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Resumo

Este artigo d4 continuidade ao tratamento das temdticas da descentralizagao
das politicas publicas e da construgio de féruns de governanga territorial no Brasil. A
andlise apresentada tem como pano de fundo o processo de democratizagao da vida
politica no pais, especificamente o periodo que se inicia na década de 1980, assim como
a descentralizagio da gestao publica determinada pela Constituigao de 1988. O texto
contém um sumdrio dos conceitos que lhe do suporte, centrando-se nos debates sobre
as novas institucionalidades para a promogio da governanga e do desenvolvimento
territorial. H4 um breve relato de experiéncias de cooperagao-coordenagio interfede-
rativa desenvolvidas na parte leste da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro. Essas
experiéncias sao analisadas como respostas institucionais de governanga territorial as
pressoes e oportunidades derivadas da implantagao, em tal espago, de um complexo
industrial de grande porte. A partir desse relato analitico, sao indicados tépicos que
visam ao aprofundamento de questdes associadas a descentralizagdo de politicas, a
governanga e ao desenvolvimento territorial no contexto brasileiro.
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Abstract

Governance and territorial development: limits and possibilities
of the new political-institutional arrangements in the eastern sector
of the Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro

This paper represents the continuity of works in the field of decentralization
of public policies and institutional building of governance forums in Brazil. The
context of the analysis is the Brazilian (re)democratization process since the decade
of 1980, as well as the decentralization of the public management model inspired
by the 1988 Constitution. The article presents a summary of concepts related to
new models of governance and territorial development. It also includes a brief
account on experiences of inter-federative cooperation either/or coordination
experiences recently developed in Rio de Janeiro Metropolitan Region eastern
part. These experiences are analysed as institutional responses to territorial pres-
sures and opportunities resulting from a large industrial installation in that space.
Concluding, a list of comments and topics is presented aiming at deepening the
discussion about decentralization, territorial governance and development in the
Brazilian context.

Key words: Public policy. Decentralization. Governance. Territorial Developtment. Federative
coordination and cooperation.
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1. Introducao: Relevancia da tematica

Este artigo debate o tema da promogao da governanga e do desenvolvimento
territorial, que, em tese, deveria resultar de mecanismos descentralizados através
dos quais agentes publicos, sociais e econdmicos comporiam féruns — processos
dedicados a formulagio e avaliagao das politicas publicas em seus rebatimentos
territoriais. Com esse propésito, ele apresenta uma andlise exploratéria de expe-
riéncias com arranjos politico-institucionais colegiados atuantes no setor leste da
Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro (RMR]). Tal andlise trata da capacidade
de resposta demonstrada por esses novos arranjos na condi¢ao de instrumentos
de promogao do desenvolvimento territorial, aproximando-se, assim, de uma
abordagem critica sobre a natureza espacial dos processos econémicos.

Como objetos de andlise, foram eleitas trés experiéncias de respostas institu-
cionais face ao protagonismo exercido por um grande complexo industrial ora em
fase de instalacao no setor leste da RMRJ, o Complexo Petroquimico do Rio de
Janeiro — COMPER], a saber: (i) o Conselho Consultivo da APA de Guapimirim
e Estacio Ecoldgica da Guanabara — CONAPAGUAPI/ESEC Guanabara; (ii) o
Consércio Intermunicipal de Desenvolvimento da Regiao Leste Metropolitana —
CONLESTE ; e (iii) o Comité das Agendas 21 da Regiao do Comperj — ComARC.
Pelo que se vé, o objeto de investigagdo nio ¢ o referido complexo, mas sim as
formas institucionais de governanga territorial que envolvem os agentes (publicos/
institucionais, sociais e econdmicos) ali presentes e que tém a inten¢do de lidar
com os multiplos e complexos efeitos territoriais produzidos na drea de influéncia
imediata desse complexo.

Considerando os apontamentos metodolégicos como parte inerente a teoria,
cabe esclarecer brevemente as principais questdes que orientam a andlise dos ar-
ranjos institucionais de governanga escolhidos. O encaminhamento adotado nio
esgota a temdtica, sendo certo que outras perspectivas poderiam agregar elementos
aos resultados aqui apresentados. Da mesma forma, destaque-se o fato de que as
questdes orientadoras servem como referéncia, nio como “roteiro metodoldgico”.

