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Resumo

O Projeto de intervencdo busca auxiliar os municipios integrantes do Consércio
SOMAR - Candeias, Madre de Deus, Sdo Francisco do Conde e Sdo Sebastido do
Passé, a constituir um arranjo de governanca que reuna, a nivel regional, as forcas
governamentais e sociais para uma atuacdo coordenada e integrada na
territorializacao de politicas publicas, com foco no alcance dos objetivos e metas do
desenvolvimento sustentadvel — ODS. Esses municipios integram a Regido
Metropolitana de Salvador-Bahia, que vivencia uma crise de governanca, sem
atuacdo integrada nas questdes urbanas de interesse comum. E notdria a baixa
capacidade de implementacédo de politicas publicas dos municipios do SOMAR que,
mesmo consorciados, adotam solucdes individualizas, sem obter resultados efetivos.
Instituir uma governancga regionalizada e compartilhada, nesse contexto, significa
viabilizar solu¢des integradas e potencializar as agdes, conferindo efetividade e
economicidade na implementacéo das politicas publicas e, assim, garantir o direito

do cidadao.

Palavras-chaves: Governancga, Politicas Publicas, Objetivos do Desenvolvimento
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1. DIAGNOSTICO

1.1. Definicdo do problema

Candeias, Madre de Deus, S&o Francisco do Conde e S&o Sebastido do
Passé, municipios que integram o Consocio SOMAR — Sociedade Organizada para
0 Municipio Avancar!, possuem uma dinamica urbana, onde os problemas
ambientais, sociais, econdmicos, interagem e sdo compartilhados regionalmente,
ultrapassando os limites territoriais administrativos municipais. Sao desafios comuns,
nesse contexto, a precariedade urbana-ambiental e os baixos indices sociais, que
crescem diante da incapacidade institucional e financeira de implementar politicas

publicas.

A Mandala dos Obijetivos de Desenvolvimento Sustentavel — ODS, produzida
pela Confederacdo Nacional de Municipios (CNM, 2018), expressa a precariedade
dos municipios consorciados em relacdo aos aspectos institucional, econémico,
social e ambiental, revelando o baixo nivel de desempenho para alcance da Agenda
2030 e dos ODS. O aspecto social representa o maior desafio, nesse contexto,
especialmente no que se refere aos baixos indicadores educacionais e elevada taxa
de homicidios e de populacdo em extrema pobreza. O quadro de estagnacao na
evolucdo dos estabelecimentos empresariais, a baixa representacdo remuneracao e
baixo PIB per capita, representam o fragil cenario econémico da regido. Os aspectos
ambientais, especialmente ao saneamento basico, e institucionais, com indice

mediano de transparéncia, também séo desafios.

Candeias exerce uma centralidade entre 0s municipios e possui 0s maiores
desafios sociais, econdmicos e ambientais, concentrando a maior populacdo (83.158
habitantes) e precariedade urbana — reflexo n&o s6 do processo de industrializagéo
interna, com a instalagcdo do Centro Industrial de Aratu, mas também dos impactos
provocados pela instalagdo da Refinaria Landulpho Alves nos limites do Municipio

de Sao Francisco do Conde. Madre de Deus, menor municipio em termos territoriais

1 O SOMAR é uma associagdo publica, constituida sob a forma de pessoa juridica de direito publico
interno, que integra a administracdo indireta dos municipios consorciados — Candeias, Madre de
Deus, Sdo Francisco do Conde e Sdo Sebastido do Passé, visando estabelecer relacdes de
cooperacao federativa, para a realizacdo de objetivos de interesse comum. O SOMAR se dedica a
uma atuacdo multifinalitaria, com vista a ampliar a capacidade de planejamento, a regulacéo e a
execucao de servicos publicos de interesse comum dos municipios consorciados.



e populacional (17.376 habitantes), apresenta grande limitacdo econdOmica e
ambiental, com grande dificuldade de diversificacdo e expansao do setor produtivo,
em funcdo da pequena extensao territorial, limitando também a oferta de moradia,
gerando ocupacdo de areas ambientalmente frageis e na borda do municipio vizinho
— Sao Francisco do Conde. Este, apesar do elevado PIB per capta, fruto de uma
arrecadacdo dependente de repasses de royalties da Petrobras, contrasta com
baixos indices sociais, onde cerca de 20% da populacéo vive em condi¢cdo extrema
pobreza (IBGE, 2010; CNM, 2018).

A insustentabilidade urbana-regional produz desafios comuns e
compartilhados, cujas solugbes deveriam ser construidas na mesma escala/
abrangéncia. Entretanto, apesar de consorciados, 0s municipios atuam de forma
isolada e, muitas vezes, conflitantes, no que tange a resolucdo dessas questdes,
impactando negativamente nos interesses/ direitos do cidaddo, resultando na
ineficiéncia das acdes, ampliando as desigualdades e a precariedade existente no
territério. Além da atuacéo isolada a nivel governamental, que ndo se restringe a
escala regional, mas também se replica no ambito intra municipal, onde ndo ha
integracao intersetorial das politicas, observa-se 0 ndo aproveitamento das forcas da
sociedade atuantes no territorio. Empresas e organizagfes ndo-governamentais
desenvolvem ac¢les que, aliadas as atividades governamentais, poderiam gerar
economicidade e potencializar os efeitos, com maior efetividade no alcance dos

resultados.
1.2. Contexto/justificativa do problema

O mundo globalizado provocou a atomizagcdo dos problemas urbanos,
ampliando as assimetrias entre e intra paises, especialmente quando estdo na
perspectiva de andlise as questbes ambientais, econémicas e sociais. O processo
de urbanizacdo esta pautado num padrdo de desenvolvimento insustentavel, cujas
disparidades intrarregionais e interpessoais se materializam no territério na visivel
precariedade urbana-ambiental e exclusdo socioepacial. Este modelo inadequado e

perverso ndo é exclusivo das megacidades, se reproduz também nos pequenos

ndcleos urbanos, ampliando as mazelas.

Nas regides metropolitas (RM), onde as dinamicas urbanas se interrelacionam,

0s problemas se reproduzem em maior escala e intensidade. Apesar da grande



interacdo, as questdes urbanas de interesse comum sao geridas de forma isolada,
devido a fragmentacdo do desenho institucional de gestdo das regides
metropolitanas pos Constituicdo Federal de 1988 (Goncalves, Britto e Bessa, 2015),
que deflagrou a autonomia municipal e deixou no limbo a gestdo das RMs. A
auséncia de um de um arranjo de governanca dificulta a atuacédo integrada e
implementagdo de politicas publicas nesses territorios, resultando na baixa

efetividade e alcance dos resultados.

Candeias, Madre de Deus e S&o Francisco do Conde, municipios que integram
a regido metropolitana de Salvador-Bahia, e recorte territorial desse projeto de
intervencdo, ao firmarem um pacto politico, mediante a instituicdo do Consorcio
SOMAR, buscam, via cooperacdo e coordenacdo federativa, a resolucdo de
problemas comuns — vulnerabilidade social, precariedade urbana, servigcos basicos
deficitarios, elevado indice de desemprego e violéncia, baixa capacidade financeira
e institucional. Entretanto, mesmo consorciados 0s municipios ndo estao integrados
em suas acdes, 0 que deixa claro as limitacbes do SOMAR, que, além de operar
como mais uma instancia de gestdo — e ndo de governanca, limita a atuacdo nas
politicas publicas a acdo governamental, sem o aproveitamento das for¢as sociais

atuantes no territorio.

E nesse contexto adverso, e repleto de desafios, que se pretende promover, de
forma integrada, a territorializacdo da Agenda 2030 e dos 17 objetivos do
desenvolvimento sustentavel, pactuados pelos Estados-membros das Organizacdes
das Nagbes Unidas, visando reduzir desigualdades regionais e interpessoais e
tornar as cidades sustentaveis e resilientes. O Brasil, como signatario dessa agenda,
tem o compromisso promover a adequacao das suas acdes para alcance das metas.
O Tribunal de Contas da Unido, atravées do Acorddo 1968/2017, determinou
internalizacdo dos ODS a nivel federal, sendo esperado, hum cenario préximo, um
rebatimento das exigéncias para adequacdo das agendas dos governos

subnacionais.

A fragilidade de governanca e gestdo para implementacdo de politicas publicas
€ um desafio comum para que 0os municipios brasileiros para alcance do nivel de
desenvolvimento adequado — ambientalmente equilibrado, socialmente justo e
economicamente viavel. Para os municipios do SOMAR, adotar os ODS como uma

estratégia para mudanca no rumo do desenvolvimento, requer um arranjo de



governanca que possibilite uma atuagéo regionalizada e reconduza as forgas para
além da integracdo governamental, agregando as diversas for¢cas sociais — sejam
elas do setor produtivo ou terceiro setor, numa atuacdo conjunta, coordenada e
cooperada na territorializacdo de politicas publicas integradas, visando potencializar

as acoes e assegurar o alcance dos objetivos e resultados.
1.3. Metodologia de coleta de dados

A proposta metodolégica adotada para realizacdo desse Plano de Intervencao
tem como estratégia uma abordagem qualitativa, cujos resultados seréo
dimensionados através de percep¢les e andlises. Ainda que a governanca ndo se
constitua num tema novo, pensar um arranjo compartilhado, envolvendo ativamente
a sociedade e setor produtivo, alinha esta pesquisa a objetivos exploratérios e
descritivos, pela especificidade dessa abordagem, cujos resultados visam contribuir

para ampliar o “olhar” sobre as possibilidades de inovar na governanca territorial.

Esta pesquisa, pelo seu carater, requereu um aprofundamento sobre o tema,
realizados por meios de pesquisa bibliografica e documental. Na pesquisa
bibliografica, utilizou-se, principalmente, de publicacdes (artigos cientificos, teses,
livros) disponiveis em plataformas virtuais, que possibilitam o acesso livre a
trabalhos académicos, tomando como “fio condutor” os conceitos chave desse
projeto — Governanca Publica e Desenvolvimento Sustentavel, o que permitiu
identificar as publicagbes mais alinhadas com o tema, ampliando a sua
compreensao, bem como evidenciar a correlacdo entre os mesmos. Por meio da
pesquisa documental, por sua vez, procedeu-se a coleta documentos em Orgao
internacionais, nacionais, no ambito do Consércio SOMAR e nos municipios
consorciados, com dois focos distintos: a) mecanismos de governanca, visando
identificar as praticas existentes; e b) Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel e
Agenda 2030, buscando identificar apropriagdo por parte dos municipios
consorciados. No caso dos municipios e do consorcio, a pesquisa documental
envolveu a busca por normas, leis, planos, termos de cooperagédo, projetos que

indicassem a forma como os dois focos sao tratados.

Os resultados das pesquisas foram selecionados e reunidos por temas,
passando por um processo de analise, com enfoque na abordagem qualitativa. De

movo a auxiliara na organizacdo, analise e sistematizacdo das informacdes, utilizou-



se, em sua versao gratuita, o software Mendeley, ferramenta que possibilitou uma

melhor gestédo da informacgédo, além do XMind para a sistematizacéo dos resultados.
1.4. Localizacédo do Plano de Intervencéao

O recorte territorial do plano de intervencdo abrange os municipios que
integram o Consorcio SOMAR — Candeias, Madre de Deus e S&o Francisco do
Conde, que fazem parte da Regido Metropolitana de Salvador-Bahia (RMS)?,
localizados na sua porcdo oeste (Figura 01). Estes municipios possuem
caracteristicas territoriais semelhantes em alguns aspectos e, em outros, dispares.
Exceto Candeias, os municipios possuem populacdo abaixo de 50 mil habitantes
(IBGE, 2015); distribuida em territorios cujas dimens@es variam entre 32 e 270 Kmz?;
com densidade demografica 126,24 e 539,61 hab/km? e taxa de urbanizacdo

elevada — superior a 80% (Tabela 01).
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Figura 1: Localizacdo dos Municipios Integrantes do Consércio SOMAR na
Regido Metropolitana de Salvador (RMS)

2 A Regido Metropolitana de Salvador, que foi institucionalizada, juntamente com outras nove capitais
brasileiras, em 1973, concebidas como areas estratégicas de controle politico e desenvolvimento
econdmico.



