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METROPOLITANA? REFLEXOES SOBRE A GOVERNANCA
METROPOLITANA E SEUS ARRANJOS.

Lucia Camargos Melchiors
Resumo

Atualmente as aglomeragfes metropolitanas sdo marcadas pela crescente interacdo entre seus
municipios. Vé-se, assim, um aumento de necessidade de se pensar o planejamento e a gestédo
dessas areas de forma integrada, envolvendo sua totalidade. Os territérios metropolitanos sao
formados a partir da atuacado, articulacdo e negociacdo de diversos agentes e a construcdo de
iniciativas integradas envolve a aprendizagem desses agentes sobre as vantagens de atuacédo
conjunta. A partir de uma revisdo teérica sdo discutidos especialmente os conceitos de
governabilidade e de arranjos e dimensdes envolvidas na governanca metropolitana. Apresenta-se
uma reflexdo sobre a relevancia da participacdo nesses processos versus as dificuldades a serem
superadas para sua concretizacdo. Conclui-se que é preciso avancgar na construcdo de arranjos de
governanca metropolitana que permitam ndo apenas a gestdo e o planejamento metropolitano, mas
especialmente que promovam estes processos de forma participativa, incluindo uma multiplicidade de
agentes sociais.

Palavras-chave
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Introducgao

As areas metropolitanas séo, hoje, um temética mundial. Essas ganharam especial
importancia a partir da década de 1970 com a progressiva e generalizada ampliacédo
mundial do espac¢o de acumulacao (Globalizacao) e o intenso processo de transformacgéo no
espaco metropolitano (KLINK, 2005; MAGALHAES, 2008; MATTOS, 2010). Nesse contexto,
as relacbes de interdependéncia entre as diferentes escalas territoriais de poder
(metropolitana, estadual, nacional e internacional) foram ampliadas e as grandes
aglomeracfes urbanas se tornaram "nds" de uma rede global, cada vez mais densa e
internacionalizada, tendo que se adaptar ao novo panorama mundial.

Internamente, a organizagdo, o funcionamento e a morfologia das aglomeragdes
metropolitanas foram alteradas e se intensificaram o0s processos de descentralizagdo e
redistribuicdo espacial das atividades econdmicas, as dindmicas pendulares, a disperséo e
fragmentacdo da urbanizagdo e a emergéncia de novas centralidades funcionais (CAPEL
2003; MATTOS, 2010).
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Atualmente, muitas das questdes urbanas existentes nas aglomeracdes
metropolitanas (transporte, habitagdo, abastecimento de &agua, esgotos) extrapolam os
limites municipais e demandam solug¢des integradas. Ao mesmo tempo, sabe-se que a
atuacdo conjunta na escala metropolitana / regional pode trazer diversas vantagens
(MCGEE, 2010; KLINK, 2005; LEFEVRE, 2005; FEIOCK, 2004):

1) acbes metropolitanas/regionais integradas podem permitir uma alocacdo mais

racional dos recursos;

2) a gestdo e a elaboracdo de politicas metropolitanas/regionais podem conduzir a
prestacdo de servicos (transporte, coleta de lixo etc) mais eficiente e sem
duplicidade de servicos, e fornecer infraestrutura (dgua, esgoto, etc) mais efetiva,
aumentando a qualidade de vida da regido;

3) a gestdo integrada desenvolvida pensada em nivel de ecossistema pode contribuir
para a reducdo dos problemas ambientais;

4) respostas metropolitanas/regionais podem fortalecer vantagens espaciais,
promover e aumentar o marketing da regido, tornando-a mais atraente na captura
de investimentos, e mais competitiva;

5) arranjos integrados de gestdo podem fortalecer unidades (municipios) que
isoladamente néo teriam forga, mas que aumentam seu poder de negociagao
quando se articulam regionalmente (equilibrio fiscal, econémico, etc).

6) do ponto de vista social, politicas e ac¢des integradas podem contribuir para a
redistribuicdo intrametropolitana/intraregional, reduzindo a segregacdo social

através de equilibrio na distribuicdo de habitaco, servigos, transporte.

Ja no anos 1960 e 1970, a literatura e os discursos politicos postulavam que as
areas metropolitanas necessitavam de formas especificas de gestdo a fim de encarar os
problemas econbémicos (evitar a duplicacdo de servicos, promover economia de escala,
melhorar a qualidade dos servi¢os) (LEFEVRE, 2005).

