Edson Coutinho da Silva

RESUMO: O termo “governanca metropolitana’pode ser compreendido como o
exercicio pelo qual os cidaddos resolvem coletintenas seus problemas e satisfazem as
necessidades da sociedade, usarigow@rno” como instrumento. Inclui processos com o
objetivo de diagnosticar a realidade, definir juiEdes, planejar a implementacéo das
acoes e, consequentemente, determinar como osagfinanceiros, materiais e humanos
devam ser alocados, para a dinamizacdo das plitauss e superacdo dos desafios,
visando o desenvolvimento regional. Os modelos deerganca metropolitana
compreendem as ferramentas, mecanismos, instrisnentwdenamentos para que a
regido seja governavel. Sua construcdo deve sarodmo o desenvolvimento de acdo
institucional coletiva que envolva ndo apenas ganizacdes de governo, mas também, as
redes de organizagdes engajadas na prestacaovigesskacais e seus beneficiarios — a
sociedade regional e/ou metropolitana. Este etesai® objetivo de debater o modelo de
governanca como uma alternativa para a gestacp@btegional, e, trazer a discussao: (a)
0s beneficios desse processo; (b) a articulagiusente transparente dos diversos atores e
nucleos de poder; (c) a participagdo responsageinteressados para a consecucao da
eficiéncia legitima no plano de politicas publi@sa integracdo regional; tudo na
perspectiva de uma rede de sustentacdo da acacapéfim, a idéia de governanca
remete a relagcdo entre Estado e sociedade chilsta de aprimorar as politicas publicas.
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ABSTRACT: The term “metropolitan governance”is a way in which citizens
collectively solve their problems and satisfy theeds of the society, using the
“government”as a means. Governance involves processes intordiagnose the reality,
setting priorities, design the implementation dicsms and therefore, define how financial,
material and human resources will be necessarnoostithe potential and overcome
challenges in order to regional development. Thieapelitan governance models include:
tools, mechanisms, instruments and orders foretienal to be manageable. By the way,
its constructions should be understood as the a@vieint of collective institutional action
involving not only public sector organizations, kalso the networks of organizations
engaged in the provision of local services and theneficiaries — the regional and/or
metropolitan society. This paper aims to discusgythivernance model as an alternative to
public and regional management by means of these thain axes: (a) the benefits of this
process; (B) the intense and clear articulatioth@fvarious actors and centers of power;
(C) participation of stakeholders responsible fug tichievement of legitimate public
policy plan more efficiency and regional integmatiall from the perspective of a public
action support network. In summary, the idea ofegoance refers to the relationships
between State and civil society to improving pupbdicies.
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O termo*“governanca metropolitana”
foi concebido como o exercicio do poder e da
autoridade, por parte dos cidaddos ou grupos
devidamente articulados nas suas instituicdes e
organizacdes. Governanga metropolitana inclui
processos que visam diagnosticar a realidade,
definir prioridades, planejar a implementagao
das acOes e determinar como 0S recursos
financeiros, materiais e humanos devam ser
empregados, para dinamizagéo das
potencialidades e superacdo dos desafios,
visando o desenvolvimento regional. Nesse
sentido, a ideia de governanca se refere a uma
forma de relagcéo entre Estado e sociedade civil
gue resulta na capacidade de implementacdo de
politicas. Brunelli e Urani (2006) determinaram
com propriedade o conceito de governanga a
partir de trés dimensdes: (a) capacidade de
comando e direcdo do Estado, inclusive
definindo  prioridades e garantindo a
continuidade em longo prazo; (b) capacidade de
coordenacao do Estado no tocante a integracao
das varias areas de governo, assegurando a
coeréncia das politicas propostas; () e a
capacidade de implementar decisdes, valendo-
se da necessaria mobilizacdo dos recursos
técnicos, financeiros e politicos. Inclui-se nesse
ualtimo aspecto a importancia de se promover o
envolvimento da sociedade civil e a capacidade
de administrar diversos interesses em jogo.

Logo, 0 conceito de governanca é
considerado implicito a disseminacéo de alguns
dos poderes centrais para instancias do setor
publico mais proximas da escala local decisoria,
menos autoritarias e hierarquizadas e que
determina a inclusdo de novos agentes,
instituicbes e estruturadas no  processo
decisério. O que se propde com a governanga €
a participacdo concertada entre varios
representantes da sociedade civil na conducao
politica e tomada deciséria, em oposicdo a

tradicional perspectiva  top-down da
administragdo centralizada. Diante disso,
espera-se incentivar o que Santos (1997)
denomina déboa governanga’e a aplicacao

de um grupo de politicas de desenvolvimento
urbano no nivel metropolitano e regional. Em
razado disso, a governangca metropolitana pode
assim ser entendida enquanto processo de
organizacéo e coordenacao coletiva entre um
conjunto de redes de atores diversificados que
interagem e intervém a diferentes niveis —
econémico e social — sobre uma determinada
regido, no sentido de assegurar o seu
desenvolvimento e a coeséo.

Este ensaio se justifica em virtude de a
guestdo metropolitana ter sido negligenciada no
pais: a Unido afastou-se por completo do
cenario; o Estado ndo exerceu o seu papel na
gestdo de funcdes publicas de interesse comum
e o0s problemas foram deixados a autonomia dos
Municipios, sem que fossem capazes de superar
a perspectiva local e implementar solugcbes de
cooperagdo  metropolitana e  regional.
Entretanto, em 24 de maio de 2011, a
Assembleia Legislativa de S&o Paulo aprovou a
criacéo oficial da Regido Metropolitana de S&o
Paulo (RMSP). Apesar de se tratar de um nome
ja usado cotidianamente, a regido metropolitana
€ um instrumento juridico previsto em lei, que
cria um conselho com os 39 prefeitos dos
municipios que compdem a Grande Sao Paulo,
além do governo estadual. Institui ainda um
fundo de investimentos. A ideia € planejar e
gerir de forma conjunta questées que afetam as
cidades. Esta nova regido metropolitana tera
cerca de 20 milhdes de habitantes. O projeto é
de autoria do governador Geraldo Alckmin e foi
enviado a Assembleia Legislativa em 2005. O
documento avangou pouco em seis anos e
somente em 2011 foi posto em votagdo. Por
mais gue seja recente, a criagdo da RMSP ja era
prevista em lei desde 1974 (SILVA, 2014).
Hoje aprovada, a RMSP é a quarta maior
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mancha  urbana  do mundo, com

aproximadamente 8 mil quildmetros quadrados,
ocupa 3% do territério de Sao Paulo, conforme
informacdes do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE, 2010).