Face aos limites de espago impostos a este trabalho, algumas “escolhas de
Sofia” foram inevitdveis. Por sua vez, as questoes levantadas apontaram para a
necessidade de averiguar a veracidade das seguintes afirmativas:

1) o grau de mobilizacio/comprometimento dos agentes envolvidos funciona
como fator determinante para os resultados e eventuais sucessos do processo
de governanga territorial;

2) o estilo de lideranga e a delimitagao/distribui¢ao de responsabilidades entre
os vdrios agentes opera como fator mitigador de situa¢oes indesejdveis de
protagonismo;

3) asassimetrias das “cotas de poder” (LITTLE, 20006) dos agentes limitam as
possibilidades de didlogo, de confianca miitua e de cooperagao;
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4) o fortalecimento de iniciativas auténomas deve ser entendido como fator
de combate ao clientelismo e, portanto, de situagdes de tutela em relagao a
outras esferas de governo;

5)  acapacidade de resposta dos governos locais determina a capacidade de res-
posta dos arranjos de governanga locais ¢/ou microrregionais; e

6)  asuperposi¢io de competéncias/recortes espaciais limita a possibilidade de co-
operagao entre diferentes féruns de governanca, sendo, pois, um fator gerador
de conflitos ou um impeditivo de negociagio entre tais féruns.

2. Apontamentos e questoes acerca da descentralizagao politica e
dos novos arranjos institucionais no Brasil pos-1988

Até a promulgagio da Constitui¢io de 1988, a administragio publica bra-
sileira se notabilizou pela centraliza¢io de poderes, quase sempre atribuindo aos
governos locais (e mesmo aos estaduais) um papel secunddrio como instincia real
de poder politico. A fragilidade dos governos locais sempre serviu de argumento
para “provar” que eles ndo estavam preparados para arcar com maiores responsa-
bilidades. Contudo, em fun¢do de o municipio ser o lugar do exercicio concreto
da democracia e da construgio da cidadania, ¢ preciso admitir a superagio desse
quadro de deficiéncias, ainda que na condi¢io de uma possibilidade a ser mate-
rializada num horizonte de tempo indefinido.

Enquanto isso, alguns municipios brasileiros receberam investimentos produ-
tivos e infraestruturais que resultaram em novas “oportunidades” e, conjuntamente,
em “pressoes”, esbarrando na precdria capacidade de resposta dos governos locais,
materializada nio somente na forma como os governos enfrentam as “pressoes’,
mas também como exploram as “oportunidades”. O desequilibrio entre as pressoes/
oportunidades criadas pelos investimentos e a capacidade de resposta dos governos
locais acabou frustrando expectativas e aprofundando os déficits de infraestrutura
e de oferta de servigos coletivos, com reflexos negativos na qualidade do ambiente
e nas perspectivas de um genuino desenvolvimento territorial.

Esse desequilibrio determinou o agravamento dos cendrios de desigualdades
e injustigas, nao o contrdrio, como pretendem fazer crer os discursos de cardter
desenvolvimentista. Alguns indicadores econdmicos talvez reflitam ganhos em
matéria de crescimento; isso, porém,nio vem sendo acompanhado da promogio
de ganhos equinimes e sustentdveis.

Para garantir um cendrio diferente, seria necessdrio, embora nio suficiente,
que governos locais agissem de forma a combinar doses mais elevadas de autonomia
e solidariedade. Por um lado, as iniciativas tomadas por cada unidade politico-
-administrativa deveriam ser mais autdnomas, isto é, mais ajustadas as necessidades
e aos recursos mobilizdveis em cada caso. Por outro, elas deveriam ser mais soli-
ddrias, pois alguns de seus problemas (talvez os mais relevantes) demandam um
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tratamento em escalas de tempo e espago que dependem de agdes estratégicas de
médio/longo prazo e em 4mbito regional. Essa necessidade nao se coaduna como
fato, assinalado por Castro (2009), de o federalismo brasileiro ser “mais competitivo
do que cooperativo”, o que nio favorece a “disponibilidade de féruns de discussao
e coordenagio federativa”. As experiéncias com consércios intermunicipais sao
limitadas por uma cultura politico-administrativa adversa a eles.