Entretanto, ainda hoje, o Brasil possui um elevado nimero de areas metropolitanas
gue nao dispdem de sistemas integrados de planejamento e/ ou gestdo metropolitana. Essa
construcdo nao é tarefa simples e demanda uma articulagdo e a negociacdo de conflitos
entre os diversos agentes envolvidos na construcdo destes territorios. E preciso avancar na

construcao de arranjos de governanca metropolitana e criar mecanismos que permitam ndo
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apenas a gestao e o planejamento metropolitano, mas que promovam estes processos de
forma participativa, incluindo diversos agentes sociais.

Busca-se contribuir para o avango da discussdo em prol da integragcdo da gestéo
metropolitana. Adota-se a revisdo bibliografica como método e analisam-se especialmente
as tematicas da governabilidade, governanca e da participagdo na escala metropolitana.

Primeiramente, apresenta-se uma reflexdo sobre a atuacdo dos diversos agentes na
construcao do territério metropolitano. Na sequéncia, discutem-se 0s conceitos de governo,
governabilidade e governanca metropolitana. Finaliza-se com uma reflexdo sobre a
relevancia da participacdo nos processos de gestdo metropolitana versus as dificuldades a

serem superadas para sua concretizacao.

A articulagdo e negociagdo dos agentes na construgd o do territorio
metropolitano

Quando se aborda a questdo metropolitana € importante entender que essas areas
séo formadas a partir da atuagao, articulacdo e negociacao de diversos agentes. Essas nao
s80 um campo neutro, mas os locais onde se estabelecem as rela¢des de poder entre os
multiplos agentes, em um "jogo multilateral" (RAFFESTIN, 1993). Nas palavras de Klink
(2009, p. 418), essas areas "sdo espacos de contestacdo e de negociacdo de conflitos,
envolvendo uma gama ampla de atores e de escalas territoriais de poder”.

Entre os agentes que atuam no processo Lefevre (2009) destaca o Estado, as
coletividades locais e a sociedade civil (populacdo e agentes econdmicos). Esses estdo
inseridos em determinada conjuntura socioespacial e temporal e refletem as necessidades e
possibilidades sociais existentes nesse contexto (CORREA, 2012). A partir de um sistema
de tessituras, de criacdo de nés e de redes, atuam de forma a tentar estabelecer o controle
sobre o que pode ser distribuido, alocado e/ou possuido (RAFFESTIN, 1993). Assim sendo,
o territério produzido por essa interacdo refletird os interesses, estratégias e praticas
espaciais desses agentes (RAFFESTIN, 1993; CORREA, 2012). Sua organizagao sera fruto
de "todo um complexo de forgas mobilizadas por diversos agentes sociais [...] um processo
tdo mais conflituoso quanto mais variada a densidade social" (HARVEY, 1996, p. 52).

De tal modo, a atuacdo integrada no planejamento e na gestdo das areas
metropolitanas é um processo de "constru¢do de uma boa governabilidade" (KLINK, 2005).
E necessario promover a aprendizagem dos diversos agentes (publicos e privados) para que

esses, a partir de acgdes coletivas, contribuam para o desenvolvimento metropolitano. A
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construcao dessa acdo ndo se resume a mudancgas de sistemas de planejamento e gestéo,
mas requer o envolvimento das partes interessadas durante todo o processo (KLINK, 2005;
GARSON, 2009). O perfil dos arranjos institucionais e dos pactos metropolitanos nao estéo
pré-definidos; eles se modificam e evoluem continuamente atendendo a negociacdes de

conflitos existentes entre os agentes e a reestruturacdo de escalas territoriais de poder.

Governo, governabilidade e arranjos de governanca

Os governos tém papel central na gestao do territdrio, pois sdo as estruturas publicas
da administracdo que geralmente definem como serd estruturada e organizada a
governanca metropolitana (escalas e agentes envolvidos, formas de participacdo adotadas).

A capacidade do governo de gerenciar uma instituicdo/sistema é entendida como
governabilidade (SANCHEZ, 2005). A governabilidade, segundo Kooiman, et al (2008),
depende da natureza do "sistema a ser governado”, do "sistema de governo" e das
“interacOes de governancga" (ver Figura 1). A governabilidade se da, segundo os autores,
pelo equilibrio entre a capacidade do "sistema de governo" e as necessidades do "sistema a
ser governado”, processo intermediado pelas ‘interacdes de governanga' e que estd em
continua modificagdo em resposta a diversos fatores externos e internos (KOOIMAN, et al
2008). Do ponto de vista dos sistemas de governo, a governabilidade, é, assim, a
capacidade de realizar, organizar e levar a cabo as interacdes de governanga em face da

diversidade, complexidade e dinamismo do sistema social (KOOIMAN, et al 2008, p. 5).