O presente estudo tem o objetivo de
debater o0 modelo de governanga metropolitana
como uma alternativa para a gestdo publica e
regional, e, trazer a discussdo os beneficios
desse processo, a partir de uma articulacdo
intensa e transparente dos diversos atores e
nucleos de poder, participacdo responsavel dos
interessados para a consecucdo da eficiéncia
legitima no plano de politicas publicas e no
tocante a ordem e a integracéo da regido, tudo
na perspectiva da construgdo de uma rede de
sustentacao da acao publica. Quando se discute
a governanca em uma determinada regiao
metropolitana, defende-se a ideia de uma
governanga cultural, econbmica, politca e
social, uma vez que a governanga metropolitana
considera as articulagbes e interdependéncias
entre atores sociais na definicdo de formas de
coordenagdo horizontal e vertical da acéo
publica e regulacéo dos processos econémicos e
sociais regionais. Enfim, para Silva (2012), a
governanga metropolitana pode contribuir para
uma regido, uma vez que sua proposta esta
alinhada a perspectiva na Nova Gestdo Publica
(NGP), uma vez que ela é compreendida como
0 exercicio pelo qual os cidaddos resolvem
coletivamente os seus problemas e satisfazem as
necessidades da sociedade, usarfgowerno”
como instrumento.

Numa definicdo genérica, € possivel
verificar que a governabilidade se refere as
proprias condi¢cdes substantivas e materiais de
exercicio do poder e de legitimidade do Estado
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e do seu governo derivadas da sua postura
diante da sociedade civil e do mercado —em um
regime democratico. Pode ser concebida como
a autoridade politica do Estado em si, entendida
como a capacidade que este tem para agregar 0s
multiplos interesses dispersos pela sociedade e
apresentar-lhes um objetivo comum para o
outro para o curto, médio e longo prazo (IVO,
2002). Para Peters e Pierre (1998), a
governabilidade trata das condicdes de
legalidade de um determinado governo para
atentar as transformacdes necessarias, enquanto
gue a governanca esta relacionada a capacidade
de colocar as condigfes da governabilidade em
acao.

Ndao se pode negar que a
governabilidade e governanca dizem respeito a
democracia e a cidadania, ndo ao projeto de
poder. Entretanto, deploravelmente o Brasil
apresenta urfvicio de raiz”, que emperra as
significaces. O termo governanca, originado
do inglésgovernanceno sentido de regulacéo
social com vistas a governabilidade, vincula-se
a probabilidade normativa deom governo”,
levando em consideracdo a participacéo,
eficacia, inovacdo e confiabilidade, como
condi¢cBes para evitar métodos ‘perataria”
nos governos, tais como: clientelismo,
favorecimentos imorais, corrupgéo, etc.
(BOEIRA, BUECKMANN, FERREIRA,
2007). Seria entdo, controlar as politicas do
governo, sem ser incriminado de ingeréncia no
plano politico e social, transformar o ato
governamental em acdo publica, o ambiente
governamental em espaco publico, para as
articulacbes das acbes do governo,
guestionando a governangca por meio da
demarcacdo do alcance da governabilidade,
imperando o consenso controlado (IVO, 2002).

Diante disso, a capacidade de
governabilidade resulta da afinidade de
legitimidade do Estado e do seu governo com a
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sociedade, enquanto que a governanca é a
capacidade abrangente financeira e
administrativa de uma organizagdo de praticar
politicas. Sem governabilidade € impossivel
governanga. Entdo, a governanga € o conjunto

de prestacdo de servicos direto ao publico,
afirma o autor.

Na perspectiva de Fley (2007), a
governanca tem como postulado fundamental
condicbes minimas de governabilidade.

de normas, persuasdo e procedimentos que sdo Supondo, numa circunstancia de caos, crise,

~

adequados a vida coletiva de determinada
sociedade. E fundamental destacar que a
governanga congrega O conceito de capital
social ou cultura civica. Todas as condicGes
podem ser sumarizadas como 0 apoio obtido

ruptura ou reversdo institucional, ser& muito
dificil — por melhor preparado do ponto de vista
técnico que seja o aparelho do Estado — sendo
impossivel, atingir a governanga no seu sentido
mais restrito, dado o ser carater instrumental e a

pelo Estado as suas politicas e a sua capacidade indefinicdo de fins tipica de situacdes desta

de articular aliancas, coalizdes e pactos entre os
diferentes grupos sociopoliticos para viabilizar o
projeto de Estado e sociedade a serem a ser
implementado (KLINK, LEPORE, 2004).

Um dos elementos distintivos da
governanca é gque a fonte ou origem principal da
governabilidade sdo os cidadaos, a cidadania
organizada e oetuipamento institucionaltle

natureza. O maximo possivel seria a
manutencdo de condicbes minimas que
garantam a transicdo de um contexto para o
outro, como alias tivera o caso brasileiro em
outros periodos de sua historia. Pereira (1997) é
de opinido que sem a governabilidade plena é
impossivel obter a governanga, mas esta pode
ser deficiente em situagdes tidas como

cada pais. Ou seja, € a partir deles que surgem e satisfatorias de governabilidade, como a que se

desenvolvem-se as condi¢bes citadas acima
como imperativas para a governabilidade plena,
uma vez que a governanca pode ser entendida
como a outra face do processo, isto é, como 0s
aspectos adjetivos e instrumentais do exercicio
do poder pelo Estado. Para Alencar (2004), a
governanga representa a capacidade que um
determinado governo tem de formular e
implementar politicas. Esta capacidade pode ser
decomposta analiticamente em financeira,
gerencial e técnica, todas importantes para a
consecucado das metas coletivas definidas pela
sociedade. Diferentemente do que ocorre com a
governabilidade, a fonte direta da governanca
nado sao os cidadaos ou a cidadania organizada
em si mesma, mas sim, um prolongamento
desta, ou seja, sdo 0s proprios agentes publicos
ou servidores do Estado que possibilitam a
formulacdo e implementacdo correta das
politicas publicas e representam a face deste
diante da sociedade civil e do mercado, no setor

constata no Brasil. Isso aponta para o0
diagnéstico feito por Fley (2007), de que no
Brasil ndo ha na atualidade uma verdadeira
“crise de governanga’tomo existem em outros
paises, mas sim, uma crise latente originada na
despropor¢cdo  entre  recursos  politicos
disponiveis — equipamento institucional — e
aqueles necessérios a solucao dos problemas. O
gue ha de fato € umarise de governanca’
cuja concepgdo contempla também a chamada
capacidade de aglutinar diversos interesses,
construindo um elo de articulacdo estavel entre
esta e a governabilidade.

