacdo. As demandas estratégicas foram apresentadas ao Governo Federal
gue as considerou e incluiu no PPA previsdo orcamentéaria para atendé-las.

Retomando o destaque do feito a partir das ac¢des impulsionadas, cabe
registrar que o Prefeito de Dionisio Cerqueira recebeu o prémio Prefeito
Empreendedor outorgado pelo Sebrae de Santa Catarina em razao do projeto do
CIF. Além de vencer a etapa regional como o melhor projeto no segmento de gestéao
publica, o CIF foi selecionado como finalista para a etapa nacional, sagrando-se
vencedor e outorgando ao gestor de Dionisio Cerqueira o prémio Prefeito



128

Empreendedor do Brasil. A premiacdo rendeu uma viagem para Dubai, Australia e
Nova Zelandia para apresentar a experiéncia do consorcio.

Também em raz&o do projeto do CIF, o Prefeito A de Barracdo recebeu o
Prémio Luis Eduardo Magalhdes por considerar a préatica publica bem sucedida.
Como reconhecimento o Prefeito integrou uma delegacdo que cumpriu agenda de
visitas e estudos em Washington DC, Estados Unidos da América, para conhecer e
trocar experiéncias administrativas. Ainda em ambito internacional, por intermédio do
projeto piloto denominado Fronteiras Cooperativas, realizado pelo Sebrae/PR e
financiado pelo Banco Mundial, no ano de 2013, representantes de Barracdo e
Bernardo de Irigoyen participaram de missédo internacional em Portugal e Espanha
para apresentar o consoércio e conhecer praticas associativistas naqueles paises.

Recentemente, em 2014, o CIF foi contemplado em 2° lugar com o Troféu
Susie Pontarolli de Sustentabilidade promovido pela Companhia Paranaense de
Energia (COPEL) por conta do projeto “Residuos Solidos” que é executado pelo CIF
desde 2013. O prémio visa reconhecer e incentivar praticas que contribuem para a
promocao do desenvolvimento sustentavel, da melhoria da qualidade de vida e do
meio ambiente (pesquisa de campo).

Esses feitos corroboram a percepcdo de que a experiéncia do CIF vem
apresentando-se bem sucedida e foi muito além da demarcacgédo territorial dos
municipios que o integram, frente ao alcance internacional para além da fronteira
com a Argentina.

Com vistas a segunda etapa do quarto objetivo - verificar e analisar qual tipo
de estrutura de governanca multinivel melhor contribui com o processo de
desenvolvimento regional -, constatou-se que o tipo Il de governanca multinivel,
aquele que extrapola os niveis fixos tipicos das estruturas classicas do federalismo
para inaugurar uma infinidade deles (HOOGHE; MARKS, 2001), apresenta-se mais
prospectivo.

Isso porque 0s avancgos, representados pela nova cultura de relacionamento e
pelas a¢cdes concretizadas e/ou planejadas, se viabilizaram a partir da reinvencgéo na
relacdo interfederativa, envolvendo a interface de multiplos niveis governamentais e
ndo governamentais. O CIF, embora concretizado pela acdo politica dos gestores
municipais, nasceu de um reclame da sociedade civil e a sua constituigdo demandou

formalmente a relacdo de trés municipios e de outro informalmente, alcangcando o
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nivel transnacional.

Apesar de o0s entrevistados afirmarem que o CIF tem capacidade
administrativa e financeira de automanutencao, foram convergentes em reconhecer
gue para os grandes feitos, existe dependéncia do apoio financeiro dos governos
Estaduais e Federal, de modo que as conquistas traduzem o reconhecimento e o
engajamento desses outros dois niveis federativos.

Para além disso, também os entrevistados destacaram que a partir da
articulagado coesa e consistente que se formou, o CIF demonstrou capacidade de
mobilizar os atores para propiciar o desenvolvimento local e regional por meio de
suas potencialidades e especificidades, tanto € verdade que a instituicdo conta com
0 apoio irrestrito do Sebrae, parceiro ativo e indispensavel na conformacédo de
projetos e de outras entidades, tais como Ascoagrin, Corpo de Bombeiros, Policias
Federal, Civil e Militar, conselhos populares. Assim, tem-se a seguinte representacao

grafica da governanca nos multiplos niveis do caso em apreco.

