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CONTRIBUICOES DO PLANEJAMENTO TECNICO POLITICO NA
CONSTRUCAO DA GOVERNANCA URBANA E METROPOLITANA

Resumo:

O artigo objetiva fazer uma revisao tedrico-metodolédgica da proposta de “triangulo de
governo” de Carlos Matus (1996), propondo a inclusédo de um novo elemento no “balanco
global positivo de gestdo” para a andlise da governanga urbana e metropolitana. A
expectativa é a de contribuir para o debate da governancga urbana e metropolitana a partir da
sistematizacado e recorte de uma literatura atualizada associada ao nosso repertério de
pesquisa desenvolvido no Nucleo Natal do INCT-Observatério das Metropoles. Para tanto, o
texto esta estruturado da seguinte forma: a) uma discussdo sobre as estratégias de
planejamento governamental para o “bom governo” e sobre os balangos de capacidade
governativa; e, b) a inclusdo de um novo balanco, que denominamos de balanco de

intercambio de problemas comuns visando o tratamento da questdo metropolitana.
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Introducao

Neste artigo o tema dos desafios urbanos da cidade contemporanea tem como foco
o planejamento e a gestdo governamental das cidades, em especial, das metrépoles
brasileiras. A expectativa é a de contribuir para esse debate a partir da sistematizacéo e
recorte de uma literatura atualizada associada ao nosso repertério de pesquisa desenvolvido
no Nucleo Natal do INCT-Observatério das Metrépoles.

Partimos da premissa de que ha atualmente um virtual consenso de que nas
sociedades complexas, como a brasileira, 0 governo esta longe de possuir sozinho o poder
sobre os rumos da cidade. Cabe-lhe, sem davida, um papel de lideranga e aglutinacdo de
aliados para elaboracdo de agendas minimas, e a formacdo de coalizdbes que tenham
legitimidade para implementar as mudangas nas vérias areas de sua competéncia formal.
Na area da politica publica urbana os padrbes de decisao e interagao politica devem buscar
combinar graus de complexidade técnica com a centralidade do préprio objeto de decisao
(politica).

Em geral, no Brasil, o corpo técnico é mobilizavel uma vez que temos inteligéncia e
repertério acumulados. No entanto, a parte politica é de opgao dos governantes; o que tem
tornado as escolhas no processo decisoério problematicas. Melhorar esse quadro de baixa
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centralidade politica na tomada de decis6es tendo por referéncia a agcao coletiva e o
planejamento participativo, com certeza equilibraria tdo importante arena publica. E na
nossa visdo o planejamento governamental teria relevancia para mudar essa arena
deciséria e consequentemente a qualidade da gestdo, uma vez que é, e deve ser, visto
como um processo técnico e politico; podendo ser utilizado como instrumento valido no
exercicio democratico.

O Estado moderno foi concebido para desempenhar papéis claramente definidos,
como criar condi¢gées para o processo de produgédo e reproducao do capital, assim como
criar as condig¢des politicas da existéncia de um governo (urbano) que garanta a estabilidade
desse Estado. Ele se realiza através de governos, ou seja, o Estado se corporifica através
de instituicbes de governo, ou melhor, dos 6rgaos que institucionalmente tém o exercicio do
poder. Dessa forma, a legitimidade do Estado tem a ver com a legitimidade dos governos. O
poder de Governo estd extremamente associado a nocdo de Estado, a medida que as
instituicbes de governo que organizam a politica da sociedade exprimem a orientacao
politica do Estado.

Como o Estado se constituiu dentro da perspectiva de uma Nagao, a acao do Estado
€ uma acao, primordialmente, voltada para a dimensao interna do territério nacional, do
controle politico, da estabilidade econdmica e do bem-estar social. Nesse sentido, a agéo
dos governos é fundamental para entender a forga ou fragilidade do Estado, ou dizendo de
outra forma, a eficacia ou ineficacia desse Estado, no sentido de responder as questbes
provenientes da sociedade urbana. Isto porque, o grau de sustentacdo do Estado esta
diretamente relacionado com a acao dos governos. Logo, estudar o desempenho de
governo através do planejamento e gestdo urbana, gestao das cidades e das metropoles, é
de significativa importancia para se ter uma nogdo mais clara da capacidade do Estado de
enfrentar os problemas que a sociedade coloca.

O artigo propde que o planejamento governamental ajudaria a recuperar certa visao
compreensiva para um numero limitado de questdes consideradas estratégicas pela
sociedade organizada, governo estadual, municipios e agéncias publicas concentrando
esforgos nos “gargalos” e abrindo mao de tudo querer planejar nos minimos detalhes.
Poderiamos denominar essa estratégia de “planejamento adaptativo”, ou como quer Carlos
Matus “planejamento estratégico situacional’ que, segundo ele, deve ser “o calculo que
precede e preside a agao” (MATUS,1996).