Constata-se, a partir de Pereira (1997),
gue ha uma relacdo organica existente entre a
tematica da governabilidade e governanca e a
reforma do Estado e do seu aparelho, sendo a
primeira entendida em geral como parte de um
contexto mais amplo da segunda. Por um lado,
a governanga relaciona-se de forma mais direta
com a reforma do aparelho, dado que o seu
carater € na esséncia instrumental — financeiro,
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administrativo e técnico — como salientado
acima, e que o grande objetivo da chamada
reforma gerencial ou paradigma pos-burocratico
€ aprimora-la no que se refere @wicy cicle

Por outro, a governabilidade relaciona-se de
forma mais direta com a reforma do Estado,
entendida também como a redefinicdo das
relagbes Estado-sociedade, Estado-mercado e
entre 0s mecanismos daccountability O
sistema politico-partidario, a forma de governo
e 0 mecanismo de intermediacdo de interesses
dominantes em uma determinada sociedade
constituem os principais fatores da reforma com
0s quais a governabilidade mantém uma relacdo
mais estreita.

Enfim, & importante destacar que o
tecido institucional que configura a governanga
terd seus efeitos na governabilidade, em outras
palavras, a capacidade das instituicbes
democréticas para assumir e processar
democraticamente o conflito. A qualidade da
governabilidade estd baseada no grau de
desenvolvimento institucional da governancga
gue existe em uma sociedade. Segundo Prats |
Catala (1999), um sistema é governavel quando
esta estruturado socio-politicamente de modo tal
gue todos os atores estratégicos se inter-
relacionam e resolvem seus conflitos conforme
um sistema de regras e de procedimentos
formais e informais — instituicbes — dentro da
gual formulam suas expectativas e estratégias.

O termo governanga metropolitana
assumiu especial relevancia no discurso das
Ultimas duas décadas, no surgimento de
importantes transformagbes nas formas de
governo das sociedades (SILVA, 2015).
Arretche (2004) sugere que os nhovos padrdes de
distribuicdo espacial constituem um importante
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fator a considerar pelos governantes na
definicdo dos processos de planejamento que
serdo elaborados no ambito metropolitano, uma
vez que o conjunto de politicas e intervencdes
ndo pode ser circunscritas a uma determinada
jurisdicdo administrativa em particular, mas
antes se suficientemente flexiveis e abrangentes
a um espaco geografico sucessivamente
pluridimensional, percorrido  por fluxos
crescentes de pessoas, bens, informacdo e
capital.

Constata-se que a definicdo de
estratégias concretas de respostas aos novos
desafios requer descentralizar o nivel de
intervencdo central para outras escalas mais
proximas ao local, no sentdo de
desenvolvimento de politicas e medidas
coordenadas de gestao do espago metropolitano.
De acordo com a OCDE (2008), a governanca
metropolitana reporta-se ao modo como as
regides metropolitanas modernas organizam as

suas dimensdes econbmica e social na
globalizacgo em  virtude das areas
metropolitanas constituirem unidades

incontornaveis de interesse mundial em matéria
econdmica. Do ponto de vista social, assiste-se
0 renascimento do sentimento de cidadania
democratica e preocupacoes de
representatividade puablica pela progressiva
inclusdo de instituicbes e agentes nao
governamentais nos processos de deliberacao de
politicas e intervencdes sobre a regido.

Ha de se destacar que mais do que uma
guestdo de eficiéncia de funcionamento, o
guadro de referéncia para a gestdo das areas
metropolitanas deve visar essencialmente o0s
principios de desenvolvimento integrado e
crescimento econdmico, o respeito aos direitos
sociais e aos valores de cidadania democratica,
assim como das relagdes de externalidade entre
0s principios da regido, entre outros elementos.
Para tanto, a reconfiguracdo do papel das
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autoridades governativas na gestdo dos
territorios e o aprofundamento de novas
relagbes intergovernamentais constituiram dois
dos principais vetores da recomposicao interna
e a emergéncia de novas formas de
administracdo das areas metropolitanas. Aquino
e Grostein (2010) acreditam que um novo
conceito concentra as atengbes dos agentes
envolvidos na gestdo das areas metropolitanas e
preconiza novos mecanismos de articulagéo
entre instituicbes e forcas intergovernamentais
no sentido de uma maior coordenagdo do
processo das areas metropolitanas. Com efeito,
a governanca metropolitana é condicionada por
um conjunto especifico de fatores e
condicionalismos de ordem interna e externa ao
contexto considerado dos espacos
metropolitanos (ABRUCIO, SANO,
SYDROW, 2010; DALLABRIDA &
BECKER, 2003): (a) base institucional que
permita a participacdo publica no processo de
governanga; (b) um nivel intermediario de
poder governamental com responsabilidades ao
nivel das municipalidades locais; (c) e, por fim,
coordenacdo da acdo com os governos locais,
sem restringir a sua autonomia de base
administrativa.

