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Resumo

Analisa-se neste artigo a interligacdo que deve existir entre governanca, distribuicdo e acesso a
servigos publicos essenciais nas denominadas “cidades complexas”, cujas areas urbanas
requerem uma gestéo capaz de oferecer bem-estar aos respectivos habitantes. Com enfoque no
exemplo da cidade de Séo Paulo, abordam-se teorias de complexidade urbana, como
Complexity Theories of Cities (CTC) e Complex City Systems (CCS), modelos estes que
fundamentam o entendimento acerca de intrincados sistemas técnicos, sob o ponto de vista
econdmico, social e politico, na esfera de cidades complexas. Mediante pesquisa de revisao
bibliogréfica de natureza convencional ndo sistematica, aliada ao método de raciocinio indutivo
e pesquisa descritiva, demonstrou-se que o federalismo tripartite brasileiro impde desafios
politico-financeiros a administracdo municipal, por depender da transferéncia de recursos por
parte das esferas estadual e federal.

Palavras-chave: governanga; servigos publicos; cidades complexas.
Abstract

This article analyzes the interconnection that must exist between governance, distribution and
access to essential public services in so-called “complex cities”, whose urban areas require
management capable of offering well-being to their inhabitants. Focusing on the example of
the city of Sdo Paulo, theories of urban complexity are addressed, such as Complexity Theories
of Cities (CTC) and Complex City Systems (CCS), models that support the understanding of
intricate technical systems, from the point of view of economic, social and political view, in the
sphere of complex cities. Through bibliographical review research of a conventional, non-
systematic nature, combined with the method of inductive reasoning and descriptive research,
it was demonstrated that Brazilian tripartite federalism imposes political-financial challenges
on municipal administration, as it depends on the transfer of resources from the state and federal
spheres.
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Introducéo

Este artigo tem como objetivo explorar o papel da governanga na administracdo das
intituladas "cidades complexas", cujas teorias e acepcdes serdo tratadas no item 4, e seu impacto
No acesso aos servicos publicos urbanos. As areas urbanas estdo em constante crescimento, e a
gestdo eficaz dessas cidades é capaz de oferecer bem-estar a seus habitantes e acesso a servi¢os
publicos essenciais. Com a adocao de determinadas diretrizes de governanca na area publica, a
serem indicadas em sua totalidade no préximo item, como eficacia, eficiéncia, integridade,
transparéncia, responsabilidade e legitimidade, torna-se possivel administrar a gestdo das
complexas teias que compdem as areas urbanas.

No contexto do desenvolvimento urbano, que hoje ndo pode mais ser considerado um
processo que emana de um ato de comando superior, a partir de uma via de sentido Unico, na
verdade ele depende também da acdo coletiva e da colaboracdo entre instancias formais de
governo e mobilizagdes informais. Nesse passo, a ado¢do da governanca assume relevancia, em
especial no ambito das cidades inteligentes, que requerem para sua implementacdo e
manutencdo elementos como colaboracdo, lideranca, participacdo, comunicacdo, troca de
dados, integracdo de servicos, responsabilidade e transparéncia.

Nesse sentido, por atuar como um facilitador para gerenciar redes de interesses diversos,
criando vinculos entre atores com perspectivas distintas, a ado¢do de todos esses fatores da
governanca publica na administracdo de areas urbanas complexas favorece o acesso e a oferta
de servigos publicos aos cidadaos.

A distribuicdo e 0 acesso a servi¢os publicos em éareas urbanas sdo vitais para a
qualidade de vida dos habitantes, abrangendo desde fornecimento de 4gua e saneamento basico
até seguranca e mobilidade. As disparidades na distribuicdo desses servigos podem acentuar as
desigualdades entre diferentes regides da cidade, nem sempre marcadas de sucesso; ao
contrario, associadas, por exemplo, a engarrafamentos, poluicdo, doengas, criminalidade,

desigualdade e assentamentos informais, tornando imperativa a agéo dos gestores municipais
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para promover uma distribuicdo equitativa. A inovagéo, responsividade, profissionalismo e
ética na administracdo publica sdo fatores-chave para a exceléncia na gestdo das cidades.

A complexidade das cidades contemporaneas, como Sao Paulo, requer uma abordagem
diferenciada para a administracdo publica. Teorias de complexidade urbana, indicadas a seguir,
oferecem insights valiosos sobre como as cidades se desenvolvem e evoluem, pois destacam
diversos fatores interconectados na tomada de decisfes e em planejamento urbano. Em relagdo
a administracdo em uma cidade heterogénea, é preciso compreendé-la por meio das teorias de
Complexity Theories of Cities (CTC), que exploram a formacéo e o funcionamento das cidades
com base em nog¢des de complexidade. Nesse sentido, o texto também faz mencéo a estrutura
de Complex City Systems (CCS), um modelo que contribui para a compreensdo do contexto
econémico, social e politico para o desenvolvimento dos grandes sistemas técnicos no ambito
da cidade.

No entanto, o pacto federativo brasileiro apresenta desafios para os gestores municipais.
A reparticdo de competéncias e recursos financeiros entre os diferentes niveis de governo
muitas vezes nao corresponde aos encargos reais dos municipios. Isso cria dificuldades politicas
e financeiras, tornando-os dependentes de transferéncias de recursos de niveis superiores.

Em suma, mediante pesquisa de revisdo bibliogréfica de natureza convencional ndo
sistematica, aliada ao método de raciocinio indutivo e pesquisa descritiva, neste artigo se faz a
interligacdo entre governanga, distribuicdo e acesso aos servigos publicos nas areas urbanas,
considerando a complexidade das cidades contemporaneas e 0s desafios politico-financeiros do
pacto federativo brasileiro. O entendimento e a abordagem dessas questfes sdo essenciais para
uma administracdo eficiente e eficaz, especialmente a luz da crescente integracdo digital nas

cidades.

1 Fatores de governanca

Nos Gltimos anos o termo ESG (Environmental, Social and Governance)* tem permeado
0 espago publico e obtido bastante relevancia, fato que resulta em cidaddos, empresas e
governos cada vez mais “preocupados com 0s aspectos ambientais, sociais e de governanga no
planejamento e na execucao de suas a¢des” (Maciel; Penha, 2023, p. 149). Grandes corporacdes
tém aderido e trabalhado para adaptar-se aos conceitos presentes na sigla ESG em busca de

maior sustentabilidade ambiental e social, 0 que passa pela adequagdo de suas governancas

! Em portugués: “Ambiental, Social e Governanga”.
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corporativas, com impactos consideraveis também no setor estatal. Nesse diapaséo, é necessario
que a administracdo publica busque se enquadrar e caminhar junto com tais avangos.

Em que pesem os diferentes contetdos e significados da governanca, dependendo dos
seus contextos histdricos, institucionais e culturais, suas diretrizes podem ser assim
classificadas: “eficécia, eficiéncia, integridade, transparéncia, responsabilidade, legitimidade,
falta de corrupcdo, estabilidade, participacdo, capacitacdo, coordenacdo, justica social,
equidade e sustentabilidade ambiental e social dos impactos” (Castelo, 2017, p. 292). Sua
finalidade é melhorar a gestao a partir do desenho de processos para tomada de decisdes, seja
por parte dos governos, seja de empresas.

A governanca abrange 0s processos de governar em sentido amplo, pois pode referir-se
ao governo de um mercado, de um Estado, de uma organizacdo ou de um sistema social. Ela
guarda estreita relacdo com os processos de interacdo e tomada de decisdo travados entre 0s
agentes comprometidos com determinado problema coletivo que conduz a criagdo, ao
incremento ou ainda a reproducdo de normas e instituicdes sociais.