Na nossa visdo, o plano de governo na perspectiva do “planejamento adaptativo”
teria a relevancia de mudar a arena decisoria e, consequentemente, reverter a ma qualidade
da gestdo e estabelecer a boa governanca. Como todo processo politico o0 momento do
planejamento é um espaco privilegiado de negociacdo entre atores publicos e sociais. E o



primeiro pressuposto para a implementacdo da boa governanca urbana € a participacédo
muito embora saibamos que na pratica ela apresenta limites para integrar as prescri¢cdes da
boa governanca. Sendo pois ao mesmo tempo processo e instrumento. Logo, uma forma
estruturada de tomar decisdes de acordo com as expectativas da sociedade.

No Brasil, a falta que faz o planejamento das areas metropolitanas, por exemplo, tem
dificultado a criacdo de um espacgo privilegiado de negociacdo entre atores sociais e
politicos, confrontando e articulando interesses e alternativas para a sociedade. Na visédo de
Clementino (2008) o plano metropolitano deve assegurar a ampla mobilizagéao e participagao
de todos os interessados na discussdo, na negociagdo e na tomada de decisdes. Trata-se
de alternativa politica (e também técnica) de negociacao e decisao coletiva, compartilhada
sobre o futuro comum dos municipios metropolitanos. Nesse sentido, o ordenamento e o
planejamento territorial representam contribuicdo fundamental para a capacitacdo e o
desenvolvimento sociopoliticos da sociedade desde que seja resultante de um processo de
dimensbes ao mesmo tempo técnica e politica.

A especificidade das diferentes realidades das areas metropolitanas no Brasil, que
envolvem inimeros problemas de interesse comum, exige um planejamento especifico e um
balanco de governanca da “cidade metropolitana” que leve em conta sua grande
complexidade e que combine os principios de eficiéncia no desenvolvimento das atividades
econdmicas, de qualidade de vida adequada para seus habitantes, de qualidade de desenho
urbano e controle e preservacao (na medida do possivel), de um meio ambiente submetido
a uma contundente acdao humana. Dai, a necessidade em concentrar-se nessa escala em
projetos estruturadores que orientem uma visao de futuro, de longo prazo, de modo a evitar
o imediatismo dos governos e agdes meramente compensatorias e reparadoras.

O artigo objetiva fazer uma revisao tedrico-metodolédgica da proposta de “triangulo de
governo” de Carlos Matus (1996), propondo a inclusdo de um novo elemento no “balanco
global positivo” de gestao para a analise da governanga urbana e metropolitana. Para tanto,
o artigo esta estruturado da seguinte forma: a) uma discussdo sobre as estratégias de
planejamento governamental para o “bom governo” e sobre os balangos de capacidade
governativa; e, b) a inclusdo de um novo balanco, que denominamos de balanco de

intercambio de problemas comuns.
Estratégias de planejamento governamental para o “ bom governo”

Para se analisar um momento politico — um periodo de governo — é importante ter
presente que os grandes atores que participam da estrutura do poder tém objetivos e atuam

estrategicamente com vistas a realizacdo de seus objetivos. Dessa forma, os governantes



devem ter como 0 seu objetivo principal a criacdo de estratégias que garantam a
manutencao do equilibrio, de forma a que seja possivel realizar um bom governo.

Para a garantia desse equilibrio de governo através do planejamento governamental
num contexto democratico, como a que este estudo pretende desenvolver, Carlos Matus
(1996) sugere trés elementos, os quais precisam ser levados em consideragdo para que
seja possivel realizar um bom governo: o projeto de governo, a governabilidade do
sistema e a capacidade de governo. O pressuposto basico € que o exercicio de governo
exige que constantemente se articulem trés variaveis, constituindo um sistema triangular no
qual cada uma depende das demais. Esses trés elementos sao interligados, e o governante
tem por desafio justamente manter o equilibrio necessario entre eles de forma a que seja
possivel ter capacidade propositiva, realizar agbes com o apoio da sociedade, e ter métodos
de planejamento que eleve a qualidade de sua gestédo, ou seja, melhore a capacidade de
governo.

E interessante chamar a atencéo para o fato de que o autor introduz na discusséo a
importancia que a dimensao politica tem sobre a dimensdo técnica para garantir a
sustentagdo de uma gestdo. Isto porque a abertura dos espacos de governo, no sentido da
democratizacao, € um elemento crucial para a sustentabilidade do projeto de governo. O
governante nao deve atuar numa sé dimenséao, enfatizar, por exemplo, a dimensao técnica e
nao compreender a dimensao politica legitimadora da sociedade. Isto significa dizer que
Matus compreende a gestao ndo esquecendo, em nenhum momento, a dimensao politica da
mesma, ou seja, a relevancia do controle das situagdes politicas para viabilizar ou ndo um
projeto de governo.

Segundo Matus, em termos gerais, o projeto de governo, um dos elementos do
exercicio de governo, diz respeito ao conteudo propositivo dos Projetos de Acdo que um
ator propde-se realizar para alcancar seus objetivos. A discussao sobre o projeto de governo
versa sobre o tipo de sociedade, as reformas politicas, o estilo de desenvolvimento, etc.,
que parecem pertinentes ao caso e ao grau de governabilidade do sistema (MATUS, 1996,
p. 51). Logo, para uma discussao sobre gestdo se faz necessario conhecer os elementos
que dao origem as agdes, o que possibilita uma compreensdo mais adequada da realidade.
Dessa forma, em qualquer campo de analise governamental se torna impossivel trabalhar
desconhecendo o conteudo do projeto de governo, ou seja, que mudangas, no presente,
estdo sendo propostas para que exista um futuro que seja diferente, que seja capaz de
controle.