Assim sendo, € possivel classificar a
governanca metropolitana enquanto resultado da
conjungdo entre as varias entidades que
desempenham papel ativo na administracdo da
regido. O centro da governanga metropolitana €
composto pela juncdo de quatro classes que
determinam os diferentes modos decisorios
consoantes 0s tipos de atores considerados e
outras caracteristicas de cidadania, na visdo de
Gouvéa (2009): elevado grau de participagdo
civica e representatividade publica; nivel de
empreendedorismo  publico;  administragéo
politca de tipo coparticipativo e menos
conflituoso; e representatividade individual que
determina a participacdo e cidadania
metropolitana no sentido de autogovernanca. De

acordo com os relatérios da OCDE (2008), o
processo de criagdo de entidades de gestéo de
areas metropolitanas € concretizado, com
pequenas variacOes relativas ao contexto em
guestdo, por meio das seguintes medidas: (a)
introducdo de uma nova legislacéo para reforcar
as estruturas governamentais nas areas
metropolitanas a escala regional; (b) adaptacdo
de estruturas de financas publicas regionais para
promover ou reforcar novas estruturas
institucionais e competéncias a diferentes niveis
de administragdo; (c) modernizagdo das
instancias de governanca local para ampliar a
oferta e qualidade dos servicos na éarea
metropolitana; (d) substituicdo do sistema de
relacbes de ordem vertical por mecanismos de
ordem mais horizontal pela introdugéo de novas
entidades de governanca publica; (e) autonomia
das autoridades locais na administracdo de
politicas de desenvolvimento econémico; (f)
maior transparéncia e responsabilidade nos
processos deliberativos; (g) melhorar o acesso
do publico em geral as fontes de informacéo e
servicos publicos; (h) desenvolvimento de
estratégias centradas na populacdo regional, de
modo a assegurar a implementacéo de politicas e
servicos; (i) e promogdo da identidade,
consciéncia e democracia local para despertar e
reforcar 0 sentimento de pertencimento da
populacéo a regiao.

Na perspectiva de Alencar (2004), os
processos de governangca metropolitana
procuram colocar o foco na atengdo o processo
de governar, contrapondo a tradicional énfase
sobre a estrutura, organizacao e governabilidade,
para vislumbra-la em contexto de uma esfera
publica ampliada a partir da dicotomia Estado-
sociedade. Segundo Klink (2009), a governanca,
sem sentido amplo, pode ser compreendida
como um conjunto de processos ou formato de
gestdo, que fundados na interacdo publico-
privada, tendem a assegurar a transparéncia na
formulacdo e efichcia na implementagcdo de
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politicas ou objetivos socialmente relevantes. da gestdo metropolitana €, portanto, a superacao
Entdo, por mais que a concepg¢éao de governanga do dilema da acao coletiva.

invoque uma conotacdo de legitimidade pela Nas perspectivas de Splink, Teixeira e
transparéncia e pela participacdo, € importante Clemente (2009), o estabelecimento das regibes
destacar que nem todo o modelo de governangca metropolitanas como escalas de planejamento
no ambito da experiéncia publica e regional, somente ocorrera quando algumas
metropolitana se estrutura pelas pautas da questbes forem superadas, tais como: (a)

legitimidade. Kissler e Heidemann (2006)

acreditam que essa € a raz&o pela qual se buscaos préprios municipios;

identificar uma base do entendimento da
governangca metropolitana legitima, coerente
com o paradigma da democracia. Enfim, a
governanca metropolitana €, pois, a arquitetura
processual da gestdo publica fundada na
interacdo publico estatal-publico societal e
publico-privada; capaz de sustentar a
organizacdo das estratégias de articulacdo de
espacos, de atores politicos, sociais e privados,
de decisbes, demandas e politicas de interesse
comum de uma dada regiao.

Reconhece-se que o0 ndo enfrentamento
da problemética metropolitana, comum aos
espacos de aglomeracdo urbana, acentua as
desigualdades socioespaciais e a
heterogeneidade entre os municipios envolvidos
formalmente em seu conjunto. Em Souza
(2003) e Dias (2005), foi possivel constatar que
0 cerne da problematica metropolitana esta o
dilema da acdo coletiva, no sentido da
necessidade de promocéo de cooperagéo inter e
intragovernamental, bem como setorial, que
requer a articulacdo entre interesses distintos
defendidos por atores e agéncias estatais,
societais, semipublica e privadas, que desfrutam
de variados graus de autonomia, porém, atuam
sobre 0 mesmo espaco territorial. Diante disso,
0 objetivo maior das instituicbes encarregadas
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conflito entre o estado e 0s municipios e entre
(b) fragmentacéo
governamental, auséncia de fontes de recursos
permanentes; (c) percepcdo fragmentada do
espaco metropolitano; (d) e disputas politico-
partidarias. Dias (2005) diz que para ocotrer tais
mudancas, o0 governo federal precisaria
estabelecer uma politica nacional metropolitana
forte e bem estruturada, que sugere a supere a
superposicao de atuacao e leis que resultem em
um plano metropolitano que reconheca as
dindmicas e demandas atuais, estabelecendo
fontes de recursos permanentes para tratar da
guestdo metropolitana e promover um
planejamento integrado e participativo.

Sob a perspectiva do planejamento
regional, o que alicerca as relagbes entre os
municipios de uma dada regido metropolitana
sdo as funcdes publicas de interesse comum,
isto €, o abastecimento de &gua, a coleta e
tratamento de esgotos, a coleta e a destinacédo
final dos residuos urbanos, o transporte publico
de passageiros e o uso do solo, as quais
traduzem, na pratica, a necessidade de politicas
publicas elaboradas em conjunto para o trato do
territorio  metropolitano (LENCIONI, 2008).
Em contrapartida, Carvalho, Almeida e
Azevedo (2001) deixam claro que as funcgdes
publicas de interesse comum permanecem
insatisfatoriamente comtempladas, uma vez que
0S mecanismos de intervengdo estdo muito
aguéem das complexas exigéncias a atencao de
tais necessidades e apenas a conquista de um
poder regional, que legitimamente decorra da
articulacdo das forcas que produzem o espaco, €
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gue se darécorpo” a uma unidade de gestéo.
Assim sendo, fica claramente delineada a
situacdo de fragilidade no processo de criacéao e
de gestdo do espaco metropolitano, que
precisaria ser revisto visando modelos de
planejamento e gestao que articulem o espaco e
politicas publicas, a fim de evitar que a regiao
metropolitana fique restrita apenas a uma
definicdo legal, que nao se aplica para
consolidar o direito da coletividade, mas para
favorecer direitos individuais.