Em outra perspectiva, destaque-se o fato de que essa “solidariedade” (ou
disposi¢ao a cooperar) nao pode estar limitada aos agentes publicos. Agentes eco-
nbémicos e sociais tém de estar envolvidos no processo de governanga territorial,
diferente das experiéncias de gestao puramente “estatais” ou das gestdes em que se
verifica o protagonismo dos agentes econdmicos sobre os territdrios. A efetivagio
de um modelo alternativo de governanga (ou de gestdo negociada de cendrios
futuros) demanda, assim, algo que ndo é trivial: a construgao de um ambiente de
confianga que viabilize processos continuos de cooperagio e coordenagio entre
agentes sociais, econdmicos e publicos (vinculados a diferentes esferas e setores
de governo) visando tanto a construgao de um cendrio de desenvolvimento ter-
ritorial com o qual todos eles estejam identificados e comprometidos quanto a
obtengio de resultados em que todos tenham a oportunidade de usufruir.

O debate a respeito da construgao de um ambiente de descentraliza¢io e
controle social das politicas publicas tem sobrevivido a critica sobre as «dimensoes
excessivas do Estado», que destaca o papel do mercado e dos mecanismos de
autorregulagao. Ainda que sujeito a ameagas, percebe-se um ambiente no qual
o espaco ocupado pelo Estado e pelas Politicas Pablicas vem sendo resgatado,
incluindo a retomada das préticas de planejamento estatal segundo recortes ter-
ritoriais que escapam ao maniqueismo global-local. Novas institucionalidades
surgiram, o que aponta para a ampliacio e diversificagio dos féruns colegiados
dedicados a formulagio ou avaliagdo das politicas publicas temdticas, setoriais
ou transversais.

Essa perspectiva estd plasmada em alguns dos novos marcos legais que
remetem a processos colegiados, descentralizados e participativos, como a Lei
da Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei 9433/1997), a Lei do Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao (Lei 9985/2000), o Estatuto da Cidade
(Lei 10.257/2001), a Lei dos Consdrcios Puiblicos (Lei 11.107/2005) e o Estatuto
da Metrépole (Lei 13.089/2015). Em todos esses diplomas, nota-se uma énfase
em relagao a descentralizacao das politicas publicas, a promogao da cooperagao
interfederativa e & governanga territorial.

Embora reconhecidos como avangos, deve-se sublinhar também que os no-
vos arranjos institucionais necessitam passar, ainda, por ajustes em fungio, entre
outros, das limitagdes impostas por aspectos retrégrados da estrutura federativa
brasileira. Por sua vez, as pressoes exercidas por agentes hegeménicos no interior
desses arranjos (e dos espagos geograficos sob sua tutela) continuam representando
um desafio para a incipiente constru¢io das capacidades de resposta.

Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 2, julho/dezembro 2015, p. 287 a 308. ISSN 2358-4556



[ 202 | wevvrenanennns

Paulo Pereira Gusmao e Gabriel de Souza Barbosa |-« +-+cevvvees

3. Referéncias conceituais

No titulo deste artigo, o leitor observa uma referéncia a dois conceitos cen-
trais: governanga e desenvolvimento territorial. Ao longo do texto, esses conceitos
sio empregados de modo a formar um par, no qual o segundo pode ser entendido
como um objetivo ou um resultado desejado, enquanto o primeiro corresponde
a0 processo-génese ou 4 condigao necessdria para a consecugao daquele. A seguir,
eles sdo situados de forma a definir o referencial conceitual bdsico sobre o qual
repousam as andlises e os resultados aqui apresentados.

3.1 Desenvolvimento territorial

O conceito de desenvolvimento vem sendo empregado com diversas énfases,
dimensaes e significados desde pelo menos a segunda metade do século XX. Rist
(2002) chama a atengdo para a elevagao desse conceito a condi¢ao de uma crenga
fora do alcance de disputas, a qual nao deve ser confundida com ideologia. Segundo
o autor, simbolos e expressdes como progresso, crescimento e desenvolvimento
seriam capazes de induzir alguns individuos a certeza de que uma vida melhor
estaria prestes a acontecer.

Autores como Veiga (2006) falam do desenvolvimento como um mito, j4
referido por Furtado, associado ao desejo de os paises pobres (agrdrios, subde-
senvolvidos etc.) alcangarem os mesmos padrdes dos paises ricos (desenvolvidos,
industrializados etc.) a partir da reprodugao, em alguma medida, do caminho per-
corrido por estes tltimos. De forma préxima, Porto-Gongalves(2000) se refere aos
“ideais eurocéntricos de desenvolvimento”, que teriam levado & concepgao de um
modelo “universal” de desenvolvimento espelhado na industrializagao-urbanizagao
da Europa da primeira revolu¢ao industrial.