Um outro aspecto importante a ser considerado é a governabilidade do sistema
que, em ultima instancia, diz respeito a capacidade politica de governar, que se relaciona
com a capacidade de obter apoios, de conseguir a confianga, da sociedade organizada e



dos partidos politicos. Confianca que, segundo Robert Putnam (1996), gera acles
cooperativas que influenciam as perspectivas de um governo eficaz. A partir do momento
em que o governante tem a capacidade de estabelecer uma certa relacao de confianca com
a comunidade, criando uma relagdo de proximidade do governante com a populagéo, a
coisa publica € mais bem administrada.

De acordo com Carlos Matus, a governabilidade do sistema expressa o poder que
determinado ator tem para realizar seu projeto. E relativa a um determinado ator, as
demandas ou exigéncias que o projeto de governo impde a ele, e a sua capacidade de
governo (MATUS, 1996, p. 51). Dentro dessa perspectiva, percebemos que existem dois
elementos fundamentais para o desempenho de uma gestdo: a governabilidade e a
capacidade de governo, a qual se apresenta como o outro elemento de governo e que esta
diretamente ligado a capacidade de direcao do ponto de vista técnico.

Em termos gerais, a capacidade de governo diz respeito justamente ao dominio
que a equipe dirigente precisa ter das ciéncias e das técnicas de governo para direcionar as
acoes do governante de forma a que seja possivel elevar a qualidade da gestao. Segundo
Matus:

a capacidade de governo € uma capacidade de condugao ou
de direcao e refere-se ao acervo de técnicas, métodos,
destrezas e habilidades de um ator e de sua equipe de governo
para conduzir o processo social a objetivos direcionados,
dados a governabilidade do sistema e o conteudo propositivo
do projeto de governo (...), a capacidade de governo expressa-
se na capacidade de direcao, de gestdo e de administragéo e
de controle. (MATUS, 1996, p. 52)

Em linhas gerais, estudar uma gestao publica, tendo em mente a idéia de triangulo
de governo desenvolvida por Carlos Matus requer, primeiramente, que se conhec¢a o projeto
de governo, as acles propositivas que se pretende realizar; as bases de sustentagcéo
politica do governante, a capacidade que o gestor tem para implementar projetos; e a
capacidade técnica instalada que vai garantir aos projetos substancia em termos de
conteudo no sentido de agdes concretas que sejam eficazes na solugdo de problemas da
sociedade. Dessa forma, o governante tem que ter clareza da necessidade de equilibrio
entre esses trés elementos e da importdncia da dimenséo politica na sustentacdo da
possibilidade de um bom desempenho governamental. Se a busca de equilibrio deve ser a
grande diretriz no processo de governo, € necessario o governante criar estratégias que lhe
déem condigbes de manter o equilibrio entre os mesmos. Estratégias essas que sdo o
resultado de célculos que o ator politico faz no sentido de encontrar o caminho mais
adequado (racional) para a concretizagéo de seus objetivos.



Na literatura, podemos identificar o termo governanga como sinénimo da capacidade
de governo. Segundo Eli Diniz, o termo governancga se refere a eficacia governamental, a
capacidade de acdo do governo, o que se revela a partir de trés dimensdes, qual seja, a
capacidade de comando e de direcao do governo; a capacidade de coordenagao do governo
entre os diferentes interesses e projetos politicos presente na arena politica; e a capacidade
de implementacdo que requer por parte do governante a capacidade de mobilizar os
recursos técnicos, institucionais, financeiros e politicos necessarios a execucao de suas
decisdes (DINIZ, 1997).

De modo similar, Fabio Wanderley Reis entende que o termo governanga diz
respeito basicamente a capacidade de governo. Para ele, o conceito de governanga, que se
refere ao exercicio dindmico do ato de governar, apresenta a capacidade de coordenacao,
lideranga, implementacdo e a capacidade de produzir credibilidade como seus elementos
constitutivos, os quais sao interdependentes. Dessa forma, a governanga estaria
intrinsecamente relacionada a capacidade de propor e articular uma agenda politica e gerar
recursos necessarios para a sua implementaco. (REIS, 1994, p. 198).

Diante disso, podemos dizer que o conceito de governanga diz respeito ao modo de
operacgao do governo em torno da sociedade, ou seja, a capacidade de concretizar a agenda
do governo, o que significa formular e tornar real essa agenda em termos de realizar agoes
que viabilizem os projetos e programas. Ao contrario do conceito de governabilidade, que se
refere a caracterizagdo das condigbes institucionais e sistémicas mais gerais que se da o
exercicio do poder em uma dada sociedade, tais como a forma de governo, as
caracteristicas dos sistemas partidario e eleitoral, entre outras (DINIZ, 1997, p.38-39).