Tabela 01:

Dados Gerais Sobre os Municipios do Consércio SOMAR

MUNICIPIO

Areat
(km2)

Populagao?

Censo
2010

Estimativa
2018

Densidade
Demogréfica
(hab./km?)
(2010)

Taxa de
Urbanizacdo
(2010

IDHM
(2010):

Produto Interno Bruto

(20

5)

PIB
(x 1000) R$

PIB Per
Capita R$

% de
Receitas
oriundas de
fontes
externas

% da
Populagéo
com renda per
capita de até
1/2 salario

Candeias

251,628

83.158

86.677

321,87

91,39

0,691

3.385.452,33

38.121,89

74,40

45,90

Madre de Deus

32,201

17.376

20.737

539,61

97,00

0,708

495.476,90

24.350,15

85,10

46,30

S&o Francisco
do Conde

269,607

33.183

39.338

126,24

82,55

0,674

8.646.316,62

219.845,83

84,00

42,50

Fonte: IBGE — Censo Demografico 2010, Panorama Municipal e Produto Interno Bruto
Municipais.

No que tange ao panorama econdmico, 0S municipios possuem PIB per
capita entre 38.121,89 e 219.845,83; elevado percentual de populacdo com renda
inferior a meio salario minimo; acompanhado de indice de desenvolvimento humano
(IDH) mediano e forte dependéncia de receitas oriundas de fontes externas.
Encontra-se instalada nessa regido areas industriais importantes para a economia
do Estado da Bahia — o Centro Industrial de Aratu (CIA), o Porto de Aratu e a
Refinaria Landulpho Alves.

1.5. Publico-Alvo

O projeto propde um arranjo de governanca compartilhada na implementacao
de politicas publicas entre trés municipios, cujo publico-alvo envolve autoridades,
gestores e técnicos, mas, contudo, tem-se, como publico principal, a sociedade,
visto que, no arranjo proposto, visa ativar as for¢cas sociais no processo de
de

monitoramento das acgfes. Além disso, é a sociedade objeto final e principal

governanca, desempenhando funcdes avaliacdo, direcionamento e

interessada em resultados mais efetivos das politicas publicas.
1.6. Valor previsto

N&o h& estimacgéo de custos imediatos na implantacdo do arranjo em rede, 0
gue nao impede que no futuro as a¢des conjuntas possam implicar em gastos, mas
gue podem ser objeto de remanejamentos dos érgdos envolvidos, evitando impactos

orcamentérios e ampliagéo de gastos.
1.7. Duragéo

Por envolver uma diversidade de atores dos quatro municipios objeto dessa

proposta — instituicdes governamentais e sociedade civil, requerendo uma pactuacao



e alinhamento entre todos os integrantes, estima-se um prazo de dez meses para o
processo de construgéo do arranjo de governanca compartilhada.

Sugere-se gue este processo seja desenvolvido logo que se inicie 0 primeiro
semestre de 2019, cuja implementacdo deve iniciar no ano de 2020, tendo, assim,
um ano para consolidacdo dentro do periodo do mesmo governo. Assim, com 0
arranjo consolidado, as préoximas gestfes poderdo iniciar 0 governo ja com metas
construidas, proporcionando o alinhamento dos Planos e Programas aos Objetivos

do Desenvolvimento Sustentavel.
1.8. Instituicdo/unidade funcional gestora e idealizadora

A proposta foi idealiza no ambito da Diretoria de Desenvolvimento Urbano,
vinculada a Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Urbano do Municipio de
Candeias. Entretanto, visto que a proposicao tem abrangéncia regional, pretendendo
integrar, em um arranjo de governanca, oS municipios do Consércio SOMAR,
propde-se que o projeto seja gerido nos dominios do consércio. Visualiza-se o
Consoércio como a unidade gestora principal do projeto, entretanto, faz-se necessario

gue cada municipio constitua uma unidade centralizadora das acdes a nivel local.



2. OBJETIVOS

Objetivo Geral:

Propor a constituicdo de um arranjo de governanca que possibilite a atuacao
compartilhada (governo-sociedade), com mecanismos que permitam o desempenho
de fungbes de avaliagdo, direcionamento e monitoramento das politicas publicas,
com foco na territorializacdo com vistas a implementacdo dos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) promovendo a mudanca no padrdo de

desenvolvimento urbano dos municipios integrantes do Consoércio SOMAR.
Objetivos Especificos:

1. Caracterizar o arranjo de governanca existente no ambito do Consércio
SOMAR,;

Identificar a existéncia de alinhamento nas ac¢des do Consoércio SOMAR;

3. Explorar o nivel de profundidade e apropriacdo dos municipios que
integram o Consoércio SOMAR acerca dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel e a Agenda 2030; e

4. Propor um arranjo de governanca para o Consorcio SOMAR alinhado aos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel e a Agenda 2030.



3. MARCO TECNICO E TEORICO

Visando apresentar um debate tedrico sobre o tema e as bases conceituais
deste projeto, foi realizada uma revisao bibliografia, tendo como discussao central a
governanca publica, buscando abordar sua correlagdo com o desenvolvimento
sustentavel, de modo a demonstrar a governanca como uma condi¢cdo estruturante
para materializacdo da sustentabilidade. Por fim, apresenta-se a base tedrica que
fundamenta a composicéo da proposta de arranjo de governanca compartilhada, que
viabilize a articulacdo sistémica dos diversos atores e esferas de governo, e dé
suporte as a¢des voltadas para a sustentabilidade do desenvolvimento.

Um debate sobre o conceito de Governanca Publica

O termo governanca publica ndo possui uma definicdo clara e precisa,
variando, segundo Aradjo (2002), de acordo com a orientacdo ideoldgica,
nacionalidade, tempo, cultura e énfase dada, pelos autores, a determinado
elemento. De forma complementar, Kissler e Heidemann (2006) afirmam nao haver
um conceito Unico de governanca publica, tratando-se, portanto, de um conceito
sociologicamente “amorfo”.

Para Araujo (2002), a governanca refere-se aos aspectos instrumentais da
governabilidade, podendo ser definida como a capacidade financeira, gerencial e
técnica, que um determinado governo tem para formular e implementar as suas
politicas. De modo similar, a governanca pode ser definida, para Juca (2018), como
a capacidade financeira e administrativa para por em pratica, de forma eficiente, as
decisbes governamentais. Estas definicbes abordam a governanca sob aspectos
gerenciais e administrativos governamental, limitando a atuacdo aos atores que
compde a administracdo publica, o que fica evidente quando Aradjo (2002) afirma
que:

[...] a fonte da governanga (...) sdo os proprios agentes publicos ou
servidores do Estado que possibilitam a formulacdo/implementacéo correta
das politicas publicas e representam a face deste diante da sociedade civil e
do mercado, no setor de prestacéo de servicos diretos ao publico (ARAUJO,
2002, p.6).

Esta assertiva traz consigo, de forma implicita, outro entendimento — de que

politicas publicas sdo formuladas e implementadas unicamente pelo Estado, embora
estas possam contar com a participagdo de outros atores da sociedade civil. Como
lembra Rosenau (2000, p.15-16), “‘governanga € um fendmeno mais amplo que

governo; abrange as instituicbes governamentais, mas implica também mecanismos



informais, de carater ndo-governamental”. Além disso, “a dimensdo nao-estatal é o
traco proeminente e de certa forma inédito trazido pela governanga ao debate e a
formulacdo de politicas e de agbes nos planos nacional e internacional”
(GONCALVES, [s.d.], p.6-7). Souza (2006, p.6), ao referir-se as politicas publicas,
salienta que ao “concentrarem o foco no papel dos governos, essas definigbes
deixam de lado (...) possibilidades de cooperagdo que podem ocorrer entre 0S
governos e outras instituicdes e grupos sociais”.

Voltado para os aspectos administrativos, com foco no desempenho dos
orgdos e entidades publicas, Brasil (2014, p. 5-6), por sua vez, define governanca no
setor publico como: “[...] um conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a
conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da
sociedade”. Este conceito tem um “olhar” para os procedimentos/mecanismos
relativos a burocracia, especialmente de monitoramento e controle dos 6rgéos, ndo
abrangendo, assim, a amplitude da governanca.

Para Leonardo Valles Bento (2003 apud FRANCA; MANTOVANEL JR;
SAMPAIO, 2012, p.116), Governanga se traduz em: “[...] pré-requisitos institucionais
para a otimizacdo do desempenho administrativo, isto €, o conjunto de instrumentos
técnicos de gestdo que assegure a eficiéncia e a democratizacdo das politicas
publicas”. Franca; Mantovanel Jr; Sampaio (2012) observam que esta definicdo esta
restrita a caracteristicas instrumentais e burocraticas, por fornecer ferramentas
administrativas objetivas eficientes. Santos (1997 apud GONCALVES, [s.d.], p.3)
salienta, ainda, que “o conceito (de governanga) nao se restringe aos aspectos
gerenciais e administrativos do Estado, tampouco ao funcionamento eficaz do
aparelho de Estado”.

Secchi (2009, PEREIRA et al., 2017) refere-se a governancga publica como um
conjunto adequado de préaticas democraticas e de gestdo que ajudam o0s paises a
melhorar suas condi¢cbes de desenvolvimento econémico e social. A partir deste,
Pereira et al. (2017) afirma que “Boa governanga” € a combinagao de boas praticas
de gestdo publica. Entretanto, ndo se pode resumir a governanga a processos ou
praticas de gestéo, visto que, a governanca nao se limita a esta. Kaufmann, Kraay e
Mastruzzi (2006 apud COSTA et al.,, 2012), lembra que governanca difere do
conceito de gestdo, sendo um conceito plural e integrador. Para os autores, a

governanca é traduzida:



[...] pela articulagdo de atores, empresérios, terceiro setor, governos de
diversos niveis e demais segmentos da sociedade, capazes de se fazer
representar em projetos e planos que apontam para uma cidade utdpica,
com qualidade de vida e ampla sustentabilidade ou lideranca compartilhada
(Kaufmann, Kraay e Mastruzzi 2006 apud COSTA et al., 2012, p.60).

Nesse sentido, pode-se compreender a governanca como partilhamento de
poder e do processo decisorio. JA na concepc¢ao da Comissdo sobre Governanca
Global (1996 apud FRANGCA; MANTOVANEL JR; SAMPAIO, 2012, p.115)

governanca é definida como:

[...] a totalidade das diversas maneiras pelas quais os individuos e as
instituicbes, publicas e privadas administram seus problemas comuns. E um
processo continuo pelo qual é possivel acomodar interesses conflitantes ou
diferentes e realizar acées cooperativas. Governanca diz respeito ndo s6 a
instituicbes e regimes formais autorizados a impor obediéncia, mas também
a acordos informais que atendam aos interesses das pessoas e instituicdes.

Este conceito € amplo e traz flexibilidade nas formas de estabelecimento de
cooperacao entre os diversos atores com interesses convergentes, bem como a
possibilidade de conciliacdo entre os interesses conflitantes, através de uma
pactuacao para realizacdo de acdes em conjunto. Segundo Gongcalves ([s.d.], p.6),
ainda no que se refere a definicdo da Comissao de Governanca Global, no contexto
global:

[...] @ governanca foi vista primeiramente como um conjunto de relacdes
intergovernamentais, mas agora deve ser entendida de forma mais ampla,
envolvendo organiza¢Bes ndo-governamentais (ONG), movimentos civis,
empresas multinacionais e mercados de capitais globais.

