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RESUMO

Este artigo analisa o papel das parcerias publico-privadas (PPP) como instrumentos de coordenagdo em
governanca multinivel municipal, com foco em politicas publicas em regiGes transfronteiricas. A pesquisa parte
do desafio da fragmentagdo institucional e das limitagdes burocraticas enfrentadas pelos municipios,
especialmente em contextos de fronteira, e argumenta que as PPP podem servir como mecanismos colaborativos
capazes de ampliar a capacidade estatal, integrar atores publicos e privados e promover a implementacéo de
politicas mais eficientes. Trata-se de um ensaio tedrico com anélise institucional, ilustrado pelo caso de
municipios brasileiros em regides transfronteiricas.

Palavras-chave: Governanga multinivel; Parcerias pablico-privadas; Politicas transfronteiricas; Coordenacao
institucional; Municipios.

ABSTRACT

This article analyzes the role of public—private partnerships (PPPs) as instruments of coordination in municipal
multilevel governance, focusing on public policies in cross-border regions. The study addresses the challenges of
institutional fragmentation and bureaucratic constraints faced by municipalities, especially in border contexts,
and argues that PPPs can serve as collaborative mechanisms capable of enhancing state capacity, integrating
public and private actors, and promoting more efficient policy implementation. It is a theoretical essay with an
institutional analysis, illustrated by Brazilian municipalities in cross-border regions.

Keywords: Multilevel governance; Public—private partnerships; Cross-border policies; Institutional
coordination; Municipalities.

RESUMEN

Este articulo analiza el papel de las asociaciones publico-privadas (APP) como instrumentos de coordinacion en
la gobernanza multinivel municipal, con énfasis en las politicas publicas en regiones transfronterizas. El estudio
aborda los desafios de la fragmentacion institucional y las limitaciones burocréticas que enfrentan los
municipios, especialmente en contextos fronterizos, y sostiene que las APP pueden funcionar como mecanismos
colaborativos capaces de aumentar la capacidad estatal, integrar actores publicos y privados y promover una
implementacion mas eficiente de las politicas. Se trata de un ensayo tedrico con andlisis institucional, ilustrado
por municipios brasilefios en regiones transfronterizas.

Palabras clave: Gobernanza multinivel; Asociaciones publico-privadas; Politicas transfronterizas; Coordinacion
institucional; Municipios.

1. Introducéo

A crescente complexidade das politicas publicas em regibes transfronteiricas impde desafios
significativos a coordenacdo institucional no ambito municipal. Municipios situados em éareas de
fronteira enfrentam ndo apenas a fragmentagdo tipica dos arranjos federativos, mas também a
necessidade de articulagdo com entes subnacionais, instancias federais e, em muitos casos, autoridades
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estrangeiras. Nesse contexto, a atuagdo publica é marcada por sobreposi¢do de competéncias, rigidez
normativa e limitagdes burocréaticas que dificultam a implementacdo eficaz de politicas pablicas.

A literatura contemporénea sobre governanga publica destaca a transi¢cdo de modelos hierarquicos
tradicionais para arranjos baseados em redes e coordenacéo horizontal, nos quais o Estado assume papel
articulador entre maltiplos atores institucionais e sociais. A governanca multinivel surge, assim, como
uma estrutura analitica capaz de compreender a interdependéncia entre diferentes niveis de governo e a
necessidade de mecanismos institucionais que promovam cooperacao e integracao decisoria.

Entretanto, em contextos transfronteiricos, os processos de articulagcdo institucional enfrentam
obstaculos adicionais, especialmente no ambito municipal, onde a capacidade administrativa é
frequentemente limitada e fortemente condicionada por marcos normativos federais. Como
consequéncia, a burocracia procedimental e a fragmentacéo do arranjo federativo tendem a restringir a
formulacdo de respostas ageis e integradas a problemas de politica pablica que ultrapassam limites
territoriais formais.

Diante desse cenario, o presente artigo busca responder a seguinte questdo: de que forma municipios
constroem arranjos de governanca multinivel em politicas transfronteiricas e qual o papel das parcerias
publico-privadas nesse arranjo institucional? Parte-se da hipétese de que as parcerias publico-privadas,
guando compreendidas ndo apenas como instrumentos contratuais de gestdo, mas como mecanismos de
coordenacéo institucional, podem ampliar a capacidade estatal municipal e contribuir para a construgdo
de arranjos colaborativos mais eficientes em regides de fronteira.

Metodologicamente, trata-se de um estudo tedrico com analise institucional ilustrativa, baseado na
realidade de municipios brasileiros situados em regifes transfronteiricas, como a Triplice Fronteira entre
Brasil, Paraguai e Argentina. O objetivo é contribuir para o debate sobre governanca multinivel,
evidenciando o potencial das parcerias publico-privadas como instrumento de coordenacdo municipal
em contextos de elevada complexidade institucional.