Frente a essa discussao, Santos (1997) chama a atengao para o fato de que é pouco
importante, nos ultimos anos, tentar diferenciar os conceitos de governabilidade e
governancga. Isto porque com a ampliacdo do conceito de governanga, que passa a
incorporar questdes relativas a padroes de articulacdo e cooperacao entre o Estado e a
sociedade (no sentido de que para se ter uma administracdo eficiente € preciso garantir a
operacao democratica do Estado), torna-se cada vez mais dificil distinguir esses conceitos.

Para nossos propositos analiticos, adotamos o termo "capacidade governativa", cuja
definicdo sintetiza a discussdo em torno desses conceitos, uma vez que engloba os
aspectos operacionais do aparelho de Estado, assim como as suas dimensdes institucional,
politica e econébmica. Para Santos, a capacidade governativa se define como a capacidade
de um sistema politico de produzir politicas publicas que resolvam os problemas da
sociedade (...), de converter o potencial politico de um dado conjunto de instituicbes e
praticas politicas em capacidade de definir, implementar e sustentar politicas. (Santos, 1997,
p. 344)



A andlise da gestao urbana supde que, para dar conta de projetos de governo,
governabilidade do sistema e capacidade de governo, se realize alguns balangos em areas
que sao fundamentais, uma vez que ao avaliar o desempenho governamental o balanco de
“capacidade governativa” da condigbes para o governante realizar mudancas que tenham
por objetivo a sustentacao do governo. Isto porque os balangos justamente levam em conta
os elementos da governabilidade, dos projetos e da capacidade de governo. Nesse sentido,
os balancos de uma gestao servem para apontar resultados de um governo, no sentido de

um bom ou mau desempenho.
Balancos de “capacidade governativa”

Dentro dessa perspectiva, Carlos Matus diz que os resultados de um governo (que,
inicialmente, para ser positivo necessita de métodos de planejamento que possibilite
alcancar uma boa qualidade da gestdo de governo) sdo ordenados em relacéo a trés tipos
de balancos de gestédo: (l) o Balanco de Gestao Politica, (I) o Balanco Macroecon6mico e
(1) o Balango de Intercambio de Problemas Especificos.

De acordo com Matus, o balanco de gestao politica

sintetiza os resultados positivos e negativos alcangados no
ambito especifico que responde ou ndo as demandas politicas
dos atores sociais e da populagdo em geral. Refere-se a agéao
do governante que incide sobre a qualidade da democracia, o
respeito aos direitos humanos, a distribuicdo descentralizada
do poder (...), a manutencao da legitimidade e da legalidade do
governo (Matus, 1996, p. 30).

Além disso, esse balanco apresenta-se intrinsecamente relacionado a imagem do
governante, no sentido de fortalecimento ou ndo de seu capital politico. Ou seja, os efeitos
desse balanco refletem diretamente sobre as condicées de governo, ou melhor, sobre a
governabilidade, uma vez que esta supde, por parte do governante, capacidade de manter
democraticamente o papel das oposicoes, de incorporar e agregar o0s interesses
organizados da sociedade, assim como de conseguir apoio politico para implementar acoes.

Neste sentido, o governo tem que ser capaz de construir bases de sustentacao
politica para manter um resultado positivo no balango de gestao politica, o qual é justamente
um balango em relagcdo aos pontos positivos e negativos relacionados com a qualidade da
democracia, ou melhor, um calculo dos pontos positivos e negativos da gestao no sentido de
aprovacao ou nao do ponto de vista da politica democratica. Assim, o balan¢o de gestao
politica se relaciona com a idéia de capacidade de incorporacdo dos atores sociais ao
contexto do governo. Logo, se o gestor ndo for capaz de incorporar novos atores a sua



gestao, se nao atuar na dimensao da participagdo, ou melhor, da partilha do poder decisério
com a sociedade o balango de gestéo politica sera negativo. Mas, ao contrario, se o0 governo
respeitar o processo de democratizacao, descentralizando o poder politico e administrativo
para enfrentar os problemas levantados pela populagdo, esse governo apresentarad um
saldo positivo no seu balango de gestao politica. Portanto, o balanco de gestéao politica esta
relacionado com as respostas que o0 governo é capaz de dar as demandas politicas dos
diferentes atores da sociedade.

Partindo dessa perspectiva, podemos dizer que como o padrao de relacao entre o
Estado e a sociedade mudou, e o novo padrdo de intervengao esta baseado numa suposta
incorporacao da sociedade ao processo decisorio, o balango de gestédo politica fornece os
elementos para se “medir” a governabilidade, uma vez que o resultado desse balango esta
relacionado diretamente com a capacidade de incorporar os atores politicos da sociedade.

Como ja foi mencionado anteriormente, este balango também se relaciona com a
capacidade de se produzir uma imagem positiva do governante, a qual necessita de apoios
politicos para se concretizar. Isto porque o governante para manter uma lideranga politica
precisa ter capacidade de implementar acdes, as quais sé se efetivam quando o governante
obtém apoio para tal fim. Enfim, esse balango € fundamental, porque ele aponta os
elementos que se referem a governabilidade do sistema, tanto a capacidade de
incorporacado das demandas politicas de adesao conseguida junto aos atores politicos da
comunidade, quanto a imagem do governante, de se produzir uma imagem positiva do
mesmo, através do aumento de seu capital politico, 0 que s6 se torna possivel com o
respeito a todos os aspectos que dizem respeito a democracia.