Figura 1 — Governabilidade de um sistema social, se = gundo Kooiman, et. al. (2008)

Sistema Social

InteragGes de

Governanga )
Principios/ Valores Sistema Humano
Instituigdes
Solugado de Problemas

Entidades diferem. Fonte de energia e

DAL inovagao, pode criar discordia e desintegragao

Caracteristicas . Dada pelas relagdes entre as partes, entre as
Principais: Complexidade partes e o todo e entre o sistema e o ambiente

Sistema em constante modificagdo. Cria
fluxos e informag6es com e entre os sistemas,
pode gerar mudangas e tb se romper

Dinamismo

Fonte: traduzido e adaptado de Kooiman, et al (2008)1

! Traduc&o da autora do original em Inglés.
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De acordo com Lefevre (2005), o conceito de governabilidade pode ser entendido
como o estado de um territério no qual é possivel se executar as politicas publicas e acdes
coletivas capazes de resolver os problemas e desenvolver o proprio territorio; ndo apenas
solucionando problemas, mas promovendo o desenvolvimento socioeconémico. Assim, a
construgdo de uma boa governabilidade metropolitana tém forte contetdo politico e requer o
envolvimento das partes interessadas durante todo o processo de gestao (KLINK, 2005).

O conceito de governanca metropolitana estd relacionado ao "conjunto de
ferramentas, mecanismos, instrumentos e ordenamentos que permitam desenvolver
acles coletivas capazes de resolver problemas e contribuir para o desenvolvimento desses
territorios” (GARSON, 2009, p. 196). A terminologia passou a ser amplamente discutida nas
dltimas décadas® frente a retracdo do Estado promovida pelas politicas neoliberais, bem
como frente as crescentes dificuldades desse em lidar com os problemas urbanos a partir de
suas instituic6es enfraguecidas.

Entende-se o termo a partir das abordagens mais recentes que adotam a nocao de
uma "gestdo compartilhada e interinstitucional que envolve o setor publico, o setor produtivo
e o crescente terceiro setor" (FREY, 2007). Uma gestéo caracterizada por um maior grau de
cooperagdo, priorizando o envolvimento de uma multiplicidade de agentes no processo de
governar, incluindo ndo mais apenas o Estado, mas também o0s agentes n&o
governamentais (organizag¢des voluntarias, sem fins lucrativos, membros da sociedade civil)
(FEIOCK, 2004; SANCHEZ, 2005; FREY; BARCELLOS, 2011).

Lefevre (2005) salienta que a governanga metropolitana € uma nova forma de se
fazer politica, enfocada na negociacdo, participacdo e na flexibilidade de construcéo de
novas estruturas de gestdo. Esta relacionada, assim, a uma ampliacdo do sistema de
agentes que atuam na conducdo das politicas publicas (LEFEVRE, 2009). A perspectiva
mais recente de gestdo defende "mais governanca e menos governo" (KOOIMAN, et al,
2008).

Existem multiplas possibilidades de composicdo dos arranjos de governanca
metropolitana. Cada organizacdo dara origem a estruturas de governanca diferenciadas,
acarretara processos diversos e também se adequara de forma diferente ao contexto em
gue esta inserida (FREY; BARCELLOS, 2011). Nas palavras de Kooiman (et al, 2008, p.5)

"se todos os niveis de governanca, em Varios niveis de escala, fossem diagramados, o

% Incluindo autores da area da administracdo publica e do planejamento (KLINK, 2005; LEFEVRE,
2005; KOOIMAN, et al, 2008; FREY: BARCELLOS, 2011).
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guadro resultante se assemelharia a uma grande teia de aranha, multidimensional,
emaranhada e em constante mudanca™.

Em 2014, a Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE, 2014), procurando estabelecer abordagens comuns para as estruturas de
governanga metropolitana existentes em diversos paises, propds dividi-las em quatro
categorias: estruturas de Coordenacdo informal; Arranjos inter-municipais; Arranjos supra-
municipais e Cidades Metropolitanas, conforme se vé na Figura 2 a seguir. A partir da figura
pode-se observar que esses arranjos possuem diferentes graus de formalidade (podem ser
informais ao formais) e também podem incluir apenas uma ou multiplas instancias de poder

gue se articulam de forma a atuar sobre o territério metropolitano.

Figura 2 — Estruturas de Governanga Metropolitana, segundo OCDE (2014)

Quatro abordagens comuns & governanga metropolitana.
Os pontos representam um municipio ou outra forma de governo local.

