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Seminario 1:
Governos locais frente a crise
climatica

Ricardo Young,
presidente do IDS,
abre o primeiro
encontro da série
de debates

Apresentacao

Este documento sintetiza o primeiro de-
bate do ciclo de seminarios Pacto Fede-
rativo: Municipios para a Agenda 2030,
que tem como objetivo contribuir para
a governanca politica brasileira e para o
projeto de um Brasil sustentavel, tendo
como principio orientador a descentrali-
zagao. Para isso, traz a visao de diferen-
tes especialistas a respeito de necessa-
rios aperfeicoamentos estruturais para o
federalismo brasileiro e possiveis arran-
jos inovadores na gestao pUblica em suas
diversas esferas. A discussao nao poderia
ser mais oportuna, diante dos contextos
politico, econdmico, ambiental, social - e
sanitario - que a nacao vivencia e que
também abordaremos neste relatorio.

Pacto Federativo: Municipios para a Agenda 2030

O ciclo de debates parte de uma inicia-
tiva do Instituto Democracia e Susten-
tabilidade (IDS), Programa Cidades Glo-
bais do Instituto de Estudos Avancados
da Universidade de Sao Paulo (IEA-USP),
ICLEI — Governos Locais pela Sustentabili-
dade, Instituto Ethos e Programa Cidades
Sustentaveis. Vale lembrar que a reno-
vacao do Pacto Federativo foi uma das
recomendacoes da Plataforma IDS, cons-
trucao colaborativa de uma proposta de
agenda para o Pais, sob o prisma da de-
mocracia e da sustentabilidade.

O primeiro encontro desta série foi rea-
lizado presencialmente em novembro de
2019, com o apoio da Unibes Cultural, em
Sao Paulo, como desdobramento de um
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seminario realizado em maio de 2018 pelo
IDS e pelo IEA sobre o Pacto Federativo. De-
bateu o papel dos governos locais frente
a crise climatica e questionou a adequa-
cao do Pacto Federativo as necessidades
de promover a mitigacao e a adaptacgao a
mudanca do clima. Teve como foco de dis-
cussoes o Acordo de Paris, a Nova Agen-
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O evento foi organizado em trés mesas.
A primeira, sobre “Os municipios como
protagonistas em relagao aos compro-
missos do Acordo de Paris, Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel
Agenda Urbana”, contou com a participa-
cao de Daniel Montandon, professor de
Urbanismo na Escola da Cidade e na Uni-
versidade Sao Judas Tadeu, consultor em
planejamento urbano da ONU Habitat;
Eduardo Jorge, funcionario de carreira
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da Urbana e a Agenda 2030 por meio dos
ODS 10 (Reducdo das desigualdades), 11
(Cidades e comunidades sustentaveis),
13 (Acdo contra a mudanca global do cli-
ma), 15 (Preservacao da vida terrestre) e
16 (Paz, Justica e Instituicoes eficazes). A
seguir, algumas ideias centrais do evento,
representadas por facilitacao grafica:

A consiruicio 7€ 88

RECONNECE A hUoNoMik @ 7’
Dos  MONWWPIOS —
. ~
E PREOUSO colour- | N\

® [ONSELHo Figea TAMBM. A DEMOCRACIA

DA RERIBLICA @wr«o ExO NoRTeAw ok
2 Desvin R

?CO\I)RC;))EA%S PEOT%LQD l? (oMo O MOVIMENTO DE

€ Do PRE-SAL DeSCeNTRALIZATAS R
= ) FONUONK
@ FUS De MUNIGPiOS, S

® DIREID Ao equilirpio
FISCAL iINTERGERACONAA

ls

QAL O PAPEL o EsTipo

Nessa ANy 5
) TQUAL o
PRGNSO 7oy, QET

€ V\\IN\Q'\O(Qb l—bjg?

PEQMA TSTRUTURA AOHINISTRATIVA,
PESAR DS DIFERENGAS De
ToRTX € PoPUACR

Ve CADA W

M WS 407 De
VERBAS CXTERNAS

da Secretaria Estadual de Salde de Sao
Paulo e ex-secretario municipal de Meio
Ambiente; Tatiana Ara(jo, assessora sé-
nior de Projetos e Processos do Conselho
Empresarial Brasileiro para o Desenvolvi-
mento Sustentavel (CEBDS) e moderacao
de Marcos Buckeridge, coordenador do
Programa Cidades Globais do Instituto de
Estudos Avancados da USP.

A segunda, com o tema “Desafios do
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Primeira mesa,
com Daniel
Montandon,
Tatiana Araiijo,
Marcos Buckeridge
e Eduardo Jorge

Pacto Federativo: entraves para o exer-
cicio da autonomia local, investimentos
e inovagao urbana”, teve como paine-
listas Sebastiao Tojal, professor da Fa-
culdade de Direito da Universidade de
Sao Paulo; Eduardo Tadeu, diretor exe-
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O PAPEL DOS GOVERNOS

NA CONSTRUGAO DE UM

cutivo da Associacao Brasileira de Mu-
nicipios (ABM); Nayara Freire, analista
de Estudos Econdomicos da Federacao
das Industrias do Estado do Rio de Ja-
neiro (Firjan) e a moderacdo de Ricardo
Young, presidente do IDS.
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Segunda mesa,
com Ricardo Young,
Nayara Freire,
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Sebastido Tojal

{ . N
v BSIL € UM D0S Paises
" PpAb DISOITIR GESThe FISCAL 4 e

\ MUNICIPIO  PRE U SAMDS
w0

NFD CONSEGUIREMTS ATINGIR
55 ODS , COMBATER © Nwaugw“)

“aKTAWM © MUNIGPIO COMD

W Mxs Tem ATonomIA )

~ INFERIOR o &R0 . 1550
k CLOBAL, SEM A PARTIUIAEAY
{ 76 MONICAPID No MUNDO! o honter PIoS ! CONTRARIA A 1@t W€ AUTONOMIB.,
[ o s 0 macRo, \ AN J ™ ' o revgRAUSMO
\
~—7 0 ?ewml/ TEMSS QUE CRIBA
e $EWRALISMO o ¢ PoSsTVEL PENSMR
8 \ %g MECANISNOS QUE SEBM L NCRY U