No que se refere ao outro tipo, o de balango, macroeconémico, podemos dizer que
ele visa a estabilizacdo da economia e das bases de financiamentos das politicas publicas.
Ou seja, 0 balango macroecondmico tem a ver com politicas de estabilizacdo, que possibilite
o fortalecimento das bases de financiamento dos governos. Deste modo, é preciso que o
governante seja capaz de dar conta dessa dimensao para que seja possivel existir bases de
financiamentos que viabilizem o projeto de governo. Isto demonstra a relagao existente entre
este balango e o projeto de governo, uma vez que a estabilizagdo da situagdo econdémica €
essencial para o financiamento dos programas e projetos, porque sem bases de
financiamentos os projetos ndo se efetivam, no sentido de sua implementacao.

Em linhas gerais, o balango macroeconémico registra, em seus beneficios e custos,
as consequéncias politicas do manejo macroeconémico e o0s resultados alcangados nas
condigées politicas vigentes, dentre as quais se destacam o crescimento econémico, o
emprego, o equilibrio do comércio exterior e a taxa de inflagdo (MATUS, 1996, p. 31). E
preciso ressaltar que esta nocao de balanco macroeconémico é desenvolvida tendo em
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vista o nivel central de governo, o que revela a necessidade de enfatizar que, para uma
analise de governo municipal como a que este estudo pretende realizar, este balango vai
criar as condi¢des para as agdes do governo serem implementadas, no sentido de garantir
uma base minima de estabilidade econémica e financeira que possibilite a realizacdo dos
programas.

O balanco de intercambio de problemas especificos, por sua vez, refere-se ao
saldo de efeitos politicos positivos e negativos, gerado pelo enfrentamento dos problemas
especificos valorizados pela populagédo, por exemplo agua potavel, habitagcdo, transporte
urbano, eletricidade, etc. (MATUS, 1996, p.31). A populacdo sendo portadora de uma série
de problemas elege o governante com a esperanga de que este apresente resultados para
seus problemas, e esse balan¢o tem a ver com a capacidade do governo de enfrentar os
problemas da comunidade, de dar respostas as questbes colocadas pela populagao.

Dessa forma, o governante € um bom administrador se ele for capaz de manter
expectativas positivas na comunidade, e s6 ha expectativas positivas num contexto onde
existe demonstracdo de capacidade de governo em determinadas areas, ou seja,
capacidade de transformar danos em acdo. Partindo desse pressuposto, € necessario o
gestor manter um certo equilibrio entre os problemas provenientes da populagéo e os que
sao respondidos no processo de governo, de modo que se estabeleca sempre um peso
maior dos problemas solucionados a fim de alcancar um resultado positivo nesse balanco,
ao invés de criar-se um déficit politico perante a populagao. O governo tem necessariamente
que ser capaz de responder as demandas que vem da sociedade. Governar € acima de tudo
colocar as estruturas politicas administrativas em fungdo dos problemas que a sociedade
apresenta

E necessario chamar a atencéo para o fato de que Matus parte do principio de que
para a analise desses trés tipos de balangos é preciso considerar dois critérios: a) a eficacia
formal ou técnica, que responde a necessidade de enfrentar — com rigor, e respeitados os
paradigmas cientificos vigentes — os problemas préprio de cada balango; e b) a eficacia
material ou politica, que responde a necessidade de considerar o poder politico como um
recurso escasso que nao deve ser consumido sem limite em fungdo de uma adesao infantil
e tecnocratica ao primeiro critério, pois a perda do poder politico pode levar, no extremo, a
propria derrota do critério técnico baseado nas teorias cientificas (MATUS, 1996).

Na concepgado de Matus, é importante o analista de gestdo ter em mente que na
eficacia formal ou técnica entra a necessidade de se enfrentar com um certo rigor cientifico
0s problemas diagnosticados nos balangos. Esse critério chama a atengéo para a relevancia
do conhecimento cientifico para respaldar os estudos dessa eficacia nesses balancos. Por

sua vez, a eficacia material ou politica se refere a importancia de se ter sempre presente a
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idéia de que o recursos politico € um recurso escasso no tempo, sendo necessario o seu
fortalecimento durante todo o processo de governo, uma vez que é dificil perceber o
momento em que ele se esgota. Ou seja, o poder politico que elege o governante, que faz
um individuo governante, se fragiliza ou se esgota no tempo se o governante nao for capaz
de realimentar esse poder, o qual s6 se realimenta no momento em que o governante
consegue dar respostas as questdes levantadas pela populagédo. Dessa forma, é necessario
0 gestor ter em mente que o recurso politico ndo pode ser consumido sem limite, sendo
preciso os gestores fortalecerem o seu capital politico, que como todo capital tende a se
acabar se ndo for reproduzido, se ndao passar por um processo de producao/reprodugcao
desse capital, 0 que esta diretamente ligado com a capacidade de se fazer politica.