A analise de politicas publicas nesses territdrios exige considerar ndo apenas os modelos tedricos de
governanca, mas também as condices historicas e sociais que influenciam a produgédo do conhecimento
e a formulagdo de solucBes institucionais. Nesse sentido, a reflexdo de Pedro Demo contribui para
compreender como a producdo de conhecimento nas ciéncias sociais se relaciona com a realidade
concreta e com 0s contextos historicos nos quais as politicas sdo formuladas. Conforme argumenta o
autor:

“Nédo se ha de confundir teoria e pratica, como veremos melhor adiante. Mas, ao tratarmos problemas
sociais, ndo tratamos s6 de como pensamos a vida, mas sobretudo de como vivemos concretamente. As
ciéncias sociais refletem profundamente o roteiro histérico pratico que vivemos atravées dos espacos e dos
tempos. Por exemplo, entende-se facilmente que o mundo desenvolvido prefira metodologias mais
conservadoras de explicacdo da realidade, porque convém a posicdo de quem é privilegiado no contexto
socio-econdmico e politico, bem como se entende que o Terceiro Mundo aprecie metodologias mais
contestadoras, porque o interesse em superar fases adversas pode predominar. As respectivas praticas
historicas condicionam o modo de fazer ciéncia.” (p. 18-19).

Essa perspectiva reforga a importancia de analisar as politicas pablicas a partir de seu contexto social
e institucional especifico, especialmente em regides fronteiricas marcadas por multiplos atores,
interesses e niveis de governo.
2. Governanca multinivel e coordenagéo em rede

2.1 Da hierarquia a governanga em rede

A transicdo do modelo burocrético tradicional para a governanca em rede representa uma transicao
paradigmatica no campo da administracdo publica. O modelo burocratico cléssico, fortemente
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influenciado pela racionalidade formal-legal e estruturado a partir de hierarquia rigida, padronizacdo de
rotinas e centralizagcdo decisoria, foi historicamente fundamental para garantir previsibilidade,
impessoalidade e controle. Contudo, diante da crescente complexidade dos problemas publicos
contemporaneos, marcados por interdependéncia, transversalidade e maltiplos centros de poder, suas
limitacGes tornam-se evidentes.

Essa critica é aprofundada por Thomas J. Catlaw e Robert B. Denhardt ao problematizarem a prépria
nocdo de eficiéncia no &mbito da administracéo publica:

“A eficiéncia estd ligada ao grau de sucesso das organizacdes publicas em satisfazer as inten¢des expressas
ou as necessidades das comunidades e publicos que servem. A eficiéncia desta forma trata dos problemas
de desempenho organizacional e dos processos de implementacao de politicas — ndo podem ser facilmente
separados e, como veremos a segulir, esta nova orientacdo da politica publica costuma reintroduzir velhos
problemas, como a dicotomia politica-administracdo, de uma forma diferente.” (2017, p. 182).

A passagem revela uma inflexdo teorica relevante: a eficiéncia deixa de ser compreendida
exclusivamente como racionalizacdo de meios ou reducdo de custos administrativos e passa a ser
avaliada a partir da capacidade efetiva de geragdo de valor publico. Desempenho organizacional e
implementacdo de politicas tornam-se dimensfes indissociaveis, uma vez que os resultados
administrativos somente podem ser aferidos a luz das necessidades concretas das comunidades
atendidas.

Ao afirmarem que essa nova orientacdo tende a reintroduzir, sob outras formas, a classica dicotomia
entre politica e administracdo, os autores demonstram que a separacdo rigida entre formulacéo e
execucdo €, em grande medida, artificial. A implementacdo envolve escolhas, interpretacbes e
mediacBes que possuem conteido politico, o que evidencia os limites de uma visdo estritamente
hierarquica e procedimental da acéo estatal.

Nesse contexto, a discussdo aproxima-se da légica da governanca em rede. Se a eficiéncia passa a
ser medida pela capacidade de atender as demandas sociais de maneira efetiva, torna-se necessario
ampliar os mecanismos de coordenacdo interorganizacional e de participagéo social. A atuacdo estatal
deixa de se apoiar exclusivamente em estruturas verticais de comando e controle e passa a depender da
articulacdo com multiplos atores, publicos e privados, que compartilham responsabilidades na producédo
de resultados publicos.

Assim, a contribui¢do de Catlaw e Denhardt indica que a eficiéncia administrativa, em ambientes
institucionais complexos e socialmente plurais, exige mais do que conformidade procedimental: requer
capacidade de coordenacdo, integracdo de competéncias e construgdo colaborativa de solucgdes, esses
sdo elementos centrais da governanca multinivel e da administracdo publica contemporanea.

Em contraposicdo, a governanga em rede propde um modelo de coordenagdo horizontal, baseado na
interacdo entre maltiplos atores, estatais, privados e do terceiro setor, que compartilham recursos,
competéncias e responsabilidades. Nesse arranjo, o Estado deixa de atuar exclusivamente como executor
direto das politicas publicas e passa a desempenhar fungdes de articulacdo estratégica, mediagdo
institucional e inducdo de cooperacdo. Para Stephen Goldsmith e William D. Eggers (2006), a ascensdo
do chamado “governo em rede” reflete precisamente essa transformagdo: governos que, em vez de
monopolizarem a provisdo de bens e servigos, mobilizam capacidades distribuidas na sociedade.