No ambito do desenvolvimento urbano, a governanca é frequentemente apontada como
um fator global de sucesso para as respectivas politicas?. Na seara das cidades inteligentes, por
exemplo, ela adquire especial relevancia e um sentido proprio.

Healey (2006) ressalta que o desenvolvimento do ambiente urbano na atualidade néo
pode mais ser visto como um processo de cima para baixo, mas que também descende da acéo
coletiva, tanto das instancias formais de governo quanto das mobiliza¢Ges informais, que visa
a influenciar as relacdes socioespaciais de uma area urbana de acordo com varias razbes e
orientando-se por diversos valores.

Nesse sentido, o desenvolvimento urbano ndo mais admite o comando exercido
naqueles moldes, mas requer um esquema colaborativo entre varios interessados e essa é a sua
abordagem mais aceita atualmente. Desse modo, a governanc¢a funciona como um substrato
para 0 manejo de redes que retinam os interesses, bem como criem vinculos entre atores com
perspectivas divergentes.

No ambito das cidades inteligentes, por exemplo, segundo Brinkerhoff e Bossert (2004;

2013), a governanca confere consisténcia de gerenciamento, controle, supervisdo e

2Vide MONTEIRO NETO, Aristides. Desenvolvimento regional no Brasil: contribuicdes do Ipea para uma economia
politica das politicas regionais. In BOLETIM REGIONAL, URBANO E AMBIENTAL. Rio de Janeiro: Ipea, n. 30,
jul./dez. 2023. (Edig&o Especial 15 anos), p. 23-32. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/brua30.

75

Revista Thesis Juris — RTJ, Sdo Paulo, v. 13, n. 1, p. 72-98, jan./jun. 2024



https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.pt_BR
https://periodicos.uninove.br/thesisjuris/index

TUMA, Eduardo. Areas urbanas e acesso aos servicos publicos: o papel da governanca na
administracdo de cidades complexas

accountability das organizac6es, mediante realiza¢do de acordos e comunicacdo entre as partes
interessadas, com énfase na transparéncia®.

Isso posto, as relacdes entre as partes interessadas constituem um dos fatores criticos de
governancga para o bom desempenho de projetos de e-government. Tais relacdes entre partes
interessadas incluem a capacidade de cooperacao, as estruturas de aliancas, o trabalho em uma
pluralidade de jurisdi¢des, bem como o apoio a lideranca (Hartemink, 2016, p. 67).

Uma boa compilacéo de fatores de governanga, alias, pode ser encontrada, por exemplo,
no contexto das cidades inteligentes, pois, segundo Chourabi et al. (2012, p. 2.292), ¢é possivel
identificar na referida literatura os seguintes elementos: a) colaboracdo; b) lideranca; c)
participacdo e parceria; d) comunicacdo; e) troca de dados; f) integracdo de servicos e
aplicacdes; g) accountability; e h) transparéncia.

Diante do exposto, a Administracdo, para promover efetiva oferta de servigos publicos
aos cidadaos, deve considerar a pertinéncia e o alcance de tais fatores de governanca na gestéo

publica.

2 Distribuicéo e acesso aos servicos publicos

A distribuicdo e o0 acesso aos servigcos publicos nas areas urbanas sdo de suma
importancia para a viabilidade da vida urbana, tendo em vista que os referidos servigos
envolvem o atendimento de necessidades basicas dos habitantes, tais como fornecimento de
agua, rede de esgoto, policiamento (seguranca), mobilidade, além de outros servicos que
produzem efeitos sobre 0 bem-estar dos cidaddos, a exemplo de iluminacg&o publica, bibliotecas,
equipamentos de recreacao, pavimentacao de ruas e muitos outros.

Nesse sentido, a provisdo de servicos publicos é ponto central do planejamento e do
desenvolvimento urbano (SOARES FILHO, 2023, p. 152), contanto que a distribuicéo de tais
servicos considere o acesso aqueles que dependem de instalacGes fixas, e que a localizacdo ndo
seja fator de Obice a respectiva utilizagdo de tais instalacfes. Isso deve alertar os gestores
municipais acerca da necessidade de promover ac¢des que equilibrem a distribuicdo territorial
da oferta de servigos publicos como forma de abrandar as disparidades entre habitantes de

diferentes regides da cidade.

3 Saliente-se que o dever de transparéncia consiste na capacidade de o governo atender as demandas dos governados, ante a
devida prestagdo de contas, sendo primordial, no exercicio da governanga, a participagdo da sociedade, o que confere
efetividade ao que se denomina accountability. Como destacam Bliacheriene, Ribeiro e Funari (2014, p. 12), para que, de
fato haja transparéncia em uma gestéo, requer-se que tal conceito esteja desenvolvido, o que inclui “a obriga¢do de os
servidores publicos estarem atentos ao mercado, as normas legais, aos valores comunitarios, as normas politicas, aos
padrdes profissionais e aos interesses dos cidaddos”.
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Erkip (1997, p. 354) apresenta alguns fatores determinantes na distribuicéo de servicos
publicos urbanos:

a) a questdo do acesso igual (universal) versus o acesso seletivo, sendo que, no
primeiro, todas as pessoas dispdem do mesmo direito a fruicdo de determinado
servigo publico, ou o servigo é gratuito e extensivel a todos (universalidade), ao
passo que, no segundo, 0 acesso ao Servico € restrito as pessoas que preenchem
certos requisitos normativos previamente estabelecidos;

b) a questdo das “caronas”, em que os individuos normalmente informam
preferéncias diversas das suas proprias com a finalidade de obter alguma
vantagem, que no caso de bens e servicos publicos é menos perceptivel em razéo
da pouca representatividade da contribuicdo de uma pessoa em relacdo ao todo;
e

c) o problema da provisdo publica versus a provisao privada, ou seja, a decisdo a

respeito de quem ficara responsavel por prover o servi¢o publico.

Quanto a ultima questdo, Jones e Kaufman (1974, p. 345-346) apontam cinco possiveis
padrdes de distribui¢do para os servicos publicos: i) a quantidade de recursos disponiveis para
a jurisdicdo governamental distribuidora; ii) a composicdo e a distribuicdo da populacao; iii) a
guantidade e a intensidade das demandas politicas dirigidas aos tomadores de decisdo pelos
usudrios dos servigos publicos; iv) as necessidades dos habitantes urbanos; e v) as inclinacdes
e “ideologias de servigo” dos tomadores de decisdo e 0s arranjos institucionais que condicionam
suas acgoes.

No tocante a disponibilidade de recursos, esta variavel € um forte indicador do nivel de
esforcos que o ente pablico se dispbe a empregar na provisdo de servicos. O desenvolvimento
econémico e o nivel de riqueza da populacdo séo frequentemente utilizados como pardmetro
para a distribuicdo dos servigcos publicos, pois tais fatores repercutem nos resultados das
politicas publicas, como na analise de Dawson e Robinson (1963), e com a expectativa de que
sejam investidas maiores quantias nos servicos de areas periféricas em detrimento das areas
centrais da cidade, uma vez que os primeiros supostamente necessitam de mais provisoes.

Quanto as caracteristicas da populacdo, sua composicdo e distribuicdo mostram-se
relevantes no sentido de afetar a eleicdo da maneira mais adequada de provisdo dos servigos

publicos. Alguns servigos podem ser prestados a distancia, enquanto outros necessitam de
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instalages fixas, o que requer dos tomadores de decisGes publicas o discernimento para a
promocao de uma distribuicéo equitativa dos servigos.

Pode-se inferir, por exemplo, que alguns servicos publicos, tais como programas
educacionais, unidades de satde (mais adiante, ver-se-a sobre a imprescindibilidade desses
servigos na cidade de S&o Paulo), bem como a protecdo policial sdo cruciais nas regides
majoritariamente habitadas por pessoas menos abastadas.