IR VG puroNOMIA
¢ ot prAn et
| nset vo moNeiPIO

L

= )
cesthko mUNIUPKL |
BTK POR ho QUE

anm{smvsji
\t \

PREUSAMOS prscuTiR

_ REFAMIS ESTRUTIRNS <

A

T Como oL#AR O INMCE

’
= -~
£ nunh® b G \

I
LBob PRTE D05 MUNIC(PIDS ESA
oM uMA GesTRS DIFTAIL ou CRITICA

08 OBMZS Nio GERAM RECETA

PPRA FINANUAR ESTRUTURA
Bom) NISTR TN A

o 124 CIoppES TEARMINKRAM ©
BNO Com DIVIEKE | SEM CAIXA

MPERGNTES POR MUNCIPIO

W SONGUIR 25T s munielpioS

BN UMk REERA SIMPLES

” PRODUZDO No% MUNIGPIOS

€ wnikveL

1007, o P8 €

(xonide Recowe, mes € bo

MmuNePo)

"

68 MUNIGIPIOS TEm
RaST WsORIR € L
CILTURNS PaRA BXSTIR!

TEMeS QUE MSAITIR

~TRANSFERE NUBS

TORNS NS OONCRETR

A REMADIIE DS BSOS

% K UNIDD DE ENOARGSS
€ RS

26 SOWETES
N DIAVOGRM oM
NoLSA REALIDKDE |

FaLTA NOS SUVIR!

M SoWeSKs BuMS em
MmuN{uPICS com ReR LIDARES
™ PERENTES

@se Nio € om PMS SRS,
e wigho CNich © De ume
‘oNoMn Bo MINKNTE !

PREUSHIS SKR 0O
ONFoRTo DAS

\ Temoh QUE  PENSIR 0TS Luead
= = CRYTERS Yo NTARWAS. pARA \ S Sikcocaiens
. A / © Bs UDMES NKO OURAM PARA © [Y3 \ UM PEUGRMUSINO BUE AARMA-

= “ EMENYE  PARVAMGNTORES | o’ 2

FUTURD | INVESTEM £rn mEOI VSTRI Buigdd i & | nowsone TRENE ho covRvo .\

Sheton 3o € UMk DI | PRSI |\ SO~

¢ v AN ) e — Pouco RePUPLCANA | N Regoyen T
QUNTO MeS 0SMOCRATIEO S— - %

» - Npway ! »

R 0 P , MMS A PEIGRAGHD \ =

¥ 4 FUNCLOND

SERASTIRD Nio peVERS  ANDUSAR O
SISTEMX be SN RomLIch

TR um {NACE DE SO

PostTio
FEUERMUSIO E PENSSR Qui, D EXISTE UmA GWLTURA
PP bA SOUEDADE NO DIKLOGO %6 CRIMINAVIZAR & POLITICA
fouiTico ¢ ¢ € Iss A
-t D NOS MISTANCIA DELA..
DESCENTROIZAR 0 PoDeR
MBS NCS exredme
e o o s e
10A
: wrmemes// DESAFIOS D0 PACTO FLDERATIVO: res
§ 0S ONSE LHOS Sk FuN Dxme NG, * e
PRA 0 CONTROLE Sousd, DK coisag

PBLICAS . PRECISAMOS
n.mmjxn A PPRTIGPR |

SN—

TRENSPORENCIA |
< Facilitagdo grafica
_ dasegunda mesa

ENTRAVES meso DYERCICID DA MUTONOM A
[OCAL, INVESTIMENTDS € INOVAGAD

€ pikLoso!



008 <<<< Pacto Federativo: Municipios para a Agenda 2030

tadual de Desenvolvimento Sustentavel
do Nordeste; Débora Almeida, prefeita
de Sao Bento do Una (PE) e Lider RAPS,
com a moderacao de Rodrigo Perpétuo,
secretario executivo da Rede de Gover-
nos Locais pela Sustentabilidade (ICLEI)
para América do Sul.

E a terceira, com o tema “Gestoes inova-
doras e politicas sustentaveis no mar-
co do Pacto Federativo atual”, contou
com a participacao de Marcelo Cabral,
gerente do programa Cidades e Territo-
rios do Instituto Arapyal; Glauber Piva,
chefe de gabinete do Consorcio Interes-

Terceira mesa,
com Glauber Piva,
Rodrigo Perpétuo,
Débora Almeida e
Marcelo Cabral
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Este documento esta organizado nas seguintes secoes: Introdugao sobre o que é Pac-
to Federativo e por que estamos falando disso (pag. 10); Pano de fundo, trazendo os
contextos econdmico, socioambiental, urbano, politico e sanitario deste debate (pag.
12); Principais entraves, que sdao problemas de autonomia, investimentos e gestao
(pag. 17); e Caminhos e aprendizados, descrevendo arranjos inovadores em cidades,
estados, territorios e regioes (pag. 22).
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Introducao
O que é Pacto Federativo e por que
estamos falando disso?

A nocao de pacto ja é evocada pela pala-
vra federacao, que vem do latim foedus
e, por sua vez, significa tratado, alianca.
Quando adotou o federalismo com a Pro-
clamacao da RepUblica em 1889 e pro-
mulgou a sua primeira Constituicao em
1891, o Brasil pactuou que o Estado so-
berano é formado por uma liga dos cha-
mados entes federados — Uniao, estados,
Distrito Federal e municipios.

Inspirada no modelo dos Estados Uni-
dos, a Constituicao fundadora da nossa
RepUblica estabeleceu uma estrutura na
qual cabem aos poderes locais e regio-
nais disporem sobre a vida economica e
social, enquanto a Uniao tem a respon-
sabilidade de articular essas atividades
na esfera nacional. Todos sao obedien-
tes a Constituicao, mas cada qual man-
tém a sua autonomia.

O Brasil republicano, portanto, propoe a
divisao de poderes e a descentralizacao
politica. Esse fenomeno foi reforcado na
Constituicao de 1988, conhecida como
Constituinte cidada e municipalista.

Mas o que isso tem a ver com sustenta-
bilidade? A sustentabilidade, em Gltima
instancia, depende do que é realizado
localmente. E nos estados e nos muni-
cipios onde estao enderecados os de-
safios de prestar bons servicos de edu-
cagao, salde, saneamento, mobilidade

Pacto Federativo: Municipios para a Agenda 2030

e protecao ambiental enquanto se pro-
move a cooperacao, a paz e o desenvol-
vimento econdmico. Em suma, estamos
falando em proporcionar bem-estar as
pessoas, considerando o territorio onde
vivem e a sua interdependéncia com os
demais ecossistemas.