Matus chama a atengédo para o fato de que ha uma defasagem, no tempo, entre
esses dois tipos de eficacia ao longo do periodo de governo. A eficacia técnica s6 pode ser
medida ao longo prazo, porque o resultado (positivo ou negativo) de uma aplicagao técnica
precisa de um certo tempo para se observar; enquanto, a eficacia politica € muito mais
imediata, uma vez que o discurso de um governante ou uma medida tomada pelo mesmo é
capaz de mudar o quadro politico imediatamente, aumentando ou ndo o saldo do
governante no que diz respeito ao capital politico.

Em uma arena politica desse tipo desempenha um papel importante o
“‘empreendedor” ou “gestor” capaz de articular e compartilhar diferentes interesses
cristalizados. Entretanto para que as politicas sejam viabilizadas e legitimadas € preciso
também, a existéncia de 6rgaos com respaldo técnico capazes de influenciar atores politicos

relevantes.
A inclusao de um novo balanco: de intercambio de problemas comuns

Para se avangar nessa compreensao tendo por foco a realidade da metrépole
brasileira haveria que se incorporar a analise um outro tipo de balango de “ capacidade
governativa”, com vistas a constru¢do de uma boa governangca metropolitana, visando
solucionar o problema (ou a auséncia) do governo metropolitano. A inexisténcia de um
sistema de governo metropolitano € uma questao que dificulta a resolu¢cdo dos problemas
urbanos das maiores cidades do mundo. As areas metropolitanas sdo areas de grande
dinamismo econdmico, de grande concentracdo populacional e, por isso mesmo, de graves
questdes sociais, 0 que faz delas, espacos de intensas contradicées.

Hoje o crescimento e a riqueza do mundo estdo cada vez mais concentrados em um
nuamero limitado de metrépoles Elas ndo sdo apenas aglomeragées humanas, sdo centros
estratégicos de producdo econdmica, cultural e espagos referenciais para a dinamica
politica de qualquer pais. No entanto, as metropoles se diferenciam de realidade para
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realidade. Como todo espaco social, elas sdo produto de uma histéria econémica e politica,
qgue define as suas possibilidades, o ritmo da sua expansao e o seu formato.

Na sociedade global, o crescimento e a riqueza estdo cada vez mais concentrados
em um numero limitado de metropoles e as questdes sociais se acumulam, principalmente
nas areas metropolitanas dos paises de industrializacéo tardia, onde a dindmica econémica
€ instavel, e a capacidade produtiva extremamente variavel. Nesse contexto, as metrépoles
contém ao mesmo tempo, o maior potencial de desenvolvimento do pais e os mais graves
problemas sociais.

E esse o cenario das areas metropolitanas na maior parte do mundo, o que
transforma as metrépoles em um problema também politico. Isso porque elas constituem
uma realidade territorial ndo contemplada pelo Direito, ndo s&o unidades formais de
organizacao e, conseqientemente, ndo possuem uma estrutura de governo que responda
pelos problemas que elas comportam. Como afirmam Borja e Castels (2004), as cidades
metropolitanas sdo espagos urbanos onde a cidade real se confronta com a cidade formal,
na medida em que, a cidade central (em torno da qual gravita a dindmica metropolitana)
esgota a sua capacidade de resposta em relagéo a toda a regiao.

Esse é o0 nucleo da questao da gestdo metropolitana no Brasil. A metrépole nao é
uma unidade politica, ndo tem as prerrogativas politico-institucionais de uma unidade
federativa, mas existe como espaco fundamental na dinamica econémica na medida em que
€ o desenvolvimento das metrépoles que puxa a economia brasileira.

Se as metrépoles nao sao unidades politicas reconhecidas, o que sdo as metrdpoles,
ou de forma mais especifica, as regides metropolitanas? Sdo areas urbanas que, por forca
da necessidade de sistematizacdo do planejamento das cidades, sdo definidos como
espacos especiais pelas funcbes que exercem, pelo tamanho de sua populacéo, pela
inexisténcia de limites perceptiveis entre os municipios que ela incorpora, dentre outros
critérios definidores. Sao assim, arranjos institucionais e territoriais “atipicos” do
planejamento governamental e da gestao urbana. Dai, a nossa proposta de ‘planejamento
adaptativo” inclui um novo balango de “capacidade governativa” diretamente relacionado a
realidade das areas metropolitanas, tendo como referencia inicial o “balanco global positivo”
de Matus (1996)

A literatura aponta que o debate sobre essa questdo nao é novo. Brenner (2010) ao
discutir o fracasso da constituicdo de instituicbes metropolitanas recupera o debate entre
reformadores e os defensores das escolhas publicas nos EUA nos anos 60, quando a
questao metropolitana ja se evidenciava como problema concreto. O debate girava em torno
da proposta reformista de instaurar uma institucionalidade metropolitana poderosa (a
Garantua), capaz de gerir e solucionar os problemas metropolitanos apontados pelos
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reformistas: fragmentagéo institucional, suburbanizagdo execessiva, elevados custo de
urbanizagédo, duplicacdo de servicos, desenvolvimento da segregacado sécio-espacial e
excesso de autonomia dos municipios. Tendo por referéncia o “combate de valores” onde
prevalece a nocao de interesse geral, interesse publico, o coletivo a frente e a instituicao
democratica e considerando a metropole “uma nova comunidade politica” propunham abolir
o principio da autonomia municipal; a reducdo das competéncias das comunas; o0
estabelecimento de competéncias metropolitanas no dominio do planejamento, advogando a
importancia do papel da coordenagdo metropolitana e a necessidade de recursos fiscais
proprios e entidade politica prépria para geri-los.