Um exemplo emblemético apresentado por Goldsmith e Eggers (2006, p. 17) é o da Area Recreativa
Nacional de Golden Gate, localizada em Sdo Francisco, nos Estados Unidos. A articulagdo entre o
Servigo Nacional de Parques e a organizacdo sem fins lucrativos Golden Gate Conservancy viabilizou
a captacdo de mais de 34 milhdes de ddlares para a recuperacdo ambiental da area, transformando um
antigo lixdo em um parque nacional costeiro e centro de educacdo ambiental. O resultado foi possivel
ndo apenas pela agdo estatal, mas pela convergéncia de esforcos comunitarios, parcerias privadas e
coordenacdo publica estratégica.
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O caso evidencia que a governancga em rede potencializa resultados ao integrar recursos financeiros,
capital social e legitimidade institucional. Se a iniciativa dependesse exclusivamente dos tramites
burocréticos tradicionais, é plausivel supor que o projeto demandaria décadas para ser implementado,
ou sequer sairia do papel. A forca do arranjo em rede reside justamente na capacidade de reduzir
assimetrias de informacéo, acelerar processos decisérios e ampliar a corresponsabilidade social.

Embora se trate de um caso especifico, suas implicagdes sdo particularmente relevantes para
contextos como o brasileiro, sobretudo em regiGes de fronteira, por exemplo, areas de triplice fronteira,
onde a governanca envolve multiplos entes subnacionais, legislacfes distintas, diferencas culturais e
desafios socioecondmicos compartilhados. Nesses territérios, a dependéncia exclusiva de decisdes
centralizadas pode comprometer a tempestividade e a efetividade das politicas publicas. A construcéo
de arranjos cooperativos envolvendo governos locais, organizag@es privadas, organismos internacionais
e sociedade civil pode ampliar significativamente a capacidade de intervencéo estatal.

A adocdo de mecanismos de governanca multinivel nessas regides permitiria: maior captagdo de
recursos por meio de parcerias publico-privadas; compartilhamento de infraestrutura e servicos publicos
entre entes fronteiricos; formulacdo conjunta de politicas ambientais, educacionais, sanitarias e de
seguranca; fortalecimento do capital social transfronteirico; reducéo de sobreposices administrativas e
desperdicio de recursos.

Tais conquistas dificilmente seriam alcangadas apenas com a atuagdo isolada dos governos locais de
cada pais. A interdependéncia estrutural desses territorios exige solugdes cooperativas
institucionalizadas.

Sob a perspectiva tedrica, R. A. W. Rhodes (1997; 2005) sustenta que o Estado contemporaneo passa
a ser compreendido como um conjunto de redes interorganizacionais, nas quais nenhum ator detém
soberania absoluta sobre 0s processos decisérios. 1sso ndo implica a dissolu¢do do Estado, mas sua
reconfiguragdo. O poder deixa de ser exclusivamente vertical para tornar-se relacional.

Importa destacar que o Estado ndo perde centralidade nesse modelo. Ao contrario, sua fungdo torna-
se ainda mais estratégica: cabe-lhe estruturar campos de didlogo, estabelecer marcos regulatérios,
garantir accountability, equilibrar assimetrias de poder entre os participantes da rede e assegurar que 0s
resultados produzidos estejam alinhados ao interesse publico. Assim, desloca-se 0 eixo da
implementacéo direta para a coordenacéo, supervisdo e inducgéo.

Em sintese, a passagem da hierarquia a governanca em rede nao significa a substituicdo da
burocracia, mas sua complementagcdo por mecanismos cooperativos mais flexiveis. Trata-se de
reconhecer que, diante de problemas publicos complexos e interdependentes, a capacidade estatal
depende cada vez mais da habilidade de construir e gerir redes colaborativas, especialmente em
contextos multinivel e transfronteiricos.

2.2 Governanca multinivel e regides fronteiricas

A andlise das regides fronteiricas evidencia a complexidade das politicas publicas em contextos
transnacionais e a necessidade de articulacdo entre diferentes niveis de governo e atores locais. Vieira
(2023, p. 137) busca compreender a paradiplomacia, analisando as especificidades da fronteira e 0s
atores locais que atuam internacionalmente. O autor utiliza o modelo de Villarruel et al. (2019), que
divide esses atores em quatro grupos: sociedade civil, governo ndo central, mercado e universidades.
Trata-se de um esforco pioneiro dentro da pesquisa da UNILA sobre Integracdo Transfronteirica
(Programa Institucional da Triplice Agenda, 2018), destacando a relevancia da atuacdo municipal em
politicas internacionais e transfronteiricas.