A autonomia dos entes federados é fun-
damental para que os governos locais
possam executar politicas dentro de uma
agenda de desenvolvimento sustentavel,
capaz de proporcionar bem-estar dura-
douro a populagao. Esses preceitos fo-
ram acordados mundialmente na Agenda
2030. Portanto, entendemos que o debate
sobre federalismo deve ser feito no es-
copo do desenvolvimento sustentavel.

Os deveres e direitos tém mao dupla.
Do lugar onde moram, cabe aos cida-
daos, por sua vez, exercerem o controle
social estreito da gestao plblica e par-
ticipar mais ativamente da governanca
de sua regiao, o que reforca o elo com
0 exercicio da democracia: “Federalis-
mo nao trata de privilegiar na ponta o
poder local onde todos nos literalmen-
te vivemos. Mas significa pensar, ou re-
pensar, qual € o papel do cidadao no
processo de delegacao interna de atri-
buicoes. Federalismo é fundamental
porque permite afirmar um controle so-
cial mais estreito e mais eficaz”, expli-
ca Sebastiao Tojal, professor de Direito
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da Universidade de Sao Paulo e um dos
participantes do debate.

Durante o seminario, foram lembradas
afirmacoes do cientista politico Sérgio
Abranches e do economista Eduardo
Giannetti, associado do Instituto Demo-
cracia e Sustentabilidade (IDS), que apon-
taram a concentracao de poder na esfera
nacional do Governo como um problema
do nosso federalismo. No encontro rea-
lizado em maio de 2018, Giannetti refe-
riu-se a um “federalismo truncado”, em
que a autoridade para tributar continuou
fortemente concentrada na Unidao. No
ensaio intitulado “Pacto Federativo Bra-
sileiro - Dimensao Historica e Econdmi-
ca”, o economista descreve o federalismo
truncado como aquele no qual “os recur-
S0S vao até a Uniao e uma parte deles é
devolvida pelos mais diversos caminhos,
para que Estados e municipios atendam
as atribuicoes a que foram conferidas”.

Mas como aperfeicoar o Pacto Federativo
para que o Brasil consiga cumprir a Agen-
da 2030 nos 5570 municipios que hoje
configuram o Pais? Uma primeira conclu-

sao é que as cidades e os territorios lo-
cais precisam exercer maior protagonis-
mo, condicao dificultada por uma série
de fatores que abordaremos neste docu-
mento. Portanto, entendemos que o de-
bate sobre federalismo deve ser feito no
escopo do desenvolvimento sustentavel.

Eduardo Jorge, ex-secretario municipal do
Verde e do Meio Ambiente de Sao Paulo
(2005-2012), afirma que “qualquer discus-
sao sobre Pacto Federativo e sobre como
as questoes da sustentabilidade serao
enfrentadas no Brasil nao tem como fugir
do debate sobre mais democracia”.

Tojal também reforca as ligacoes entre fe-
deralismo e democracia: “O federalismo
tem a virtude de descentralizar o poder
para fora do limites do Estado e da propria
administracao. Isso me parece genial por-
que se volta a raiz da democracia”. O pro-
fessor recomenda, inclusive, evitar o uso
da expressao “governos subnacionais’,
pois etimologicamente da a entender que
estados e municipios sao hierarquicamen-
te inferiores, contrariando os principios da
autonomia e da equidade.

Sebastiao Tojal:

¢¢
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O federalismo tem a virtude de descen-
tralizar o poder para fora do limites do
Estado e da propria administracao. Isso
me parece genial porque se volta a raiz

da democracia.
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Pano de fundo
Contextos economico, socioambiental,
urbano, politico e sanitario deste debate

Um aspecto que salta aos olhos quando ve-
rificamos a autonomia dos entes é o aces-
so a recursos, dado que 70% dos munici-
pios dependem em mais de 80% de verbas

Baixa autonomia

Pacto Federativo: Municipios para a Agenda 2030

externas, segundo o Ranking de Eficiéncia
dos Municipios da Folha de S.Paulo. Apesar
da logica redistributiva de recursos entre
os entes federados, as contas nao fecham.

Nivel de dependéncia dos estados brasileiros e do DF referente as receitas

orcamentarias de transferéncias

RR
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Abaixo de 25%
Entre 25% e 50%
Entre 50% e 75%

Fonte: Tesouro Nacional (Balanco do Setor Piblico Nacional de 2016).

Embora o aspecto financeiro e economi-
co seja relevante, ndao é o Unico, como
aponta Ricardo Young, presidente do
IDS e pesquisador do Instituto do Estu-
dos Avancados da Universidade de Sao
Paulo (IEA-USP) no tema das Cidades
Globais: “A questdao é de estruturacao
do Pacto a fim de devolver as cidades
o protagonismo politico e fortalecé-las

com relacao a agenda de desenvolvi-
mento sustentavel que se coloca”.

Com isso, surgem as perguntas: que mo-
delo de desenvolvimento queremos? Cer-
tamente nao € o que gera externalidades
negativas como o 6leo derramado no
Nordeste, do rompimento de barragens
em Mariana e Brumadinho, das queima-
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das na Amazonia. E muito menos o Brasil
dos grandes desastres cronicos, em que 3
milhoes de brasileiros sofrem com cheias
e 38 milhoes sao impactados por secas,
segundo dados de 2017 da Agéncia Na-
cional de Aguas. Nem o Brasil onde a ex-
trema pobreza aumenta em 2019 e atinge
13,88 milhoes de pessoas, segundo dados
da LCA Consultores, com base na Pnad
Continua. Sabe-se que a vulnerabilida-
de das pessoas diante da crise climatica
esta diretamente ligada as desigualdades
socioeconomicas. Quanto mais profunda
a disparidade, maior o desafio dos gover-
nos locais para atender a populacao.

Diante do recorde de emissao de gases de
efeito estufa no Brasil em 2018 - especial-
mente por conta do desmatamento -, e da
omissao do governo federal nessa questao,
gue protagonismo devem ter os estados e
municipios que se colocam neste desafio? E
que agenda de adaptacgao sera necessaria?