O conceito de LOFFER (2001:212), utilizado por Kissler e Heidemann (2006,
P. 482), insere no debate sobre a governanca a questado da sustentabilidade, o que
imp&e um compromisso hdo s6 com as demandas da sociedade atual, mas também
com o futuro da humanidade. Desta forma, os autores propdem que a governanca

seja compreendida como:

(...) reformas administrativas e de Estado, que tém como objeto a acdo
conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente e compartilhada, pelo
Estado, pelas empresas e pela sociedade civil, visando uma solucdo
inovadora dos problemas sociais e criando possibilidades e chances de um
desenvolvimento futuro sustentavel para todos os participantes.

Franca; Mantovanel Jr; Sampaio (2012) chamam atenc&o, contudo, para a
falta de subsidio teorico para uma analise conceitual pura/isolada sobre governanca.
Para os autores, quando acompanhada de outras categorias conceituais, a
compreensao sobre o termo fica mais clara pela contraposicdo a outro, sendo
necessario, para tanto, eleger algumas categorias que se consideram relevantes
para explicar o objeto.

Nesse sentido, diante do recorte desse projeto, em que se pretende abordar

uma governanca compartilhada, ndo s6 sob a otica das relagcbes governamentais,



mas também da sua relacdo com os mais diversos atores da sociedade, como forma
de imprimir coesao e sustentabilidade ao desenvolvimento territorial e ampliar a
capacidade de elaboracdo e implementacdo de politicas publicas, propde que a
governanca publica seja compreendida como uma forma de atuacdo politica e
administrativa, que possibilita aprofundar a relagdo Estado-sociedade. Trata-se de
uma proposta que, mediante a cooperagcdo e coordenacdo na elaboragdo e
implementacéo de politicas publicas, se orientaria para o desenvolvimento de acdes
em consonancia com os interesses da coletividade, de forma democratica, com
participagédo de diversos atores, subsidiando, assim, a construgdo de uma sociedade

sustentavel.
A origem da governanca publica

A origem do termo governanca remete, segundo Araugjo (2002), ainda que de
forma embrionéria, ao surgimento dos Estados modernos no século XIX (democracia
liberal-burguesa), porém, se consolida hum periodo mais recente, ao final do século
XX, difundindo-se, tanto no &ambito das corporacdes privadas, quanto na

administracdo publica, apds o processo de globalizacao.

Assim, a governanca ganha relevancia vinculada, a priori, as organizacoes
privadas, em funcdo das necessidades impostas pelas transformacdes da economia
mundial, com o desenvolvimento do capital financeiro e do mercado de capitais,
quando as “...] organizagbes deixaram de ser geridas diretamente por seus
proprietarios (p. ex. donos do capital) e passaram a administracdo de terceiros, a
quem foi delegada autoridade e poder para administrar recursos pertencentes

aqueles” (BRASIL, 2014, p.11).

A separacao das fun¢Bes de proprietarios, financiadores e administradores do
negdcio gerou uma inseguranca quanto ao alinhamento de interesses entre 0s
agentes envolvidos, provocando uma necessidade de constituir mecanismos que
possibilitassem conferir maior transparéncia, credibilidade, controle, seguranca e
monitoramento das atividades, gestores e recursos investidos. E essa conjuntura
gue propicia surgir a governanga corporativa que significa, para Pereira et al. (2017,
p. 04), “principios que foram criados e estabelecidos como uma concepgédo de

regras, procedimentos e estruturas para uma direcdo adequada objetivando corrigir



os problemas de controle na conjuntura das corporacdes, sobretudo as de capital

aberto”.

No setor publico, é natural a cisdo entre os agentes, entretanto, sua relacéo é
difusa, visto que, os proprietarios/financiadores, nesse caso, sdo os cidadaos que,
segundo Hirigoyen e Laouer (2013 apud PEREIRA et al.,, 2017), suportam a
maquina publica através do pagamento de impostos, objetivando, como retorno de
seus “investimentos”, servigos publicos de qualidade. Diferente do ambito privado,
onde a governanca tem foco individual e visa a maximizacdo do lucro, na
administrac@o publica esta atrelada aos valores do setor publico, buscando atender
ao interesse coletivo, promovendo o encadeamento dos diversos setores da
sociedade civil (Antiroikko et al., 2011 apud PEREIRA et al., 2017). Estas diferencas,
contudo, nédo interferem na possibilidade de ado¢do de mecanismo de governanca

no setor publico, lembra o autor.

A importancia da governanca se fortalece para as organizac¢des, ao longo das
Gltimas décadas, especialmente a partir dos anos de 1990, em funcdo das crises
econdbmico-financeiras que afetou paises em diversas partes do mundo. Muitas
instituicbes, por meio de documentos, legislacbes e criacdo de estruturas
administrativas, passaram a estimular boas praticas de governanca corporativa, dos
quais se destacam: a) o Cddigo das Melhores Préaticas de Governancga corporativa,
do Banco da Inglaterra; b) Internal control integrated framework, do Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission — COSO (1992); c) a
publicacdo da Lei Sarbanes-Oxley, nos Estados Unidos em 2002; d) a fundacao do
European Corporate Governance Institute — ECGI (2002); e) a publicacdo, em 2004,
do Enterprise risk management — integrated framework (COSO).

Este movimento contribuiu para o processo de difusdo que resultou na
adocao de mecanismos legais e estruturas de governanca nos mais diversos paises,
tanto no ambito das organizacdes privadas, quanto no setor publico. Pereira et al.
(2017) destacam a atuacdo de organizacdes internacionais — como Banco Mundial e
a Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), como

incentivadores da governanca, tendo como base reformas no setor publico mundial.

Nos paises denominados em desenvolvimento, agéncias externas de

financiamento, como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial,



utilizam-se de mecanismos de inducdo para promover a boa governanca na
administracdo publica, colocando-a, segundo Pereira et al. (2017), como

condicionalidade para acesso a apoio técnico e financeiro.

O Brasil acompanha esse movimento, com maior forca, inicialmente, no
ambito corporativo, mas que tem se ampliado na esfera publica, cuja Constituicdo
Federal de 1988, que no caput do seu art. 1°, abre “portas” para a governanga, ao
estabelecer que: “[...] a Republica Federativa do Brasil (...) constitui-se em Estado
Democrético de Direito”, reconhecendo, assim, que 0s governantes nao tém pleno

poder e os cidadéos tém poder para escolhé-los.

A crise estrutural do Estado Intervencionista ou Estado de Bem-Estar Social,
cujo o modelo de gestdo mostrava-se incapaz de dar conta das demandas sociais e
de reestruturacdo da economia, impulsiona a incorporacdo da governanca na

administracé@o publica.

O agravamento da crise, no final do século XX, provocados pelas demandas e
guestdes que emergiram do processo de globalizacéo, impds, segundo Juca (2018),
uma dupla pressdo sobre os Estados, provocando, por um lado, o crescente desafio
estatal em proteger os seus cidadaos, exigindo, por outro, maior eficiéncia na

realizacdo das tarefas publicas.

Pereira et al. (2017) afirmam que a demanda por constante reestruturacéo
econbmica, provocada pela globalizacdo, exigiu a ampliacdo da capacidade do
Estado de dar respostas e redirecionar os gastos e despesas, com vistas a
promocdo do desenvolvimento dentro de padrées de competitividade justa,
sustentabilidade e boas préaticas de governo, implicando na necessidade de um
governo dinamico e estratégico, revelando a governanca como uma ferramenta

colaborativa para atingir esses objetivos.

A necessidade de melhorar a eficiéncia, eficacia e efetividade da atuacao
governamental, forcou a revisdo do seu modelo de intervencdo, que culminou,
segundo Jucé (2018), no movimento geral de reformas do Estado, na década de
1980.

As reformas ocorrem em duas dimensfes: politica e administrativa — ambas
com grande relevancia para a instituicdo da governanca na esfera publica, mais

diretamente vinculada a dimensdo administrativa e, devido a sua esséncia



instrumental (financeiro, administrativo e técnico), Araujo (2002) a relaciona com a

reforma do aparelho do Estado.

O aspecto politico, por sua vez, envolve as condi¢cdes de governabilidade que,
nos paises com regime democratico, indica, segundo Araujo (2002), a capacidade

politica de governar e a legitimidade do Estado perante a sociedade.

A reforma do Estado pode ser compreendida, nesse contexto, “como um
processo de criacdo e transformacéo de instituicbes com o intuito de solucionar os
problemas de governabilidade e governanga” (BRESSER PEREIRA, 1997 apud
JUCA, 2018, p. 03). Pereira et al. (2017), citando Cheung (2013), frisam que
qualquer agenda de reformas deve ter como base o restabelecimento da confianca

de governabilidade e governanca publica.

A governabilidade constitui-se, para Juca (2018), num postulado crucial para
estabelecimento da governanga, sem a qual, reforca Aradjo (2002), é impossivel
obter a governanca. Por acreditar que, apds o processo redemocratizacdo do pais e
a aprovacdo da Constituicdo Federal Brasileira de 1988, a governabilidade esta

amparada, Araujo (2002) considera a governancga ponto central para superar a crise.

Entretanto, nem sempre as condi¢cdes necessarias para o exercicio do poder
de governar estdo garantidas, visto que a governabilidade envolve a capacidade de
articulagcdo do poder executivo para viabilizar a implementacdo de seus projetos,
gue, no caso brasileiro, apresenta forte dependéncia do poder legislativo e de uma
coalizdo politico-partidaria, refletindo um desequilibrio de poder, que fragiliza a
governabilidade — situagcdo em que pode ser enquadrada a crise vivenciada pelo
Brasil desde 2014, cuja evolug¢ao culminou na destituicdo de Dilma Vana Rousseff

da presidéncia do pais e ascenséo de Michel Miguel Elias Temer ao poder.

No caso das Regibes Metropolitanas, Gongalves, Brito e Bessa (2015)
consideram que foi instaurada uma crise de governabilidade a partir da Constituicéo
ao atribuir aos estados a competéncia sobre estas, ao tempo em que reconhece a
autonomia municipal, sem instituir, segundo Souza (2003 apud LACZYNSKI, 2010),
um arranjo juridico e administrativo que ultrapassassem os limites administrativos
municipais, impactando na formag¢do de uma governanca que abranja a totalidade

do territorio.



Mesmo com a instituicho do Estatuto da Metrépole - Lei Federal n°
13.089/2015-, que se propds promover uma governanca interfederativa nas
aglomeracdes que envolvam mais de um municipio, essa questao esta longe de ser
definida, a exemplo da Regido Metropolita de Salvador que, mesmo criando a
Entidade Metropolitana, pela Lei Estadual Complementar n° 41/2014, ndo se
mostrou capaz de neutralizar os conflitos politicos que limitam sua atuacédo plena.
Por esta razdo, a governanca publica deve buscar resolver a governabilidade do
sistema (PEREIRA et al, 2017).

No contexto das reformas do Estado, € possivel observar, ainda, segundo
Pereira et al. (2017), o surgimento de duas préaticas governamentais predominantes
gue integram o processo de constru¢do da governancga no setor publico: a) a nova
gestdo publica (New Public Management — NPM), que se utliza da ldgica
empresarial, visa tornar o0s servicos publicos mais eficientes, com foco nos
resultados e na satisfacdo do cliente, sua agenda visa a diminuicdo do aparelho do
Estado; b) a nova governanca publica (New Public Governance — NPG), tem como
valor central o bem comum, envolve a participacdo dos atores da sociedade na
tomada de deciséo, com foco nas relagcdes entre as organizagdes e desempenho

voltado para a sociedade, criando redes de governanca.