Porém, as constantes alteracbes no
perimetro metropolitano tém sido provocadas
por decisbes politicas e tém sido motivadas pela
busca de umstatus metropolitano e pela
expectativa dos municipios de insercdo em
planos de investimento estaduais e federais.
Face a dificuldade de uma solucdo para os
problemas em aglomeracdes urbanas e outras
territorialidades € premente que sejam eficientes
enfrentar e equacionar as demandas cada vez
mais intensas que surgem de maneira paulatina
nas areas urbanas complexas, principalmente
aqueles referentes a inclusdo social (SILVA,
2014). Gouvéa (2009) acredita que se deve
considerar uma solucéo de equilibrio para todas
as demandas, tendo como principio a
democratizacdo do territdrio, no combate a
segregacdo socioespacial e na defesa dos
direitos de acesso aos servicos urbanos, além da
superacdo da desigualdade social, que se
manifesta também nas condi¢des de exposi¢cao
da populacdo aos riscos de morar em areas

aliancas, cujo objetivo seja a construgcado de um
planejamento metropolitano. A gestéo regional
em geral € marcada por conflitos de natureza
politica e cultural, e a sua execucéo € dificultada
pela grande extensdo territorial, pelas
disparidades econdmicas e sociais e pelo
numero elevado de municipios, o que traduz a
sua complexidade. Dallabrida e Becker (2003)
apontam que permanece uma grande distancia
entre a forma como as questdes urbanas e
regionais séo apresentadas na legislacéo e como
se verificam na prética e percebe-se que o
problema ndo se restringe a uma questdo de
escala das cidades, mas sim, pelas novas
articulacdes e pelos processos sociais, politicos
e espaciais.

No entanto, a instituicdo das regides
metropolitanas vem sendo dado sem o devido
desenvolvimento de uma cultura regional. Pires
(2008) aponta que sua matriz politico-
institucional ndo traduz as complexidades de
fendmenos econdmicos, socioculturais e
ambientais que definem essas especialidades: as
caracteristicas diferenciadas entre 0s municipios
da regido metropolitana; os diversificados
interesses e peso politco no conjunto; as
desigualdades no que se refere as demandas de
politcas publicas e a capacidade de
atendimento; os diferentes graus de inser¢cao no
fenbmeno metropolitano; e a total inexisténcia
de politicas compensatorias. Diante disso, as
incipientes praticas para a gestdo de funcdes
publicas de interesse comum, que s&o

inadequadas. Para Soares (2006), ao se pensar desenvolvidas por um conjunto de municipios

em um espaco regional, o que deve ser
perseguido € o bem estar ndo apenas do
individuo, mas, da comunidade e da populacdo
em geral.

Segundo Sokol (2004), é evidente que
ha dificuldades de articulagdo em um espaco
metropolitano, no entanto, a integracdo e a
articulacdo podem ser promovidas a partir de
pautas comuns que congreguem as diversas

em diversos estados da federagdo, constituem-
se, basicamente, em estratégias no interior das
politicas setoriais para o enfrentamento das
acoes publicas que transcendem os limites do
“local’. Constata-se em Klink (2009), que séo
praticas que ndo rompem com O carater
municipalista vigente, mas que contribuem para
0 seu questionamento, na medida em que
reforcam a tese de que a escala espacial da
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realizacdo dos processos politicos e
administrativos ndo se inserem na compreensao
de ordens consagradas.

Para Azevedo e Guia (2000), além dos
arranjos intermunicipais que se configuram, as
areas metropolitanas cada vez mais estao
interligadas por um universo de relagdes que se
efetivam na multiplicagdo de redes, abrigando
funcdes locais, regionais, nacionais e globais.
Nesse sentido, a ideia da constituicdo de
pressupostos para a gestao metropolitana, tendo
em vista um cendrio politico por complexas
relagbes transescalares em o0posi¢éo
hegemonia institucional municipalista, constitui
um fio condutor para a compreensdo e a
implementacdo de processos de governanca
metropolitana. Portanto, as regibes
metropolitanas seréo importantes tdo somente
na medida em que contemplem instituicdes e
lideres capazes de chegar a determinar o
interesse regional, articula-lo e desenvolver
politicas direcionadas a sua consecugao.
“Territorizar” significa também, hoje, construir
e/ou controlar fluxos/redes e criar referéncias
simbdlicas num espago em constante
dinamismo.

a

Pensar em regido metropolitana
significa pensar em mecanismos de
coordenacdo intergovernamental, algo que
ainda ndo foi resolvido no pacto federativo
brasileiro e que esta relegado ao segundo plano
dos interesses dos governos e da sociedade.
Refletir sobre a questdo metropolitana significa
compreender o0 conjunto de problemas
tipicamente urbanos e as dindmicas possiveis
entre as cidades que envolvem, entre outras
politcas de carater econdmico e social.
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(BOGUS; VERAS, 2000). Também significa
definir novas e necessarias relagbes de
coordenacdo entre os varios entes federativos
para garantir fontes estaveis de financiamento e
formas eficazes de cooperacdo entre 0s
governos, além de estruturar e estabelecer boas
condicbes para a insercao da regiao na
economia mundializada (MARTINS, 2006).

No Brasil ha 26 regibes metropolitanas
instituidas. Nos ultimos 30 anos o crescimento
dos problemas urbanos nessas regibes vem
conduzindo um acelerado quadro de
fragmentacdo social e de segregacdo nha
estrutura do espaco urbano nessas regides.
Pode-se dividir a trajetéria institucional das
regibes metropolitanas em trés periodos: o
primeiro da institucionalizacdo, que surgiu das
discussbes sobre o tema, na década de 1960,
passa pela instituicdo compulsoria de nove
regibes durante a ditatura militar e vai até a
democratizacdo do pais com a Constituicao
Federal de 1988; na segunda, da desestruturacao
do modelo de regido metropolitana do regime
militar e inicio de novas experiéncias, no
periodo que vai de 1989 até o ano 2000; e o
terceiro periodo de busca de novas adequagdes
institucionais, que vem sendo debatido nos
tltimos anos (SILVA, 2015). Neste ultimo
periodo, a partir da instituicdo do Estatuto das
Cidades, da criagcdo do Ministério das Cidades e
da instituicdo da Lei Federal n® 11.107/2005,
garantiu as bases juridicas para a formacao de
consorcio publicos no pais e a realizacdo
compartihada de acbes de interesses comuns
gue proporcionou novas possibilidades e novos
desafios. O consorcio publico € um ente da
administracédo indireta de cada um dos entes
consorciados e pode realizar a gestdo associada
de servicos (SILVA, 2012).