Como observa Vieira (2023, p. 140, traducdo nossa) sobre a infraestrutura e o desenvolvimento
econdmico da regiéo:

“Foz do Iguacu también forma parte del flujo logistica internacional para el comercio regional,
especialmente en lo que se refiere al transporte de carga por carretera, el que ha convertido al Municipio de
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Foz do Iguagu en el puerto seco de manejo de carga mas grande de América Latina. El Puente de la Amistad
facilitd la conexion entre Asuncion y el Océano Atlantico, como alternativa a la via fluvial y facilitando la
logistica del flujo de la produccion paraguaya, en particular de soja y derivados, ademas de otros productos
agricolas. Al mismo tiempo, existe un intenso flujo de carga desde las manufacturas de Brasil a Paraguay.
En la agenda logistica, a pesar de los puertos fluviales para el transporte de granos, la ausencia de una
esclusa donde se ubica el lago de Itaipu que permita la navegacion por el Rio Parand, sigue siendo una
agenda en discusion y compromiso del Anexo B del Tratado de Itaipd. En el territorio donde se construy6
la presa para la generacién de energia, hay méas de 120 metros de desnivel, lo que ha estancado la potencial
via fluvial.”*

Essas transformac6es estruturais reforcam a necessidade de investimentos privados e da criacdo de
arranjos institucionais que ampliem a capacidade municipal, dada a dependéncia de recursos federais e
a burocracia local. Foz do Iguagu caracteriza-se por ser uma cidade de migrantes, cujo mercado gira em
torno da usina hidrelétrica de Itaipu e do turismo, com pouca diversificagdo industrial. Assim, o
estabelecimento de parcerias publico-privadas pode ser crucial para viabilizar projetos que envolvam
maltiplos paises, como Brasil, Paraguai e Argentina, permitindo maior flexibilidade e eficiéncia
administrativa.

Vieira (2023, p. 140-141) também destaca o carater internacional dos servicos prestados pelo
municipio, especialmente nas areas de salde e educacdo, que atendem uma populacdo significativa de
estrangeiros, majoritariamente paraguaios e argentinos. A localizagdo fronteirica também propicia o
compartilhamento de recursos naturais e artificiais, como rios transfronteiricos e a energia gerada pela
usina de Itaipu. Mais do que um uso instrumental, a regido integra o bioma Mata Atlantica, incluindo
unidades de conservagao como o Parque Nacional do Iguacgu (Patriménio Mundial da UNESCO), lar de
ampla biodiversidade e de grande importancia ambiental

A Figura 1 apresenta a localizacdo de Foz do Iguacu na Triplice Fronteira, evidenciando a
proximidade com Ciudad del Este (Paraguai) e Puerto lguazi (Argentina), bem como sua integracao
logistica e infraestrutura de transporte internacional:

! Tradugéo nossa: Foz do Iguacu também faz parte do fluxo logistico internacional para o comércio regional,
especialmente no que diz respeito ao transporte rodoviério de cargas, o que tornou 0 municipio de Foz do Iguagu
0 maior porto seco para movimentagdo de cargas da América Latina. A Ponte da Amizade facilitou a conexao
entre Assuncdo e 0 Oceano Atlantico, como alternativa a rota fluvial, agilizando a logistica da producéo paraguaia,
particularmente soja e derivados, bem como outros produtos agricolas. Ao mesmo tempo, ha um fluxo significativo
de cargas da industria brasileira para o Paraguai. Na agenda logistica, apesar dos portos fluviais para o transporte
de grdos, a auséncia de uma eclusa na Usina Hidrelétrica de Itaipu para permitir a navegacdo no Rio Parana
permanece um tema de discussao e um compromisso no ambito do Anexo B do Tratado de Itaipu. Na area onde a
barragem foi construida para geragao de energia, hd um desnivel de mais de 120 metros, o que bloqueou a potencial
hidrovia.
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Figura 1 — Localizagdo de Foz do Iguagu na Triplice Fronteira. Fonte: IBGE, 2026.

Neste contexto, a governanga multinivel se apresenta como uma abordagem analitica essencial para
compreender a interdependéncia entre os niveis municipal, estadual e federal, bem como a necessidade
de mecanismos institucionais que promovam cooperagdo entre diferentes jurisdi¢Oes e setores, inclusive
privados, para a implementac&o de politicas publicas eficazes em regides transfronteirigas.

Adicionalmente, a perspectiva da agéo coletiva contribui para compreender o papel das organizacgdes
locais na promogdo de interesses comuns. Como afirma Olson (2015):

“As organizacdes podem, portanto, desempenhar uma fungo importante quando hé interesses comuns ou
grupais a serem defendidos e, embora elas frequentemente também sirvam a interesses puramente pessoais
e individuais, sua funcdo e caracteristica basica é sua faculdade de promover interesses comuns de grupos
de individuos.” (p. 19)

Diante dessa complexidade e da interdependéncia transfronteirica, torna-se evidente que a
combinacg&o de governanga multinivel, cooperacéo institucional e instrumentos colaborativos, incluindo
parcerias publico-privadas, ndo sdo apenas desejaveis, mas necessarias para fortalecer a capacidade
municipal e operacionalizar politicas publicas eficazes.

3. Complexidade institucional em regides transfronteiricas
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As regides transfronteiricas apresentam elevada complexidade institucional, decorrente da
necessidade de conciliar interesses e competéncias entre multiplos niveis de governo, ndo apenas dentro
do pais, mas também em articulacdo com governos estrangeiros. No caso de Foz do Iguagu, essa
complexidade é particularmente evidente, dada a proximidade com a Argentina e o Paraguai, bem como
a intensidade das interagGes econémicas, sociais e ambientais entre os trés paises. Apesar de diversos
acordos de cooperagdo e tratados de boa vizinhanga, tais iniciativas frequentemente permanecem
abstratas, pois a implementagcdo pratica enfrenta barreiras burocraticas significativas, limitando a
capacidade de resposta agil das administracdes publicas.