Kissler e Heidemann (2006), afirmam que a governanca publica surge devido
as condicdes insatisfatérias praticada pela NPM, que provocou, sobretudo, uma
reducdo dos postos de trabalho no setor publico e tornou-se menos favoravel aos

cidadaos.

A governanca, nesse contexto, é considerada como um caminho para
melhorar a gestdo publica, com a expectativa de agregar maior efetividade as suas
acOes, mediante a mudanca na sua forma de intervencao, na reconducgéo do foco de
sua atuacéao voltado para o desempenho do governo, bem como no estreitamento na
sua relagdo com a sociedade. A governanca reflete, assim, “a esperanga de melhor
prestacdo de servicos do governo para com a sociedade, promovendo a iniciativa
privada e sociedade civil com novas formas de participacdo e cidadania, criando um
ambiente de lideranca publica através do poder compartilhado com a sociedade”
(PEREIRA et al., 2017, p.26).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2013.089-2015?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2013.089-2015?OpenDocument

O aprofundamento da relacdo Estado-Sociedade, por meio da adocdo do
conceito de governanga, permitiu, conforme Jucéa (2018), uma participagéo ativa da
sociedade na realizacéo de atividades de interesse publico e a reducéo do papel do
Estado como executor direto de servicos, o que viabilizou, segundo Kissler e
Heidemann (2006), uma politica de amplitude de atribuigcbes, onde as instituicdes
publicas ndo tém mais a obrigacdo exclusiva de oferecer os servicos publicos,
podendo transferi-los ou agir em parceria com o setor privado e agentes sociais,
sem que o Estado deixe de ser o responsavel ultimo por sua producdo. Isso
configura um novo formato de atuacdo, onde o Estado passa a assumir, de acordo
com Juca (2018), um carater regulador, indutor e mobilizador dos agentes

econdmicos e sociais.

O Estado passa a ser cooperativo, co-produtor do bem publico, atuando como
agente de governanca, com o objetivo de ativar, principalmente, o setor privado e o
terceiro setor (KISSLER; HEIDEMANN, 2006). A funcao do governo, nesse contexto,
“[...] ndo é apenas regular e distribuir beneficios publicos, mas ser também um
agente que atraia o setor privado e todas as estruturas da sociedade civil para
compartilhar o bem publico” (PEREIRA et al., 2017, p. 15).

Desta forma, a governanca publica tem a pretensdo de articular, no processo
de producdo do bem comum, os trés setores: publico, privado e o terceiro setor.
Essa combinacao exige, segundo Kissler e Heidemann (2006), pensar em um novo
arranjo institucional entre Estado, mercado e participacdes societarias, que dé
fundamento a governanca publica e que permita as administracdes publicas
substituir sua acdo de produtores do bem publico por uma acdo de agentes
responsaveis pela producdo, em cooperacdo com outros atores. Isso implica em
reformas no setor publico “[...] em todos os niveis organizacionais e em todas as
esferas de governo, seja municipal, estadual ou federal, seja ainda no poder
legislativo, judiciario ou executivo” (PEREIRA et al., 2017, p. 11). Além disso, devido
a pluralidade de atores envolvidos, requer estabelecer principios, regras,
procedimentos, estruturas e mecanismos que possibilitem integrar, numa rede de
governanga, com coordenacdo e direcionamento unico, os diversos atores do

sistema.

O caminho para estabelecer a governanca publica, contudo, € repleto de

obstaculos, que estéo relacionados desde a motivagédo para formacéo das aliancas,



geralmente, baseada na necessidade de cooperacdo diante da complexidade dos
problemas e expectativas de ganhos — o que pode constituir uma fragilidade para
permanéncia dos atoes vinculados a rede de cooperacado, seja pelo cerceamento
dos problemas ou pela baixa capacidade de resolucédo destes. Kissler e Heidemann
(2006) destacam cinco fatores que limitam a governanca publica: 1. Fusdo das
estruturas de governanca e dos ciclos politico-parlamentares — os problemas vao
além do periodo dos mandatos; 2. Capacidade limitada dos atores para construir
aliancas; 3. Insuficiente estabelecimento de regras e fragil institucionalizacédo; 4.
Baixa organizacdo do processo e do controle sobre os resultados; e 5. Incertezas

guanto ao fortalecimento da democracia.

Soma-se as limitacdes, o desafio para o Estado promover o desenvolvimento
sustentavel, que imp&e uma maior necessidade de uma governanca efetiva, voltada
ndo s6 para o atendimento das demandas das gerac¢des atuais, mas comprometida
também em garantir as condicbes de desenvolvimento das necessidades das
geragbes futuras, o que “pressupde organizacbes com responsabilidade para
proporcionar diretrizes que vislumbrem desempenho econdmico, social e ambiental
sustentavel” (IFAC, 2011 apud PEREIRA et al., 2017, p. 10). Esse quadro reforca
também a necessidade de uma atuacdo conjunta — Estado e sociedade, o que
requerer a institucionalizacdo de um arranjo que dé suporte a uma governanca
compartilhada, lastreado com ferramentas juridicas, administrativas e financeiras

gue garantam a implementacédo dos principios huma perspectiva de longo prazo.
Desenvolvimento sustentavel: um conceito em permanente debate

Paralelo a discussdo da governanca, outro termo também se fortaleceu nas
tltimas décadas do século XX, o de sustentabilidade, que, assim como governancga,
€ um conceito projetado para o futuro. Estes conceitos, segundo Pereira et al. (2017,
p.10), “[...] atuam sob uma perspectiva de longo prazo, do ponto de vista social e
econdbmico, preocupando-se ndo somente com os cidaddos de geracdes atuais
como também com as geragdes futuras”. Acrescenta-se as dimensfes social e
econbmica, apontadas por Pereira et al. (2017), a ambiental — principal bandeira que

deu inicio a este movimento.

E interessante notar que estes conceitos se fortalecem a partir da década de

1970, diante da crise do modelo de desenvolvimento vigente e da limitagdo do



Estado em dar respostas efetivas a sociedade. Nesse periodo os efeitos negativos
da industrializacdo e do processo de urbanizacédo, alimentado pelo padrdo de
consumo exacerbado, crescimento desordenado das cidades e aumento
populacional, mostram-se evidentes, revelando as consequéncias ambientais e
sociais do padrédo insustentavel de desenvolvimento. Fica notorio, ndo sO pelas
recorrentes crises econdémico-financeiras, mas também pela injustica social,
dizimacao da biodiversidade natural e das bruscas mudancas climaticas, que o ideal
desenvolvimentista de prosperidade e progresso, apregoados no discurso
capitalista, torna-se cada vez mais longe de ser realizado (SACHS, 2000b apud
VIZEU; MENEGHETTI; SEIFERT, 2012). A insuficiéncia dos modelos de
desenvolvimento, que ja nao ofereciam resposta aos tradicionais desafios de
superacao da pobreza e desigualdade, se acirra com a globalizacdo econémica, que
impde novos desafios, aprofundando ainda mais a crise de sustentabilidade
(GARCIA et al., 2012).

O conceito de desenvolvimento sustavel surge, nesse contexto, como uma
alternativa ao modelo de desenvolvimento praticado, visando solucionar os
problemas ocasionados, ao longo da histéria da humanidade, pela exploracéo
excessiva dos recursos naturais e as mazelas sociais decorrentes. Entretanto,
devido a complexidade do termo, que envolve dois conceitos, sendo que,
comumente, associa-se desenvolvimento a crescimento econémico, e 0 conceito de
sustentabilidade possui ampla elasticidade, sendo aplicavel de forma diversa, o
conceito de desenvolvimento sustentavel nem sempre é portador de um novo

modelo de desenvolvimento, mas sim uma nova faceta do mesmo processo.

Para Souza e Armada (2017) o conceito de Desenvolvimento Sustentavel é
tdo amplo e genericamente aplicavel que sua imprecisao o torna inoperante e aberto
ao conflito de interpretacbes. Os autores lembram que “..] os termos
desenvolvimento, desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade carregam consigo
ambiguidades relacionadas com as tendéncias de conceitualizagdo do
desenvolvimento sustentavel” (SOUZA; ARMADA, 2017, p.24), as quais estao
diretamente vinculadas aos interesses e enfoques de desenvolvimento pretendido.
Por tais ambiguidades, ap0s quase meio século de discussdes, ainda ndo ha um
consenso sobre a definicdo do termo, que sofre variagdes conforme interpretagdes

pessoais, fatores politicos e socioculturais, carregando em si uma ideologia.



COSTA (2003, p.15) afirma que “a sustentabilidade implica na capacidade
das nac¢Bes em dar continuidade as formas atuais de producdo e desenvolvimento
econdmico”. Esta nogao engloba apenas o aspecto econémico, neste caso pode-se
inferir que desenvolvimento € sinbnimo de crescimento econdmico — a sua Unica
correspondente, o que demonstra que a ado¢do do termo sustentavel ndo significa
estd se tratando de desenvolvimento sustentavel. A associagdo do termo
sustentavel, nesses casos, cria uma falsa nogcdo de “[..] conciliacdo entre o
capitalismo e a questao ecolégica” (VIZEU; MENEGHETTI; SEIFERT, 2012).

Moore e Johnson (1994 apud COSTA, 2003, p.17), descrevem
sustentabilidade: “[...] em termos dos impactos gerados no ambiente natural pelos
sistemas atuais de tecnologia ou como a questdo dos paises subdesenvolvidos em
busca de patamares de desenvolvimento compativeis as nacdes do primeiro
mundo”. Implicitamente esta concepg¢édo ndo considera os impactos provenientes dos
paises desenvolvidos, atribuindo-os a busca dos paises pobres pelo padrdao dos

paises ricos.

A definicdo DE PINHEIRO (2007), refere-se ao desenvolvimento sustentavel
como a: “[...] capacidade de criar processos, produtos, servigos, cultura, enfim, tudo
que é construido ou criado pelo ser humano de forma a ndo causar um impacto
negativo em seu entorno: o planeta”. Nao considera, assim, os impactos gerados do
homem para o préprio homem, ou seja, as mazelas geradas pela falta de equidade

na distribuicdo desta producéo.

Na concepcado ambientalista, apresentada por HERCULANO (1992), o
desenvolvimento sustentédvel requer a determinacdo de novas prioridades pela
sociedade, uma nova ética do comportamento humano e uma recuperacdo do
primado dos interesses sociais coletivos. Assim, para 0s ambientalistas, o0
desenvolvimento sustentavel exige mudancas estruturais de producdo e consumo,
invertendo o quadro de degradacdo ambiental e miséria social a partir de suas
causas. Esta concepcdo é imprecisa no que diz respeito a conciliagdo entre

preservacdo da natureza e garantia da manutengéo do crescimento econémico.

ACSELRAD (1999) conclui, contudo, que pode-se afirmar que algo €
sustentavel hoje naquele conjunto de praticas portadoras de sustentabilidade no

futuro, sendo necessario, para atestar a sustentabilidade do desenvolvimento,



recorrer a uma comparacao de atributos entre dois momentos situados no tempo:
entre passado e presente, o qual revelard as praticas insustentaveis, e entre
presente e futuro, que apresentardo as praticas que sejam compativeis com a
qualidade futura postulada como desejavel, sendo questionavel, entretanto,

reconstruir o presente a luz de supostas exigéncias do futuro.