Coordenagdo informal / soft: Frequentemente encontrada nos casos do

® o desenvolvimento urbano policéntrico, plataformas ligeiramente institucionalizadas

@ ® |para o compartilhamento de informagdes e consulta so relativamente faceis de

- implementar e desfazer. Geralmente ndo possuem ferramentas de execugéo e sua
relagdo com os cidaddos e outros niveis de governo tende a permanecer minima.

Arranjos inter-municipais: Quando estabelecidas para um propésito Unico, tais
autoridades visam a partilha de custos e responsabilidades entre os municipios
membros - por vezes com a participagdo de outros niveis de governo e de
organizagdes setoriais. As autoridades de propdsito multiplo abrangem um conjunto
definido de politicas-chave de desenvolvimento urbano, como uso da terra,
transporte e infra-estrutura.

Arranjos supra-municipais: Uma camada adicional acima dos municipios pode ser
introduzida quer pela criagdo de um governo metropolitano eleito diretamente, quer
com os governos superiores estabelecendo uma estrutura metropolitana nao eleita.
A extensdo do envolvimento municipal e da capacidade financeira muitas vezes

L determinam a eficacia de uma autoridade supra-municipal.
Estatuto especial das "cidades metropolitanas”: as cidades que ultrapassam
,,. um limiar de populagéo legalmente definido podem ser transformadas em um status
’/' especial como "cidades metropolitanas”, o que as coloca em pé de igualdade com
" NN N ) o préximo nivel superior de governo e lhes da amplas competéncias.

Fonte: OCDE (2014), p.81*

Sabe-se que ndo ha um modelo Unico e 6timo dos arranjos de governanga. Os

modelos variam conforme as dinAmicas da sociedade, as tradigcbes de governanga mudam

® Traducao da autora, do original em Inglés.

* Traducao da autora do original em Inglés.
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de pais para pais, e cada area metropolitana enfrenta desafios diferentes (KLINK, 2009,
ROJAS, 2010). Os modelos sofreram também mudangas ao longo do tempo.

H&a uma tendéncia recente de buscar maior articulagéo e integragéo entre as escalas
e 0s agentes envolvidos nas questdes comuns do territdrio metropolitano. A experiéncia
europeia dos anos 1960/1970 mostrou que os modelos de gestdo metropolitana "de cima
para baixo", sem a participacdo dos agentes locais, teve baixo grau de adesédo local
inviabilizando muitas destas iniciativas (KLINK; MARQUES, 2008). Em contraposi¢cdo, nas
Ultimas décadas, em diversos contextos, viu-se a criagdo de arranjos multisetoriais "de baixo
para cima" e novas propostas que incluem intensa participacdo de agentes publicos e
privados na elaboracdo e implementacéo de projetos de interesse comum (KLINK, 2009b).

Diversos autores defendem a criagéo de arranjos que englobem um maior nimero de
agentes (KLINK, 2005; LEFEVRE, 2009; YARO; RONDEROS, 2011; RANDOLPH, 2017). A
ampliacdo dos envolvidos na gestdo metropolitana contribui para o controle dos processos
(SLACK, 2005), bem como para o desenvolvimento da democracia, pois a ampliagcdo da
participagdo permitird politicas publicas mais fortes e eficazes (LEFEVRE, 2009). Ao mesmo
tempo, Yaro e Ronderos (2011) assinalam que arranjos que possuem maior diversidade de
agentes e menor grau de institucionalizacdo tendem a ser mais versateis e flexiveis,
condicdo necessaria para lidar com as mudancas econémicas, sociais e politicas.

A caracterizacdo dos modelos de governanga metropolitana varia conforme os
autores e os atributos destacados. Yaro e Ronderos (2011) abordam os arranjos
institucionais metropolitanos, em termos gerais, a partir de dois eixos: o vertical, que
representa o grau de participacéo (ou os tipos de agentes incluidos na tomada de decisées),
e o0 horizontal, que representa o grau de institucionalizacdo/ formalismo (nivel de burocracia

ou institucionalidade do arranjo), conforme ilustrado na Figura 3.
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Figura 3 — Abordagens sobre os arranjos metropolitanos, segundo Yaro; Ronderos
(2011)
Graude

Participagéo:

de CIMA
para BAIXO

Grau de
Institucionalizag&o:

Governanca

F s

v

de BAIXO
para CIMA

Fonte: traduzido e adaptado de Yaro; Ronderos (2011), p. 8°

Esses autores focam a questdo da governanca metropolitana na gestdo e
diferenciam os modelos segundo trés caracteristicas internas que incluem as dimensoes: a)
da regido (espacial), que abrange o espaco funcional ou aquele definido por uma unidade
administrativa ou jurisdicdo; b) institucional ou de gestdo, que corresponde as relagcfes de
governanga e abrange os arranjos de natureza horizontal (multiplicidades de governos locais
atuando com os mesmos poderes) ou vertical (refletindo hierarquia nas relacdes
intergovernamentais); c¢) politica, que é relativa ao modelo de participa¢do adotado, podendo
ser local, metropolitana ou incluir ambas as instancias (YARO; RONDERQOS, 2011) (ver
Figura 4).