No que concerne as demandas politicas, elas consistem em atividades voltadas para a
tentativa de influenciar a prestacdo dos servicos publicos. Como pretendem manter-se no poder,
0s responsaveis pelas politicas publicas tendem a atender as demandas populares quando eles
vislumbram a possibilidade, explicita ou implicita, de sofrimento de sanc¢Ges de natureza
politica.

Todavia, nas grandes cidades da atualidade, com extenso aparato burocratico, muitas de
suas decisdes criticas sdo tomadas por agentes publicos ndo eleitos, imunes aos reveses
eleitorais, visto que se sujeitam ao regime juridico dos servidores publicos. Como apontam
Carlos Bolonha et al, “a burocracia estatal, composta por agentes publicos ndo eleitos, exerce
poder com ampla competéncia para criar regras e regular determinados setores da economia,
com relativa autonomia sobre o chefe de Estado” (2023, p. 18). Por fim, as caracteristicas da
populacdo mostram-se relacionadas as demandas politicas, uma vez que os individuos de status
social mais elevado, isto é, aqueles que dispdem de recursos como educacdo e riquezas,
posicionam-se em paridade de condi¢cBes para lidar com politicos e burocratas. Esses
individuos, em tese, participam de forma mais ativa da politica e influenciam de maneira mais
decisiva na prestacdo dos servicos publicos.

No ambito das necessidades dos habitantes urbanos, deve-se pressupor que umas das
funcBes precipuas dos governos é a de melhorar as condi¢des sociais da populacdo por meio da
obtencdo de metas publicas. Isso ndo parece possivel em um cenario em que 0S Servigos sejam
distribuidos de maneira igual, sendo desconsideradas as inimeras circunstancias sociais em que
o0s cidad&os estdo inseridos. Do mesmo modo, a alocagéo de recursos publicos ndo poderia ser
suficientemente eficiente caso os servicos fossem baseados exclusivamente nas demandas
politicas.

Nesse sentido, as necessidades dos habitantes da cidade se apresentam como critério
interessante para a distribuicdo de servigos publicos. De acordo com Jones e Kaufman (1974,
p. 338), a necessidade de servigos publicos surge quando os individuos, vizinhos ou grupos
locais ndo sdo capazes de gerar 0s recursos necessarios para a reducéo de privacdes, de modo

que o nivel de necessidade de um servico publico urbano em particular pode ser definido como
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0 grau no qual recursos externos a vizinhanga sdo necessarios para reduzir privagdes reais ou

antecipadas relacionadas a auséncia do servico.

2.1 Salde e educacéo

Os servicos publicos de saude e educacdo no Brasil, em conformidade com o disposto
no texto constitucional, sdo garantidos a todos, pois, em tese, qualquer pessoa tem direito a
atendimento de salde na rede publica, bem como a matricula na rede publica de ensino, do

nivel infantil ao nivel médio.

CF/1988

Art. 196. A salde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e
ao acesso universal e igualitario as acBes e servicos para sua promocao, protecdo e
recuperagéo.

()

Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida
e incentivada com a colaboracgdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho.
()

Art. 208. O dever do Estado com a educacéo sera efetivado mediante a garantia de:

| - educagdo bésica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de
idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela ndo tiveram
acesso na idade prdpria;

Il - progressiva universaliza¢do do ensino médio gratuito;

Il - atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino;

IV - educacdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco) anos de idade;
V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criacdo artistica,
segundo a capacidade de cada um;

V1 - oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢des do educando;

VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educacao basica, por meio de
programas suplementares de material didatico escolar, transporte, alimentacdo e
assisténcia a salde.

8§ 1° O acesso ao ensino obrigatorio e gratuito é direito publico subjetivo.

()

Dada essa tamanha amplitude, notam-se grandes dificuldades na gestdo dos servicos
tanto no que diz respeito a distribuicéo territorial e ao acesso quanto ao gerenciamento dos
recursos destinados a manutencao do servico e de suas respectivas instalagdes.

No ambito da saude, o modelo constitucional vigente no Brasil é o de acesso universal,
ou seja, todos tém acesso ao sistema publico de satde. Apesar dos problemas encontrados no
oferecimento dos servigos publicos de saide na cidade de S&o Paulo, o estudo de Coelho,

Szabzon e Dias (2014) aponta que, entre 2001 a 2012, houve consideravel melhora na
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distribuicdo dos referidos servigcos, em especial, nas regides periféricas, principalmente
naquelas onde os indicadores socioecond6micos sdo mais baixos.

Outra questdo importante quanto a distribuicdo dos servicos publicos de saude é o
atendimento a pessoas potencialmente vulneraveis, dentre as quais pode-se dar destaque aos
imigrantes, populacdo muito presente na capital paulista.

De acordo com o estudo de Martes e Faleiros (2013), o atendimento dos imigrantes
bolivianos, residentes na cidade de Sao Paulo, pela rede publica de saude, o SUS (Sistema
Unico de Saude) tem apresentado, no geral, feedback positivo quanto aos servigos
compreendidos em sua cobertura.

Apesar de a Bolivia também adotar juridicamente o acesso universal a satide, esse modo
de prestacdo dos servicos ainda é incipiente, assim como sua cobertura € muito inferior aquela
oferecida no Brasil, o que também explica parcialmente as impressdes dos imigrantes
bolivianos em Sao Paulo.

O Atlas da Saude da Cidade de S&o Paulo (2011) retne varias informagdes elucidativas
acerca da distribuicdo do servico, a comecar pela questdo da necessidade, evidenciando-se que
a dindmica demografica passou a exigir prioridade nas periferias, dado o crescimento
vertiginoso da populagdo nessas areas, a0 mesmo tempo em que areas consideradas mais ricas
perderam moradores.

Podem-se citar os préprios exemplos utilizados pelo referido Atlas (2011, p. 21): no
periodo do ano de 1980 até o ano de 2009, as regides Alto de Pinheiros, Jardim Paulista e Vila
Mariana perderam aproximada e respectivamente 22%, 35% e 20,5% da populacdo total,
enquanto Brasilandia, Grajal e Lajeado passaram por um aumento de 66,5%, 278% e 163%,
respectivamente.

Se agrupados os trés primeiros distritos, nota-se uma reducdo de 26% na populacédo, o
que representa uma queda de 312.204 para 230.745 habitantes, a0 mesmo tempo em que nos
trés Ultimos distritos se verifica um aumento de quase 156%, o equivalente a um acréscimo que
partiu de 353.160 para 903.484 habitantes.

Além disso, a nitida mudanca do padréo etario da populacdo de Séo Paulo, caracterizada
por seu envelhecimento, acarreta novas necessidades* nos servicos de satide, representando
tanto um aumento na demanda por tais servi¢cos quanto maior grau de especializacao e atengéo

as faixas etarias mais avangadas. Em 2022, segundo dados do censo IBGE, o total de pessoas

44 0 envelhecimento da populacdo apresenta forte tendéncia a transformacéo do padrdo de morbidade, além de provocar uma
transicdo epidemioldgica, no sentido de que a prioridade outrora conferida ao tratamento e a prevencao de doencas
infecciosas e parasitarias devera ser deslocada para a atencéo as condigdes cronico-degenerativas.
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com 65 anos ou mais no Pais (22.169.101) chegou a 10,9% da populacdo, com alta de 57,4%
frente a 2010, quando esse contingente era de 14.081.477, ou 7,4% da populagdo. No caso
especifico da cidade de S&o Paulo, em 2022 as pessoas com 65 anos ou mais correspondiam a
12,37% de seus habitantes, ou 1.416.461 pessoas. Um acréscimo substancial em relacdo ao
censo anterior, de 2010, que apontou uma populacdo nesse mesmo segmento de
aproximadamente 8,81% ou 991.758. A populacdo total da cidade passou de 11.253.503 em
2010 para 11.451.999 em 2022.