Apesar de ndo haver consenso, pode-se considerar que a grande maioria das
definicbes publicadas sobre o desenvolvimento sustentavel tém como base o
principio da sustentabilidade, que implica em incorporar as medidas de intervencéo
compromissos que garantam a preservacdo do meio ambiente e da humanidade.
Até os dias de hoje a definicdo do Relatério Brundtland é a mais aceita, referindo-se
ao desenvolvimento sustentdvel como aquele que se destina a atender as
necessidades do presente sem comprometer a capacidade das geracdes futuras de
atenderem suas proprias necessidades. Essa definicdo se difunde a partir de 1992,
com a Conferéncia das Organizacbes das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento, por meio da Agenda 21, e se amplia ao atribuir ao
desenvolvimento sustentdvel a capacidade de promover o desenvolvimento
economicamente viavel, socialmente justo e ambientalmente responsavel,
considerados os trés pilares da sustentabilidade. Segundo Lustosa (2017), com o
passar dos tempos ficou evidente que a essas trés dimensdes deveria ser
incorporada a preocupacdo com a capacidade das instituicbes para conduzir as
politicas com este fim, considerando, assim, a capacidade institucional para a

governanca a quarta dimenséo do desenvolvimento sustentavel.
A Governancga para o Desenvolvimento Sustentavel

A ideia do desenvolvimento sustentavel passou a ser utilizada: “[...] como
portadora de um novo projeto para a sociedade capaz de garantir, no presente e no
futuro, a sobrevivéncia dos grupos sociais e da natureza” ALMEIDA (1999, p. 20),
integrando os principais foruns internacionais, o que tem possibilitado a construcéao
paulatina de uma governancga global para a sustentabilidade, mediante a pactuagao
dos acordos e estabelecimento de agendas que norteiam o desenvolvimento dos
paises. A construcdo dessas agendas e metas pode ser vista, conforme ressalta
Sonck (2014), como uma pratica de difusdo ou internacionalizacdo de valores que

norteiem as tomadas de decisdes dos Estados.



As preocupagdes com a sustentabilidade do modelo de desenvolvimento se
fortalecem a partir da publicacdo da Tese Limites do Crescimento, do Clube de
Roma, em de 1972, que emitiu o alerta sobre a fragilidade do planeta, os riscos da
degradacdo ambiental e a possibilidade de esgotamento dos recursos naturais
diante do crescimento econdmico e populacional ilimitados, sinalizando, ainda, para
a relevancia de uma cooperacao global e de longo prazo no que tange as questdes
ambientais. Meses apds a publicacdo do Estudo do Clube de Roma, ocorreu o
primeiro encontro global para debater desenvolvimento e meio ambiente — a
Conferéncia do Meio Ambiente Humano, realizada em Estocolmo (Suécia), que
reforcou a critica ao modo de vida contemporaneo e as limitagbes dos governos em
enfrentar a crise ambiental, defendendo como solucédo a tese do crescimento zero e

a transformacéo dos recursos naturais em patriménio da humanidade.

Apesar da proposta do crescimento econdmico zero ter sido rejeitada pelos
paises “em desenvolvimento”, a Conferéncia de Estocolmo representou um avancgo
importante na construgcdo da Governanca Global Ambiental, cujos principais
resultados foram: a criacdo do Programa das Nacfes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA) e a Declaragéo sobre o Meio Ambiente, sendo firmado o compromisso
financeiro de destinacao de 0.7 por cento do PIB dos paises desenvolvidos a ajuda
internacional para apoiar, financeiramente e tecnologicamente, os paises em

desenvolvimento nas metas de protecdo ao meio ambiente (GARCIA et al., 2012).

Nas décadas seguintes o desenvolvimento sustentavel e a tentativa de
construcdo da sua governangca passaram a integrar as principais agendas e
encontros internacionais. Em 1987, a Comissao Mundial sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, apés anos de discussdo sobre a tematica, publicou o Relatério
Brundtland, também conhecido como “Nosso Futuro Comum”, demonstrando a
insustentabilidade do modelo de desenvolvimento, responsabilizando-o pelo
progressivo empobrecimento de uma ampla parcela da populacdo mundial.
Apresentou, conforme Souza e Armada (2017), uma lista de acoes a serem tomadas
pelos Estados e, também, definiam metas a serem realizadas em ambito
internacional, tendo como agentes as diversas instituicbes multilaterais. Sugeriu,
ainda, que o “desenvolvimento sustentavel’” seja o proposito orientador da acao
politica e econbmica internacional, passando, assim, a ser incorporado rapidamente

ao discurso governamental, ambientalista e empresarial (BOFF, 2012; VIZEU,



MENEGHETTI; SEIFERT, 2012). Contudo, salienta Herculano (1992), o relatério
conclui pela aceleracdo do crescimento econdémico mundial, porém dentro dos

limites ecoldgicos, esquecendo, portanto, as preocupacdes sociais.

A Conferéncia das Organizacdes das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente
e Desenvolvimento — também conhecida como Cupula da Terra ou ECO-92 ou Rio-
92, realizada na cidade do Rio de Janeiro, reforcou a necessidade de promover o
desenvolvimento sustentavel, utilizando como base para a elaboracédo de propostas
politicas o Relatorio Brundtland. Da conferéncia sairam documentos importantes,
dentre os quais destacam-se: a Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, que apresentou 27 principios para 0 novo modelo de
desenvolvimento; e a Agenda 21, que consolidou uma nova estratégia global para o
desenvolvimento e integrou, no processo de tomada de deciséo, os diversos setores
da sociedade, ressaltando sua importancia na construcdo de solugbes para 0s

problemas socioambientais.

Como aponta a UNCED (1992 apud COSTA et al., 2012) o objetivo global da
Agenda era reestruturar o processo de tomada de decisdo, de modo a integrar as
questdes sociais, econfmicas e ambientais, além de garantir uma ampla
participacdo. A partir desta, segundo Lustosa (2017), a ideia de que as instituicdes
participantes nos compromissos de sustentabilidade n&o poderiam se restringir
apenas as organizacdes governamentais se cristaliza, tornando-se cada vez mais
imperativo, com o passar do tempo, 0 engajamento tanto das organizacfes da
sociedade civil, como das empresas em uma coalizdo capaz de suportar os

processos relacionados a sustentabilidade do desenvolvimento.

Garcia et al. (2012, p.21) consideram que na Cuapula da Terra: “[...] foram
lancadas as bases para uma nova concepg¢édo de desenvolvimento, com um novo
clima de cooperacao internacional”. Nesta, a governanca comeca a ser colocada, de
forma mais explicita, como um aspecto importante para alcance do desenvolvimento
sustentavel, sendo apontada, por Maurice Strong (VEIGA, 2013 apud VIOLA, 2014),
a necessidade de tratar de forma integrada e indivisivel a governanca global do
desenvolvimento com a governanca global do meio ambiente. A discussao sobre a
governanca ocorre diante da comprovacao de que foram poucos 0s avancos na
construcdo da sustentabilidade, os quais se deram mais no campo do discurso do

gue na pratica, o que fica evidente ao observar que os problemas ambientais e as



desigualdades sociais se agravaram ao longo das décadas na maioria dos paises,
além dos novos desafios decorrentes do processo de globalizacdo econémica.

Apés a Cupula da Terra, considera-se que foram poucos avangos na
materializacdo do desenvolvimento sustentavel e a sua governanca. Para alguns
autores pode-se considerar que houveram retrocessos em alguns aspectos, dos
quais sado citados por Garcia et al. (2012): a) a progressiva reduc¢do dos niveis de
cooperacao, especialmente a destinacéo de recursos dos paises desenvolvidos para
o fomentar o desenvolvimento; b) preocupacdes ambientais que nao introduzissem
novas “condicionalidades” na ajuda oficial ao desenvolvimento; b) o limitado nivel de
implementagcdo no nivel nacional dos paises da América Latina e Caribe,
condicionado também pelo fracasso dos paises desenvolvidos nos compromissos

firmados.

Na Cuapula do Milénio, realizada na cidade de Nova lorque (2000), os paises
membros da ONU firmaram o compromisso, conhecido como os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM), de combater a pobreza, a fome e adotar
medidas para melhorar as condi¢cdes de vida da populacdo pobre do planeta e
reducdo das desigualdades. Com foco principal a dimensdo social e,
secundariamente, na sustentabilidade ambiental, foram estabelecidos 8 objetivos, 21
metas e 60 indicadores a serem cumpridas num horizonte temporal de 15 anos — até
2015. Visto que as disparidades e conflitos regionais sdo os principais fatores que
limitam a construcdo de uma governanca, cujo enfrentamento perpassa pela adocao
de mecanismos de redistribuicdo de renda (VEIGA, 2013 apud VIOLA, 2014), os
ODM, por ter um enfoque na reducdo das desigualdades, tiveram um papel
importante para edificacdo da governanca. Ainda segundo o autor, o proprio
crescimento econdémico gera menos beneficios na auséncia de redugdo das
desigualdades socioecondmicas. Sendo assim, atuar na reducéo das desigualdades
dentro e entre paises é estratégico para construir a governanga para o0

desenvolvimento.

Lustosa (2017) observa que, a partir da Conferéncia de Johanesburgo, em
2002, ficou evidente a urgéncia do fortalecimento das capacidades para o
desenvolvimento sustentavel, o que significa, de acordo com o autor, empreender:
“[...] um processo por meio do qual individuos, organizacdes e sociedade obtém,

fortalecem ou mantém suas capacidades para definir e alcangar seus objetivos de



desenvolvimento ao longo do tempo, requerendo, para tal, um ambiente favoravel.
Nota-se, ainda, a necessidade de o setor publico assumir a lideranca nesse
processo, destacando dois elementos essenciais relacionados ao papel do Estado: a
capacidade técnica para uma boa gestdo das politicas e a capacidade politica para
criar uma ambiéncia capaz de movimentar os atores e promover o dialogo e
mediacdo de conflitos dos diferentes interesses. Para além da mediagdo de
conflitos, é necessario que o Estado promova uma coalizdo dessas forcas, de modo

a contribuir para formulacédo de uma governanca para o desenvolvimento.

A necessidade de se estabelecer uma Governanga para o Desenvolvimento
Sustentavel tornou-se pauta de discussGes da Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre Desenvolvimento Sustentavel — a Rio+20, realizada na cidade do Rio de
Janeiro, em 2012. Sem trazer novas contribui¢cdes, contudo, a Conferéncia teve
como propdsito renovar 0s compromissos internacionais firmados nas Cupulas
anteriores, voltando a discutir, vinte anos apés a Rio-92, a governanca global para o
desenvolvimento ao lado da economia verde, os dois eixos tematicos da
conferéncia. Segundo Lustosa (2017), o debate sobre a governanca ocorre em
funcdo do reconhecimento da lacuna nas estratégias da Rio-92 no que tange a
capacidade de se desenvolver boa governanca, tanto nos organismos
internacionais, como nas instancias nacionais e locais de governo, enfatizando,
entretanto, a dimensao gerencial dos organismos. Para Garcia et al. (2012), as
discussbes foram quase académicas, centraram-se ha economia verde, cujo objetivo
era a adocdo de medidas e decisbes que ndo contrariassem o0 status quo. Sonck
(2014) acrescenta, ainda, que o documento final da Conferéncia possui metas
insuficientes e pouco relevantes — 6 metas concretas, das quais apenas uma é

mesuravel.

A Rio+20, segundo Garcia et al. (2012), configurou-se como uma
“‘Conferéncia de Revisdo” e ndo uma “Reunido de Cupula”, visto que nao foi
desenhada com o objetivo de culminar em negociacbes sobre aspectos
fundamentais para o futuro do planeta e da humanidade, fragilizando a credibilidade
e a participagcdo da comunidade cientifica, sociedade civil global, empresarios e,
principalmente, dos Chefes de Estado (em especial os de primeiro escalédo, visto que
nao requeria firmar acordos/ tratados). Para os autores, fez-se uso da Rio+20 para

dar um passo atrds e revogar acordos anteriores, finalizando a conferéncia sem



compromissos claros e sem metas para concretizar o desenvolvimento sustentavel e
avancar no sentido do “futuro que queremos”, o que expressa a falta de vontade
politica em resolver os problemas, em parte, alimentada pelos conflitos de

interesses.