Em trabalho recente, Latouche (2012), ao discorrer sobre a noc¢io de
descrescimento, atenta para o aumento das desigualdades/injustigas e para a
produgio de um bem-estar ilusério, ambos resultantes do desenvolvimento
entendido como sinénimo de crescimento. Com base na apreciagao do protago-
nismo do pensamento econémico e das for¢as de mercado, o autor desenvolve
sua argumentagao sobre o pds-desenvolvimento, o qual serd, possivelmente,
plural: “cada sociedade e cada cultura deve sair, 4 sua maneira, do totalitaris-
mo produtivista e contrapor a0 homem unidimensional, o homo aeconomicus,
uma identidade baseada na diversidade das raizes e tradicoes” (LATOUCHE,
2012, p. 46).

As discussoes sobre o conceito de desenvolvimento no contexto da globaliza-
¢ao se deparam com a ideia de que ndo hd espaco para padroes de desenvolvimento
que ndo estejam alinhados a uma inevitdvel e crescente internacionalizagio e des-
localizagao das economias nacionais, regionais e locais. Essa ideia estd associada ao
receitudrio que prescreve um Estado com dimensoes reduzidas, menos intervengao
na economia e mais liberdade para as forcas de mercado.
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Especulando sobre alternativas para o “desenvolvimento” tipico de uma
economia global sem fronteiras, Silveira (2008) reconhece que as dindmicas
geradoras de desigualdade e exclusao préprias da globalizagao nao podem “ser
desconstruidas pelo alto, ou por outros sistemas de fluxos apartados dos luga-
res”. Contudo, em oposi¢ao ao processo de globalizagao, o autor argumenta
que o local deve ser visto como “um campo de produgio de novos fluxos, isto
¢, articulagoes sociais de ‘dentro para fora’ ou de ‘baixo para cima’™”, capazes de
substituir formas de inser¢ao subordinadas e socialmente excludentes por um
desenvolvimento que parta do local e que conduza a uma “outra globaliza¢ao”.
Segundo Silveira, nesse “encontro entre lugares e fluxos”, residiria “o aspecto
mais vigoroso e transformador das formulages contemporineas sobre desen-
volvimento local”.

Em outra perspectiva, Franga & Garibe (2008) assinalam que

... sendo os territérios diversos, assim como suas condi¢oes ambientais e histérico-
-institucionais, os caminhos do desenvolvimento também o s3o e, portanto, nio
devem ser aceitas as interpretagdes baseadas num modelo dnico de referéncia e em
trajetdrias e estados predeterminados de desenvolvimento (p. 323).

A diversidade dos territérios, pode-se agregar a flexibilidade de seus limites.
A qualificagio do desenvolvimento segundo recortes espaciais previamente
definidos (local ou regional) significa, em certo sentido, o empobrecimento
das possibilidades, pois territério é um conceito espacialmente mais flexivel
e generoso para com o debate sobre as possibilidades de desenvolvimento.
De acordo com Dallabrida (2014) “o conceito desenvolvimento territorial
rompe com tradigbes mais antigas sobre desenvolvimento regional (e local),
articulando duas nogoes: territério e desenvolvimento” (p.19). Contudo, ele
assinala que “a categoria conceitual desenvolvimento territorial ainda nao tem
alcancado um patamar de aceitagiao na academia, necessdrio para que se tenha
uma compreensio diversa do que usualmente denominamos desenvolvimento
local ou regional”.