O relatorio presente no Atlas da Saude da Cidade de S&o Paulo (2011) apresenta a
distribuicdo das AMAs (Assisténcia Médica Ambulatorial) de acordo com a regido e o
respectivo indice de necessidade em salde de cada distrito. Eram 115 unidades ao todo: 8 na
regido centro-oeste; 22 na regido norte; 24 na regido sul; 30 na regido sudeste; e 31 na regido
leste. Existiam 4 AMAs e 19 distritos em areas de baixa necessidade em saide; 52 Amas e 46
distritos em areas de média necessidade em salde; e 59 AMAs e 31 distritos em areas de alta
necessidade em saude.

Em relacdo as Unidades Basicas de Saude (UBS), em junho de 2023, conforme
informado no site da Prefeitura de Sdo Paulo® (Figura 1), a distribuicdo dos referidos
estabelecimentos acompanha a mesma légica da localizacdo dos AMAS, ou seja, hd mais
unidades nas zonas leste e sul — 104 e 111, respectivamente — do que na regido central e na zona
oeste — 8 e 24, respectivamente — porque a demanda por salde nas regifes menos favorecidas
ou abastadas (zonas leste e sul), onde a populacdo ndo tem sequer condi¢des econémicas para
pagar uma consulta médica particular, muito menos adquirir um convénio médico ou seguro

saude, é maior.

Figura 1 — Numero de Unidades Basicas de Saude (UBS) e AMAs (Assisténcia Médica
Ambulatorial)

PREFEITURA DE Secretaria Executiva de Regulagdo, Monitoramento, Avaliagao e Parcerias - SERMAP CEInfo
SAO PAULO - comrep Bt
SAUDE Coordenadoria de Informacao em Saudde - CIS P

N° de Estabelecimentos/Servicos proprios da SMS (Administragcdao Publica Municipal)
por Coordenadoria Regional de Saude. Municipio de Sao Paulo, Junho de 2023*

Total

Estabeleci Servigos Centro | Leste | Norte | Oeste | Sudeste | Sul Estab/
Servigos
UBS uBSs 8 104 79 24 76 111 402
Unidade Basica UBS/AMA - 14 15 5 19 14 67
de Saide Total de UBS 8| 18| 94| 29 95| 125 469

5 Vide
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/saude/arquivos/ceinfo/info_assistenciais/N_EstabServicos_CRS
_%20Junho2023.pdf.
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As maiores propor¢Oes de usuarios exclusivamente do servico publico foram
encontradas em periferias, superando os 70% em alguns distritos. As menores, por sua vez,
foram encontradas na porcéo centro-oeste da cidade, variando entre 31,7% e 41,59%. As
desigualdades ainda podem ser percebidas nas discrepancias entre o Sistema Unico de Sadde e
0s servigos privados de saude. De todos os equipamentos de diagndstico por imagem em Séao
Paulo, em 2010 apenas 5,5% estavam disponiveis para o SUS, assim como somente 4,5% da
infraestrutura, 2,9% dos equipamentos de diagnostico por meétodos Opticos, 19,6% dos
equipamentos de diagnostico por métodos gréaficos, 1.4% dos equipamentos voltados para a
manutencdo da vida e 2,4% dos equipamentos odontolégicos (Secretaria Municipal de Saude
de Séo Paulo, 2011, p. 65 e ss.).

No que concerne aos servicos de educacao publica no Brasil, conforme apontado no
inicio deste subtdpico, por se tratar de um dever do Estado (art. 208 da CF/1988), a intervencéo
estatal nessa esfera — como na salde, por exemplo — visa garantir uma condicdo igualitaria de
oportunidades a todos os cidaddos, de forma que tal acep¢do reconhece o direito basico a um
minimo social ou minimo existencial (Rawls, 2005; Alexy, Robert, 2004, apud Barroso, 2023).

Em que pesem o0s avanc¢os quanto a universalizacdo do acesso a educacéo basica, visto
que, segundo dados do IBGE/PNAD 2023 ap6s a pandemia, as taxas de analfabetismo, por
grupos de idade, cairam desde 2019 a 2022 (Figura 2) e 98,4% das criancas em idade compativel
com o ensino fundamental (6 a 14 anos) se encontravam na escola, ainda persistem graves
problemas em relacdo a qualidade do ensino, marcada, ainda hoje, pelo analfabetismo, que
atinge 9,6 milhdes de pessoas a partir de 15 anos, e pelo analfabetismo funcional, identificado
entre pessoas com menos de 4 anos de estudo, cuja porcentagem alcanca 17,8% da populacao
brasileira (Barroso, 2023).

Ainda que os referidos numeros apontem gue a taxa de analfabetismo tenha caido entre
2019 e 2022, a porcentagem continua alta, principalmente entre idosos pretos e pardos com
mais de 60 anos, sendo duas vezes maior do que em relagdo aos brancos (Figura 2).

Como se nota, desde 2016 o numero de analfabetos mantém-se elevado (Figura 2),
revelando que esse problema, principalmente entre pretos e pardos, ndo se trata de uma questao
exata, pelos seguintes motivos: ha fatores histéricos envolvidos, como a escravidao prolongada
no Brasil e suas consequéncias que perduram até hoje, a exemplo dos crimes de racismo e do
estado de estagnacdo social, esta agravada pela falta de moradia, em especial, entre cidadaos
desse segmento (Martins, 2015); e econémicos, agravados por desemprego, desalento e pela
inacdo do governo em investir na educacdo, nomeadamente no periodo compreendido entre

2020 e 2021, quando houve o auge da pandemia por Covid-19, e os modos de alfabetizagéo,
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letramento, leitura e escrita foram ainda mais prejudicados (Souza, 2023; Lopes, Vieira e
Santos, 2021).

Figura 2 — Taxa de analfabetismo

Taxa de analfabetismo (%)
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Outro problema diz respeito ao registro de desigualdade nos indices escolares entre
brancos e pretos e pardos, na medida em que, em 2022, entre os brasileiros pretos e pardos, com
15 anos ou mais de idade, 7,4% eram analfabetos e, portanto, representavam mais do que o
dobro entre as pessoas brancas (3,4%) (IBGE, 2023).

Por sua vez, na faixa etaria de 60 anos ou mais, a taxa de analfabetismo dos brancos foi
de 9,3%, ao passo que entre brancos ou pardos a porcentagem chegava a 23,3%. Além disso,
enquanto mais da metade (53%) da populagdo de 25 anos ou mais havia concluido a educacgéo
béasica obrigatoria (pelo menos o ensino médio completo), para as pessoas de cor preta ou parda
esse percentual foi de 47%, e entre as brancas a proporcao atingiu 60,7% (idem, ibidem).

Acrescente-se que na populacdo de 18 a 24 anos, 36,7% das pessoas brancas estavam
estudando, ao passo que entre pretos e pardos a taxa foi de 26,2%. Entre os brancos dessa faixa
etaria, 29,2% cursavam graduacao, ante 15,3% das pessoas de cor preta ou parda. E 70,9% dos
pretos e pardos nessa idade ndo estudavam nem tinham concluido o nivel superior, enquanto
entre os brancos este percentual foi de 57,3% (idem, ibidem).

Diga-se de passagem, principalmente em decorréncia dos impactos da recesséo no final

de 2014 e da pandemia por Covid-19 em 2020, no &mbito do Poder Judiciario, em particular do
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STF, segundo Barroso (2023), foram reforcadas no ambito da educacdo algumas obrigacoes
aos entes publicos, como: a determinagdo do investimento minimo exigido pela Constitui¢éo
(25% da receita de impostos, no caso de Estados e Municipios), sem inclusdo do pagamento de
proventos de inativos (STF, ACO 2.799 — AGR, rel. Min. Carmen Lucia, j. 3 abr. 2020); a
obrigatoriedade de matricula de criangas em creches publicas, proximas a residéncia ou ao local
de trabalho dos pais (STF, ARE 639.337, rel. Min. Celso de Mello, j. 23 ago. 2011); e até
mesmo o oferecimento de transporte da residéncia até a escola (STF, ARE 896.076-Ag.R, rel.
Min. Luiz Fux, j. 14 out. 2016).