Marcos Buckeridge, coordenador do Pro-
grama Cidades Globais, do IEA-USP, e um
dos autores do Relatorio Especial 1,5,
lancado pelo Painel Intergovernamental
sobre Mudanca do Clima no fim de 2018,
enfatiza: “NOs vamos pagar os ‘juros do
clima’. Provavelmente nao teremos tem-
po mais de fazer a mitigagao e reverter
0 processo. Teremos de pagar o preco do
que a humanidade fez até agora, ou seja,
a agenda sera cada vez mais de adapta-
cao. A mudanca climatica veio para ficar e
teremos de conviver com ela, agora e nas
proximas geragoes”.

A adaptacao cabera a todos, de empre-
sas a cidades. Para Tatiana Araljo, as-
sessora sénior de Projetos e Processos
do Conselho Empresarial Brasileiro para
o Desenvolvimento Sustentavel (Cebds),

as empresas ja percebem que o custo da
inacao @ maior que o custo da adaptagao.
Em 2017, na grande seca de Sao Paulo,
para se ter ideia, indUstrias pararam por
falta de agua para resfriar suas maqui-
nas. Com isso, um fendmeno interessan-
te, segundo ela, podera jogar a favor da
agenda de sustentabilidade dos governos
locais: empresas que sao competidoras
entre si no mercado se juntam em torno
de uma agenda comum e passam a se ar-
ticular com o governo.

O contexto urbano traz um paradoxo, na vi-
sao do urbanista Daniel Montandon, con-
sultor em planejamento urbano da ONU
Habitat: “As cidades sao sempre trazidas
como lugares de prosperidade, moderni-
dade e plataforma de materializacao do
desenvolvimento econdmico, mas viven-
ciam desigualdades e eventos extremos”.

As cidades dependem, por exemplo, de
um sistema de mobilidade insusten-
tavel, que ainda prioriza o transporte
individual motorizado, em detrimen-
to do transporte publico e de modais
mais limpos. E também investe pouco
no planejamento urbano. Com isso, 0
modelo de ocupacao predominante nas

Ricardo Young:
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A questao é de estruturacao do Pacto
a fim de devolver as cidades o prota-
gonismo politico e fortalecé-las com
relacao a agenda de desenvolvimento

sustentavel que se coloca.
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metropoles distancia empregos e mo-
radia. Tudo isso penaliza ainda mais a
populacao vulneravel que perde horas
do dia no deslocamento, além de gerar
mais emissoes de gases de efeito estu-
fa e de poluentes, afetando a salde, o

Diante desse quadro, tanto a imple-
mentacao da Nova Agenda Urbana
(NAU) como o ODS 11 (Cidades susten-
taveis) sdo extremamente ambiciosos e
requerem politicas de larga escala, que
garantam o direito a cidade. A NAU foi

Pacto Federativo: Municipios para a Agenda 2030

meio ambiente urbano e a qualidade
de vida. Aqui, a representacao desse
modelo em Sao Paulo; em amarelo en-
contram-se as areas mais densamente
povoadas e, em roxo, a concentracao de
empregos formais:

adotada por 170 paises em 2016, duran-
te a terceira Conferéncia das Nacodes
Unidas sobre Habitacao e Desenvolvi-
mento Urbano Sustentavel. Prevé um
quadro de agoes para urbanizagao sus-
tentavel, para cumprimento em 20 anos.
“Sera muito dificil os governos locais
alcancarem essas metas em vista da
magnitude e da dificuldade em alocar
recursos, mudar a cultura e ter protago-
nismo sobre a sua gestao. Nao bastam
projetos pontuais”, afirma o urbanista.

Ainda assim, Montandon ressalta que
a politica urbana evoluiu significativa-
mente desde 2001, no esteio do Pacto
Federativo pos-Constituinte, trazendo o
municipio como protagonista. Ele enu-
mera avangos como o Estatuto da Cida-
de, o Sistema Nacional de Habitacao de
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Interesse Social, as politicas nacionais
de Saneamento Basico, Residuos Soli-
dos, Mobilidade Urbana, Defesa Civil,

Minha Casa Minha Vida e o Programa de
Aceleracao do Crescimento e a atuali-
zacao do Codigo Florestal, entre outros:

0 alinhamento dos municipios aos ODS,
a Nova Agenda Urbana e as metas esta-
belecidas no Acordo de Paris, que ja era
uma condicao para enfrentar problemas
estruturantes, tornou-se ainda mais rele-
vante no atual contexto politico, marcado
por retrocessos socioambientais impos-
tos pelo proprio governo federal - haja
vista o esvaziamento de conselhos parti-
cipativos e indicadores como a explosao
de desmatamento e queimadas - além
de ataques as instituicdes democraticas.

Neste cenario ainda mais desafiador,
Montandon informa que tem atuado para

agregar 0s municipios ao Pacto Global de

Prefeitos pelo Clima e a Energia. No Brasil,

esta sendo desenvolvido um projeto para
capacitar os gestores de cidade com baixo
IDH em relacao aos ODS e a Nova Agenda
Urbana. Esforcos como esses se somam a
outras articulagoes relevantes, como a do
ICLEl e o C40, grupo que congrega gran-
des cidades do mundo para debater e en-
frentar a mudanca do clima. “Os governos
estaduais e nacionais no mundo devem
entender que os municipios sao funda-
mentais para a execucao da agenda da
sustentabilidade. Os municipios, por sua
vez, tém que tomar esta agenda na mao e
forcar a sua participacao”, defende.

O novo coronavirus, que se alastrou no
Pais a partir de marco de 2020, exp0s

>>>>
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como nunca as desigualdades socioe-
conomicas. As condicoes dispares de
moradia, trabalho, acesso a agua e a sa-
neamento fizeram inclusive com que a
pandemia acometesse com mais intensi-
dade justamente as populacoes vulnera-
veis e dependentes de servicos publicos.
Segundo estudo do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) divulgado em
meados de maio de 2020, a populagao
mais pobre podera perder 30% da ren-
da, considerando um cenario de restri¢ao
econdmica de 10 meses. Estudo da Cepal
sobre o impacto da pandemia na regiao
da Ameérica Latina e Caribe prevé que o
total de pessoas em situacao de pobre-
za cresca para 214,7 milhoes de pessoas
(28,7 milhoes a mais), atingindo 34,7% da
populacao da regido. Ja a extrema pobre-
za afetaria 83,4 milhdes de pessoas (15,9
milhdes de pessoas a mais).