® Tradugao da autora do original em Inglés.
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Fonte: traduzido e adaptado de Yaro; Ronderos (2011), p. 17 e 21°.

Entre as caracteristicas externas que influenciam os arranjos de governanca, 0s
mesmos autores apontam trés dimensdes: a) das competéncias, que correspondem as
atividades tipicas realizadas pela metrépole através da coordenagdo do planejamento ou da
prestacdo de servicos; b) das financas, cuja alocacdo de recursos pode se dar de forma a
torna-la autbnoma ou pode ser dependente de outros governos; c) das relagBes
intergovernamentais, que diz respeito ao papel nacional desempenhado na supervisdo ou
através de incentivos as metrépoles para cooperar ou competir (YARO; RONDEROS, 2011).

Sellers; Hoffmam e Martinof (2008), também salientam a variedade de arranjos de
governanga metropolitana existentes atualmente e os classificam conforme: o territério que

possuem jurisdicdo, a profundidade institucional e a intensidade democratica (ver Figura 5).

® Traducao da autora do original em Inglés.
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Figura 5 — Dimensdes das instituicdes de governanca nas areas metropolitanas,
segundo Sellers; Hoffmam e Martinof (2008)

-
N
BAIXA
COBERTURA Fracao da area Maioria da area
ESPACIAL metropolitana metropolitana
(da parcial a total)
PROFUNDIDADE Cooperagéo inter-
INSTITUCIONAL OB
E (podem ser mais: SHMENDS (acordos entre (-mé "i de (ou Nova Cidade,
= | concentradas e integradas municipalidades) governos locais com oriunda de uma fus&o)
L institucionalmente, territorial p estruturas
£ e funcionalmente) metropolitanas)
INTENSIDADE Apenas democracia Democracia multi- ‘ Detmocrﬁat;ia .
DEMOCRATICA local nivel PEORONESES
composta
B - (pode englobar escalas  (vai além da participagao
intra-metropolitanas multi-nivel = busca real
intermediariasalémda capacitagdo dos envolvidos,
local e da metropolitana) participagdo no
planejamento e orcamento)
CENTRALIDADE Divisdes intra e inter-
g P/ ELABORACAO metropolitanas
o DE POLITICAS Representagao limitada
Lﬁ DE NIVEL para interesses
SUPERIOR metropolitanos

Fonte: traduzido e adaptado de Sellers; Hoffmam; Martinof (2008)7.

A partir da Figura 5 vé-se que a cobertura espacial da governanga metropolitana
pode variar de baixa, abrangendo apenas a uma fragdo da area metropolitana —cobertura
parcial, a alta, envolvendo a totalidade da &rea. Em relacdo a profundidade institucional, os
autores salientam que as unidades podem ser mais ou menos concentradas e integradas
institucionalmente, territorialmente e funcionalmente. Entre as menos concentradas e
integradas estéo as estruturas de Cooperacao Intercomunitaria, oriundas de acordos entre
municipalidades (ex. Sydney, Lima-Callao, Santiago do Chile, Santa Fé na Bolivia, S&o

Paulo); entre as medianas ficam as Autoridades para o Desenvolvimento Metropolitano ou

" Tradugao da autora do original em Inglés.
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sector especifico cuja formula proporciona a coexisténcia de governos locais com estruturas
metropolitanas, aproximando autoridades locais e cidadaos e transferindo responsabilidade
para questdes metropolitanas para entidade supra-comunitaria especifica (ex. Conselho de
Desenvolvimento Metropolitano nas Filipinas, Autoridade de Desenvolvimento Metropolitano
nas cidades indianas de Nova Deli, Bombay, Karachi e Colombo e Governo Metropolitano
totalmente capacitado em Tokyo e Toronto); e, entre as mais concentradas e integradas,
estdo as estruturas oriundas de fusdo de unidades ou também chamadas de Cidades
Metropolitanas (Ex. Seoul, Bangkok, cidades Chinesas de Beijing, Shanghai, Guangzhou)
(SELLERS; HOFFMAM; MARTINOF, 2008).