Destarte, para além de proposic¢des limitadas, a Rio+20 resultou no retrocesso
na construcdo da governanca para o desenvolvimento sustentavel, ficando como
“tarefa de casa” o estabelecimento dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel —
ODS, que foram construidos ao longo dos dois anos apos a conferéncia e aprovados
na Cupula Pés-2015, em Nova lorque, integrando a nova agenda global —
“Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel”. Em substituicdo aos Objetivos do Milénio (em 2015), os ODS visam
atuar, simultaneamente, sobre o0s problemas ambientais e reducdo das
desigualdades socioeconO6micas globais, em cinco perspectivas: pessoas, planeta,
prosperidade, parceria e paz, devendo orientar, através dos 17 objetivos e 169

metas, o desenvolvimento dos paises até o ano de 2030.

Garcia et al. (2012) alertam para a urgéncia dos governos sairem do discurso
do desenvolvimento sustentavel, apontando a governanca como 0 caminho para que
as mudangas se materializem, desempenhando, segundo Margal (2014), um papel
decisivo na promocdo de uma melhor qualidade de vida, envolvendo além dos
governos e autoridades, o setor privado e a sociedade civil. Swanson e Pintér (2006
apud COSTA et al.,, 2012) complementam que a transformacdo do conceito de
desenvolvimento sustentavel em préatica, sdo processos complexos e representam
uma abordagem sistemética, requerendo, portanto, um arranjo institucional que
abranja essa complexidade. No contexto dos ODS, a governanca é colocada como
uma peca estruturante para seu alcance, devendo abranger o arranjo institucional e
ferramentas legais, planos, politicas publicas, programas, sendo de fundamental
importancia o papel dos governos locais e regionais na promocao e materializacao

dos compromissos relativos a sustentabilidade.

7

Visto que é no local que a vida cotidiana acontece e as relagbes entre os
diferentes atores se estabelecem. Assim, os governos locais, conforme ressalta
Lustosa (2017), deveriam assumir o papel de protagonistas na promocédo do
desenvolvimento sustentavel, cabendo a estes dialogar diretamente com as

demandas cotidianas da populacao e inseri-las no processo de desenvolvimento. A



proximidade e legitimidade para impulsionar o desenvolvimento sustentavel e o
engajamento das mudltiplas partes interessadas, faz com que os governos locais
sejam os stakeholders mais importantes no processo de governanca (MARCAL,
2014).

De acordo com Margal (2014), séo trés fatores principais que validam o papel
preponderante dos governos locais na promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel: 1.
S&ao responsaveis pelas tomadas de decisdo e pelas acdes concretas que tém
impacto direto no desenvolvimento local e, dependendo, regional, em especial a
regulacdo do uso e ocupacédo do solo e prestacdo de servigcos; 2. Relacdo mais
direta com a sociedade civil, com grande potencial para articula-los; 3. A capacidade
de moldar estratégias integradas de longo prazo. Todavia, ressalta Muller3, faz-se
necessario atentar para dois fatos: a) pensamentos segmentados e de curto prazo
de determinados politicos e funcionarios da administragdo local podem impactar nas
estratégias de longo prazo; e b) situagcbes onde o0s interesses localmente
fragmentados prevalecem e em que o0 escopo de atuacao seja severamente limitado

pela interferéncia regional ou nacional.

E preciso ressaltar, contudo, que a prevaléncia dos interesses locais em
detrimento dos interesses regionais, em parte fomentadas por conflitos politico-
partidarios e por auséncia de um arranjo que possibilite o compartilhamento de
poder e de tomada de decisdo, prejudica, significativamente, uma pactuacdo sobre
as questdes de interesse comum que demandam uma governanca regional,
necessaria, principalmente, nas aglomeracdes urbanas ou em regides
metropolitanas, territorios onde as dindmicas sociais, econfmicas e ambientais
extrapolam os limites administrativos municipais, 0 que requer uma pactuacao mais
ampla, visando conferir uma maior coesao ao planejamento e desenvolvimento do

territorio.

Diante da relevancia dos governos locais, questiona-se a capacidade dos
mesmos em empreenderem acfes para alcance do desenvolvimento sustentavel,
em funcdo da fragil autonomia financeira e administrativa, limitacbes na
implementacdo de politicas publicas, na prestacdo de servicos publicos, no
planejamento e gestdo democratica. A capacidade de governanca em nivel local &

8 Bernhard Mduller é diretor-executivo do Leibniz Institute of Ecological Urban and Regional
Development (IOER), na Alemanha (MARCAL, 2014).



essencial para que 0s municipios possam assumir plenamente as competéncias e
desempenhar seu papel de agentes promotores de dinamicas locais de
desenvolvimento sustentavel, o que requer superar os desafios de melhorar a
governanca publica (LUSTOSA, 2017).

Arranjo de governancga compartilhada — uma proposta

As coalizOes regionais tém sido apontadas como um caminho para vencer as
limitacbes dos governos locais e ampliar as forcas para construcdo de uma
sociedade sustentavel. Faz-se necessario, para tanto, superar a crise de
governabilidade e constituir um arranjo juridico e administrativo que possibilite
promover a governanga regional, com mecanismos de cooperagao horizontal e
vertical entre as instituicbes envolvidas e a coordenacdo, articulacéo e integracdo na
implementacdo de politicas publicas, contemplando os diversos agentes e atores
influentes no territorio (LACZYNSKI, 2010; LUSTOSA, 2017).

Neste projeto, prop0e-se que seja estabelecida uma governanca
compartilhada entre os municipios do Consorcio SOMAR, com 0 proposito de
articular, como indica Marcal (2014), os variados atores e englobar os diferentes
niveis de governo, colocando em contato esferas locais, metropolitanas, regionais e
nacionais, de modo que se promova ndo s6é uma distribuicdo balanceada de
recursos e responsabilidades, mas também um alinhamento de diretrizes e acdes

voltadas para a sustentabilidade do desenvolvimento.

Para dar suporte, direcionar e promover a pactuacéo entre os diversos atores,
propde-se adotar, com inspiracdo para modelo base desse arranjo, a fusdo de dois
modelos de governanca em rede apresentados por Provan e Kenis (2008 apud
ROTH et al.,, 2012): a Organizacdo Lider e Organizacdo Administrativa da Rede
(OAR) — Figura 2. Segundo os autores, o0 modelo da organizacgéo lider pode ocorrer
tanto em relacionamentos verticais, onde ha uma organizagdo maior e mais
poderosa e um conjunto de organizacbes menores e mais fracas; ou em redes
horizontais multilaterais, quando uma organizagdo possui recursos suficientes e
legitimidade para exercer uma posicéo de lideranca. A OAR tem como ideia bésica a
criacdo de uma entidade administrativa especifica, que deve se dedicar
exclusivamente a gerenciar/coordenar a rede e suas atividades e gerir 0

relacionamento entre os membros, possibilitando, conforme destacam ROTH et al.



(2012), a interacdo e o trabalho entre as organizagbes parceiras e grupos, com
desenvolvimento de atividades e decisdes-chave sob o direcionamento desta.

Nesta proposta, o0 modelo de Organizacdo Lider, compora a estrutura
municipal, tendo os governos locais como lider e articulador dos demais agentes e
atores locais. A OAR, por sua vez, destina-se a articulagdo supralocal, centralizada
no Consorcio SOMAR, que atuard como elo entre as estruturas locais e supralocais,
sendo a entidade responsavel por coordenar as decisdes centrais e promover a
integracdo entre as acbes. Para Wegner (2012, p.216), a OAR pode ser: “[..]
modesta, consistindo somente em um individuo, ou pode ser uma forma
organizacional mais complexa, com executivos e equipes de apoio operando em um
escritorio da rede”, no caso desse projeto, trata-se de uma estrutura complexa, por
pretender articular atores e instituices de niveis variados. Ressalta-se, ainda, que a
estrutura proposta ndo é estanque, especialmente no que se refere ao modelo
adotado para 0s municipios, que podera, a medida que a rede ganhe robustez e
complexidade, requerer uma estruturacdo em OAR. A figura 3 apresenta o esquema

representativo deste modelo.

Organizagao Organizagao
Lider Administrativa
da Rede

Figura 2. Modelos bésicos de governanca.
Fonte: Provan e Kenis (2008 apud ROTH et al., 2012)



Organizacdo Administrativa
da Rede (OAR)
— © Organizacdo Lider (L)
L) O Atores e Agentes Locais
@ Atores Supralocais
Relag&o Principal
) Relacdo Secundaria

Figura 3. Modelo de governanga compartilhada.
Fonte: Elaborado pela autora com base nos modelos de Provan e Kenis (2008 apud
ROTH et al., 2012).

Como este modelo de governanca pretende-se agrupar, em uma rede de
cooperacao ampliada, atores com diversos interesses, vislumbrando uma pactuacao
e 0 desenvolvimento de a¢des em conjunto, fortalecendo, assim, a cooperagéo entre
0s mesmos. A rede de governanca, para Kissler e Heidemann (2006), tem a funcéo
de viabilizar o trabalho conjunto de atores com interesses parcialmente diferenciados
e conflitantes, os quais, por integrarem a rede, ndo podem agir de acordo,
exclusivamente, com seus interesses. Afirmam, ainda, que a rede possibilita ampliar
0S grupos de atores e criam espacos politicos intermunicipais, abrindo caminho para
coalizBes regionais de desenvolvimento e para uma governanca regional em

diferentes campos politicos.

Laczynski (2010) ressalta a importancia dessa coaliz8o para 0os municipios
das regides metropolitanas no sentido de equilibrar as relacdes de poder, reduzir a
intensidade da competicdo por recursos e viabilizar a sua partilha. Para estes
municipios, uma pactuacédo intergovernamental significa a possibilidade de imprimir
maior coesao ao desenvolvimento territorial, através de um planejamento integrado
e do estabelecimento de uma governanca sobre as funcdes publicas de interesse
comum (FPICs), especialmente aquelas mais centrais para a dinamica
metropolitana, com maior expectativa, assim, de elevar a capacidade de ag¢ao dos

atores no enfrentamento das questdes e de alcance da sustentabilidade.

Além de um modelo organizacional, observa-se, ainda, a necessidade de que,

independente do arranjo de governanca adotado, existem elementos que deem



suporte ao seu funcionamento e contribuam para o alcance dos resultados
desejados. Albers (2005 apud ROTH et al., 2012), divide esses elementos em duas
dimensbes: estrutural e instrumental. A dimensdo estrutural refere-se a
centralizacdo, especializacdo e formalizacdo da governanca, estando mais
relacionada com a forma de organizacgéo e regulagéo, incluindo as regras de gestao
da rede (OXLEY, 1997; ALBERS, 2005 apud ROTH et al., 2012). A dimenséo
instrumental, por sua vez, envolve mecanismos de coordenacdo, incentivos e
controle pelos quais a gestdo, organizacdo, regulacdo e controle da rede séo
operacionalizados de modo a alinhar o comportamento dos participantes do arranjo
para alcangar objetivos estabelecidos (OXLEY, 1997; ALBERS, 2005 apud ROTH et
al., 2012).

O Tribunal de Contas da Unido do Brasil — TCU, ao se referir a governanca
em orgaos e entidades publicas, destaca, como elementos essenciais a adocao de
trés mecanismos estruturantes: a) lideranga, que implica em adequar pessoas e
competéncias, principios e comportamentos, lideranga organizacional e sistema de
governanca; b) a estratégia, que deve ser conduzida pelos lideres envolvendo
relacionamento com partes interessadas, estratégia organizacional, alinhamento
transorganizacional; c) o controle e sua avaliagdo, envolvendo a gestao de riscos,

controle e auditoria interna, accountability e transparéncia.