Rodrigues (2018, p. 137) enfatiza que “definir o interesse local ndo € trivial” por diversas razdes: ha
possiveis conflitos legais ou politicos entre interesses local, regional e nacional; o conceito de local pode
abranger territorios superiores ao municipio; e, finalmente, 0 municipio, enquanto esfera de governo,
tem ampliado seu escopo de atuagdo, assumindo protagonismo crescente inclusive nas relagGes
internacionais.

Na segunda metade do século XX, a ideia de competéncias compartilhadas consolidou-se,
incorporando o poder local e reconhecendo o interesse municipal como parte essencial de um
federalismo cooperativo emergente. A cooperacao federativa tornou-se, portanto, tanto principio quanto
pratica central para a efetividade da governanga multinivel (Rodrigues, 2018, p. 139). Embora os
municipios ndo sejam formalmente reconhecidos como entes federativos na maioria dos paises, observa-
se que a préatica de governanga multinivel passa a considera-los atores estratégicos, capazes de mediar e
implementar politicas publicas em contextos complexos e interdependentes (Rodrigues, 2018, p. 140).

Foz do Iguagu exemplifica essa necessidade de governanca multinivel. Como municipio situado em
territorio extenso e com desafios locais especificos, muitas questdes podem ser tratadas com maior
agilidade pelo prefeito municipal e pelos gestores de cidades vizinhas, em articulacdo transfronteirica.
A atuacdo municipal, contudo, € limitada pela rigidez procedimental, dependéncia financeira e pelo
carater burocratico do poder publico, o que reforca a relevancia de instrumentos colaborativos, incluindo
parcerias publico-privadas, para ampliar a capacidade de gestdo e promover solugGes mais eficazes,
sempre respeitando principios de transparéncia e controle social.

Além disso, a literatura sobre acéo coletiva demonstra que organizacgdes locais tendem a se articular
com instituicdes governamentais sempre que 0 governo é relevante para seus objetivos. Essa tendéncia
se evidencia especialmente no ambito econémico, em que associa¢des surgem para atender as demandas
de grupos da sociedade (Olson, 2015, p. 137).

Dessa forma, a complexidade institucional das regides transfronteiricas exige uma abordagem de
governanga que integre cooperagédo intergovernamental, articulagdo com o setor privado e atuagdo
coordenada das organizacgbes sociais, de modo a construir arranjos institucionais capazes de superar
barreiras burocréaticas, compartilhar responsabilidades e atender de forma eficiente aos interesses
coletivos de uma populagéo diversificada.

4. Parcerias Publico-Privadas como instrumento de governanca colaborativa

As parcerias publico-privadas (PPPs) tém sido cada vez mais consideradas instrumentos relevantes
para a promocdo de arranjos institucionais capazes de responder as demandas contemporéneas da
administracdo pablica. Em um contexto marcado por transformacdes sociais, tecnologicas e econémicas,
observa-se que a atuagdo estatal tende a ocorrer de forma crescente por meio de redes de cooperacao,
envolvendo diferentes atores publicos, privados e da sociedade civil. Esse modelo de interagdo busca
ampliar a capacidade de formulagdo e implementacdo de politicas publicas, bem como proporcionar
maior agilidade e efetividade nos processos decisorios.

Nesse sentido, Abreu, Helou e Fialho (2013, p. 617) destacam que, ao se fundamentar na Teoria
Social Critica, a Administracdo Publica pode ampliar suas bases de participacdo, facilitando a
articulacdo entre maltiplos interesses sociais por meio de redes de governanca. Tais redes permitem a
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construgdo de processos decisorios mais inclusivos, nos quais diferentes grupos sociais podem interagir
na formulacdo de objetivos publicos e na implementagdo de politicas governamentais.

A literatura sobre administracdo publica também aponta para a evolu¢do dos modelos de gestdo
estatal. Angelis (2015) observa que a administracéo gerencial ndo representa uma ruptura completa com
0 modelo burocrético tradicional, assim como ndo ha separacdo absoluta entre o enfoque gerencial,
voltado para o mercado, e 0 modelo do Novo Servico Publico (NSP), orientado para a sociedade.
Segundo o autor, o funcionamento democréatico exige simultaneamente profissionalismo e capacitacéo
dos agentes publicos (caracteristicas associadas ao modelo burocratico), bem como eficiéncia e
competitividade, atributos tipicos da Nova Gestdo Publica (New Public Management). No entanto,
ressalta-se que a colaborag&o e a efetividade das politicas publicas, elementos centrais do Novo Servico
Publico, assumem papel cada vez mais relevante no contexto contemporaneo.

Para os tedricos do Novo Servigo Publico, valores como eficiéncia e produtividade ndo devem ser
abandonados, mas sim inseridos em um contexto mais amplo, que considere principios democréticos, a
participacdo comunitaria e o interesse publico. Dessa forma, o interesse coletivo tende a ser melhor
alcancado quando servidores publicos e cidadaos se engajam conjuntamente na construcao de solucbes
voltadas ao bem comum.