Legenda M- Missiones

B — Barracao PR - Parana

Bl - Berando. de Irigoyen SC - Santa Catarina

BJS —Bom Jesus do Sul SOC. CIVIL — Sociedade gjyil
CIF — Consorcio Intermunicipal da Fronteira U - Unido

DC - Dionisio Cerqueira U_Arg — Unido (Argentina)

Figura 14 - Representacdo da governanca multinivel tipo Il no caso concreto
Fonte: Elaborado pela autora
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Nessa representacdo grafica buscou-se demonstrar a interseccdo multipla,
flexivel e fluida entre os niveis, deslocando e pulverizando os polos decisérios. O
municipio argentino segue representado pela interse¢cdo com os demais municipios
integrantes do CIF e, nele, a interseccdo com os governos federal e estadual
argentino. Optou-se por néo interliga-lo diretamente ao circulo representativo do CIF
para chamar a atencéo para a auséncia de vinculo legal, mas que, no entanto, como
visto ao longo da pesquisa, ndo impede a fluidez da governanca. A sociedade civil
(entenda-se aqui a populacdo em geral e as entidades organizadas) € representada
pela interseccdo com 0s municipios, pois € nos municipios que a populacao tem voz
mais ativa, ja que é ali que vive e usufruiu das politicas publicas.

Entretanto, dada a essencialidade do nivel ndo governamental representado
pela sociedade civil — razdo de ser do Estado -, outra representacdo grafica é
passivel de conformacéo, na qual esse nivel engloba todos os demais, conforme

ilustra a figura 15.

/ SOC. CiviL

Legenda M- Missiones

B — Barracdo PR - Parana

Bl - Bemando. de Irigoyen SC - Santa Catarina

BJS —Bom Jesus do Sul SOC. CIVIL — Sociedade gijyil
CIF — Consorcio Intermunicipal da Fronteira U - Unido

DC - Dionisio Cerqueira U_Arg — Unido (Argentina)

Figura 15 - Representacdo da governanc¢a multinivel tipo Il no caso concreto com énfase no
nivel sociedade civil
Fonte: Elaborado pela autora
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Note-se que ambas as representacfes ndo ignoram a estrutura federativa
classica, mas ampliam os nichos relacionais em reveréncia a descentralizacdo da
tomada de decisGes e execucdo das mesmas, comungando com a premissa de
desenvolvimento enddgeno definida no referencial teérico como a habilidade de
ordenar o processo de desenvolvimento a partir da base, com olhos a realidade e
potencialidades soécio-territorial aliada as prioridades que |he s&o inerentes
(AMARAL FILHO, 2001, FILIPPIM, et al. 2005; KNOPP, 2011; XAVIER et al., 2013).

No caso concreto, a referencia de desenvolvimento enddgeno na estrutura de
governanca multinivel - tipo Il, se apresenta no movimento impulsionado pelos
municipios integrantes do CIF que a partir de suas propriedades individuais
(necessidades, interesses, recursos e competéncias), num processo complexo,
conseguiram se mobilizar e envolver outras escalas governamentais e nao
governamentais (Sebrae, Ascoagrin, Conselhos locais e a sociedade civil) para
concretizar projetos e acdes antes impensaveis. Tem-se, assim, a governanca
multinivel, tipo 1l, como o resultado de uma coordenagdo constante entre 0s
diferentes niveis, incluindo um nivel supranacional (relagdo, mesmo que informal,
com a Argentina), nacional, regional e local, cujas principais caracteristicas da
relacdo entre esses diferentes niveis estdo na constante sobreposicdo e
interdependéncia, mesclando tanto a dimenséao federativa vertical, quanto horizontal.

De outro lado, tomando a complexidade desse processo no qual se erigiu
outra personalidade juridica (o CIF), os prefeitos e ex-prefeitos entrevistados, assim
como o Coordenador A, guando questionados se seria possivel pensar o consorcio
publico como uma espécie de quarto nivel de poder numa eventual reestruturacdo
do federalismo, concorreram em afirmar que ndo o entendem dessa forma, mais sim
como um instrumento que possibilita a articulacdo e a coordenacéo entre as esferas
de poder para promover o diadlogo, a transparéncia e a ampliacdo da capacidade
resolutiva dos municipios em prol do desenvolvimento localizado.