Estes mecanismos, segundo o TCU, podem ser aplicados na perspectiva da
Sociedade e Estado; dos entes federativos, esferas de poder e politicas; dos 6rgaos
e entidades; atividades intraorganizacionais; requerendo, para tanto, um
alinhamento de forma a garantir direcionamento Unico. Por ter foco na formulacao,
implementacéo e efetividade das politicas publicas de forma partilhada com atores
nao governamentais, este Pl relaciona-se mais diretamente com a perspectiva entes

federativos, esferas de poder e politicas.



3. ESCOPO

Este projeto tem como escopo a implantagcdo de um arranjo de governanca
compartilhado entre os municipios integrantes do consércio SOMAR e os atores
existentes no territério, que contribua para o aperfeicoamento das relacdes e
possibilite uma atuag&o conjunta, visando a sustentabilidade do desenvolvimento do
territdrio. Pode-se afirmar que o arranjo permitird constituir uma visao sistémica dos
atores e acdes, bem como a interrelacdo destes com as areas chave para o
desenvolvimento do territorio. Apresenta-se, para tanto, neste item, o planejamento
deste Plano de Intervencdo, constando os procedimentos necessarios para a

realizacdo do mesmo.

3.1. Estrutura Analitica
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Figura 4. Estrutura analitica do projeto (EAP).
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3.2. Nao escopo

Ainda que sejam necessarios para o0 alcance do obijetivo finalistico desta
proposta — a economicidade e efetividade na implementacdo de politicas publicas
integradas, com foco nos ODS, ndo é escopo da proposta promover identificar as
metas e construir indicadores para o alinhamento do planejamento e programas
municipais aos ODS, nem elaborar um Plano de ODS para os Municipios, 0s quais
deverdo ser realizados, apés a institucionalizacdo do arranjo de governanca, com o

direcionamento do mesmo.



3.3. Premissas

A proposta visualiza a instituicdo de um arranjo de governanga compartilhado,
que permita articular, nos municipios integrantes do consércio SOMAR, os mais
diversos atores existentes no territério, para formulacdo de uma coalizdo de forcas
para elaboracdo e implementacdo de politicas publicas, adotando os ODS como
estratégia para desenvolvimento do territério, cujas premissas para realizacdo do
projeto séo:

1. Necessidade de atuacdo regionalizada para enfrentamento da
precariedade urbana-ambiental e redugcdo das desigualdades
socioespaciais.

2. Ambiéncia politica para estruturacdo de uma governanca regionalizada e
compartilhada em rede, com participacao ativa dos gestores municipais e
envolvimento dos diversos atores da regiao.

3. Adeséo dos diversos setores da sociedade ao projeto, em especial o setor
produtivo, visto que a insustentabilidade produzida no territério impacta no
desenvolvimento dos negdcios e o alinhamento das estratégias aos ODS
podem geraram novas perspectivas e oportunidades para o setor.

4. Viabilidade de integrar acfes, publicas e privadas, numa atuagcdo conjunta
de governanca do territorio.

5. A perspectiva da obrigatoriedade de internalizacdo dos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel — ODS, por parte dos municipios, tendo em
vista o provavel rebatimento, nos governos subnacionais, das deliberacbes
do Tribunal de Contas da Unido que, através do Acordao n° 1968/2017,
gue determinou a adequacdo do poder executivo federal para a
internalizacao dos ODS.

6. Possibilidade de perda orcamentaria/repasse voluntarios da Unido, tendo
em vista o alinhamento do Plano Plurianual da Unido aos ODS.

3.4. Levantamento de restricdes

Sao identificadas como principais restricdes que poderdo vir a limitar a
execucao do projeto:

e Politica — o projeto s6 podera ser iniciado apds 0s gestores municipais

firmarem o pacto para sua realizacdo, visando garantir, assim, as condi¢cdes

basicas para a execucao.



Financeira/orcamentaria — o projeto tera que ser desenvolvido com o0s
recursos do Consoércio SOMAR, originario dos repasses dos municipios,
devendo se enquadrar nas prioridades e nos limites orcamentarios previstos
para o ano de sua realizagao.

Técnico/ operacional — nesse aspecto observam-se duas restricdes possiveis:

o A elaboragdo do projeto requer contratacdo de uma consultoria
especialista em gestdo publica para auxiliar no desenvolvimento da
metodologia, estruturacdo do arranjo e capacitacdo dos técnicos e
atores locais. A restricdo orcamentéaria ou inexisténcia de interessados
no processo licitatério poderdo impactar na contratacdo de consultoria
e, por conseguinte, no desenvolvimento do projeto. No cenario mais
negativo, ndo havendo possibilidade de contratacao, dever-se-a buscar
parcerias, como estabelecer uma cooperacdo técnica com 0 governo
de estado, para auxiliar no desenvolvimento do projeto.

o Técnicos dos quadros municipais e do consércio SOMAR deverao ser
disponibilizados para compor a equipe de trabalho em conjunto com a
equipe de consultoria, devendo dispor de tempo e dedicacdo para o
desenvolvimento do mesmo. A ndo disponibilizacdo dos técnicos e/ou
a néo priorizagao do desenvolvimento do projeto, diante das atividades
de rotina ou por ndo afinidade com o trabalho, poderdo impactar na
sua consecucdo. Esta situacdo dever-se-a ser evitada desde o
processo de selecdo dos técnicos para compor a equipe, priorizando
aqueles com o perfil adequado. Adicionalmente, faz-se necesséria a
formalizacdo do grupo de trabalho, estabelecendo a carga-horaria de
dedicacdo ao projeto durante seu periodo de execucdo. Ainda que se
cergue destes pré-requisitos, admite-se, ainda, uma outra possibilidade
— a falta qualificacdo técnica. Precavendo tal situacdo, o
desenvolvimento do projeto devera ser acompanhado por um processo
de aperfeicoamento da equipe envolvida, os quais, apos a concluséo,
tem papel estruturantes no processo de implementagéo.

Metodolégica — Desenvolver metodologia que atenda aos diversos interesses
e que se adeque as realidades locais/ complexidade de cada gestdo, bem
como uma atuacdo coordenada e integrada em dois niveis de atuacao:

municipal e regional. Nesse contexto, faz-se necessario um esforco de



construcdo de meétodos e padrbes que permitam dar um direcionamento/

alinhamento aos trabalhos.
3.5. Riscos

A priori, observa-se que o projeto podera ser impactado negativamente por
fatores, internos e externos, que poderdo limitar seu desempenho em dois
momentos/ etapas:

1. Na elaboracéo/ construcdo do projeto, envolvendo restricdes de ordem
material (coleta de dados e informacbes) e temporal, cujos principais
fatores séo:

e Amplitude do projeto — abordagem a problemética urbana em
escala regional, o que requer a coleta, sistematizacdo e analise dos
dados dos quatro municipios e um olhar abrangente sobre inter-
relacdes.

e Limitacdo do acesso a informacgdo, cujo principal obstaculo é a
fragilidade na estrutura de organizacdo e sistematizacdo dos
bancos de dados municipais, 0s quais, em sua maioria, sao fisicos/
pouco acessiveis ou inexistentes. Observa-se, ainda, que o projeto
sera desenvolvido em ano de elei¢Bes, que, ainda que nao sejam
municipais, as aliancas politicas distintas dos gestores poderéo
constituir barreiras ao acesso as informacdes.

2. Na implementacdo do projeto, pode-se visualizar, prioritariamente, as
seguintes questdes:

e Falta de ambiéncia e alinhamento politico entre 0s gestores
municipais, que poderao inviabilizar a conformacgédo de um arranjo
institucional favoravel a abordagem regional.

o Falta de adesédo dos setores ndo governamentais, especialmente
do setor produtivo, por nao vislumbrarem efeitos positivos
(vantagens), nem negativos, em relagao a interiorizagédo dos ODS;

e Fuga de recursos orgamentarios da unido, via emenda parlamentar
ou programas nao alinhados aos ODS, que viabilize a passagem
dos recursos nao vinculados aos municipios ndo aderentes a
Agenda 2030, provocando o enfraquecimento da politica;

e Atuacéo fragil do Tribunal de Contas do Estado no monitoramento



da adequacdo dos municipios quanto a interiorizacdo dos ODS,
diante da abrangéncia do universo de atuacéo.

3.6. Estrutura de gestéo e principais atores envolvidos

2 Eqmpe de trabalho Atores
arceiros Supralocais

SOMAR
Gestor principal

Técnico

Prefeitura de
Candeias

Prefeitura de Sao
rancisco do Conde
Gestor Local

Prefeiqlra de
Madre de Deus

Gestor Local Gestor Local

Atores
Locais

Grupo
Técnico

Grupo
Técnico

Grupo
Técnico

Figura 5. Estrutura de Gest&o do Plano de Intervencéo

Propde para este Pl uma estrutura integrada de implementacdo com equipe
para conducdo e acompanhamento dos processos em dois niveis de atuacao:
regional e local (Figura 5). No nivel regional, o processo sera coordenado pelo
Consércio SOMAR que atuara como o gerente principal do projeto, responsavel por
coordenar todas as aclGes e realizar a articulacdo do municipios e os atores
supralocais. As prefeituras municipais exercerdo papel similar em nivel local,
devendo estabelecer, contudo, uma unidade gestora do plano, de preferéncia
viculada a Secretaria Municipal de Planejamento, que tera a atribuicdo de articular
0s técnicos para compor a equipe local e coordenar as atividades. Essa unidade
também sera responséavel por identificar e mobilizar os atores locais da sociedade
civil e setor produtivo para que possam atuar como parceiros no processo. Como
exposto anteriormente, o projeto visa ativar as forgcas sociais na elaboracdo e
implementagdo de politicas publicas, portanto, é fundamental identificar e estimular
participacéo destes desde a concepc¢éo do arranjo de governancga para que se possa
mapear as agoes e identificar formas de cooperagéo.

Tanto o SOMAR gquanto os municipios deverao estruturar uma equipe interna
de técnicos que contribuira para o desenvolvimento do projeto em conjunto com a

equipe de consultoria. A equipe interna é essencial ndo s6 no acompanhamento e
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aprovacao dos produtos desenvolvidos pela equipe de consultoria, mas,
principalamente, & estratégica para disponibilizado de informagbes e troca de
conhecimento sobre a realidade local, bem como no amadurecimento da mesma,
mediante o processo de aprrendizado ao longo do projeto, que € cruzcial para a
implementagdo. Apds a conclusdo do Pl, o SOMAR deve manter uma estrutura
organizacional independente e os municipios deverdo formar um nudcleo de

implementacéo do arranjo de governanca.

Identificam-se como beneficiarios deste Pl: o consorcio SOMAR, que
assumird uma posi¢cdo mais estratégica e indutora no processo de desenvolvimento
do territério; as prefeituras municipais, que obterdo uma maior estruturacao
organizacional e novas parcerias para formatacdo e implementacdo das politicas,
proporcionando maior eficacia nos resultados; os atores locais, seja do terceiro setor
ou do setor produtivo, que ao mesmo tempo que impactam e também s&do
impactados pela insustentabilidade do desenvolvimento; a sociedade como um todo,

principal objeto e interessada nos resultados das politicas publicas.