De acordo com Portal do Governo do
Estado de Sdo Paulo (2011), a regido
metropolitana de S&o Paulo esta atrasada, do

RAU/UEG - Revista de Administracao da UEG

http://www.revista.ueg.br/index.php/revista_administracao



SILVA, Edson Coutinho da.

ponto de vista institucional. Integrada por 39
municipios, a regido concentra quase 50% da
populacéo residente no estado, a maior parte da
arrecadacao tributaria e a maior parte dos postos
de mercado de trabalho do Estado de S&o Paulo.
Configura-se, assim, como uma fonte de poder
e de concentracdo de dramas urbanos. Mesmo
com a possibilidade outorgada pela
Constituicdo Federal de 1988, de democratizar
sua gestdo, e, recentemente, confnosos”
instrumentos juridicos — Estatuto da Cidade e
Lei de Consorcios Publicos — para favorecer a
implantacéo de politicas publicas urbanas mais
eficazes e regionalizadas, o Estado de S&o Paulo
reproduz o modelo centralizador e obtuso dos
tempos da ditadura.

O governador Geraldo Alckmin, ainda
em seu primeiro mandato, enviou 0 projeto de
lei complementar n°® 6/2005, que trata da
reorganizacdo da regiao metropolitana. Na
época, o projeto foi debatido, tendo recebido 59
emendas e dois substitutivos, mas ndo chegou a
ser votado. Por ser uma regido que é a quarta
mancha urbana do planeta, praticamente um
pais em populacdo e geracéo de riquezas, onde
nela vivem mais de 20 milhdes de pessoas
(IBGE, 2010) que convivem com fluxos, como
de pessoas, mercadorias, agua e polui¢édo, entre
outros. Segundo o Portal do Governo do Estado
de Sao Paulo (2011), o projeto do governador
destinava enfrentar estes problemas. Por nao
respeitarem  fronteiras, esses problemas
exigiriam solugbes compartilhadas entre os
agentes publicos e privados dos municipios da
regido. Em 2010, o governador Alckmin
determinou a retomada do projeto. O projeto
traz em seu bojo a criagdo de um Conselho de
Desenvolvimento  Metropolitano, com a
participacdo paritaria dos municipios e do
Estado, que ter4 o apoio das camaras tematicas,
integradas por entidades representativas da
sociedade, e o0 suporte de uma agéncia
metropolitana, entidade que devera

operacionalizar as decisbes do Conselho. Esse
arranjo possibilitard maior racionalidade na
definicdo e na aplicacdo das politicas publicas.
O projeto prevé ainda a criacdo do Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano, de gestéo
compartilhada entre estado e municipios. Seu
objetivo principal sera financiar e investir em
planos, programas e projetos de interesse da
regiao.

Este projeto podera contar ndo sé com
fontes de recursos das trés esferas de governo
como também de organismos multilaterais e
provenientes de ajuda e cooperacao
internacional ou acordos intergovernamentais.
Assim, a sociedade tera seu espaco por meio de
um conselho de orientacéo, que opinara sobre as
guestdes de interesse metropolitano, podendo
propor a constituicdo de camaras teméticas e
elaborar propostas para serem debatidas e
deliberadas mediante Conselho de
Desenvolvimento. Efetivamente, almeja-se
integrar as politcas e agentes publicos e
privados em torno de uma agenda para a
sustentabilidade, a competitividade e a melhoria
da qualidade de vida do cidaddo metropolitano.
Em sintese, o que se busca é uma politica de
Estado que ultrapasse o mandado dos
governantes, se afaste das vaidades partidarias e
se perenize. Mas, para se alcancar resultados
praticos, a iniciativa do governador Alckmin
deve fundamentalmente  considerar 0
protagonismo das cidades e uma pauta que vise
a construcdo de agendas pactuadas com
municipios e com a Unido. Emerge também
dessa compreensdo uma avaliagéo transparente
da situacdo concreta das regides metropolitanas.

Portanto, a criagéo e o fortalecimento
dos consorcios intermunicipais, a exemplo do
Consorcio Intermunicipal do Grande ABC,
poderdo ser fundamentais para o exercicio de
um papel protagonista no processo de
construcao institucional. Tal papel tem como
um de seus pilares a clara definicdo de
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prioridades feitas pelos municipios integrantes e
a mobilizacéo da sociedade civil, por conta da
necessidade de resolucdo dos problemas
comuns nas regioes. Esse modelo de articulacéo
podera ser utilizado para agregar acdes
efetivamente integradas dos municipios como
um plano de politicas publicas direcionado a
incluséo social. Fica demarcada a perspectiva de
fortalecimento dos consorcios intermunicipais,
cuja capacidade de articulacdo podera resultar
em maior integracdo de interesses e menor
assimetria de poder entre o governo estadual, os
municipios e a Unido. Assim, o Consorcio foi
uma acdo fundamental para a renovacdo das
politicas publicas e dos modelos de governanca
para sustentar as regides metropolitanas como
territorios essenciais para o desenvolvimento
nacional (KLINK; LEPORE, 2014; SILVA,
2014; 2015).

Enfim, o“novo” conceito de solugdes
compartilhadas ndo pode enfrentar problemas
em funcdo de diferentes partidos politicos que
ocupam as prefeituras de municipios. Os
governantes precisam descobrir que nao
conseguem solucionar seus problemas sozinhos,
mesmo porque, 0S problemas podem ser
oriundos da cidade vizinha. Assim, o objetivo
do governo paulista é criar um marco legal para
planejar e financiar politicas publicas
compartilhadas com os municipios, numa agao
que imprime um novo modelo de gestéo
politica compartilhada no pais. Nota-se que se
almeja criar um mecanismo de interlocucédo
dentro de um espirito de governanca que nao
havia antes.