A partir dessa percepcao abre-se a possibilidade de se pensar o consorcio
publico como o instrumento fomentador e viabilizador da propria governanca entre
os diversos niveis, pois, em verdade, é a governanca e seus preceitos de reinvencao
da forma de se relacionar voltada a efetividade das politicas publicas que promove a
reestruturacdo reclamada para bem alcancar o desenvolvimento em todas as

escalas, sobretudo nas porcdes fronteirigcas.
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5 CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSOES

Alcanca-se, enfim, a possibilidade de aclarar a inquietacdo cientifica e o
objetivo geral desse trabalho: qual a contribuicdo da governanca multinivel para o
processo de desenvolvimento regional em territérios de fronteira?

Ja nas linhas introdutérias desse trabalho aclarou-se que o principio
federativo € a pedra fundamental do Estado Brasileiro. A partir da Constituicao
Federal de 1988 a estrutura federativa sofre consideravel reformulacdo para
descentralizar a estrutura de poder outorgando aos estados, Distrito Federal e
municipios (estes elevados a categoria de entes federativos) maior autonomia e
capacidade decisoria, afrouxando, assim, a concentracdo de poder historicamente
assentado na Unido. Produto basal da descentralizacdo de poder é a reparticdo de
competéncias e receitas tributarias albergados nos artigos 21 a 24 e 157 a 162 da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988).

No entanto, tal qual jA enfrentado ao longo desse trabalho, a leitura dos
dispositivos suprarreferidos e a vivéncia pratica da gestdo publica, informam ser
inegavel a preeminéncia da Unido em praticamente todas as matérias
constitucionais e infraconstitucionais, assim como a concentracdo de receitas
tributérias, circunstancia que desalinha, na pratica, a concretizacdo de politicas
publicas, sobretudo nas porcdes locais e regionais. Nesse panorama a governancga
apresenta-se como a resposta para reverter essa fragilidade imbricada na estrutura
federativa sem que haja necessidade de modificar o texto constitucional.

Tomando em conta todo o apanhado da pesquisa tem-se que a governancga
em multiplos niveis exerce papel central e catalisador no processo de
desenvolvimento regional, isto €, tem a capacidade de atrair elementos e atores de
um dado meio para transformar o seu contexto e o transforma a partir do fluxo de
informacgdes, comunhdo de vontades e perspectivas inventivas e inovadoras,
rompendo estruturas centralizadoras, rigidas e engessadas para otimizar as
competéncias constitucionais e o0 emprego de recursos publicos para bem alcancar a
finalidade de ser do Estado.

Conforme notado na analise dos dados, a governanca multinivel carrega em
si a tendéncia nata de atrair cada vez mais niveis e vieses, funcionando como um

im& que, primeiro atrai e depois expande ainda mais a rede de inter-relagdes abrindo
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caminho para a efetiva integracdo em territérios de fronteira.

Outrossim, segundo informou o apanhado tedrico, € possivel assentir que
para além de se pensar no desenvolvimento local, isto €, aquele margeado nos
limites territoriais de determinado municipio, é relevante pensar na escala regional,
pois o fortalecimento de cada municipio, no mais das vezes, depende do
fortalecimento de toda regido em seu entorno. Uma regido — especialmente a
fronteirica dada as particularidades - que se estrutura a partir da juncao de esforcos
locais, que cooperam entre si e estabelece uma cultura de governanga em multiplos
niveis, tem mais potencialidade de despontar no cenario nacional e, por que ndo, no
cenario internacional em tempos em que a globalizacdo cada vez mais afina os
lacos transnacionais.

Observou-se que 0os municipios fronteiricos ora estudados, agasalhados pela
figura juridica do consorcio publico intermunicipal, conseguiram equacionar
dificuldades comuns e para isso, mesmo que de forma intuitiva, construiram um
sistema de governanca multinivel que nasceu no nucleo fronteirico e se espraiou
para uma ampla rede de atores e instituigdes nacionais e internacionais, fomentando
a participacdo cidada na formulacdo e gestéo integrada dos planos sustentaveis de
desenvolvimento dessa porcdo regional. Nesse ponto se confirma uma importante
perspectiva acerca da governanca multinivel que é a forca que possui de
transformar o liame democratico para estreitar as relacdes entre o Estado e a
sociedade civil, funcionando como instrumento hébil para, se ndo superar a questao
cultural de pouco envolvimento do cidaddo nas decisdes publicas, ao menos
contribuir para amadurecer uma nova perspectiva participativa.