Os adeptos da escolha publica, por sua vez negavam a idéia do territério Unico
afirmando que ndo ha resposta Unica entre territério funcional e institucional, criticando
fundamente a idéia da Garantua. Tendo por referéncia o “combate de valores” onde
prevalece a primazia do individuo sobre o coletivo e advogando a “ liberdade de escolha

@

onde viver e morar “ recusa o termo fragmentacdo argumentado que a organizagao
institucional baseada na multiplicidade de coletividades locais reflete o desejo da populacao.
Reconhecem que os EUA tem sistema policéntrico ou de economia publica complexa,
porém a multiciplicidade de coletividades é algo desejavel. A Garantua é antidemocratica,
burocratica, com estrutura grande demais, pesada, e nao recomendavel para uma
institucionalidade que deve estar proxima dos cidadaos/eleitores. De todo modo, nao
contribui para mobilizagao dos cidadaos a participar da vida politica local.

Como posto, este ndo é um debate técnico, mais um debate politico, de “combate de
valores” da sociedade americana dos anos 60. Resgata-se a pertinéncia atual do debate e
verificar quais outros elementos o atualizam e o revigoram. De modo um tanto paradoxal e
desviante, um dos argumentos dos reformadores em favor da criacdo de um O6rgao
metropolitano era o fato de que a metrdpole nascente estava constituindo uma comunidade
social e politica. Hoje é por razées inversas, pois a metropole se fragmenta no plano social e
politico. Por isso muitos advogam por um dispositivo institucional que permitiria remediar
essa fragmentacdo. Na mesma ordem de idéias, as questées de solidariedades territoriais
estdo hoje na agenda do governo metropolitano. Ainda, o sujeito das competitividades dos
territorios em uma economia globalizada volta a dar forca a questdo institucional
metropolitana. Ou seja, na competicao da era global, aquela das metropoles entre si, os
municipios ndo sdo mais suficientes para produzir a forca econdmica, as amenidades e os
equipamentos necessarios para melhor se posicionarem nessa louca corrida. As aliangas e
a cooperagao institucional entre as coletividades locais ( a metrépole é uma delas) sao
importantes para que certas politicas mudem de escala, para que estratégias comuns de
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desenvolvimentos sejam executadas, para que a promocao da area metropolitana seja
eficaz.

Isso ndo significa que a questéo institucional Unica seja a melhor alternativa nesse
novo contexto. Entretanto, ha muitos que consideram a adequacgdo entre o territério
funcional e metropolitano e sua organizacao institucional. Nao ha certezas teéricas ou
empiricas nessa questao.

Do mesmo modo, ndo existe nenhum balango internacional recente da constituicao
de autoridades metropolitanas, de seu funcionamento e de seus resultados. Em
compensagao sao numerosos o0s estudos; entretanto, poucas sdo as estruturas
institucionais metropolitanas que se encontram no mundo, e no dizer de Brenner sdo de
natureza “disparatada” em funcdo do seu estatuto politico. No mundo como um todo, muitas
experiéncias foram feitas na busca de solugdes sustentaveis para os governos das
metrépoles.

As dificuldades de estabelecer consensos cooperativos é uma realidade também
entre nds e as tentativas de construgdo de arranjos institucionais que viabilizem a resolugao
dos problemas metropolitanos(enquanto problemas de natureza comum a diferentes escalas
de governo) envolvem, desde mecanismos extremamente autoritarios, que tém como base a
forca da lei, até a adocao de padrdoes democraticos de negociacao.

Em alguns paises, como o Brasil, de pouca tradicdo democratica, o encaminhamento
das questées metropolitanas se da a partir da criagdo de uma estrutura metropolitana que
se configura por lei, acima dos governos municipais. Estes sdo obrigados a atuar
conjuntamente em uma série de funcbes previamente definidas. Uma estratégia nessa
direcao, € a criacao do “municipio metropolitano”; realidade muito semelhante a dos distritos
federais.

Uma outra, forma de encaminhar a resolucdo dos problemas metropolitanos, onde
nao existe uma autoridade metropolitana, € o uso de uma unidade administrativa de um
nivel administrativo superior, com a divisdo (ou ndo) de competéncias, entre essa unidade e
0s municipios da aglomeragao, situacao que pode gerar conflitos.

Arranjos podem ser identificados também com a introdugcdo de coordenagbes de
base funcional, isto é, criagdo de mecanismos ou instituicbes para prestagao de servigos ou
funcbes especificas em territérios especialmente definidos. Recurso utilizado, por exemplo,
em Barcelona e Nova York.