Em S&o Paulo, em decorréncia das limitagcdes impostas pelo Coronavirus, dentre elas, a
que resultou no confinamento da populagdo em suas residéncias e, em especifico, no aumento
da evasdo escolar, uma vez que as escolas, tanto pablicas quanto privadas, estiveram fechadas
aos alunos, a Prefeitura firmou, em agosto de 2020, a abertura de processo de licitacdo para a
compra de 465.500 tablets e 372.400 chips de acesso a internet como medida para ajudar no
ensino publico a distancia em meio a pandemia. A aquisi¢cdo do referido kit deu-se em 19 de
novembro de 2020 (TCMSP, 2020).

Para que se tenha conhecimento da dimensdo da rede municipal de ensino da capital
paulista e dos desafios impostos ao Executivo para geri-la, lembre-se de que ha 1.588 unidades
educacionais, sendo: 58 Centros de Educacdo Unificados (CEUs); 360 Centros de Educagéo
Infantil (CEIS); 549 Escolas Municipais de Ensino Fundamental (Emefs); 560 Escolas
Municipais de Educacdo Infantil (Emeis); 8 Escolas Municipais de Ensino Fundamental e
Médio (Emefms); 6 Escolas Municipais de Educacdo bilingue para Surdos (Emebss); 16
Centros Integrados de Educacéo de Jovens e Adultos (Ciejas); e 31 Centros Municipais de
Educagéo Infantil (Cemeis).

Destaque-se, por exemplo, o papel social atribuido aos CEUs em Séo Paulo, visto que,
além da educacdo, destinam-se a promover cultura, esporte lazer e recreacdo, e localizam-se
estrategicamente em areas periféricas, com a finalidade de equilibrar a qualidade do servico

oferecido nas regides mais proximas do centro em relacdo as demais.

2.2 Outros servicos publicos

A metropole paulistana, dada a sua grandeza, possui uma vasta gama de servigos
publicos destinados a servir diariamente milhdes de pessoas. Como se pode perceber, tais
servicos vao muito além da salde e da educacdo. Ha, por exemplo, os servicos relacionados a

gestdo dos residuos sélidos.
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A esse respeito, o sistema municipal de coleta dos residuos solidos é realizado por duas
concessiondrias: a Logistica Ambiental de S&o Paulo (LOGA), responsavel pela prestacdo do
Servigo no agrupamento noroeste, isto €, nas zonas oeste, norte e central da cidade, abrangendo
uma éarea total de 535,56 km?, habitada por cerca de 40% da populacdo; e a ECOURBIS
Ambiental S/A, responsavel pela prestagdo do servigo no agrupamento sudeste, isto , nas zonas
leste e sul da cidade, abrangendo uma area total de 989,86 km2, habitada por cerca de 60% da
populacdo. Ao contrario do que sucede com outros servigos publicos, a coleta de residuos
solidos parece estar bem distribuida ao longo da cidade, sem discrepancias notdrias entre centro
e periferia.

No servico de iluminagdo publica, em termos gerais, a administragdo do municipio
paulistano procura reduzir o consumo de energia elétrica e aumentar a eficiéncia da iluminagéo
de vias, tuneis e outros locais publicos. Para tanto, em 8 de marco de 2018 foi publicada a
assinatura do contrato do segmento de lluminacdo Publica celebrado entre a Concessionaria
llumina SP — lluminagéo Paulista SPE Ltda. (formada pela empresa CLD Construtora, Lagos
Detetores e Eletrénica Ltda. e FM Rodrigues & Cia. Ltda.) e a Secretaria Municipal de Servicos
e Obras — SMSO®.

Segundo a propria Prefeitura, “até julho de 2021 ja foram remodelados e ampliados 541
mil pontos de luz por LED em toda a cidade, o que totaliza 88,5% do parque de iluminagéo
publica da capital paulista. A iniciativa gerou uma economia de 52% no consumo energético
da cidade”’. Com a finalizagdo da troca de praticamente todos os pontos de luz por LED, a
economia foi ainda maior.

Com isso, pode-se destacar que a troca das lampadas de vapor de sddio por lampadas
de LED em vérios pontos da cidade, além de vérias outras iniciativas, como o emprego de
tecnologia inteligente com sensores de presenca e a perspectiva de sua implantacdo gradual no
espaco urbano da cidade de Séo Paulo, contribuem para a seguranca publica e reduzem os custos
da iluminag&o em si.

Quanto a distribuicdo e ao acesso ao servico, registre-se que todos os distritos da cidade
de S&o Paulo séo contemplados com fornecimento de iluminacgdo publica, razdo pela qual ndo
se podem perceber, a principio, disparidades expressivas entre regides. Nota-se, inclusive, que
as regides onde ha mais reclamacdes registradas acerca do servigo de iluminacdo publica ndo

sdo necessariamente as predominantemente pobres.

6 Vide https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/prefeituras_regionais/ilume/Contrato003SMS02018.pdf.
Acesso em: 13 set. 2023.

" Vide https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/spregula/iluminacao_publica/historia/index.php?p=312. Acesso
em: 14 set. 2023.

85

Revista Thesis Juris — RTJ, Sdo Paulo, v. 13, n. 1, p. 72-98, jan./jun. 2024



https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.pt_BR
https://periodicos.uninove.br/thesisjuris/index
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/spregula/iluminacao_publica/historia/index.php?p=312

TUMA, Eduardo. Areas urbanas e acesso aos servicos publicos: o papel da governanca na
administracdo de cidades complexas

N&o se pretende aqui abordar todos 0s servicos publicos da cidade. Nesse sentido, sera
feita apenas mencdo, além das anteriormente citadas, aos servigos de transporte publico urbano,
que certamente desempenham importante papel no funcionamento da cidade de S&o Paulo. O
transporte de passageiros por onibus € realizado pela S&o Paulo Transporte S/A (SPTrans)®.

O sistema de transporte publico da cidade de Sdo Paulo é constituido por 6nibus de
responsabilidade do governo municipal e complementado pelo Metrd, trens da Companhia
Paulista de Trens Urbanos (CPTM) e 6nibus intermunicipais da Empresa Metropolitana de
Transportes Urbanos (EMTU) de competéncia do governo estadual. Em relacdo as linhas de
onibus, séo divididas em oito areas: 1 — verde-claro, na zona norte; 2 — azul-escuro, também na
zona norte; 3 — amarela, na zona leste; 4 — vermelha, também na zona leste; 5 — verde-escuro,
predominantemente na porcdo sudeste da cidade; 6 — azul-claro, na zona sul; 7 — vinho,
parcialmente na zona oeste e na zona sul; e 8 — laranja, na zona oeste e em parte da zona sul.

A frota de Onibus paulistana compreende cerca de 15 mil énibus. Conforme divulgado
pela Prefeitura, “sdo 1.314 linhas, sendo que 832 rodam por meio de concessdo e 482 operam

com permissdo. Essa estrutura transporta quase 3 bilhdes de passageiros por ano™.

3 Burocracia e governanca publica

Todas as sociedades necessitam de instrumentos para a tomada de decisdo e
implementacdo dos objetivos coletivos, e 0s governos existem por essa razdo. Uma
caracteristica marcante do padrdo de governo tradicional é a concentracdo da autoridade
hierarquica. Nesse sentido, considera-se a burocracia publica como o veiculo por exceléncia da
atuacdo administrativa dessa autoridade de modo coerente, exercendo a accountability sobre os
servidores publicos (Guy Peters, 2004, p. 5).