A profunda recessao econdmica, que
sera causada pela pandemia, com im-
pactos na arrecadacao fiscal, atingira
também os mais pobres, que depen-
dem mais do Estado, possuem menor
acesso a ferramentas tecnologicas
para trabalhar e estudar, e desta vez
nao terao o colchao da informalidade

Daniel Montandon:

14

Os governos estaduais e nacionais no
mundo devem entender que 0s municipios
sao fundamentais para a execugao da
agendadasustentabilidade.Os municipios,
por sua vez, ttm que tomar esta agenda
na mao e forcar a sua participacao.

J)
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para manter alguma renda, como foi
feito em crises anteriores.

A postura do presidente da Repiblica, Jair
Bolsonaro, que minimizou a gravidade da
crise, levou estados e municipios a toma-
rem suas proprias medidas e assumirem
um necessario protagonismo, a fim de
controlar o pico de contagio e mitigar os
efeitos da pandemia.

Paralelamente, analisa-se na Comissao de
Constituicao e Justica o conjunto de PECs
apresentadas pelo Governo em 2019 que
aponta na direcao de destinar mais recur-
s0s para estados e municipios e flexibilizar
a rigidez orcamentaria. O conjunto é forma-
do pela PEC Emergencial (n2 186/2019), a
PEC do novo Pacto Federativo (n® 188/2019)
e a proposta que extingue a maior parte
dos fundos plblicos (n° 187/2019).

Entre as propostas, estao a extincao ou
fusao de municipios pequenos incapazes
de se sustentar financeiramente, além
de medidas de ajuste fiscal no custeio
da maquina puUblica; modificacao na es-
trutura do orcamento federal; proibicao
de vinculacao de receitas de impostos
a qualquer espécie de receitas piblicas;
mecanismos de estabilizacao e ajuste
fiscal em determinadas condigoes; e cria-
cao do Conselho Fiscal da Republica.

Como informa o professor do Ibmec Bruno
Carazza nesta analise, o projeto permitira
a Uniao transferir parte dos recursos de
participagao na exploracao economica de
petroleo, gas, recursos hidricos e minerais
para estados e municipios. Com isso, 0
ministro Paulo Guedes estimava, em no-
vembro de 2019, um montante de RS 400
bilhoes a serem destinados aos outros en-
tes federativos nos proximos 15 anos.


https://www.cepal.org/es/publicaciones/45527-desafio-social-tiempos-covid-19#https://www.cepal.org/es/publicaciones/45527-desafio-social-tiempos-covid-19
http://brunocarazza.com.br/o-novo-regime-fiscal-de-paulo-guedes/#http://brunocarazza.com.br/o-novo-regime-fiscal-de-paulo-guedes/
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Principais entraves
Ha problemas de autonomia,
Investimentos e gestao

Segundo os debatedores, questoes rela-
tivas a autonomia, investimento e gestao
merecem aprofundamento. Para a Fede-
racao das Indistrias do Estado do Rio de
Janeiro (Firjan), a falta de autonomia dos

Desequilibrio

Competéncia pela arrecadagao dos tributos

municipios figura como um dos princi-
pais entraves para uma gestao fiscal mais
eficiente. Nesta imagem é possivel visua-
lizar o desequilibrio entre Uniao, estados
e municipios na arrecadacao de tributos:

Arrecadagdo direta por nivel de governo - 2000-2017

em % do total

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

® Unido ®@ Estados @ Municipios

Principais itens da receita dos municipios brasileiros - 2017-2016

2014 2017

Itens da roceita
em RS bilhées

- Voricgao B
Variogéo Partic. no rec

2017/2016 koo L totcl 2017
; om RS bilhées

10375 10647

20,22
103,16

2,13
4,00
1,57

Fonte: Multi Cidades, FNP, 2019.
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Nayara Freire:
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Segundo o Indice Firjan de Gestdo Fiscal
(IFGF) 2019, 1.856 do total de 5.570 munici-
pios brasileiros nao geraram receita para
financiar a estrutura administrativa.

O Fundo de Participacao dos Municipios
(FPM), instrumento pelo qual a Unido re-
passa verbas para 0s municipios, levando
em conta 0 nimero de habitantes entre
outros critérios, respondeu por 173% da
receita total em 2017 (ver tabela a pag. 17).
Embora seja a principal fonte de recursos
em muitos municipios, especialmente os
de pequeno porte, tem sido insuficiente
para sustentar os investimentos publicos.

A cidade de Sao Bento do Una (PE) @ um
exemplo disso. A prefeita Débora Almei-
da, hoje no fim do segundo mandato,
afirma que embora a cidade seja a quarta
maior produtora de ovos do Pais, & gran-
de a dependéncia em relacao ao FPM.
Mesmo assim, enquanto 70% da receita
vai para o pagamento de pessoal, faltam
recursos para investir, por exemplo, em
salde. A cidade nao oferece atendimen-
to especializado para as mulheres e nem
para sallde mental.

Mas, além da falta de caixa, a prefeita se
queixa também da pouca continuidade

Como a maior parte orcamento vai para
despesas obrigatorias, a cidade nao
consegue proporcionar bem-estar a
populacao.

J)
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em politicas plblicas, o que leva a um
desperdicio de tempo, de esforcos e de
recursos. “Em geral, o gestor que entra
quer apagar a marca do anterior”, diz ela,
que é lider na Rede de Acao Politica pela
Sustentabilidade (Raps).

Outro ponto levantado é a existéncia de
regras institucionais comuns a todos os
municipios, independentemente do por-
te, o que acaba por penalizar os meno-
res. 1sso porque, para atender a todo o
aparato administrativo, que inclui aten-
dimento a Lei de Responsabilidade Fis-
cal e prestacao de contas, 0s pequenos
municipios aportam proporcionalmente
mais recursos nas areas administrativas,
e com isso, sobra menos verba para in-
vestirem em educacgao, salde, moradia,
meio ambiente.