Avancando na dire¢io do esclarecimento dessa dicotomia entre desenvolvi-
mento territorial e desenvolvimento local-regional, o autor lan¢a mao dos argu-
mentos de Coulmin (1984, apud Cazella, 2008, p. 20) de que “o desenvolvimento
territorial depende da sinergia de vdrios microssistemas locais que se cruzam e
efetuam trocas entre eles e com sistemas mais amplos”. Assim, o processo de de-
senvolvimento faz com que os recortes espaciais em que se dio as transformagoes
se tornem flexiveis, dando-lhes uma forma localizada, ampla ou mesmo desconti-
nua. Segundo Jean (2010), “o desenvolvimento territorial pressupoe [...] que cada
territério deva construir, por meio de uma dinimica interna, seu préprio modelo
especifico de desenvolvimento”.
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3.2 Governancga territorial

As particularidades de cada territério induzem 2 necessidade de (re)definir
os modelos de organizagio sobre os quais se assentam o processo de formulagao-
-negociagio-avalia¢do das politicas voltadas para o desenvolvimento territorial.
Dentro dessa (re)defini¢ao de preceitos, atengao deve ser dedicada ao papel que
o Estado (e, portanto, as politicas publicas) desempenha no processo de promo-
¢ao do desenvolvimento, pois “o livre jogo do mercado transforma as regioes em
algo amorfo, mero receptdculo das decisoes otimizadas dos agentes econdmicos.
A concentragio é um requisito do capitalismo global, portanto cabe ao Estado
contrapor-se a tal tendéncia, reconstruindo espagos de articulagao entre a economia
e o territério” (FRANCA& GARIBE, 2008, p. 332).

Refletindo sobre o que chama de “uma nova inteligéncia territorial”, Covas
& Covas (2014) afirmam que é

surpreendente que tantos actores se tenham ignorado durante tanto tempo acerca
de problemas e projectos que eles nunca anteciparam e conheceram como comuns,
apesar de serem vizinhos geogrdficos e habitarem o mesmo chio comum territorial
durante as tltima décadas. Pelo visto este chao comum foi pouco inspirador, pois tudo
ou quase tudo foi entregue  hierarquia acolhedora do Estado e 4 anarquia madura
do mercado e muito pouco i sociedade civil e 4 sua auto-organizagio na construgio
social dos mesmos territérios” (p. 98).

Por sua vez, na discussio sobre o conceito de desenvolvimento, Silveira
(2008) assinala a necessidade de construir outros paradigmas para a gestao publica,
envolvendo a criagdo de novos padrées de organizacio e de modos de regulagio.
O autor desenvolve o conceito de “novos modos de relacionamento que tornam
possivel a articulagao entre agentes autdnomos dos diferentes setores (governo,
sociedade civil, mercado) na construgao de processos de desenvolvimento” (COVAS
E COVAS, 2014, p. 47).

Esse novo modo de relacionamento desloca o protagonismo e a coordenagio
politica dos processos de desenvolvimento para “esferas publicas ampliadas cuja
natureza é, essencialmente, local”. Essa é a condigao para que os “ativos locais”
sejam identificados e valorizados, assim como para que sejam ativados os “vinculos”
que cada territdrio articula ou pode articular. Tais “vinculos” permitem, de acordo
com os autores supracitados, a passagem de uma perspectiva hierarquizada e ver-
ticalizada (piramidal) do processo de gestdo publica para outra, cuja caracteristica
principal seriam as ligagoes nao lineares entre locais, unidades, componentes e
agentes. Ou seja, o desenvolvimento, nessa perspectiva, resulta da passagem de
uma ldgica da dependéncia para a da interdependéncia, da interagao vertical para
a intera¢ao multidirecional, enfim, de conexdes que produzem conexdes e novos
pontos, que, conectados, incorporam ao sistema as conexdes que carregam (SIL-

VEIRA, 2008, p. 50).
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A criagao dessas novas ambiéncias ou modelos de gestao publica associam-
-se a0 conceito de governanga. Conforme Pires ez /. (2010), em sua dimensio
territorial, a governanga “considera as articulagoes e interdependéncias entre atores
sociais na defini¢io de formas de coordenagio horizontal e vertical da agao publica
e regulagao dos processos econdmicos e sociais territoriais” (p. 36). Partindo dessa
defini¢do e do debate sobre desenvolvimento territorial realizado por Benko e
Pecqueur (2001), pode-se tomar como referéncia o entendimento da governanga
territorial como um processo decisério que, coordenado por agentes publicos,
envolve obrigatoriamente agentes econdmicos (publicos e privados) e movimentos
sociais presentes ou interessados no futuro de um determinado territério e dos
recursos/ processos que ele compreende.