Independentemente do modelo
designado, uma governanca metropolitana

39|

pressup®e articulacdo intensa e transparente dos
diversos atores e nucleos de poder, participagao
responsavel dos interessados para a consecugao
da eficiéncia legitima do plano das politicas
publicas e no tocante a ordem urbana e a
integracdo dos territérios, tudo na oOtica de
construcao de uma rede de sustentacdo da acéo
publica. Segundo Azevedo e Guia
(2000), ha dois motivos que conduzem a
reflexdo da governanca: um, é a modificacédo do
eixo da acdo estatal, que deixa de ser apenas
vertical, de cima para baixo; e outra € a
transformagcdo da relacdo entre Estado e
sociedade civil, ndo mais se podendo falar na
dicotomia publico-privado. Observa-se que a
governanga mostra o carater pratico de ser
atrelamento a idéia de cobranca de resultados ou
de prestacdo de contasaecountability— e
ainda a nocédo de adequacdo das solucdes as
demandas ou problemas colocados
responsivenessE fato que a governanca
metropolitana, tem, em sua esséncia, um carater
politico-administrativo.

Por que a governanga é tida como uma
alternativa para as regibes metropolitanas? Na
perspectiva da OCDE (2008), a globalizagéo fez
despertar, desde o final da década de 1980, uma
série de situagbes, tais como: politicas
insatisfatorias que ndo resolvem os problemas
dos cidaddos, crescimento  urbanistico
desordenado, congestionamento,  poluicdo
ambiental, que acabam por prejudicar a
gualidade de vida de toda uma regido. Ha trés
obstaculos que precisariam ser superados: (a) a
auséncia de correspondéncia entre 0s territorios
administrativos e funcionais, resultados da
fragmentacédo das jurisdicdes administrativas;
(b) a sobrecarga das capacidades fiscal e
financeira dos governos locais em éareas
metropolitanas; (c) e a falta de processos
decisorios transparentes e sujeitos ao dever de
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prestacdo de contas ao eleitorado e aos cidadaos

em geral.
Entdo, quais os principios de uma
cultura de governanca metropolitana? Ela exige

Assim sendo, a governanga
metropolitana tem como pressuposto a atividade
societaria, no sentdo de ser uma
responsabilidade compartilhada por diversos

a abertura de processos de tomada de decisdo aatores sociais. Para que o planejamento regional

novos atores ou partes interessadas’que
sentem possulir legitimidade prépria sobre o seu
papel e“lugar” na area metropolitana. Em
outras palavras, uma populacéo diversificada,
um setor empresarial dindmico, as associagdes
de interesses civicos e as administracbes
publicas intervenientes na area metropolitana.
Constata-se nos documentos da OCDE (2008)
gque ha uma pressdo para uma tomada de
decisdo mais transparente e sujeita a avaliacao.
Esta organizagdo preconiza algumas medidas
para facilitar a mudanga cultural neste campo
(PUCHALA, 2005; ROSENAU, 2000;
WIKSTROM, 1997): (a) introducdo de
governos metropolitanos mais legitimos, com
gestores eleitos diretamente e que prestem
contas ao povo; (b) desenvolvimento de
habilidades de liderancas regionais; (C)
encorajamento de novas formas de participacéo
e de transparéncia que envolva cidaddos mais
intensamente e fornega informagéo qualitativa e
guantitativa suficiente; (d) e aumento de
parcerias multi-setoriais — entre setores puablico
e privado — para um maior desenvolvimento
sustentado.

Convém referir que a implementacéo
de uma governanga metropolitana pode ser um
instrumento de fortalecimento do pertencimento
a uma dada regido, que, por sua vez, estimula a
criagdo ou aprofundamento de uma identidade
coletiva, fixando as populacbes e atraindo
outras (KLINK; LEPORE, 2004). Na vis&do da
OCDE (2008), as cidades empreendedoras ao
incorporar 0 processo de governanca,
conseguem mobilizar recursos sociais, politicos
e econdmicos em um ordenamento institucional
coerente para desenvolver e sustentar uma
estratégia mais clara de desenvolvimento.

ocorra, parece fundamental que as regioes: (a)
estruturem suas relagbes em rede, tanto
econbmicas como sociais e institucionais; (b)
sejam capazes de valorizar, potencializar ou
construir seu capital social; (c) transformem-se
em locais de inovagdo, que sejam capazes de
produzir conhecimentos a partr das
capacidades regionais, para dar respostas as
suas demandas; (d) tenham um projeto regional
comum de desenvolvimento, construindo por
toda a sociedade regional; (e) sejam capazes de
se organizar, cooperar e agir, ndo apenas para
envolver 0s seus problemas, pois esses Ssao
resultados de um passado mal planejado, e
avancem para criar, desenvolver e por em
pratica a capacidade regional de construir
cenarios futuros — concertagdo social regional;
(e) e direcionem suas acdes para a construgéo
convergente dos diferentes atores locais, em
relacio ao futuro desejado regionalmente
(BRUNELLI; URANI, 2006; KLINK, 2009).
Nota-se em Boschi (1999) que a
participacéo social se enquadra no processo de
redefinicdo entre o publico e o privado, dentro
da perspectiva de redistribuir o poder em favor
dos sujeitos sociais que geralmente ndo tém
acesso. De um lado, a participacdo €
identificada com o0os argumentos da
democratizacdo que tém como referéncia o
fortalecimento dos espacos de socializacédo, de
descentralizacdo do poder e de crescente
autonomizagdo das decisbes, enfatizando a
importancia de um papel mais autbnomo dos
sujeitos sociais. De outro, o enfoque aborda a
participacédo, a partir da criagdo de espacos e
formas de articulagcdo do Estado com os sujeitos
sociais, configurando instrumentos de
socializagdo politica, reforcando o seu papel
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como meio de realizar interesses e direitos
sociais que demandam uma atuacao publica.