A partir das acdes encampadas pelo CIF, foi possivel identificar ainda que o
arranjo consorcial desponta como um meio eficiente para fomentar e viabilizar a
prépria governanca, contribuindo para a modernizacdo e fortalecimento da
capacidade da gestdo municipal e, por conseguinte, para dinamizar o
desenvolvimento regional por meio do engajamento dos atores para solucionar
guestdes que invariavelmente ndo poderiam se encaminhar a partir de atuacdo
isolada.

Como resultado, a articulacdo dos municipios que integram o CIF, aliados a
parceria com 0 municipio argentino em prol do desenvolvimento da regido onde

estdo estrategicamente inseridos, propiciou: o aparecimento de uma identidade
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regional alicercada na cooperacdo entre 0s agentes publicos e sociedade civil,
fortalecendo a identificacdo de fronteira; a dinamizacdo da tomada de decisdes que
passaram a ser conjuntas e baseadas nos interesses regionais, restringindo
interesses individuais; o diagnostico e valorizacdo das potencialidades locais; e
atingir resultados positivos com o aumento da capacidade de realizacdo a partir da
otimizacao dos custos e fortalecimento politico-institucional perante os demais entes
da federacao.

Ademais, o planejamento da regido passou a ser pensado de forma integrada
reformulando o conceito de limite e fronteira para buscar a integracdo dos povos e
suas culturas num convivio conjunto em busca do desenvolvimento
multidimensional, pois se verificou que embora existam acOes de aproveitamento
mais localizado em serventia do territorio de abrangéncia do CIF, outras acdes de
maior envergadura foram planejadas e executadas com vistas ao aproveitamento e
fortalecimento de toda a regido da zona de fronteira. Exemplo disso sdo o
lancamento do Programa Lider e a proposta Caminhos da Fronteira, a pressao
politica para inclusdo no PAC 2 da ferrovia que ligara a regido do CIF até o porto de
Itajai, a implantacdo do IFPR proporcionando a toda a regido ensino gratuito e de
gualidade e a nova aduana de cargas.

E premente notar que embora o municipio argentino ndo esteja formalmente
incluido no pacto do consoércio, jA que é ausente a regulamentacdo transnacional
gue venca 0os embaracos juridicos e orcamentarios, gracas ao fluxo de governanca,
a troca e o apoio mutuo tem gerado frutos positivos, especialmente no que diz
respeito a aproximacao politica dos dois paises em prol da regido, conforme
evidencia o protocolo de intengdes referenciado no quadro 16, no qual se
estabeleceu como metas a Construcdo do Parque Turistico Ambiental de Integracdo
— Brasil/Argentina, apoio institucional dos Governadores para a implantacdo da
Universidade publica e gratuita e captacdo de recursos para o custeio de
atendimento hospitalar (feitos ja concretizados); a estruturacdo da Aduana Integrada
de Cargas (acdo em execugdo); e outras ainda em planejamento, tais como a
implantacdo da rede coletora de Esgoto Sanitaria e rede de distribuicdo de agua
integrada Brasil/Argentina, terminal rodoviario integrado Parana, Santa Catarina e
Misiones e Centro Cultural Integrado Parana, Santa Catarina e Misiones.

Essa nocéo traz outra importante constatacdo do estudo: a governanca
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multinivel, embora flua melhor em um ambiente institucionalizado por normas, néao
depende de regulacéo legal, pois pode nascer e fluir da boa vontade em agir para
um resultado diferente e, mais que isso, por vezes ela pode ser o ponto inicial para
criar um ambiente de flexibilidade e fluidez a partir do qual se constréi mecanismos
regulatorios e normativos que atendam as especificidades de cada relacao.

Nota-se, contudo, que a governanca, mesmo que intuida, mostra-se mais
avancada no Brasil do que na Argentina, dada as significativas mudancas que se
operaram na gestdo publica brasileira nos ultimos anos, especialmente no esforco
de enaltecer a cooperagao entre 0s niveis governamentais, a exemplo da propria Lei
dos Consorcios Publicos que viabilizou a constituicdo do CIF e o recente Estatuto da
Metropole, ambos referenciados ao longo deste trabalho. Na Argentina, em sentido
inverso, segue prevalecendo a centralizagcdo do poder conforme se denotou da fala
dos prefeitos argentinos, 0s quais relataram que as competéncias e a distribuicdo de
receitas tributarias sdo eminentemente controladas pelo poder central indicando a
existéncia de uma estrutura federativa rigida que pode desfavorecer a governanca
multipla.