Finalmente, temos a experiéncia de algumas regides metropolitanas onde, a despeito
de nado haver nenhum tipo de coordenacdo em nivel supra-municipal, sdo estabelecidos
mecanismos de cooperag¢ao entre 0s municipios com objetivos gerais ou especificos. Isso

ocorre em situagcdes de democracias consolidadas, onde o debate democratico e a
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consciéncia dos compromissos assumidos com as coletividades levam os signatarios do
poder a buscarem saidas que vislumbrem a sociedade mais ampla, num esforco de acéo
cooperativa, baseada na confianca e na participacao de todos.

No entanto, a despeito dessa diversidade de possibilidades de enfrentamento da
questao do governo da cidade metropolitana e da gestdo dos problemas metropolitanos,
uma constante geral ainda € o exercicio por parte dos niveis de governo superiores, de
funcbes de planejamento global e estratégico, pela dificuldade da cooperacdo; e da
prestacao de servicos de grande envergadura como: transportes, eliminagado de residuos,
saneamento, meio ambiente, etc. E bom ter em mente que formatos de gestdo que
demandam a cooperacdao de muitos atores e agéncias constituem um problema de agao
coletiva de um grande grupo. Como aponta a literatura, a cooperagdo nos grandes grupos
tende a ter custos elevados e implica a constru¢gdo de consensos entre os diferentes niveis
de governo para que suas agbes e recursos convirjam ao mesmo tempo para uma dada
decisdo. (ver SOUZA, 2006: 173).

Como afirmam Borja e Castels (2004): a reparticdo de competéncias entre o0s
distintos niveis de governo € uma questdao complexa que depende tanto do tipo de
organizacdo metropolitana adotada, quanto da estrutura geral do Estado, das relagcbes
intergovernamentais, do grau de autonomia das autoridades locais, etc.

Diante de tudo isso é importante lembrar que nas regides metropolitanas o conflito se
sobrepde ao consenso 0 que parece tornar ingovernaveis essas areas. Ele tem origem em
diferentes situagdes de incerteza, envolvendo: o financiamento das acdes de ambito
metropolitano, a desconfianga em relacdo a uma possivel perda de autonomia dos
municipios, a possibilidade do aumento do gasto publico e da burocracia e a propria
definicdo do ambito metropolitano, questdo muito presente no caso brasileiro atual.

Sabemos que no Brasil a inexisténcia de arranjos institucionais em nivel estadual
dificulta atitudes de cooperacao entre os municipios; que os conflitos partidarios funcionam
como obstaculos poderosos a integragédo das agdes; e que o aprofundamento das relagbes
intergovernamentais tende a ocorrer quando a sociedade, através de suas organizagoes
assume o papel de cimento dessas relagoes.

A importancia de incluir o balanco de intercambio de problemas comuns no
“palanco global positivo® de Matus olhando a realidade metropolitana brasileira, esta na
tentativa de potencializar iniciativas ja existentes no Brasil de constituicdo de pactos
territoriais (como pactos politicos) para resolucao desse impasse institucional. Assim como,
abrir, a partir do saldo desse balango novas possibilidades para melhoria das relagbes

intergovernamentais visando a boa governanga urbana.

15



Consideracoes Finais

Como nos ensina Matus (1996) a arte e a técnica de governar consistem em
produzir, mediante compensagdes um balanco global positivo. Isto significa dizer que a
qualidade da gestdo governamental se apresenta no balanco politico global, o qual
necessita ser positivo para o governante ndo sofrer perda de capital politico. Isto porque um
saldo negativo do conjunto da gestao representaria um saque contra o capital politico do
governante (MATUS, 1996, p. 34). Incluimos nesse balanco global um novo elemento, que
da respaldo para o tratamento dos problemas metropolitanos, como problemas territoriais de
interesse comum.

Como vimos, a capacidade governativa tem a ver com a lideranca politica que o
governante tem na comunidade como um todo, uma vez que o desempenho de governo néo
depende s6 das agbes concretas que o governo é capaz de implementar, mas também da
capacidade que o governo tem para manter uma taxa razoavel de governabilidade, de
administrar o processo de legitimagao do poder politico, e de dar conta da dimenséo politica
do desempenho governamental.

A medida que a gestdo publica est4d sempre sendo avaliada pelo cidaddo, para o
governante ser considerado competente e eficiente ao término de seu mandato, faz-se
necessario realizar uma gestao bem-sucedida, e para tanto € preciso ter saldos positivos
nos balangos de gestdo. Em se tratando dos municipios que compdem regides
metropolitanas cabe ao governante compensar também os efeitos do balango de
intercambio de problemas comuns, de forma a que seja possivel manter a sustentabilidade
politica da governancga metropolitana.

Persiste um vazio institucional no que diz respeito a governanga compartilhada, que ,
entendemos, deve ter como base de sustentagdo uma acado coletiva, fazendo com que
diversos atores cooperem em um territdério para produzir o bem comum. Isso implica a
necessidade da construgdo de consensos, no que diz respeito aos diversos objetivos dos
orgaos de diferentes governos envolvidos, a fim de que suas acdes e recursos convirjam

simultaneamente para uma dada deciséo.
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