Nessa condi¢do de processo colegiado e participativo, os diferentes agentes
(institucionais, econdmicos e sociais) atuam em redes e comparecem com suas
distintas leituras (ou saberes especificos) sobre o territério, contribuindo para a
base de conhecimento e a manifestagao de interesses a partir dos quais se projetam
cendrios alternativos, entre os quais se seleciona (ou se compde) aquele que fora
acordado como desejdvel e possivel. A governanga visando ao desenvolvimento
de um territério envolve, assim, um permanente aprendizado social e um pro-
cesso continuado de negociagdo de interesses e conflitos (efetivos ou potenciais),
constituindo-se num intermindvel processo de didlogo-aprendizagem realizado
entre e pelos agentes envolvidos (THEODORO, 2005).

Implicito no processo de governanga e desenho do projeto de desenvolvimen-
to de um territdrio, estd o reconhecimento das desigualdades e diversidade que o
caracterizam. O reconhecimento das desigualdades ¢ condi¢ao para o tratamento
diferenciado das situagdes, do contrério, a tendéncia é reproduzir/reforcar as con-
digoes desiguais (e injustas), e ndo elimind-las. O reconhecimento da diversidade
responde a necessidade de identificar os recursos especificos (ou oportunidades)
presentes nos territérios e incorpord-los ao desenho do projeto e da estratégia de
desenvolvimento.

Do processo colegiado de governanga territorial, resultam o que pode ser
entendido como politicas publicas negociadas. Contrariamente as politicas publicas
cldssicas, as defini¢oes geradas através desse processo de governanga organizam a
agio do Estado (nas suas diferentes esferas e setores) e a dos demais agentes (sociais
e produtivos), de forma certamente mais eficaz e justa do ponto de vista social. E
ébvio que a existéncia de um clima de confianga mutua entre os diferentes agentes é
um requisito necessdrio para que se alcance a cooperagao-coordenagio dos esforcos
que possibilitam a defini¢ao-execugao das politicas publicas negociadas, e, a partir
destas dltimas, do cendrio acordado.

Esses argumentos estao préximos do que propde Brandao (2011, p. 133),
quando afirma que “¢ preciso construir mesas de didlogo e identificagao de proble-
mas e discussio da capacidade coletiva de encaminhamento, buscando a articulagao
das escalas espaciais, dos niveis de governo e das instancias de poder”.
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Sobre esse comentdrio hd algumas ddvidas, sobretudo no que diz res-
peito a condi¢io das estruturas do Estado capitalista e de suas “institui¢oes
democrdticas” para favorecer ou tornar possivel a construgio e a operagio de
féruns deliberativos e negociais. Seguindo a linha argumentativa de Claus
Ofte (apud RANDOLPH, 2015), é importante destacar o papel (e o peso) das
determinagoes sistemdticas (e estruturais) “invisiveis” que moldam a a¢io politica
do Estado, que, supostamente, nao deveria ser classista ou neutra. O problema
estrutural do Estado capitalista é que ele precisa tornar invisivel o seu cardter
de classe, assumindo uma aparente neutralidade de modo a manter o exercicio
da dominagio das classes hegemdnicas — processo que se estende a estrutura e
as prdticas de todas suas institui¢oes.

Em resumo, o funcionamento das institui¢oes de Estado, mesmo no contexto
da governanga territorial, estd sujeito a processos de seletividade que tendem a
manter 3 margem os interesses que nio se identificam com aqueles das classes po-
liticas dominantes. As institui¢des constituem a prépria condi¢ao para o exercicio
concreto daqueles que as conquistaram por meio de seletividade. Nesse sentido, é
importante que as andlises e as avaliagdes dos arranjos institucionais de governanga
territorial se debrucem sobre as “demandas” que compdem suas agendas, a fim de
distinguir quais delas serao acatadas e apoiadas e quais nem sequer entraro nas

agendas politicas (RANDOLPH, 2015).

4. Apreciacao sobre uma amostra de arranjos de governanca
territorial no leste da RMRJ1

Esclarecida a relevancia da temdtica e o embasamento tedrico do artigo, é-se
apresentada a seguir a andlise de alguns arranjos institucionais de governanca em
desenvolvimento no setor leste da RMR]J. Em esséncia, tais experiéncias correspon-
dem a respostas politico-institucionais face as pressdes e oportunidades derivadas
da implantagao de um complexo industrial que, desde 2006, vem desempenhando
um papel de protagonista nesse setor da RM, o COMPER].