Eduardo Tadeu, diretor executivo da
Associacao Brasileira de Municipios
(ABM), chama atencdo também para um
processo crescente de judicializagao da
gestao que encarece as areas adminis-
trativas. Em sua opiniao, os Tribunais de
Contas estaduais e federais e o Minis-
tério PUblico tém intervindo cada vez
mais em questoes administrativas e em
posicionamentos das prefeituras. No
entanto, é preciso ressaltar a relevancia
dos 6rgaos de controle para aplicacao
correta dos recursos publicos.

Segundo a Firjan, os gastos com pessoal
para a manutencao das estruturas publi-
cas ultrapassam 0s 54% em metade das
prefeituras no Brasil. Em média, as prefei-
turas investem apenas 5% do orcamento.
Entre 2013 e 2018, os gastos com pessoal
aumentaram em RS 29 bilhdes, enquanto
0s investimentos cairam RS 10 bilhdes.


https://www.firjan.com.br/data/files/8F/50/19/81/B2E1E610B71B21E6A8A809C2/IFGF-2019_estudo-completo.pdf#https://www.firjan.com.br/data/files/8F/50/19/81/B2E1E610B71B21E6A8A809C2/IFGF-2019_estudo-completo.pdf
https://www.firjan.com.br/data/files/8F/50/19/81/B2E1E610B71B21E6A8A809C2/IFGF-2019_estudo-completo.pdf#https://www.firjan.com.br/data/files/8F/50/19/81/B2E1E610B71B21E6A8A809C2/IFGF-2019_estudo-completo.pdf
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“Como a maior parte orcamento vai
para despesas obrigatorias, a cidade
nao consegue proporcionar bem-estar
a populacao”, afirma Nayara Freire, ana-

Um pais dividido em dois

>>>>

lista de Estudos Econdmicos da Firjan.
Para ela, as cidades precisam de mais
autonomia, descentralizacao e orga-
mento mais flexivel.

Diferengas regionais na sustentabilidade financeira dos municipios

. No NE e Norte, 71,0% e 45,6% das prefeituras

nao se sustentam

Jl Norestodo Pais, outro cenario: 6,6% do Sul,

16,4% do Centro-Oeste e 18,6% do Sudeste

Fonte: Firjan

Mapa da gestao fiscal municipal

A maioria dos municipios encontra-se em situacao dificil e critica

Os principais problemas O Diagnéstico
mapeados
Gestdo Critica
Dificuldade de financiar a
estrutura administrativa com
recursos da economia local
Elevada rigidez do orcamento S——
das prefeituras, sobretudo 04 ¢ 06 ponto
com gastos com pessoal
Boo Gestdo
Dificuldade para o tesuitados onre
cumprimento das obrigagoes 0,6 ¢ 0.8 ponto
financeiras
Gestdo de Exceldncia
Dificuldade de gerar bem- e
estar e competitividade 08 ooats l
através de investimentos

Fonte: Firjan

multx;;o::::-w 40.5%

4,0%

O Brasil em estado de alerta

73,9% em situacao dificil ou critica

5.337 prefeituras avaliadas

em 2018 | 97,8% da populagao
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Freire entende que recursos extraordi-
narios, como aqueles advindos de ces-
sao onerosa do pré-sal, nao garantem
sustentabilidade financeira e, por isso,
vé tanta importancia nas reformas es-
truturais - tributaria, administrativa,
previdenciaria -, estas sim capazes de
proporcionar efeitos duradouros. Por
meio do leilao de areas para explora-
gao de petroleo no pré-sal em novem-
bro de 2019, o governo arrecadou RS
70 bilhoes, prometendo destinar parte
dos recursos para aliviar os cofres de
estados e municipios.

A destinacao dos royalties & mais um
ponto em aberto para debate. Como
afirma Tadeu, os municipios que tém
algum tipo de confrontacao com pla-
taformas petroliferas, coleta de petro-
leo ou mineracao em seu territério tém
problemas e riscos socioambientais
maiores. Ainda assim, ele considera
muito desequilibrada a atual distribui-
cao dos royalties.

Em relacao a reforma tributaria, um
dos pontos que merece revisao &€ o
Imposto sobre Circulacao de Mercado-
rias e Servicos (ICMS), recolhido pelos
estados. Para Eduardo Tadeu, o ICMS
beneficia 0s municipios que tém maior
dinamismo econdmico, enquanto pe-
naliza as cidades-dormitorio, onde os
trabalhadores das cidades dinamicas
residem e suas familias frequentam
escolas, Unidades Basicas de Salde e
retiram medicamentos.

Ainda na discussao sobre reforma tri-
butaria, André Lima, associado do IDS
e ex-secretario de Meio Ambiente do
Distrito Federal, defende que se par-
ta de indicadores de sustentabilidade

Pacto Federativo: Municipios para a Agenda 2030

para levar mais recursos para 0s mu-
nicipios — a exemplo do ICMS ecolo-
gico arrecadado por estados. Ou seja,
quanto mais areas protegidas, mais
recursos para o caixa das prefeituras.

De forma recorrente, a escassez de re-
cursos leva os prefeitos ao Congresso,
pedindo para serem contemplados por
emendas parlamentares, o que tende
a favorecer politicas danosas como o
toma-la-da-ca e o clientelismo. Para
Eduardo Jorge, o Brasil tornou-se, na
pratica, “um Estado Unitario, dependen-
te dos humores de Brasilia e do cliente-
lismo via emendas parlamentares”. Ele
lembra que o capitulo 3 de seu progra-
ma de governo, quando foi candidato a
presidéncia da RepuUblica pelo Partido
Verde, em 2014, discorria sobre a refor-
ma do Estado, propondo “mais Brasil e
menos Brasilia”. “O Paulo Guedes [mi-
nistro da Economia no governo Jair Bol-
sonaro] pegou o mesmo slogan e nem
me paga royalties”, brinca.

Para Eduardo Jorge, € preciso olhar para
outros sistemas e modelos, como o par-
lamentarismo e o voto distrital misto,
como a Alemanha adotou e que, segun-
do ele, fizeram do pais um paradigma de
reconstrucao democratica e um exemplo
em sustentabilidade.

Para Tadeu, da AMB, a obtencao de re-
cursos por meio de relacionamentos
politicos &€ um critério pouco republica-
no na distribuicao de verbas. “Os recur-
sos publicos deveriam ser oferecidos
por editais, nos quais todos os muni-
cipios e entidades pudessem se inscre-
ver”, propoe.