Outra nocédo igualmente relevante foi apresenta pelo estudo, a de que, pelo
seu carater multifacetado, ndo se pode afirmar que exista um formato/modelo Unico
de governanca multinivel, pois é justamente da sua pluralidade, capacidade
adaptativa e flexivel que é possivel realizar experimentacfes para buscar a
eficiéncia almejada, por isso mesmo que Pieranti, et al. (2007) pontuam que a
governanca ndo ostenta ser um modelo funcional e organizacional de validade
universal. Tanto é verdade que na Unido Europeia a governanca multinivel foi
estabelecida em nivel supranacional, na constituicdo de uma entidade que convive
com a soberania dos paises membros, ou seja, pelos propésitos para o qual foi
constituida, flui de cima para baixo, ao contrario da estrutura de governanca ora
estudada que enaltece o movimento inicial endégeno, de baixo para cima e que, a
partir desse impulso, acolhe todos os movimentos, inclusive o transnacional.

Nesse viés, mesmo a despeito de fluir e se estruturar de maneira diversa, a
experiéncia europeia, de onde verteram o0s estudos a respeito da governanca
multinivel, podem emprestar valiosas licdes as incipientes experiéncias a luz do
federalismo brasileiro e suas relacdes internacionais.

Pode-se dizer que a cultura cooperativa entabulada entre os Estados
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europeus se deu como um prolongamento das aliancas firmadas durante a Segunda
Guerra Mundial e, por conta da auséncia de fronteiras naturais e da intensa
atividade socioecondmica, amadureceu gradativamente para preservar a
estabilidade do bloco em todos os aspectos resultando na celebracdo do Tratado de
Maastricht em 1992, marco da constituicdo da Unido Europeia (JESUS, 2009).
Referido tratado trouxe em seu bojo, dentre outras coisas, a criacdo da cidadania
europeia, a implementacao de politica externa, econébmica e de seguranc¢a conjunta,
assim como o inicio do processo de unificagdo da moeda (atual Euro) entre os
paises membros. Esse movimento resultou em certa relativizacdo da soberania dos
Estados membros em prol de uma cultura mais solidaria.

E como bem ressalta Jesus (2009, p.115) “embora a soberania nao tenha sido
transferida para uma federacdo europeia que lembre um Estado, ela vem sendo
congregada entre governos, negociada em comités multilaterais”. Mesmo a despeito
de eventual impasse ou desconforto que a relativizacdo da soberania possa causar,
0S paises europeus que se aliaram no seio da Unido Europeia tém consciéncia de
gue a estrutura de governanca edificada ndo representa a irrelevancia do Estado,
mas sim uma flexibilizacdo necessaria das relacdes tradicionais para o alcance de
algo maior, no caso do bloco europeu, representado na estabilidade e fortalecimento
politico, econdmico e social (JESUS, 2009).

Dessa experiéncia, conquanto florescida em contexto distinto da realidade
federativa do Brasil ou mesmo dos demais paises latino-americanos, pode-se colher
o exemplo da importancia de flexibilizar as relacdes e buscé-la em todos os niveis,
no fito de alcancar consenso, especialmente no que diz respeito a reformas
dedicadas a facilitar a harmonizacéo das legislacdes dos paises para abrir caminho
ao processo de efetiva integracdo, a comecar pela mobilizacdo para regulamentar a
constituicdo de consorcios publicos internacionais em regides fronteiricas.

Sabe-se, contudo, que a estruturacdo da governanca multinivel, sobretudo
em nivel transnacional, ndo € instantédnea e que tanto os paises latino-americanos,
assim como a prépria estrutura federativa brasileira, ainda se encontram em estagio
embrionario na redefinicdo de suas identidades e convivem com a auséncia de
infraestrutura institucional eficiente, elevada centralizacdo de competéncias e
recursos, bem como corrupcdo endémica, situacbes que atrasam e prejudicam a

cultura de governanca.
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Por derradeiro, urge repisar que a experiéncia aqui reportada configura
exemplo classico do que se entende por desenvolvimento enddgeno, pois o CIF se
valeu da habilidade de ordenar o processo de desenvolvimento a partir da sua
realidade e potencialidades s@cio-territorial, sem, no entanto, figurar um ostracismo
alijando o local e o regional da escala nacional e internacional.