O quadro 1 apresenta 0s principais atores, seus papeis e interesses

relacionados ao objeto deste PI:



QUADRO 1: PRINCIPAIS ATORES ENVOLVIDOS

PAPEL ATORES ENVOLVIDOS PARTICIPACAO INTERESSES
Firmar seu papel como estrutura de governanga regional, assumindo
Recurso Técnico, Orcamentdrio e  {um papel estratégico no processo de tomada de decisdo e
CONSORCIO SOMAR Financeiro. direcionamento do desenvolvimento territorial de forma integrada e
Gestor regional do P! sustentével.
PATROCINADORES Ampliar a capacidade da gestdo local e de captagdo de recursos.
Recurso Técnico, Orgamentirio Cf)ns_tituir l_Jma coaliz_éo ampliada parq implementa@éo das politicas
PREFEITURAS MUNICIPAIS Financeiro. publicas, visando malor alcance e efetvidade. -
Gestor local do PL. Fortalecery a poter?c!alldades econdmicas e reduzir a dependéncia
orcamentaria municipal.
SECRETARIA MUNICIPAL DE|  Além de propositora, abrigaraa  |Promover maior coesdo e sustentabilidade ao desenvolvimento
PROPONENTE ~ |[PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO| unidade gestora local de execugdo e |territorial, por meio de um processo de planejamento e gestdo
URBANO DE CANDEIAS - SEPLANDUR. implementacAo do arranjo. integrada.
SECRETARIAS MUNICIPAIS Compor a equipe técnica do Projeto. |Desenvolvimento técnico/ tecnoldgico.
SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO Ampliar a capacidade municipal e o desenvolvimento da regido.
URBANO DO ESTADO DA BAHIA - SEDUR.
SECREIARIA DE DESENVOLVIMENTO Paticipagio efetiva no processo de Amplia_r a capac_idade de dgsenvol_vimento do p_arque.indu_strial,
PARCEIROS  |ECONOMICODOESTADODABAHIA-SDE | s e implementagio do. |COMEICI0 @ servigo e redugio dos impactos socioambientais.
ENTIDADE METROPOLITANA DA REGIAQ arranjo. Considerados, também, | Fortalecimento de uma estrutura de governanga regional.
METROPOLITANA DE SALVADOR potenciais patrocinadores.
UNIVERSIDADE - UNILAB Pesquisa e inovagao.
SOCIEDADE CIVIL Resultado mais eficaz das politicas piblicas.
SETOR PRODUTIVO Ampliar a capacidade de desenvolvimento de negdcios.
Considera-se que todos 0s envolvidos |Politicas piblicas mais efetivas, que resultem na melhoria da
BENEFICIARIOS [TODOS no projeto séo beneficiarios. A |qualidade de vida da populagdo e na construgdo de uma sociedade

sociedade é principal interessada e
heneficiria final.

sustentével - economicamente viavel, ambientalmente equilibrada
socialmente justa.




3.7. Quadro de Trabalho/equipe

Produto: Pactuacdo do Projeto

Pacote de Trabalho: Aprovacao do Projeto

Atividade

1. Articulacdo das partes interessadas (nivel
governamental)

2. Elaboracgéo do termo de abertura do projeto

3. Apresentacao da proposta do plano de
intervencao e alinhamento das expectativas

4. Assinatura do Termo de Abertura

Estimativa
de duracéo

10,5 dias

Responsavel

Consércio SOMAR
Consorcio SOMAR

SEPLANDUR - Candeias

Presidente do Consércio e
Prefeitos

Pacote de Trabalho: Criacdo das Unidades Gestoras

Atividade

1. Indicacdo da Secretaria que abrigara a
Unidade Gestora do Projeto (UGP)

2. Disponibilizagdo de Servidor responsavel
pela gestéo do projeto

3. Disponibilizacdo de recursos materiais e
equipamentos

Estimativa
de duracéo

7,5 dias

Responsavel
Prefeitos
Secretarios

Secretarios

Produto: Composicao da Equipe Técnica e Planejamento das Atividades

Pacote de Trabalho: Formacgdo do Grupo de Trabalho

Atividade
1. Articulagdo e mobilizagdo das secretarias
2. Definicdo de critérios/ perfil dos servidores

3. Selecéo dos Servidores e composicdo da
equipe

4. Nomeacéo do grupo gestor do projeto

Estimativa
de duracéo

25 dias

Responsavel
UGP
Consdércio SOMAR/ UGP

UGP

Presidente do Consorcio e
Prefeitos

Pacote de Trabalho: Contratacdo da Consultoria

Atividade

1. Elaboracgéo do termo de referéncia (TR)
2. Processo licitatorio
3. Contratacéo da consultoria

Estimativa
de duragéo

71 dias

Responsavel

Consorcio SOMAR
Consoércio SOMAR
Consoércio SOMAR




Pacote de Trabalho: Elaboracédo do Plano de Trabalho

Atividade

1. Reunides e entrevistas

2. Revisdo e incorporacdo do Plano de
Intervencdo

3. Elaboracéo da metodologia de
desenvolvimento do trabalho

4. Plano de agéo

Estimativa
de duragéo

15,5 dias

Responsavel
Consultoria

Consultoria e UGP

Consultoria e UGP
Consultoria e UGP

Produto: Diagnostico da Estrutura de Governanca

Pacote de Trabalho: Aperfeicoamento e alinhamento técnico |

Atividade

1. Apresentacdo da metodologia de construgéo
do diagnostico.
2. Nivelamento da equipe de trabalho

Estimativa
de duragéo

1 dia

Responsavel

Consultoria

Consultoria e UGP

Pacote de Trabalho: Mapeamento dos Atores e A¢Oes

Atividade

1. Definicéo das estruturas de poder a serem
mapeadas

2. Indicacéo dos principais atores e a¢oes

3. Reunides e entrevistas com grupos focais
4. Elaboracao da matriz de atores e a¢oes,
incluindo indicacao de estratégias de
articulacédo

Estimativa
de duracéo

26 dias

Responsavel

Consultoria e UGP

Consultoria e UGP
Consultoria

Consultoria e UGP

Pacote de Trabalho: Levantamento da Estrutura

e Mecanismos de Governancga

Atividade

1. Levantamento de legislacGes e normas

2. Identificagdo dos mecanismos e préaticas de
governanca

3. Analise nivel de maturidade organizacional e
dos sistemas de gestédo

4. Capacidade de estabelecer parcerias para
formular e implementar de politicas publicas

5. Relatorio de sistematizacédo e analise dos
limites e potencialidades

Estimativa
de duracéo

48 dias

Responsavel

Consultoria e UGP
Consultoria e UGP
Consultoria e UGP

Consultoria




Pacote de Trabalho: Validagédo do Diagndstico

Atividade

1. Mobilizacao dos atores

2. Apresentacdo do diagnostico e coleta de
novas contribuigdes
3. Consolidacao

4. Validacao

Estimativa
de duragéo

10 dias

Responsavel
Consorcio SOMAR e UGP

Consultoria e UGP

Consultoria
Presidente do Consoércio e

Prefeitos

Produto: Panorama do Nivel de Alcance dos ODS

Pacote de Trabalho: Aperfeicoamento e alinhamento técnico Il

Atividade

1. Apresentacdo da metodologia de construgéo
do panorama.
2. Nivelamento da equipe de trabalho

Estimativa
de duracéo

1 dia

Responsavel

Consultoria

Consultoria e UGP

Pacote de Trabalho: Construcao do Cenario de Interiorizacdo da Agenda 2030 nos
Atividade EStImat'Ya Responsavel
de duragéo
1. Diagnostico sﬂuacpnlal_ dos mc_ilcadores da Consultoria e UGP
agenda 2030 nos municipios/ regiéo.
2. Angllse do alinhamento dos instrumentos de Consultoria e UGP
planejamento aos ODS
3. Avaliacao do contexto organizacional para .
implantacdo da agenda 2030 37 dias Consultoria e UGP
4. Identificacdo dos potenciais atores ndo
governamentais e possiveis papeis na Consultoria e UGP
implementacdo da agenda
5. Formulacédo de cenério prospectivo, com .
. e - Consultoria
identificacdo de estratégias.
Pacote de Trabalho: Validacdo do Cenario
Atividade EstlmatlYa Responsavel
de duracgéo
1. Mobilizagéo dos atores Consorcio SOMAR e UGP
2. Apresc_—:‘n,tggao do Cenério da Agenda_ 20_3(3 _ Consultoria e UGP
nos municipios e coleta de novas contribuigdes | 11 dias

3. Consolidagao

4. Validacao

Consultoria
Presidente do Consoércio e
Prefeitos




Produto: Desenho do Sistema de Governanga Compartilhada

Pacote de Trabalho: Aperfeicoamento e alinhamento técnico 111

Atividade EstlmatlYa Responsavel
de duracéo
1. Apresentacdo da metodologia de .
< « : . Consultoria
estruturagdo/ concepcao do arranjo. 1 dia
2. Nivelamento da equipe de trabalho Consultoria e UGP
Pacote de Trabalho: Concepc¢ao do Arranjo
Atividade EStlmatlYa Responsavel
de duragéo
1. Reunido com os Stakehoders Consultoria
2. Definicéo de arquitetura e estrutura .
L . Consultoria e UGP
organizacional do arranjo
3. Definicdo de mecanismos, componentes e
praticas de governanga para interiorizacao dos Consultoria e UGP
ODS 36 dias
4. Estruturacao das formas de participagdo dos Consultoria e UGP
Stakehoders
5. Elaboracédo da matriz de responsabilidades Consultoria e UGP
6. Prqposn;ao de minuta de normatizacéo do Consultoria e UGP
arranjo
Pacote de Trabalho: Validacdo do Arranjo
Atividade EstlmatlYa Responsavel
de duracéo
1. Mobilizagéo dos atores Consorcio SOMAR e UGP
2. Apresgn}ac;ao do Arranjo e coleta de novas _ Consultoria e UGP
contribuigdes 9 dias
3. Consolidacao Consultoria
4. Validagio Presu_iente do Consorcio e
Prefeitos
Pacote de Trabalho: Encerramento do Pl
Atividade EstlmatlYa Responsavel
de duracéo

Conversdo da UGP em unidade implantacao do
arranjo

Finalizacdo do PI

0,5 dia

Presidente do Consorcio e
Prefeitos
Presidente do Consércio e
Prefeitos
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A governancga territorial ainda se constitui em um desafio no Brasil. Isso se
deve, em parte, a estrutura rigida da Constituicdo Federal que s reconhece a
Unido, os Estados e os municipios como entes. Apesar de tradicionais arranjos, a
exemplo das regibes, que possuem institucionalidades e mais recentemente 0s
Consorcios publicos, ainda persiste uma cultura de baixa cooperacao na resolucéo
de problemas.

Isso é reforcado por um carater competitivo na busca de recursos junto ao
Governo Federal, que por sua vez, pouco avangou nos mecanismos de incentivo a
cooperacao entre os entes federados, com raras excec¢fes, a exemplo da Politica
Nacional de Residuos Sdlidos.

Dessa forma, quando uma agenda transversal como o0s Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel se impde os dilemas tornam-se mais acentuados, pois
quase todos os problemas a serem enfrentados ndo se reduzem aos limites
administrativos dos municipios.

Nesse sentido, o Plano de Intervencéo ora proposto tem mdiltiplas funcdes: a)
internalizar a cultura da cooperacéo federativa para o enfrentamento de problemas
comuns; b) sensibilizar a alta gestdo e os quadros técnicos para o fato de que os
problemas ndo sao de facil resolugdo se ndo houver uma estratégia concertada que
ultrapasse os limites politico administrativos municipais; c¢) compreender que
agendas supranacionais, a exemplo dos ODS, vao requerer sempre o
emparceiramento, pois demandam mudancas substantivas que nem sempre podem
ser alcancadas de forma isolada por um Unico municipio; e d) superar a visao de
curto prazo no enfrentamento de questdes estruturantes, compreendendo que sua
resolucéo se da em horizontes que ultrapassam mandatos.

E todos os aspectos anteriormente elencados so se viabilizam com um arranjo
de governanca territorial participativo, mas também capacitado tecnicamente, para
assegurar continuidade de acdes e estabelecer lagcos de confianga com os parceiros,
sejam eles da sociedade civil, sejam eles do mundo empresarial.

Logo, o Plano de Intervencdo mais do que uma intencdo deve ser visto como
um inovacdo da gestdo, algo que vem constantemente sendo reclamada pelos
cidaddos do pais, notadamente aqueles que habitam os municipios com baixos

indices de desenvolvimento, como sédo aqueles do Consércio SOMAR.
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