Portanto, a governanca metropolitana &
a devolucéo das cidades aos cidadaos. Significa
a integracdo dos cidaddos nos processos de
tomada de decisdo, ndo apenas para legitimar
opcOes tomadas ou dar anuéncia a decisdes
implementadas. Os cidadaos devem intervir a
partir da agenda politica, responsabilizar-se pela
coeréncia das politicas habitacdo,
acessibilidades, educacao, saude,
desenvolvimento econdmico, cooperacgéo, etc. —
porque partiham as escolhas, definem os
projetos, avaliam os resultados, e implementam
as correcdes necessarias.

E fato que a governanca em uma regido
metropolitana € uma forma de governanca
cultural, econdmica, politica e social. Em suma,
governanga na sua dimenséo regional considera
as articulacbes e interdependéncias entre atores
sociais — e/ou regionais — na definicdo de
maneiras de coordenacéo horizontal e vertical
da acdo publica e regulacdo dos processos
econdmicos e sociais regionais. Essa conotagao
de governanca surgiu na Franca, no contexto
politico da década de 1990, designando novas
formas de acgéo coletiva em redes de atores de
carater flexivel e diversificado, oriundas da
fragmentacéo do sistema politico-administrativo
e ineficdcia na acdo estatal, voltada somente a
aplicacdo e producdo de normas juridicas,
denotando um enfraquecimento do poder do
Estado nacional em detrimento de outras
instancias de autoridade estatal, coletividades
regionais e da sociedade civil.

E fato que o termo‘governanca’
entrou no vocabulo da gestdo publica nas duas
Ultimas décadas englobando conceitos
contraditorios tedrica e ideologicamente, uma
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vez que a governanca direciona o seu foco nos
limites de acdo do governo e nas relacoes
estabelecidas entre o0s setores publicos e
privados e a sociedade civil. Diante disso, a
governanca pode ser definida como um
processo pelo qual os cidaddos resolvem
coletivamente os seus problemas e satisfazem as
necessidades da sociedade, tendo o governo
como instrumento — ou meio. E possivel
compreender a governanga como umava’
geracdo de reformas administrativas e de
Estado, que tem como objeto a agdo conjunta
levada a efeito de forma eficaz, transparente e
compartilhada pelos atores envolvidos, de modo
a buscar solugdes inovadoras aos problemas
socioecondmicos e criar possibilidades de um
desenvolvimento futuro sustentavel.

Governanga metropolitana se refere ao
processo institucional-organizacional  de
construcdo de uma estratégia, com vistas a
compatibilizacdo dos diferentes modos de
coordenagdo entre atores geograficamente
préximos em carater parcial e provisoério, que
atende a premissa de resolucdo de problemas
tidos como Ihéditos”. Esses compromissos
articulam os atores econémicos entre si, e com
0s atores institucionais-sociais e politicos
intermediados pelagegras do jogo”. Media
também a dimens&o local e a global — nacional
ou mundial — por meio das a¢fes realizadas por
atores ancorados na regiao. No transcorrer do
processo de governanga metropolitana sao
firmados novos tipos de relagdes entre 0s varios
atores regionais, como associagado, cooperacao
interinstitucional, de planejamento estratégico,
entre outros; na promocdo do desenvolvimento
metropolitano sustentavel. Com isso, constata-
se gue a propria regido assume uma importancia
crescente em favor das decisdes que se prendem
com as estratégias de desenvolvimento e
organizagao sobre a regido.
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Ndo entendam a  governanga
metropolitana como uma panaceia — ou
“remédio” — contra todos d$nales” da gestéo
do desenvolvimento socioeconémico de uma
regiao. Ela € um conceito e instrumento
importante de andlise da historia recente do pais
e de reflexdo para o futuro, pois das diversas
modalidades de relacionamento entre atores e

N&o ha como idealizar e conceber uma
governangca metropolitana sem a integracao
regional dos municipios, sem participacao ativa
dos atores regionais de forma mais engajada e
propositva e sem comprometimento dos
mesmos. Para por em funcionamento o
processo de governanga metropolitana, 0s
gestores publicos devem atuar em favor dos

recursos € que virdo as mudancgas nos contedos interesses regionais, dando ao mesmo tempo

dos processos de desenvolvimento das diversas
regides. Contudo, estas dificuldades existiram e
— ainda existem— porque 0s atores regionais
tinham — e tém — dificuldades em chegar ao
consenso para mediar interesses municipais,
como apontam os estudos de Silva (2014,
2015). Estas questdes emperraniregras do
jogo”, que sdo os fundamentos da governanca.
Isso porque, 0s gestores de municipios sao
pouco solidarios, em algumas ocasifes, ao
municipio vizinho da regido, ndo percebendo
gue um crescimento sustentavel socialmente de
um dado municipio tem como desdobramento o
crescimento da regido.

Nota-se que a governanga
metropolitana remete a um aprofundamento de
relacbes entre o0s atores regionais na

organizacdo de um conjunto de politicas
integradas e intersetoriais, coerentes a escalas
diversas em nivel metropolitano, ou regional, na
busca de alcancar patamares desejaveis de
desenvolvimento regional e coesao social.
Assim, a governangca procura estabelecer
alguma forma institucionalizada de gestéo
metropolitana e & de manutencacstius qup

na perspectiva de implementacdo de projetos
socioeconémicos em uma dada regido por meio
de uma abrangéncia plurimunicipal, a partir de
incentivos seletivos, que devem ser oferecidos
pelos governos da Unido e/ou do Estado para
gerir a mobilizacdo dos municipios de uma
regido na busca de uma articulacdo e
cooperagéo integrada.

um tratamento diferenciado as demandas
especificas de municipios menores. Portanto, se
uma regido desejar implementar um processo de
governanga metropolitana, serd necessério
“tratar” algumas questdes: integracéo regional,
0 pensar regional em vez do local, vontade
politica dos gestores publicos, entender que o
problema de um municipio pode “séastrar”

para 0 municipio vizinho — principalmente
guando se localizarem préximos um ao outro —
e nao deixar ascender‘gaidades” e vertentes
politicas-partidarias no momento de planejar e
negociar politicas publicas regionais. Os
gestores publicos podem manifestar o interesse
regional, porém, ele muitas vezes nado age
assim, uma vez que 0s votos nas eleicbes que
propiciam a manutengdo do poder sdo oriundos
dos municipios, e ndo das regioes.
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