Como bem pontua Oliveira e Lima (2003) o desenvolvimento endogeno é
aquele em que os fatores internos a regido, quando bem trabalhados, sdo capazes
de transformar um impulso externo em desenvolvimento para a comunidade como
um todo e o CIF demonstrou capacidade de impulsionar o desenvolvimento a partir
da base para preparar a regido para receber e bem usufruir os estimulos exdgenos,
a exemplo das obras de infraestrutura, educacdo e a agenda afinada com os
governos estadual e federal de ambos os paises e para isso, mesmo que de forma
intuitiva, acudiu-se de uma cultura de governanca multinivel, ja que soube trabalhar
lideranca, coordenacéo e controle de forma transparente, envolvendo e motivando
diversos niveis, sejam eles governamentais e nao governamentais.

No que se refere a participacéo da sociedade civil € importante consignar que
para os gestores municipais entrevistados o envolvimento da populacéo foi, e ainda
€, um desafio. Essa percepcdo, no entanto, ndo € apenas localizada na experiéncia
do CIF, ja que tal comportamento cultural de apatia e pouco engajamento é
vivenciado em todos o0s niveis e extensdes do pais. Afortunadamente,
acompanhando as transformacdes da gestédo publica ao longo das ultimas décadas,
esse cenario vem se alterando e muito desse éxito se relaciona com experiéncias
tais como a do CIF, em que existe fomento a cultura de didlogo e cooperacéo.

Desse modo, é possivel concluir que os objetivos propostos no presente
trabalho foram alcancados, pois as constatacées proporcionaram a resposta para a
guestdo norteadora do estudo, no sentido de que a governanca multinivel
desempenha papel catalisador e essencial na condu¢cdo dos novos movimentos
voltados a desenvolver por¢cbes regionais ja que opera no sentido de mobilizar
atores dos mais diversos niveis por meio do didlogo e de aliancas pautadas na
confianca e transparéncia e potencializa capacidades, recursos e experiéncias
otimizando a ag&o para alcancar novos resultados.

Aléem do mais, constatou-se que a pratica associativa representa para a

regido de fronteira, historicamente ressentida de apoio politico, estratégico e
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econdmico, um marco do desenvolvimento a partir da base e da integracdo de
ambito transnacional na medida em que propicia a conscientizacdo dos envolvidos
sobre a necessidade de se estabelecer agdes cooperadas que objetivem beneficiar
a regido como um todo. O alcance dos resultados positivos colhidos pelo CIF s6 foi
possivel devido ao fato de o consorcio ter construido entre seus membros uma viséao
prospectiva e integradora que favoreceu o nascimento de uma identidade regional e
o reconhecimento da regido pelos demais niveis governamentais.

Desta feita, anseia-se que as reflexdes ora enunciadas sirvam para qualificar
o debate académico e, no aspecto empirico, que a iniciativa do CIF incentive novas
organizacbes similares em outras tantas regides, tal qual aconteceu com o
Consorcio Publico Intermunicipal para o Desenvolvimento Sustentavel da Regido
Fronteira do Sudoeste do Estado do Parana (CIFRA) e o Consorcio Publico
Intermunicipal para o Desenvolvimento Sustentavel da Regido Sudoeste Pinhais do
Estado do Parana (Cl PINHAIS) que se espelharam na experiéncia do CIF para
buscar modificar a realidade regional na qual se insere seus municipios, assim como
também mobilize as instancias federais do Brasil e da Argentina no sentido de
convergir pra uma governanca transnacional que viabilize a participacdo do

municipio argentino no arranjo consorcial.
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6 SUGESTOES PARA NOVOS ESTUDOS

O presente estudo nao teve a pretensédo de esgotar o assunto, mesmo porque
passivel de se desdobrar em diversos enfoques. De todos 0s possiveis, sugere-se
como oportunidade para estudos vindouros a elaboracédo de uma proposta de marco
legal que possibilite a pactuacdo formal do consércio publico com o municipio
argentino, acompanhado da andlise das implicacbes dai decorrentes no
entabulamento da governanca multinivel.

Outro viés prospectivo € ampliar o rol de entrevistados a fim de enlacar a
percepcao da populacdo em geral e também de gestores estratégicos de outros
niveis governamentais para aclarar as possibilidades que a governanca multinivel
propicia para o desenvolvimento regional e integrado ou, ainda, se debrucar em
investigar outras experiéncias consorciais a fim de confirmar os achados aqui
expostos.