Do conjunto de respostas as transformagdes territoriais determinadas por
esse complexo, foram selecionadas trés experiéncias para andlise (Figura 1). O
primeiro caso ¢ o do Conselho Consultivo da Area de Protecio Ambiental de
Guapimirim / Estacao Ecolégica da Guanabara (CONAPAGUAPI / ESEC
Guanabara), férum de governanga integrado que cumpre a fungao de gestor das
duas unidades de conservagao. A segunda experiéncia ¢ a do Consércio Inter-
municipal de Desenvolvimento da Regiao Leste Metropolitano (CONLESTE),
um férum de governanga criado por iniciativa dos prefeitos dos municipios que
integram a 4rea de influéncia do complexo. A terceira corresponde ao Comité
das Agendas 21 da Regiao do Conleste — ComARC, que se propoe a articular as
agendas 21 elaboradas individualmente pelos municipios que integram a drea
de influéncia do complexo.
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Figura 1 — Delimitacao das experiéncias de governanca territorial analisadas

Oceano Atlantico

. Fonte:
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Limite Estadual Municipios do ComARC aios carioaticos 4
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Autores: Paulo Gusmao, Gabriel Barbosa [ Municipios do CONLESTE UCs Federais Projegéo Equirretangular Cilindica Normal
Laboratério de Cartografia - UFRJ (GEOCART) SIRGAS 2000

4.1 Conselho Consultivo da APA de Guapimirim e Estagao Ecologica da
Guanabara - CONAPAGUAPI / ESEC Guanabara
Tanto a Area de Protegio Ambiental de Guapimirim como a Estagio Ecolégica
da Guanabara, unidades de conservagao sob tutela do Instituto Chico Mendes de
Conservagao da Biodiversidade (ICMBio), estao situadas na drea de influéncia
direta do complexo industrial analisado.

O instrumento institucional de gestao dessas unidades tomou a forma de um
Conselho Consultivo que abrange, integradamente, os dois espagos protegidos, que
envolvem, respectivamente, uma parte continental da RMR]J e do espelho d’dgua
da Bafa de Guanabara, com o objetivo de lhes dar um tratamento coerente as
questdes ecoldgicas e de lhes garantir a agilidade administrativa e a economicidade
necessdrias a gestao dos recursos nelas contidos. Esse f6rum integrado é conhecido
como um dos mais ativos e combativos da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro,
com relevante histérico de participagio da sociedade civil. A estrutura a disposi¢ao
dos chefes dessas Unidades de Conservagao (UC’s) inclui também um Gabinete
Executivo e quatro Nucleos Técnicos especializados, que tratam de temas envol-
vendo espagos geogrificos que lhes sao adjacentes, o que favorece a ampliagdo da
agenda da governanga territorial desenvolvida no seu 4mbito.

O cardter “consultivo” desse férum tem representado um fator limitador
das possibilidades de negociagao-resolugio dos conflitos identificados. Apesar do
comprometimento da dire¢io, da equipe técnica que lhe presta apoio e do ativismo
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dos representantes de outros agentes que compdem esse colegiado, o cardter nao
deliberativo do CONAPAGUAPI/ESEC Guanabara nao lhe permite ir além do
mero encaminhamento das demandas debatidas a fim de que outras instituigdes e
instAncias (nem sempre tio comprometidas quanto o Conselho e seus membros)
deliberem. Os resultados dos debates, que envolvem um bom volume de recursos
dedicados a pesquisa, elaboragao de relatérios/pareceres e debate, acabam reduzidos
a “cobrangas de posi¢ao” que, dirigidas a instituigdes governamentais, nao alcangam
necessariamente a resolugao/mitigagao dos conflitos.

O diferencial de combatividade do conselho parece ser explicado pelo peso da
representagao dos pescadores artesanais e outros segmentos sociais desse colegiado.
Por sua vez, essa composicao talvez demonstre o distanciamento da representagao
de alguns agentes econdmicos e institui¢des/esferas do poder publico que nio se
sentem “confortdveis” face as pressdes a que se veem frequentemente submetidos
durante as reunides do conselho. Consultas feitas as atas de reunides confirmam a
recorrente auséncia de membros de organizagoes governamentais e de representantes
de agentes econémicos importantes. Ao que tudo indica, mesmo quando presentes,
tais agentes nao se mostram em condigbes de dar respostas ou esclarecimentos as
perguntas levantadas. Segundo relatos, esses fatos tendem a tencionar ainda mais
os debates, e nao contribuem para o devido tratamento dos temas constantes das
pautas das reunides.