Nesse mesmo sentido, Catlaw e Denhardt (2017) destacam que a crise fiscal da década de 1970 levou
diversos governos a buscar formas de tornar a administragdo publica mais eficiente e menos onerosa.
Como consequéncia, surgiram iniciativas voltadas a melhoria da produtividade estatal, bem como
experimentagdes com novos mecanismos de prestacdo de servigos publicos, incluindo terceirizagoes,
privatizacGes e arranjos institucionais alternativos. Paralelamente, houve esfor¢os para reorganizar
estruturas burocraticas, redefinir miss@es institucionais e descentralizar processos decisorios, buscando
maior responsabiliza¢do e desempenho organizacional.

A partir desse contexto, observa-se que os modelos de administragdo publica passam por periodos
de transformacdo e adaptacdo. O debate contemporaneo enfatiza a necessidade de modernizacdo das
estruturas administrativas, a fim de torna-las mais eficientes, responsivas e capazes de acompanhar as
demandas da sociedade. Nesse cenario, torna-se fundamental refletir sobre mecanismos institucionais
que possibilitem maior dinamismo na formulagéo e execugdo de politicas publicas, sem desconsiderar
0s principios democraticos e o interesse publico que orientam a a¢do estatal.

Entre essas alternativas destaca-se 0 modelo da Nova Governanga Plblica, apresentado por Silvestre
(2019) como uma evolucéo em relagdo a Administracdo Publica Tradicional e a Nova Gestdo Publica.
Esse modelo enfatiza a importancia das redes de cooperacdo, da participacdo de multiplos atores e da
construgdo de arranjos institucionais colaborativos para a prestacdo de servigos publicos. Nesse
contexto, as redes interorganizacionais, a cooperagdo intermunicipal e as parcerias publico-privadas
configuram instrumentos relevantes para ampliar a capacidade de acdo do Estado.

Embora o modelo de governanca em rede tenha ganhado maior visibilidade no Reino Unido,
experiéncias praticas ja eram observadas desde a década de 1980, como no caso da cidade de Tilburg,
na Holanda (Schedler; Proeller, 2002, apud Silvestre, 2019). Nessa experiéncia, questionou-se a
exclusividade do poder pablico municipal na prestacdo de determinados servigos, considerando que a
auséncia de competicdo e incentivos institucionais poderia comprometer a eficiéncia e a qualidade do
atendimento a populacéo. Dessa forma, abriu-se espaco para a participacao de diferentes operadores na
provisdo de servicos publicos, buscando maior eficiéncia e maior capacidade de resposta as demandas
sociais (2019, p. 47).

A discussao em torno da governanca publica evoluiu ao longo das ultimas décadas, culminando na
formulacdo do conceito de Nova Governanga Pablica, introduzido por Osborne (2006, apud Silvestre,
2019) e posteriormente desenvolvido por diversos autores. Esse modelo reconhece a crescente
complexidade das sociedades contemporaneas e enfatiza a necessidade de cooperacdo entre maltiplos
atores institucionais. Entre seus principais elementos destacam-se: a fragmentagdo das necessidades
sociais, a pluralidade de organizagdes envolvidas na prestacdo de servicos publicos, a importancia da
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participagcdo social e a necessidade de desenvolver novas competéncias gerenciais voltadas a
negociacdo, coordenagdo e mediacao entre interesses diversos (Silvestre, 2019).

Outro aspecto relevante refere-se ao papel dos usudrios dos servicos publicos. No modelo tradicional,
os cidaddos eram frequentemente considerados receptores passivos das politicas publicas. Contudo, a
Nova Governanca Publica propde uma mudanca significativa nesse paradigma, reconhecendo o0s
usuarios como coprodutores de servigos publicos, capazes de contribuir ativamente para o desenho,
implementac&o e avaliacdo das politicas governamentais (Torfing; Triantafillou, 2013, apud Silvestre,
2019).

Dessa forma, as parcerias publico-privadas passam a ser compreendidas ndo apenas como
instrumentos contratuais para execucdo de servigos, mas como arranjos institucionais de governanga,
capazes de articular diferentes atores e competéncias em prol da produgdo de valor publico. Esses
arranjos possibilitam a combinacdo de recursos financeiros, expertise técnica e capacidade
administrativa, contribuindo para o aprimoramento da prestagdo de servicos a sociedade.

Por fim, destaca-se que a tomada de decisdo em ambientes complexos exige competéncias especificas
por parte dos atores envolvidos. Secchi (2023, p. 63) ressalta que a habilidade deciséria de um grupo
depende de fatores como conhecimento técnico, experiéncia politica, capacidade analitica e criatividade.
Em contextos de governanga colaborativa, a distribuicdo de informacdo e cognicdo entre diferentes
participantes pode ampliar a qualidade das decisdes e contribuir para a formulagdo de politicas publicas
mais eficazes.

Assim, observa-se que a consolidacdo de modelos de governanca colaborativa e a ampliacdo das
parcerias entre setor publico, iniciativa privada e sociedade civil representam caminhos relevantes para
fortalecer a capacidade estatal, promover inovacgdo institucional e aprimorar a prestacdo de servi¢os
publicos, especialmente em contextos complexos como as regifes transfronteiricas.