Por fim, uma terceira possibilidade recai em analisar a governanca multinivel
sob a Gtica empreendida na Unido Europeia, a partir de um ente transnacional, no
nosso caso, 0 Mercosul, e com isso avaliar os processos de cooperacdo e tomada
de decisdo entre paises soberanos e os reflexos para os seus respectivos entes
subnacionais, com vistas ao fortalecimento e dinamizacdo do desenvolvimento

fronteirico e do bloco da America Latina como um todo.
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APENDICE 1 - ROTEIRO ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA PREFEITOS

Contexto territorial local/regional fronteiri¢o, politico, econdmico e social
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1)

2)

3)

4)

5)

Descreva como era a realidade local fronteirica no aspecto econémico e

social antes da criacao do CIF.

Como era o relacionamento politico entre os prefeitos dos municipios
(Barracdo, Bom Jesus do Sul, Dionisio Cerqueira e Bernardo de Irigoyen)
antes da criacao do CIF? Havia integragcéo ou relacionamento para resolucéo
dos problemas comuns? Se sim, que tipo de integracéo existia e que tipo de

problemas comuns foram apontados para serem resolvidos em conjunto?

Quando surgiu a intencdo de constituir um consoércio entre 0s municipios e

gue fatores motivaram essa decisédo?

Quais foram as dificuldades encontradas para implementagédo do CIF e quais

foram as vantagens auferidas a partir da sua criacdo?

Como acontece a participacdo do municipio argentino no CIF?

Governanca

6)

O que vocé entende por governanca publica.

7) Tomando em conta o planejamento de a¢fes e a implementacdo de politicas

8)

9)

publicas, como acontece o inter-relacionamento entre 0s municipios, na

pessoa dos seus representantes, no ambito do CIF?

No que se refere a coordenacdo interna no CIF, existe alguém que exerca a
lideranca de forma destacada ou ela é compartilhada entre os prefeitos? Se
existe, por quem? E que tipo de lideranca ele exerce? Em que funcoes,

atividades, etc.?

Existe confianca entre os prefeitos e transparéncia dos atos realizados no



159

ambito do CIF? Exemplifique.

10)Quais mecanismos de controle, tails como prestacdo de contas,
responsabilizacdo por atos, sdo adotados no CIF?

11)Existe algum mecanismo de avaliacdo e monitoramento das acbes e

resultados? Se sim, quais? Em caso negativo, por que nao existe?

12) A constituicdo do CIF trouxe algum tipo de inovacdo na forma de gerir os

interesses publicos? O que modificou?

13) Quais fatores contribuem para a sustentabilidade e continuidade do CIF ao

longo dos anos, mesmo com a alternéncia dos prefeitos?

Governanca multinivel

14) Houve algum mecanismo de induc¢do, incentivo ou apoio direto por parte do
governo federal e/ou estadual para estimular a criagéo do CIF?

15) Existe dependéncia do CIF, seja no aspecto financeiro, politico ou
organizacional, a algum ente externo, por exemplo, governo estadual ou

federal?
16) Ademais da relacdo entre os municipios que fazem parte formal do consércio,
existe relagdo do CIF com outros entes federativos, 6rgdos ou entidades da

sociedade civil? Quais e como se estabelece essa relagéo?

17) Antes da constituicdo do CIF, como era a relagdo dos municipios com 0s

governos federal e estadual? E apds o CIF, o que modificou nessa relacédo?

18) O CIF possui legitimidade e visibilidade junto as demais esferas

governamentais? Justifique.

19) Com a implantacdo do CIF o que modificou na relacdo com a populagcéo e
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organizacdes do mercado e terceiro setor?

Desenvolvimento Regional

20) Quais fatores sdo considerados relevantes para impulsionar 0

desenvolvimento local e regional?

21) O impulso para o desenvolvimento local e regional funciona melhor quando
as acbes sdo decididas pelos municipios ou quando o plano de acdo €
pensado nas esferas estadual e/ou federal e os municipios atuam apenas
para implanta-los? Por qué? Em caso de resposta afirmativa, todas as acoes

ou apenas algumas estratégicas? Se apenas algumas, quais?

22) O CIF é capaz de mobilizar os atores locais para promover o
desenvolvimento local por meio de suas potencialidades e especificidades
locais? Se sim, dé exemplos de acbes e resultados alcancados a partir do

trabalho dos parceiros do CIF.