Mas o problema dos municipios nao se
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limita a escassez de verba. Tadeu aponta
que municipios com menos de 5 mil ha-
bitantes tém poucas condicoes de gerir
seus recursos, por falta de quadros técni-
cos. Portanto, é preciso haver maior cola-
boragao com os demais entes federados.
Segundo ele, em Minas Gerais, por exem-

plo, existe uma formacao de gestores
pUblicos que poderia ser compartilhada
com 0s municipios e nacionalizada, e
também ha boas experiéncias nesse sen-
tido em estados como Acre e Mato Gros-
so. A cooperacao € um dos caminhos que
vamos abordar a seguir.
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Caminhos e aprendizados
Arranjos inovadores em cidades,
estados, territorios e regioes

Como levantar recursos — um desafio es-
trutural que sera agravado especialmente
no novo contexto de recessao econdomica
prevista para o Pais, com queda na arreca-
dacao fiscal? Como gerar dinamismo eco-
nomico nas cidades de producao com baixo
valor agregado? Como aumentar a partici-
pagao do cidadao nas instancias de poder?
E como incorporar a agenda da sustentabi-
lidade na gestao plblica dos diversos entes
federados? Algumas experiéncias mostram
que ha caminhos e arranjos inovadores
em cidades, estados, territorios e regioes.

Daniel Montandon, da ONU Habitat, fez
um levantamento sobre formas de finan-
ciamento ja disponiveis para o desenvolvi-
mento urbano, e encontrou 11 no municipio
de Sao Paulo. Isso mostra que mecanismos
de financiamento podem ja estar dispos-
tos nos municipios. No caso da capital
paulista, sao recursos financeiros proprios,
oriundos do Tesouro Municipal, de trans-

Eduardo Jorge Sobrinho:

¢¢
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intersetorialidade @ um caminho
enquanto nao se

resolve o Pacto

Federativo.
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feréncias obrigatorias e voluntarias, de
empréstimos, areas pUblicas doadas aos
municipios em projetos de parcelamento
do solo, parcerias publico-privadas, con-
trapartidas de termos de cooperacao, de
impacto ambiental de grandes obras publi-
cas e de impacto urbano, além de recursos
obtidos por royalties.

Uma outra forma de os municipios viabili-
zarem investimentos em sustentabilidade,
diante dos escassos orgamentos em meio
ambiente, é trabalhar a articulacao com
demais pastas. “A intersetorialidade & um
caminho enquanto nao se resolve o Pacto
Federativo”, diz Eduardo Jorge Sobrinho,
que foi secretario municipal do Verde e do
Meio Ambiente em Sao Paulo nas gestoes
de José Serra e Gilberto Kassab. Segundo
Eduardo Jorge, ao se trabalhar a ques-
tdo ambiental junto com outras areas, é
possivel incorporar a agenda orgamentos
de mais ossatura, como o0s de transporte,
salide, educacao e habitacao - inclusive
para dar mais qualidade ao investimento
que ja seria executado por essas pastas.

Os estados também tém buscado formas
de incrementar sua arrecadacao. Glauber
Piva, chefe de gabinete do Consorcio Inte-
restadual de Desenvolvimento Sustentavel
do Nordeste, destaca o ICMS educacional
arrecadado pelo Ceara, e o ICMS ecoldgico
recolhido por Ceara, Pernambuco e Bahia.
Sao modelos de tributagao e distribuicao
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gue podem estimular outros tipos de pro-
dugao de recursos para além da industrial,
criando, assim, formas mais sustentaveis
de dinamizar a economia. Ele também lem-
bra que a Bahia foi pioneira em adotar o
conceito de territorios de identidade, em
que a identidade local é valorizada e trans-
portada para modelos de gestao, agregan-
do-se um valor sociocultural.

Em Sao Bento do Una, cidade de 53 mil ha-
bitantes, a prefeita Débora Almeida afirma:
“NOs precisamos nos reinventar dentro
do municipio, sem esperar apoio de fora.
Temos de melhorar o equilibrio fiscal e a
arrecadacao de IPTU, ITR [Imposto sobre
a Propriedade Territorial Rural]”. Os seus
dois mandatos coincidem com oito anos
de seca severa e de inundacoes, caracte-
rizando o sofrimento com eventos climati-
cos extremos. A cidade poderia aumentar
o seu dinamismo aproveitando justamen-
te a farta incidéncia de luz solar. “Sol nos
temos muito, mas faltam recursos para
investir em energia solar, que poderia ser
implementada na zona rural e contribuiria
para a geracao de renda”, diz.

A cidade elaborou um guia de aplica-
cao dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel, ligando os ODS as agoes
da gestao municipal. Mas, diante dos
recursos limitados, foi preciso eleger
prioridades. E a escolhida foi a educa-
cao, por entender que avancos nesta
area sao capazes de impactar positi-
vamente todas as outras, ainda que
0s resultados nao sejam colhidos de
imediato. Com isso, Sao Bento do Una
subiu no ranking do Indice de Desen-
volvimento da Educacao Basica (Ideb),
com alta na aprovacao e baixa na eva-
sao escolar. Aléem disso, criou uma es-
cola técnica de Agroecologia.

“Nao vou colher hoje os frutos do inves-
timento em educacao. Por isso temos de
ser politicos por amor, por missao”, diz a
prefeita. Segundo ela, exemplos de bons
politicos estimulam os cidadaos a ingres-
sar na gestao publica, o que & muito re-
levante justamente neste momento em
que a classe politica brasileira é criticada
de forma generalizada.

Em Sao Bento do Una, os conselhos partici-
pativos sao atuantes e os dados sao publi-
cos e transparentes, mas Débora Almeida
ressalta que isso nao basta. Para incentivar
a participacao politica cidada, como vis-
lumbrava a Constituicao de 1988, € preci-
SO que as pessoas compreendam o que 0s
dados significam e se apoderem deles.

Como diz Eduardo Tadeu, da Associacao
Brasileira de Municipios, “participar € como
andar de bicicleta: s6 se aprende pratican-
do e certamente havera tombos, mas de-
pois que se aprende nao se esquece mais”.