5. Contexto institucional da Triplice Fronteira

A analise proposta neste artigo tem como referéncia a realidade institucional da regido da Triplice
Fronteira, situada no encontro territorial entre Brasil, Paraguai e Argentina. Nesse espago, destacam-se
as cidades de Foz do lguagu, no estado do Parana, Ciudad del Este, no Paraguai, e Puerto Iguazu, na
Argentina, que formam um dos principais corredores de integracdo econdmica e social da América do
Sul. A regido apresenta elevada circulagdo de pessoas, bens e servigos, configurando um ambiente
institucional complexo, marcado pela interacdo permanente entre diferentes sistemas juridicos,
administrativos e politicos.

Do ponto de vista socioecondmico, a Triplice Fronteira caracteriza-se por intensa atividade
comercial, forte presenca do setor de servigcos e crescente relevancia no turismo internacional. A
dinamica econdmica regional esta fortemente associada a presenca de grandes equipamentos de
infraestrutura e a conectividade logistica entre os trés paises, o que amplia a interdependéncia entre 0s
territorios. Nesse contexto, politicas publicas locais frequentemente extrapolam os limites
administrativos de cada municipio, demandando mecanismos de coordenacédo que envolvam diferentes
niveis de governo e multiplos atores institucionais.

Entre os elementos estruturantes da regido destaca-se a Usina Hidrelétrica de Itaipu, empreendimento
binacional administrado conjuntamente por Brasil e Paraguai. Além de seu papel estratégico na geracao
de energia elétrica, a usina exerce significativa influéncia sobre o desenvolvimento regional por meio
de investimentos em infraestrutura, programas socioambientais e iniciativas de cooperagao institucional.
Essa presenca institucional contribui para a formagdo de redes de colaboracéo entre governos locais,
organizagdes da sociedade civil e agentes privados, ampliando as possibilidades de articulacdo em
politicas publicas de carater regional.

A infraestrutura logistica da regido também reforca sua importancia estratégica. A conexao entre 0s
territorios ocorre, sobretudo, por meio da Ponte Internacional da Amizade, que liga Foz do Iguacu a
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Ciudad del Este, e da Ponte Tancredo Neves, que conecta Foz do lguagu a Puerto lguazl. Essas
estruturas viabilizam fluxos cotidianos de trabalhadores, turistas e mercadorias, mas também geram
desafios para a gestdo publica local, especialmente em &reas como mobilidade urbana, seguranca
publica, comércio transfronteirico e regulacdo econémica.

Nesse ambiente de intensa circulacdo e interdependéncia territorial, observa-se a existéncia de
servicos publicos que, embora administrados por governos nacionais ou municipais distintos, possuem
impactos diretos sobre a populacéo da regido como um todo. A gestéo de transporte, salide, seguranga e
controle migratério ilustra a necessidade de coordenacdo entre instituicdes de diferentes paises.
Entretanto, essa articulacdo enfrenta limitacGes decorrentes de diferencas normativas, assimetrias
administrativas e restri¢ces institucionais que afetam a capacidade de cooperagdo entre os entes
governamentais.

Assim, a regido da Triplice Fronteira constitui um contexto empirico particularmente relevante para
a analise da governanca multinivel, uma vez que combina elevada complexidade institucional, intensa
interacdo entre atores publicos e privados e a presenca de estruturas de cooperagdo internacional. Esses
elementos tornam o caso especialmente adequado para compreender como municipios localizados em
areas transfronteiri¢as buscam construir mecanismos de coordenacao capazes de enfrentar desafios que
ultrapassam as fronteiras administrativas tradicionais.

6. Discussdo: governanca multinivel e coordenacdo municipal em regides transfronteiricas

O estudo sobre a situacdo da Triplice Fronteira evidencia que a gestdo de politicas publicas em
contextos transfronteiricos tende a ultrapassar os limites dos arranjos institucionais tradicionais baseados
na atuacéo isolada de governos nacionais ou municipais. A elevada circulagdo de pessoas e mercadorias,
somada a interdependéncia econdmica entre os territorios, produz problemas publicos que ndo podem
ser plenamente compreendidos ou solucionados a partir de estruturas administrativas estritamente
hierarquicas. Nesse sentido, a governanga multinivel apresenta-se como uma abordagem analitica
relevante para interpretar as formas de coordenagdo que emergem nesse ambiente institucional.

A literatura sobre governanca publica destaca que, em contextos de elevada complexidade, os
processos decisorios tendem a se organizar por meio de redes que articulam diferentes niveis de governo
e maltiplos atores institucionais. No caso analisado, observa-se a presenca de interacdes que envolvem
administra¢cbes municipais, orgaos federais, instituicGes binacionais e agentes privados, configurando
um sistema de governanga caracterizado por multiplos centros de decisdo e por relagdes de
interdependéncia entre as organizacdes envolvidas.

Nessa conjuntura, as parcerias publico-privadas podem desempenhar papel relevante como
instrumentos de coordenacdo institucional. Para além de sua funcdo tradicional associada a provisdo de
infraestrutura ou a prestacado de servicos publicos, as PPP podem contribuir para estruturar mecanismos
de cooperagdo entre diferentes atores, ampliando a capacidade de implementagdo de politicas em
contextos de elevada complexidade administrativa. Ao mobilizar recursos financeiros, expertise técnica
e capacidade operacional do setor privado, esses arranjos podem complementar as limitacGes
frequentemente observadas na estrutura administrativa municipal.