Na perspectiva de alguns autores, a burocracia e a democracia sdo incompativeis. Para
Vigoda-Gadot, Shoham e Vashdi (2010, p. 292), ainda que burocracia e democracia formem
um par estranho, séo, na verdade, inseparaveis. 1sso porque a democracia pressupde que o poder
é dado ao povo e ¢é ele o responsavel por delega-lo a quem bem entender. Do outro lado, ha a
burocracia, que, como dito anteriormente, fundamenta-se em um modelo hierarquico de

poderes atribuidos a autoridades oficiais encarregadas das decis6es publicas.

8 Vide https://www.capital.sp.gov.br/cidadao/transportes/transporte-
publico/estrutura#:~:text=0%20sistema%20de%?20transporte%20p%C3%BAblico,de%20compet%C3%AANcia%20d0%2
Ogoverno%?20estadual. Acesso em: 14 set. 2023.

% Vide https://www.capital.sp.gov.br/cidadao/transportes/transporte-
publico/estrutura#:~:text=0%20sistema%20de%20transporte%20p% C3%BAblico,de%20compet%C3%AAncia%20d0%?2
Ogoverno%20estadual. Acesso em: 14 set. 2023.
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Adotando-se uma abordagem em que 0 nexo entre democracia e burocracia se baseia na
centralidade do cidad&o, a percepcdo dos cidaddos acerca do desempenho do setor publico —
principalmente no tocante aos servicos — pode afetar valores democraticos, tais como a
confianca na governanca, nos entes administrativos, bem como na participatividade daqueles
(Vigoda-Gadot; Shoham; Vashdi, 2010, p. 295).

A literatura especializada aponta alguns dos principais indicadores utilizados pelos
cidaddos para se referirem a exceléncia na gestdo publica, elementos principais para uma
eficiéncia burocratica, como inovacao, criatividade, responsividade e profissionalismo.

Primeiramente, a inovacéo e a criatividade funcionam como motores essenciais para o
desenvolvimento, a renovagéo e o avango incessante em dire¢cdo a uma viséo organizacional
coletiva (Vigoda-Gadot; Shoham; Vashdi, 2010, p. 298). Ressalte-se que as organizacdes do
setor publico sdo tradicionalmente rotuladas — e na maioria dos casos isso ndo é um exagero —
como estagnadas, sem criatividade. Nesse sentido, os administradores pablicos que almejem
melhorar o desempenho do setor publico e o reconhecimento perante a populacdo, de modo a
possibilitar a competicdo com organizagdes privadas, devem adotar politicas que prestigiem a
inovacao e a criatividade.

Em segundo lugar, a burocracia contemporénea necessita de responsividade, isto €, de
manifestar-se diante de demandas dos administrados, de maneira que esteja sempre aberta a
entender 0 que se passa na cidade e quais sdo as expectativas das pessoas. Com isso, 0 Poder
Publico adquire respaldo para promover as mudancas necessarias e em sua atuacao nas politicas
publicas urbanas, com o que estara habilitado a prestar servicos com maior agilidade (ou seja,
menor intervalo entre a solicitacdo do cidaddo e a resposta do ente publico) e precisdo (que se
refere a adequacao entre as necessidades dos cidaddos e a resposta da Administracdo Publica),
sendo que a pressdo publica em busca de um governo mais eficiente tem demonstrado
resultados positivos (Chi, 1999, p. 279).

Ademais, a composi¢do do corpo burocréatico é sobremaneira importante na conducgéo
dos negocios publicos. A esse respeito, a exceléncia depende do profissionalismo dos
servidores publicos, da lideranga e da visdo de seus superiores, 0s gestores, de modo que 0
funcionalismo publico eficiente, profissional, habilidoso e dedicado ir4 certamente colaborar
com 0 governo em suas atividades.

Além disso, a exceléncia na gestdo também se fundamenta em conjuntos de valores,
principios, normas escritas ou ndo. O cerne desses valores se encontra na ética e na moralidade,

sendo que os padrdes éticos que repercutem na qualidade da gestdo sdo aqueles como o
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tratamento justo e igual aos cidaddos como clientes, a integridade e os critérios adequados de
tratamento aos servidores publicos.

Por fim, um bom indicativo de governanca e burocracia de qualidade € a minimizagéo
das questdes politicas internas, pois a feicdo politica denota a competicéo entre individuos que
apresentam objetivos divergentes dentro de uma determinada organizagéo, contrariando 0s
modelos racionais de cooperacdo para organizagoes, que se baseiam na concordancia em torno
de um objetivo comum.

A burocracia na Administracdo Publica se presta a conferir tratamento isondmico para
cidaddos que se encontram nas mesmas situacOes, devendo servir como uma barreira contra
arbitrariedades, além de conferir ao cidaddo uma expectativa mais segura acerca do exercicio
de seus direitos e deveres perante o Estado. Isso, como se vera adiante, pode ser especialmente

dificil quando se trata da administracdo de uma cidade grande e complexa como é S&o Paulo.

4 Cidade complexa — teorias e suas caracteristicas

A cidade de S&o Paulo é complexa e isso exige uma postura diferenciada dos agentes
encarregados das politicas publicas urbanas. Todavia, 0 que é essa complexidade? Em um
primeiro momento pode-se a ela referir como a reunido de uma multiddo de elementos e
processos simultaneos que nao permitem uma facil cognicdo dos fendmenos observados, ou,
por essa dificuldade pratica, demandam a utilizacdo de teorias e modelos que permitam uma
sistematizacdo compreensiva deles.

Para esse tipo de empresa cientifica desenvolveu-se um novo campo de estudos
denominado Complexity Theories of Cities (CTCs). As CTCs buscam explicar a formagdo e o
funcionamento das cidades com base em no¢6es de complexidade e podem ser subdivididas em
CTCs a longo prazo, CTCs a curto prazo e modelos de complexidade de cidades.

As teorias de complexidade de cidades a longo prazo podem referir-se a cidades
dissipativas, cidades sinergéticas e cidades pilha de areia. A ideia de cidades dissipativas tem
origem no trabalho de Allen e Sanglier (1981), inspirado pela teoria das estruturas dissipativas

de Prigogine®, sendo que um de seus modelos tipicos funciona com atores que migram em

10 Ilya Prigogine (1917-2003), nasceu em Moscou e faleceu em Bruxelas, com 86 anos de idade. “Estudou fisica e quimica na
Universidade Livre de Bruxelas, Bélgica, para onde seus pais se mudaram quando ele tinha 4 anos, e obteve nacionalidade
belga. Ganhou o prémio Nobel de Quimica em 1977 por suas contribui¢des a termodinamica de ndo-equilibrio e pela teoria
das estruturas dissipativas. Foi diretor dos Institutos Solvay de Fisica e Quimica, em Bruxelas, e diretor do Centro Ilya
Prigogine de Mecénica Estatistica, Termodinamica e Sistemas Complexos de Austin, Texas” (MASSONI, 2008, p.
2308.1).
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busca de emprego, bem como empregadores que oferecem ou acabam com empregos de acordo
com a situacdo do Mercado (Portugali, 2011, p. 53-94).

Nesse modelo, as interacdes entre as diversas localidades, associadas a dinamica das
atividades econdmicas nelas desempenhadas (como a introducéo e a extracdo de atividades
econdmicas), formam uma espécie de “capacidade de carreamento”, que une 0 crescimento
populacional as atividades produtivas, repleta de ndo linearidades e feedbacks recorrentes
(Portugali, 2011, p. 72).