A intensidade democratica € entendida pelos autores como o papel dos cidadaos na
nomeacado e controle das autoridades metropolitanas e também pode variar amplamente.
Embora eles salientem as dificuldades a serem enfrentadas para se construir instituicoes
democraticas, também lembram que diversos paises passaram por reformas eleitorais
recentes que possibilitaram o aumento das possibilidades de participacdo em nivel local
(SELLERS; HOFFMAM; MARTINOF, 2008).

Sellers; Hoffmam e Martinof (2008) ainda assinalam que o tamanho, a complexidade
e a conectividade territorial tendem a trazer um contrapeso entre "escala" e "voz" nos
arranjos de governanga. Assim, sendo, quanto maior a escala, maiores também serdo as
dificuldades de se proporcionar a participacdo efetiva nas instancias locais, de bairros ou
dos cidaddos individuais. Citam como alternativas, as eleicbes diretas do executivo
metropolitano, que podem aumentar a legitimidade das institucionais metropolitanas (ex.
Toquio, Bangkok, Jacarta); ou, para areas muito grandes, a democracia organizada com a
criagdo de uma escala intra-metropolitana e com a elei¢gdo de governos sub-municipais (ex.
Toquio TMG; Africa do Sul, cuja legislacio permite a criacdo de sub-conselhos e comités de
bairro, com representantes da sociedade) (SELLERS; HOFFMAM; MARTINOF, 2008).
Porém, os arranjos de governanca que mais se aproximam de atingir a profundidade
democratica sdo, segundo os autores, aqueles que vao além da participacdo multi-nivel e
buscam a real capacitacdo dos envolvidos, bem como a participacdo nas atividades
governamentais das rotinas de planejamento e orcamento (SELLERS; HOFFMAM;
MARTINOF, 2008).
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A participagdo na governanga metropolitana

Viu-se que a teméatica da governanca é amplamente discutida. Pode-se distinguir
correntes que adotam o conceito enfatizando a eficiéncia e a efetividade governamental e
outras que focalizam novas abordagens com potencial emancipatério e democrético (FREY,
2007). Embora em ambos os casos a hocao de articulacdo entre os diferentes agentes
esteja implicita no conceito de governanca, alguns autores adotam o termo "governanca
participativa” ou "governanca participatoria” (Participatory Governance) seguindo uma
concepcao emancipatoria e salientando a importancia da governanca como fonte de novos
experimentos democréticos, envolvendo mais e/ ou novos canais de participacdo e
parcerias, contribuindo, assim, para novas formas democraticas de interacdo na gestdo do
territério (FREY, 2004; GROTE, 2012).

Speer (2012) aponta que mecanismos de governanga participativa podem ser
entendidos como arranjos institucionais que visam facilitar a ocorréncia da participacéo da
sociedade no processos de elaborac@o de politicas publicas. Em seu estudo, analisando
paises em desenvolvimento, o autor demonstra que ha diversos casos que apresentam
indicios positivos dos efeitos da governanga participativa na receptividade dos governos, na
qualidade dos servicos e no bem estar da populagdo. Porém, o autor ressalta que €
necessario ainda um longo processo para habilitar e motivar sociedade civil e agentes
publicos a se envolverem efetivamente em arranjos de governanca participativa (SPEER,
2012).

Partindo-se da nocéo de que o Estado € apenas um entre muitos (influentes) agentes
gue estdo envolvidos na formulacdo e implementacéo de politicas publicas, ou seja, de que
0 ato de governar ndo depende apenas do Estado, mas passou a ser um ato interativo,
alguns autores adotam o termo "governanga interativa" para descrever esses arranjos
(FREY, 2007; KOOIMAN, et al, 2008).

Em ambos conceitos (governanca participativa e governanca interativa)® existe uma
énfase na necessidade de se aumentar os processos de interacdo entre os diversos
agentes, questdo que se torna relevante também frente ao cenario contemporaneo de
transformacdes dindmicas, diversas e complexas (FREY, 2007; KOOIMAN, et al, 2008).

Seguindo essa perspectiva, o fomento da participagdo torna-se uma tarefa

fundamental dos governos que devem, enquanto gestores, se preocupar nao apenas com a

® O termo governanca social negociada” é também adotado por alguns autores (ver FREY, 2004).
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solugéo dos problemas, mas igualmente enfrentar os desafios de criar condi¢des favoraveis
para que as interagdes entre os diversos agentes acontecam (FREY, 2004; KOOIMAN, et al,
2008). Nas palavras de Frey (2007, p.139), "isto significa que 0s governos precisam
preocupar-se, simultaneamente, com as instituicbes e estruturas de participagdo e com 0s
principios normativos que norteiam a dimenséo intencional da governanga".