Ja Marcelo Cabral, gerente do programa Ci-
dades e Territorios do Instituto Arapyau -
que realiza investimento social privado no
Sul da Bahia - reconhece a importancia
da participacao social, mas ressalva que,
sozinha, nao é suficiente. “NOs contamos
com a representacao da sociedade civil e
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de diversos atores do territorio, mas temos
dificuldade em ‘grudar’ dentro da gestao
aquilo que foi elaborado nos processos de
planejamento participativo”, afirma. Para
ele, nao basta aprimorar a governanca se
as acoes nao permanecerem ativas duran-
te um mandato de quatro ou oito anos.

Alguns aprendizados surgiram desse con-
texto desafiador vivido pelo Arapyal. Um &
a necessidade de formar liderancas locais
para atuar junto na gestao, entendendo as
especificidades de cada lugar, pois nao exis-
te uma solucao Unica aplicavel a todos. Ou-
tra licdo € que o investimento social priva-
do precisa escolher uma briga, pois nao da
conta de toda a complexidade do territorio.

“Se nao partirmos de uma prioridade de
inovacao dada pelo local, nao chegaremos
a lugar algum”, afirma Cabral. Segundo ele,
das seis cidades da Costa do Cacau com
as quais o instituto trabalha - Ilhéus, Ita-
buna, Itacaré, Urucuca, Una e Canavieiras
-, as prioridades nao escapam da questao
fiscal, de salide e de educagao.

Definidos os focos para inovagao na ges-
tao publica, as etapas seguintes elencadas
pelo gerente do Arapyall sao gerar conheci-
mento, evidéncias, pilotar e escalar. E para
ganhar escala é preciso de dinheiro, o que
remete novamente a questao fiscal, aléem
da necessidade de lidar com drgaos de
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decisao e controle, como os Tribunais de
Conta. Isso, por sua vez, requer capacidade
institucional, ou seja, uma situagao fiscal
bem estruturada, equipes formadas e um
ambiente regulatorio propicio a inovacao.

O Arapyal busca fomentar a inovagao nos
municipios por meio das chamadas unida-
des de inovagao, ambientes nos quais 0s
servidores publicos recebem capacitacao e
apoio técnico. Por meio do Programa Cida-
des e Territorios, o instituto fornece asses-
soria juridica para o diagnostico e melhora
da legislacao na area de inovagao. Alem dis-
so, parcerias tém sido firmadas com a Fren-
te Nacional de Prefeitos (FNP) para discutir
Ccomo superar as barreiras de inovacao.

Com isso, foi formalizado, em 2019, o Fo-
rum Inova Cidades, do qual participam os
secretarios e dirigentes municipais que
trabalham com inovagao governamen-
tal. Seu foco sao municipios de médio e
grande portes e de alta renda, como Re-
cife, Curitiba e Sao Paulo, que trabalham
0 tema da inovacao em um patamar di-
ferente dos municipios pequenos. Contu-
do, ha a intengao de envolver também os
municipios menores nesse debate.

Algumas das iniciativas trabalhadas com
municipios médios para promogao da
inovacao governamental ja apresentam
solucoes no campo da gestao, com alta
capacidade de replicacao em outras ci-
dades. Por exemplo, a utilizacao de apli-
cativos para substituir frotas de transpor-
te, gerando uma economia média de 90%,
e aimplantacao de wi-fi piblico por meio
de parceria com a iniciativa privada, sem
a necessidade de investimento publico.

Cabral também lembra que uma forma de
conectar a gestao piblica com a Agenda
2030 é a utilizacao de compras publicas
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sustentaveis, em que os critérios de sus-
tentabilidade se somam aos de preco, ou
seja, consideram também os impactos po-
sitivos para as pessoas e 0 meio ambiente.

Obter economia nas compras publicas,
atrair investimentos e desenvolver projetos
integradores sao algumas das vantagens
da atuacao por meio de consorcios. O mu-
nicipio de Sao Bento do Una, por exemplo,
faz parte de Consorcio dos Municipios Per-
nambucanos (Comupe). Com isso, 0 muni-
cipio poupou 30% na compra de medica-
mentos, por conta do ganho de escala.

Aideia de consodrcios nao é nova. Um exem-
plo bem conhecido de consorcio intermuni-
cipal é o do Grande ABC Paulista, enquanto
um exemplo de consorcio interestadual é
o do Brasil Central, criado em 2015 e com-
posto pelo Distrito Federal e pelos estados
de Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do
Sul, Ronddnia, Tocantins e Maranhao. Com
a criacao do Consorcio Nordeste, langado
em julho de 2019, o objetivo é fortalecer os
nove estados da regiao a partir de projetos
integradores, modernizar a gestao, explorar
de forma sustentavel os recursos naturais
e atrair investimentos. Embora concentre a
segunda maior populacao do Pais, a regiao
produz apenas 14% do PIB.

Consorcios funcionam como uma ferra-
menta de gestao, sendo capazes de pres-
tar assessoria técnica, capacitar liderancas,
viabilizar execucao de obras ou realizar a
compra conjunta de medicamentos. Assim
como o Comupe, o Consorcio Nordeste pou-
pou 30% na compra de medicamentos. Ha
a intencao de criar uma central de compras
para aumentar a eficiéncia do processo e
buscar precos ainda menores. Outra inten-
cao é criar um observatorio de politicas
pUblicas do Nordeste, com a finalidade de

compartilhar conhecimento, envolvendo

universidades, think tanks e setor piblico.

Piva relata uma recente missao conjunta,
organizada pelos governadores para Eu-
ropa, com a finalidade de atrair investi-
mentos para a regiao em diferentes areas
como saneamento, energia, turismo, in-
fraestrutura e seguranca publica.

“Quando ha sintonia, arranjos como es-
ses sao poderosos para influenciar outras
instancias de governo e também o nivel
internacional”, afirma Rodrigo Perpétuo,
secretario executivo do ICLEl - Governos
Locais pela Sustentabilidade.

Em que pese a necessidade de aprimorar
ou revisar o Pacto Federativo, a colabora-
cao entre os entes federados, incluindo
a participagao cidada e o controle social,
sobressai como uma das formas mais
eficazes de reafirmar conceitos originais
que deram luz a Repiblica, com autono-
mia de seus diversos atores, equidade e
descentralizagao do poder. Nenhum ente,
por maior poder que detenha, consegue
lidar sozinho com a crise climatica. De
magnitude global e profunda complexi-
dade, a crise — na verdade uma emergén-
cia climatica - exigira esforcos conjuntos
de todos no momento presente.
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