Como exemplo de feedback positivo para o referido modelo, ha o exemplo do
compartilhamento da infraestrutura comum, assim como o das economias de escala, elementos
que trazem grande contribuigdo ao progresso econémico por tornar 0s processos mais eficientes
(Portugali, 2011, p. 77; Portugali, 2021, p. 295). Por outro lado, como exemplos de feedback
negativo é possivel apontar a polui¢do, a superlotacdo e muitos outros.

A cidade dissipativa se desenvolve a partir da conjugacdo de migragdes, oportunidades
e empreendimentos, que provocam uma quebra de simetria no espago urbano, proporcionando
uma distribuicdo desigual de empregos e de habitantes. Desse processo decorrem novos centros
urbanos, que crescem e se tornam parte de um sistema regional, visto que a evolucgdo de tal
sistema naturalmente implicara o crescimento de algumas localidades antigas e o
desaparecimento de outras, constituindo a histéria especifica da regido em questdo. A cidade
dissipativa, pois, forma-se em meio a processos de crescimento e dissipacao.

A ideia de cidades sinergéticas, por sua vez, se baseia na atuacdo concomitante de varios
individuos, partes, grupos, subsistemas e afins, com énfase nas inter-relacdes e interacdes entre
as varias partes do sistema e sua estrutura e comportamento gerais. A teoria de complexidade
de uma cidade sinergética pode ser tratada por meio da abordagem das cidades lentas e regiGes
rapidas.

De acordo com essa abordagem, os processos de fixacdo e urbanizacdo compreendem
outros processos, alguns deles rapidos, no nivel micro de construgdo urbana, como a construcao
de prédios, ruas, tineis do metrd e outros, e 0s demais lentos, no nivel macro, representando 0s
sistemas das cidades (Weidlich, 1999, P. 138). Os processos rapidos e locais se adaptam aos
lentos e globais, em uma espécie de circularidade causal.

No que concerne as cidades pilha de areia, como o préprio nome sugere, referem-se a
uma analogia com amontoados de areia. Essa abordagem tedrica estuda a cidade como um
monte de areia que vai crescendo pelo acumulo de particulas, isto é, a chegada constante de
pessoas, e que vao ocupando locais de extensdes diversas até um momento em gue se atinge o

estado critico, que é inevitavel.
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Nesse sentido, a cidade que emerge como pilha de areia possui instabilidades em varias
localidades, uma vez que as configuragfes locais estdo sempre em mudanga, mas suas
propriedades estatisticamente mensuraveis, como a distribuicdo da extensdo territorial das
localidades, continuam praticamente as mesmas (Portugali, 2011, p. 139-165; Portugali, 2021,
p. 140).

Quanto as CTCs a curto prazo, elas podem ser divididas em cidades caoticas e cidades
fractais. De acordo com essa abordagem, as cidades cadticas sdo constituidas pelo
comportamento ou movimento irregular de varias partes individuais de um sistema complexo,
enquanto a teoria das cidades fractais se baseia na aplicacdo da teoria da geometria fractal ao
desenvolvimento das cidades. Ndo convém estuda-las a fundo no presente artigo, uma vez que
constituem teorias densas e que foram aqui mencionadas com o propdsito de explicitar a
tamanha complexidade que envolve o desenvolvimento do espaco urbano.

Entretanto, embora alguns estudiosos do tema ndo se posicionem expressamente como
defensores de alguma CTC, é possivel inferir raciocinios similares a algumas de suas
abordagens. De acordo com a New Zealand Productivity Comission (2017, p. 28-29), por
exemplo, as cidades sdo sistemas adaptativos complexos onde as pessoas tomam decisdes sobre
estilo de vida, trabalho, moradia e varios outros assuntos, provocando mudangas muitas vezes
ndo antevistas, ou seja, de que os resultados de decisdes passadas determinam o futuro possivel,
aproximando-se, de algum modo, da teoria das cidades cadticas.

Desse modo, a administracdo de uma cidade complexa exige especial atencdo, de forma
gue sejam levados em consideracdo os aspectos de sua complexidade no enfrentamento das
questBes publicas. Como nesse estudo também sdo analisadas situacBes e perspectivas para a
cidade de S&o Paulo no contexto da Era Digital, € necessario reconhecer primeiramente que a
infraestrutura de uma cidade compreende sistemas técnicos diversos e de elevada
complexidade.

Os grandes sistemas técnicos das cidades, em geral e tradicionalmente, abrangem a
provisdo de servicos como transporte, fornecimento de agua, energia elétrica, esgoto e muitos
outros. Esses sistemas formam uma meta-rede entre consumidores, provedores e
concessionarios interligados com os sistemas de energia, agua, transporte e outros.

A teoria dos LTS (Large Technical Systems), associada a implantacdo das novas
tecnologias digitais e de infraestruturas de comunicacdo e informacdo (Information and
Communications Technology - ICT), voltadas para a melhor provisdo de servicos para

individuos, negdcios e também para a transformacao da prestacdo dos servigos publicos, recebe
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0 nome de estrutura de sistema de cidade complexa (Complex City Systems - CCS) (Leon, 2011,

p. 16:1).

A CCS possui uma série de componentes e subcomponentes pautados pela integracao

dos sistemas tecnologicos com a cidade e seus programas de desenvolvimento estratégico

(Leon, 2011, p. 16:2). Os principais componentes e os fatores-chave de cada um deles séo os

seguintes:

b)

d)

governanga, cujos principais fatores sdo 0s programas e as estratégias de
desenvolvimento econdmico, as competéncias e capacidades, a acessibilidade
dos programas e das agéncias, parcerias publicas e privadas, bem como trust e
transparéncia;

capital social e industrial, cujos principais fatores sdo a construcdo de
competéncias, habilidades e educagdo, o envolvimento de universidades e da
inddstria, a coesdo e inclusdo sociais, a vitalidade das redes sociais, as
caracteristicas setoriais, a capacidade de inovacdo e empreendedorismo, a
imersao da industria e as ligagdes intrarregionais e internacionais;

organizacéo espacial, cujos fatores-chave s&o a centricidade e a policentricidade,
0 agrupamento industrial, proximidade entre trabalho e habitantes,
acessibilidade e transporte, espacos formais e informais para inovacao;
ambiente, cujos fatores principais sdo as amenidades da cidade e dos distritos, o
relacionamento com outros centros urbanos e industriais e a acessibilidade
internacional;

as aplicacOes e a prestacdo de servigos, cujos fatores-chave sdo os servicos de
infraestrutura, 0s servigos sociais e comunitarios e 0s servigcos de negocios; e

as redes de atores, cujos principais fatores sdo as redes de consumidores
individuais e de negdcios, as redes de provedores, as redes de delegagdo e as
redes de organizacao ou de meta-atores (Leon, 2011, p. 16:7-16:10).

Dada a robustez e abrangéncia dos componentes acima relatados, percebe-se que a

estrutura de CCSs permite melhor compreensao acerca do contexto econdmico, social e politico

para 0 desenvolvimento, a invencao e a evolucdo dos grandes sistemas técnicos no ambito da

cidade. Nesse sentido, com relagdo a estrutura de CCSs, observam-se contribuicGes para: i) a

governanca, dada a importancia das diversas partes envolvidas na criacdo, implementagéo e

administracdo das infraestruturas dos sistemas técnicos; ii) o status e o desenvolvimento do
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capital humano e social; iii) a estratégia de desenvolvimento econémico no nivel da regido da
cidade; iv) a organizacao espacial e o planejamento urbano; e v) o impacto coletivo dessas areas
na formacéo da infraestrutura dos sistemas técnicos, no servico e no contetido oferecidos pelos
sistemas (Leon, 2011, p. 16:12).