Nesse processo de negociacdo politica, Kooiman, (et al, 2008) aponta que o nivel
estrutural define e influencia as estruturas de participacdo, podendo gerar arranjos de
governanca que se assemelham a autogovernancga, co-governanca ou a formas mais
hierarquicas de governanca. Para caminhar em direcdo a governanca participativa, faz-se
necessario, de tal modo, modificar o discurso politico para um tom mais conciliador e
integrador, influenciando maior interacdo entre os agentes. No nivel intencional, Kooiman (et
al, 2008) propde que a governanca interativa seja compreendida através de trés elementos:

a) imagens — abrangem os padrdes normativos e sao concretizadas nos objetivos
gerais da gestdo. Precisam ser negociadas de forma ampla entre os diversos

atores para alcancar a aceitagao e amplo apoio pela populagao;

b) instrumentos — ligam as imagens a acado (arranjos, canais de participacao).
S&o indmeros os instrumentos disponiveis para influenciar as interagdes entre os
atores, esses ndo sdo um meio, podem provocar conflitos, possuem gama

variavel de aplicabilidade;

c) agBes — transformam instrumentos em resultados (implementac&o de politicas
de acordo com diretrizes estabelecidas). Podem ter servir para mobilizar atores
em direcbes inexploradas, para tanto, os atores dependem de imagens

convincentes e socialmente penetrantes e de vontade ou apoio politico-social.

Randolph (2017), por sua vez, propfe a adocdo do conceito de "governanca
neogramsciana” nomenclatura que capturaria mais adequadamente a natureza complexa
dos processos politicos e sociais que envolvem as articulacdes entre Estado, sociedade
politica e sociedade civil nos processos de gestdo. Na perspectiva proposta pelo autor, a
presenca da sociedade civil nestes processos se daria ndo apenas sobre a forma de
participacdo, mas também nos processos de articulagdo politica (RANDOLPH, 2017).
Podem surgir, assim, novas “perspectivas sociais” de governanca que ultrapassam o
monopolio das posicdes de poder (com arranjos formados apenas por integrantes de um

Gnico grupo social), incluem a juncdo do Estado, sociedade politica e sociedade civil e
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ampliam a permeabilidade do sistema politico através de novas arenas participativas
(orcamento participativo, conselhos, conferéncias, etc) (RANDOLPH, 2017).

Sabe-se que a questdo da participagédo ou da intensidade democrética dos arranjos é
um das dimensdes que interfere nas relagbes de governanga e pode influenciar seus
resultados. Stewart (2007) discute as "regras do jogo" em relagdo a participagdo nos
arranjos de governanca e lista 26 mecanismos® que podem utilizados neste processo.
Segundo Stewart (2007), considerando-se que exista algum grau de participacdo na
governancga estes podem ocorrer sinteticamente a partir de abordagens:

= informativas — ndo fornecem canais de retorno das opinides/ comentarios dos
cidadaos nos processos de tomada de decisdo (mecanismos informativos,

propagandas, reunides publicas de perguntas e respostas, etc);

= consultivas — fornecem vias formais de acesso dos cidadaos nas tomadas de
decisdo (pesquisas, plebiscitos, grupo de bate-papo na Internet, pesquisas

com grupos focais, forum com partes interessadas, website interativo, etc),

= delegativas, processos de empoderamento para colaboracéo e deliberacdo -
permitem que os cidaddos tomem decisGes sobre as politicas (referendum,

circulos de estudos, assembleias de cidadaos, orcamento participativo),

Na escala local diversas iniciativas buscaram, nas ultimas décadas, promover a
participagdo cidadd em mecanismos de governanga (como as experiéncias de
planejamento, monitoramento e avaliacdo participativa), diversas delas estudadas por Speer
(2012). Porem, muito da teoria de participagdo publica atualmente se concentra nas escalas
menores (local, de vizinhanca) e alguns dos estudos realizados na escala metropolitana
apontam que estes mecanismos podem ser melhorados (PICKERING; MINNERY, 2012).