23) A atuacao do CIF ficou limitada a circunscrigdo dos municipios envolvidos ou
impactou no entorno regional? Em caso de efeitos regionais, quais foram as

contribui¢cdes do consércio para a regido?

24) Em que sentido a regido se fortaleceu e ganhou visibilidade a partir da

instituicdo do CIF?

25) O que o CIF representa para a populacdo local e para a regido na qual esta

inserido?

Politicas publicas

26) Como era a capacidade de implementacdo de politicas publicas dos

Municipios isoladamente?

27) Como se tornou a capacidade de implementacao de politicas publicas a partir
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da constituicdo do CIF?

28) Quais foram ou s&o as principais agdes/programas/projetos da experiéncia
cooperada do CIF que propiciaram ou propiciardo o desenvolvimento local e

regional?

29) Sem a criacdo do CIF estas ag¢0es teriam se viabilizado?

Participacéo da sociedade civil

30) Como se déa a participacao popular no processo de definicdo de objetivos e
estratégias?

31) Existe no CIF algum 6rgdo colegiado que represente a populacdo dos
municipios participantes no processo de definicdo de objetivos e estratégias e
controle das mesmas? Em caso afirmativo como funciona e em caso negativo

por qual razdo nao existe.

32) Como se estabelece a relacdo do CIF com a populacdo e quais agdes ou
mecanismos o CIF adota para proporcionar a participacdo da populagcdo no

processo de tomada de decisfes e controle das mesmas?

33) O CIF trouxe alguma mudanca na relacdo entre a populacdo e o poder

publico? Em caso afirmativo, qual(is)?
Estrutura de governanca multinivel para o desenvolvimento regional
34) Qual seria o relacionamento ideal entre a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios no que se refere ao planejamento e implementacdo de acdes e

reparticdo de recursos?

35) De que forma as decisdes centralizadas no governo federal e/ou estadual

contribuem para gerar o desenvolvimento local e regional sustentavel?
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36) De que forma as decisdes descentralizadas no ambito da prefeitura e/ou do

CIF contribuem para gerar o desenvolvimento local e regional sustentavel?

37) Que tipo de relacdo entre as esferas de governo é mais efetiva para
proporcionar o desenvolvimento local e regional? As relagcdes nas quais o
poder é centrado no governo federal e/ou estadual ou naquelas cujo poder é

descentralizado no governo municipal? Por qué?

38) Considerando que a estrutura do federalismo brasileiro tem a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios como niveis federativos e o
espaco que vem tomando a figura dos consércios publicos, é possivel pensar
0 consorcio publico como um quarto nivel de poder nessa estrutura? Em

caso afirmativo, em que sentido?

39) No nivel transnacional, o que seria necessario para melhorar/facilitar a

relacdo com o municipio argentino com vistas ao desenvolvimento regional?
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APENDICE 2 — ROTEIRO ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA SOCIEDADE CIVIL

1)

2)

Como vocé vé a participacao popular no processo de definicdo de objetivos e
estratégias da Prefeitura?

Como a Administracdo Publica poderia melhorar a participacdo popular no

processo de definicdo de objetivos e estratégias?

3) Vocé ja participou de alguma audiéncia publica ou outro evento similar? Se

4)

5)

sim, em qual? Por que motivo?

Como vocé acompanha e controla as decisdes e acdes tomadas pela

Administracdo Publica do seu Municipio?

Como era a relacdo da Prefeitura com os cidadéaos antes da criagdo do CIF?
Havia possibilidade de participagdo efetiva da sociedade no processo de

definicdo de objetivos e estratégias da Prefeitura? Comente.

6) ApoOs a criacdo do CIF houve modificacdo na relacdo entre a Prefeitura e os

7

8)

9)

cidadaos? Em caso afirmativo, em que sentido?
Quais acbes ou mecanismos o CIF adota para proporcionar a participacdo da
populacdo no processo de definicdo de objetivos e estratégias e controle das

acoes?

Avalie a criacdo do CIF para os municipios envolvidos. Quais foram os efeitos

sobre os aspectos econdmico e social? Comente.

A prestacao dos servi¢os publicos melhorou apos a criacdo do CIF?

10) A criagéo do CIF produziu impacto no desenvolvimento da regidao? Em caso

afirmativo, em que sentido?