A partir dessas consideracdes, e sem esquecer que o proprio conceito de cidade
inteligente € um conceito complexo (Ruiz; Tigre, 2015, p. 142), conclui-se que a cidade de S&o
Paulo, na qualidade de cidade complexa, necessita de uma integracéo similar a da estrutura CCS
ou de outro modelo adequado para que haja uma administracdo eficiente e que se beneficie da

maxima interacdo entre as infraestruturas de sistemas técnicos e os sistemas digitais.

5 Dificuldades politicas do pacto federativo para viabilizar uma cidade complexa

Apesar do amplo conhecimento de varias técnicas e métodos atuais de gestdo de
politicas publicas em diversos niveis de extensao e de autoridade, o gestor municipal encontra,
em sua atividade de conducdo dos negocios publicos na cidade, uma série de dificuldades
advindas do pacto federativo brasileiro.

A Republica Federativa do Brasil é adepta do federalismo tripartite, isto é, divide-se em
trés esferas de competéncia: a Unido, central; os Estados e o Distrito Federal, regional; e os
Municipios, local. De inicio, ressalte-se que esse modelo com trés centros de competéncia é de
dificil administracdo, uma vez gque o terceiro (Municipio), como ente politico auto-organizado
integrante da federacdo, surge como mais um ente a competir com o0s demais pelas atribuicdes
e pelos recursos disponiveis.

A reparticdo de competéncias estabelecida pela Constituicdo de 1988 em seu titulo 111
“Da Organizagdo do Estado” sugere tratar-se de um federalismo cooperativo, em que todos 0s
entes federativos devem coexistir harmonicamente, a desempenhar e exercer atribuicdes,
deveres e direitos, auxiliando-se mutuamente sempre que possivel, nos termos do ordenamento
juridico.

Em tese, o federalismo cooperativo tripartite aparenta ser a forma de Estado mais
adequada para a consecucdo dos objetivos das politicas publicas, uma vez que permite maior
flexibilidade e cooperacdo na elaboracdo e na gestdo de politicas e programas comuns
(Rodrigues; Moscarelli, 2015, p. 159). Os municipios teriam mais capilaridade, mais
proficuidade ao lidar com o &mbito local. Todavia, muitos dos campos abertos para cooperacéo
ndo se encontram devidamente regulamentados, e como os entes federativos ndo costumam

promover a cooperacao de maneira espontanea, frustra-se a propria ideia de federalismo.
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A Constituicdo de 1988 concentrou boa parte das competéncias nas méos da Unido e,
quanto as competéncias dos municipios, varias delas concorrem com as de Estados e da Uni&o.
Mesmo a competéncia de “legislar sobre assuntos de interesse local” acaba sendo prejudicada,
porque frequentemente se esbarra em alguma matéria ou atividade privativas da Uniéo.

A municipalizagdo de atividades outrora desempenhadas pelo governo federal acarreta
elevacdo de custos financeiros e politicos (Arretche, 1999, p. 120). A questdo politica é notdria,
visto que a falta de regulacéo e a inércia dos atores coloca a divisdo de tarefas como algo sujeito
a um vagaroso jogo travado entre atores politicos, cujos rumos sdo decididos conforme a
oscilacédo das vantagens e 6nus para o ente federado.

Embora a andlise da questdo da reparticdo das competéncias seja tdo relevante para o
deslinde do estudo das dificuldades relacionadas ao pacto federativo, o que efetivamente
provoca as maiores discussdes e acles é o dinheiro, a verba, o orcamento. Nesse aspecto, a
reparticdo das receitas tributarias € uma das possiveis explicacdes para as sobreditas
dificuldades™®.

A atual Constituicdo brasileira prevé um modelo de reparti¢do de receitas tributarias que
ndo corresponde, ao menos em uma analise inicial, a um razoavel equacionamento entre
competéncias dos entes federativos e seus respectivos encargos financeiros. Desse modo, 0s
municipios, de um modo geral, acabaram ficando em posicéo desfavoravel no desenvolvimento
de suas atividades.

Grande parte das receitas municipais esta nas transferéncias constitucionais realizadas
pela Unido e pelos Estados, isto é, o Municipio depende diretamente de repasses feitos pelos
demais entes (Mattos et al., 2023, p. 345), refletindo em cerceamento de sua autonomia na atual
configuracdo da Republica Federativa do Brasil.

Sabe-se que muitos municipios brasileiros sao deficitarios, estdo sempre a implorar por
recursos as esferas federal e estadual e mal conseguem oferecer os servicos publicos mais
elementares aos seus habitantes. Esses municipios se veem sem saida dessa crise politico-
financeira, muitas vezes sem poder sequer se apoiar em programas do governo federal, dada a
exigéncia de contrapartida financeira.

Com isso, conclui-se que a cidade de S&o Paulo — que caminha para uma integragéo a

Era Digital — precisa atentar tanto para as questdes de habitacdo, sustentabilidade, emprego e

1 Tramita no Congresso Nacional proposta de reforma tributaria. H4 um estudo de pesquisadores do Ipea que estima o
impacto redistributivo da reforma tributaria sobre a partilha federativa de receitas. Nesse sentido, vide GOBETTI et al.
Impactos redistributivos (na Federacdo) da reforma tributéaria. Carta de Conjuntura. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/cartadeconjuntura/wp-content/uploads/2023/05/230531_nota_17.pdf. Acesso em: 29 set. 2023.
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governancga quanto ao seu posicionamento no pacto federativo, uma de suas fontes primarias de

financiamento por exceléncia.

Concluséao

Neste artigo se abordou a crucial intersecdo entre a governanca publica e 0 acesso aos
servigos publicos nas areas urbanas, com enfoque na complexa realidade da cidade de S&o
Paulo. A boa governanca, com seus multiplos pilares de eficacia, transparéncia, participacao,
integridade e outros, emerge como um fator-chave para otimizar a administragao e facilitar o
acesso dos cidaddos aos servigos essenciais. Nesse contexto, a governanga atua como um
substrato essencial para gerir redes que conectam interesses divergentes e garantem a
participacdo cidadd nos destinos das cidades.

O conceito de cidade complexa foi abordado a luz das teorias de complexidade,
apresentando modelos que ajudam a entender a dindmica e o desenvolvimento urbano,
ressaltando que a integracdo dos sistemas técnicos e digitais se torna crucial para uma
administracdo eficiente, levando em consideracdo as varias facetas da infraestrutura urbana e
as demandas diversificadas da populacéo.

No entanto, o texto também destacou as dificuldades politicas que surgem do pacto
federativo brasileiro. O federalismo tripartite apresenta desafios na cooperacdo e na definigéo
clara de competéncias entre os niveis de governo, levando a problemas na administracédo
municipal, especialmente em relacdo as financas. A dependéncia das transferéncias de recursos
dos niveis estadual e federal, somada a distribuicdo desigual de receitas tributarias, afeta a
autonomia dos municipios e prejudica a oferta de servigos publicos adequados.

Diante dessas consideracdes, é essencial que a cidade de Sdo Paulo e outras cidades
brasileiras busquem solucBGes inovadoras para superar as barreiras impostas pelo pacto
federativo. Isso pode envolver a promogdo de parcerias publico-privadas, a busca por fontes
alternativas de financiamento e uma participagéo ativa na formulacéo de politicas que garantam
uma reparticdo justa de recursos e responsabilidades. Ao adotar uma abordagem colaborativa e
estratégica, as cidades podem se tornar verdadeiros catalisadores de desenvolvimento e bem-
estar para seus habitantes, alinhados com os principios da boa governanca e da sustentabilidade.

Reconhecemos os desafios enfrentados pelas cidades, especialmente no contexto do
Brasil, e enfatizamos a necessidade de uma abordagem colaborativa e baseada em valores éticos

para superar esses desafios. A medida que as cidades continuam a evoluir, a governanca
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desempenha papel fundamental na criacdo de ambientes urbanos mais sustentaveis, inclusivos
e eficientes.
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