No contexto da Triplice Fronteira, a presenca de grandes empreendimentos de infraestrutura e de
instituicGes com atuacdo regional, como a propria Itaipu, favorece a formacao de redes colaborativas
gue envolvem governos locais, organizacGes privadas e entidades da sociedade civil. Esses arranjos
contribuem para ampliar a capacidade de coordenacdo em areas como desenvolvimento regional,
turismo, mobilidade e gestdo ambiental, evidenciando o potencial das parcerias institucionais para
enfrentar desafios compartilhados entre diferentes territorios.

Entretanto, a consolidagdo de mecanismos efetivos de governanca multinivel enfrenta limitagdes
importantes no &mbito municipal. A dependéncia de marcos normativos federais, a fragmentacédo das
competéncias administrativas e a restrita capacidade institucional de muitos governos locais podem
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dificultar a implementacdo de iniciativas de cooperacdo transfronteirica. Além disso, diferencas
regulatérias entre os paises envolvidos impdem obstaculos adicionais a construcdo de arranjos
institucionais mais integrados.

Apesar dessas limitacdes, a analise da Triplice Fronteira sugere que experiéncias de cooperagdo
regional podem emergir a partir de iniciativas locais e de parcerias institucionais capazes de articular
diferentes niveis de governo. Nesse sentido, a governanga multinivel ndo se apresenta apenas como um
modelo tedrico de organizacdo institucional, mas como um processo dindmico de negociacdo e
coordenacao entre atores que compartilham problemas publicos comuns. Ressalta-se que, mesmo nesse
contexto, marcado por elevada fragmentacgdo institucional, existem oportunidades para a construcao de
mecanismos colaborativos que ampliem a capacidade de gestdo das politicas publicas em regides
transfronteiricas.

Consideragdes finais

O presente artigo analisa como municipios localizados em regides transfronteiricas constroem
mecanismos de governanga multinivel para enfrentar desafios decorrentes da complexidade institucional
desses territorios. A partir de uma abordagem tedrica baseada na literatura sobre governanga publica,
redes institucionais e parcerias publico-privadas, foi possivel discutir o papel da coordenagdo
interinstitucional na formulagéo e implementacdo de politicas publicas em contextos caracterizados por
maltiplos niveis de governo e diferentes marcos regulatorios.

A andlise da regido da Triplice Fronteira, com destaque para a dindmica institucional envolvendo
Foz do Iguacu, Ciudad del Este e Puerto Iguaz, evidenciou que a gestao publica nesses territorios exige
formas de articulagéo que ultrapassam os limites administrativos tradicionais. A intensa circulagéo de
pessoas, bens e servigos produz demandas que afetam simultaneamente diferentes paises e niveis de
governo, tornando necessaria a construcao de mecanismos de cooperacao capazes de integrar decisdes
€ recursos institucionais.

Nesse panorama, as parcerias publico-privadas podem desempenhar papel relevante como
instrumentos de coordenacéo entre atores publicos e privados. Quando compreendidas para além de sua
dimenséo contratual, essas parcerias podem contribuir para ampliar a capacidade de a¢do dos governos
locais, favorecendo a formagdo de redes colaborativas e a mobilizagdo de recursos institucionais
voltados ao desenvolvimento regional. A experiéncia observada na regido analisada sugere que tais
arranjos podem auxiliar na construcdo de solugbes para problemas que ultrapassam fronteiras
administrativas e demandam respostas articuladas entre diferentes organizagdes.

Ao mesmo tempo, 0 estudo evidencia que a consolidacdo de préticas efetivas de governanca
multinivel ainda enfrenta desafios importantes, especialmente no &mbito municipal. Limitacdes
administrativas, dependéncia de estruturas federais e diferencas institucionais entre os paises envolvidos
podem restringir a capacidade de coordenacdo e dificultar a implementacdo de politicas publicas
integradas. Esses fatores indicam a necessidade de aprimoramento dos mecanismos institucionais que
regulam a cooperacdo transfronteirica, bem como o fortalecimento das capacidades administrativas dos
governos locais.

Como contribuigdo para o campo da Administracdo Pablica, o artigo reforca a relevancia de analisar
a governancga em regides transfronteiricas a partir de perspectivas que considerem a interacdo entre
diferentes niveis de governo e a participagdo de multiplos atores institucionais. Além disso, evidencia o
potencial das parcerias publico-privadas como instrumentos de articulagdo institucional em contextos
de elevada complexidade organizacional.

Por fim, destaca-se que o tema ainda apresenta amplo potencial para investigacGes futuras. Estudos
empiricos mais aprofundados sobre experiéncias concretas de cooperagao entre municipios fronteiricos,
bem como anélises comparativas entre diferentes regifes internacionais, podem contribuir para ampliar
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a compreensdo sobre 0s mecanismos institucionais que favorecem a construcdo de arranjos de
governanca multinivel mais eficientes e integrados.
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