Diversos autores assinalam as dificuldades de se alcancar a participacdo na escala
metropolitana, o que se daria, em parte, pois a participacdo direta é dificultada com o

aumento da escala abrangida nos contextos metropolitanos/ regionais (DAHL; TUFTE, 1973;

° S50 eles: 1. Publicidade; 2. Conselho consultivo cidaddo; 3. Assembleia de cidadaos; 4. Juri de
cidaddos; 5. Grupo focal; 6. Discusséo verde; 7. Iniciativa; 8. Web site interativo; 9. Grupo de bate-
papo na Internet; 10. Governo local; 11. Newsletter; 12. Orcamento participativo; 13. Plebiscito; 14.
Audiéncia publica / inquérito; 15. Reunidao Publica (com Q & A); 16. Andncio de servico publico; 17.
Referendo; 18. Painel de pesquisa; 19. Grupo de lobby patrocinado; 20. FOrum com partes
interessadas; 21. Circulo de estudo; 22. Levantamento (perguntas fechadas); 23. Levantamento
(deliberativo); 24. Inquérito (perguntas abertas); 25. Telepolacao / televoto; 26. Livro Branco.
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FREY, 2007; PICKERING; MINNERY, 2012;). A larga escala tende a restringir a
participagdo; enquanto ao contrario, nos pequenos municipios os cidadaos tendem a ser
empoderados, pois é facilitado o contato desses com o0s governantes locais em diversos
momentos (reunides de conselhos, atividades civicas, encontros com organizagfes)
(OAKERSON, 2004; FREY; BARCELLOS, 2011).

Com a ampliacdo da escala, a participacdo tende a ndo ser direta, mas por meio de
processos representativos de tomada de decisdo. O aumento da escala implica no
acréscimo do numero potencial de participantes, na complexidade dada pelos mdultiplos
interesses envolvidos, bem como nos recursos e na estrutura necessarios para lidar com os
processos participativos (PICKERING; MINNERY, 2012).

Quando se aborda a tematica da participacdo nos arranjos de governanca
metropolitana surgem varias questdes: participacdo em que escala? Local/ comunitéaria,
metropolitana ou em ambas? Quem sdo os agentes envolvidos, e 0os excluidos, nesses
processos? A participacdo se da individualmente ou através de grupos organizados? Ocorre
de forma direta (voto, referendos) ou é representativa (por meio dos representantes eleitos)?
Os processos sao informativos, consultivos e ou deliberativos? N&o esquecendo de
questionar, até que ponto as demandas apontadas nesses processos acarretam mudancas
nas decisdes e agdes politicas? Estas questbes ficam em aberto e indicam o amplo campo
para avancar na discussdo em relagdo a tematica.

Alguns estudos sugerem que a utilizacdo de novas tecnologias eletronicas pode
auxiliar na criagdo de mecanismos mais inclusivos, contribuindo para ampliar a participagéo
de um maior numero de agentes nos processos de planejamento e gestdo da escala
metropolitana / regional (e-democracia, processos participativos de planejamento territorial
(BAUD, 2011; PICKERING; MINNERY, 2012). Acredita-se, igualmente, que o
aprimoramento de conselhos e consoércios metropolitanos pode ser também uma alternativa

para contribuir com a integracédo da gestdo metropolitana.

Consideracdes Finais

Apresentou-se aqui uma revisdo tedrica de conceitos relevantes a tematica da
governanga metropolitana. Sabe-se que, atualmente, muitas das questdes existentes nas
aglomeragBes metropolitanas extrapolam a esfera municipal, demandando uma atuag&o
integrada na escala metropolitana. Integrar planejamento, politicas publicas e gestdo

metropolitana pode acarretar melhorias econémicas, ambientais, politicas, e, especialmente,
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sociais para estas areas. I1sso ndo é, entretanto, tarefa facil visto que demanda a articulagéo
de diferentes escalas de poder e o envolvimento de multiplos agentes em processos de
aprendizagem sobre as vantagens de atuacao conjunta.

Uma das instancias incluidas na tematica da governanga metropolitana diz respeito a
dimensdo da participagdo ou da intensidade democratica. Embora existam diversas
dificuldades a serem superadas, viu-se a importancia de se criar arranjos metropolitanos
gue incluam um maior diversidade de agentes, envolvendo ndo apenas governo, mas
especialmente permitindo uma ampliacdo das esferas ndo governamentais incluidas na
gestdo metropolitana.

Como, entdo, promover a governanca participativa na escala metropolitana? A
discussdo aqui apresentada € preliminar e carece de aprofundamento futuro. Acredita-se
gue o estudo de instrumentos de planejamento e gestdo (conselhos, consorcios e planos
metropolitanos) utilizados em diferentes contextos pode auxiliar a realidade brasileira na

construcao dessas arenas participativas.
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