4.2 Consdrcio Intermunicipal de Desenvolvimento da Regiao Leste

Metropolitana — CONLESTE

A criagao do CONLESTE, em 2007, esteve diretamente relacionada ao anun-
cio de implantagao do complexo industrial, em 2006. Contudo, sua concepgao
inicial, anterior a essa data, estava vinculada 4 necessidade de encaminhar uma
solugdo para um antigo problema de abastecimento de dgua na regido. O anincio
da implantagio do complexo deu origem a uma ampliagao da pauta dos prefeitos
da regio e, portanto, a uma mudanga de foco, que culminou na criagio de um
consércio publico estruturado nos moldes estabelecidos pela Lei 11.107/2005.

Apesar do que estd estabelecido no Estatuto do CONLESTE, a pritica
desse pacto intermunicipal nio logrou materializar o propésito de formular e
executar politicas publicas de médio/longo prazo de cardter regional/integrado.
Ao que parece, o alto custo politico de negociagao entre prefeitos de 15 diferentes
municipios, assim como entre o consércio e outros agentes (publicos e privados)
presentes/atuantes na regiao nao permite que se viabilize a declarada inten¢ao de
cooperagio-coordenagio das unidades federativas que o integram.

Esse quadro leva & manutengio do nivel usual de dificuldade para obter acor-
dos sobre questdes e agdes politicas de cardter intermunicipal. Embora envoltas
em um “novo discurso”, as questdes sistémicas da regiao nao chegam a mobilizar
a cooperagdo interfederativa. H4 toda uma “cultura politico-administrativa” —
certamente nao limitada a regiao — que obstaculiza a concretizagao de declaragoes
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formais em favor da cooperagio, prevalecendo, quase sempre, a competi¢io, ainda
que esta no parega a melhor op¢ao a médio ou a longo prazo para a regido.

Na prética quando chega a operar resultados, o consércio se limita ao
exercicio de pressoes sobre outras esferas de governo e sobre o agente econémico
protagonista na regiao. Na opinido de alguns interlocutores consultados, esta tem
sido a forma de promover uma espécie de “compatibilizagdo de agendas™: (i) por
um lado, operam as agendas dos governos locais consorciados, voltadas para seus
respectivos objetivos localizados, imediatos e setoriais; (ii) por outro lado, uma
outra agenda aglutina objetivos/estratégias do agente econémico protagonista e
dos agentes publicos vinculados a outras esferas nao locais de governo — todos
interessados em vencer os obstdculos a implantagao do complexo. Pelo que se
observa, a prdtica do consércio estd distante do objetivo que consta no Protocolo
de Intengoes e no Estatuto, qual seja: viabilizar politicas publicas direcionadas ao
interesse do desenvolvimento regional. Referéncias foram registradas em relagao
a existéncia de prdticas que teriam reduzido o consércio a uma espécie de “balcao
de negécios”, dada a importincia que assumiu a obtengao, pelos governos locais,
dos beneficios associados a compensagdes e a condicionantes impostos ao agente
econdmico através do processo de licenciamento ambiental.

O consércio nio foi capaz de desenvolver uma capacidade técnico-adminis-
trativa propria. Seus recursos restringiram-se a figura dos prefeitos. A capacidade
instalada de formular, detalhar e negociar propostas é muito reduzida, havendo
quem afirme que é nula. A auséncia dessa retaguarda técnica contribui para a
inexisténcia de uma interlocugo suficiente com outros agentes, seja “para cima’
(isto ¢, com os agentes econdmicos e outras esferas governamentais), seja “para
baixo” (isto é, com as associagdes civis e demais formas de organizagdes sociais).
Essa constatagio dd lugar a referéncias ao consércio como sendo um “clube dos
prefeitos”, que, isolados e com dificuldades para liderar (ou mesmo participar dos)
os processos de negociagio, acabam “ficando a reboque” das possibilidades e dos in-
teresses de outros agentes. Como estes atuam em escalas espago-temporais distintas
das municipalidades, perpetua-se a condigao de agendas “que nao fecham” entre si.

Na concepgao original do consércio, ele deveria dispor de capacidade técnica-
-administrativa prépria e funcionar como uma agéncia de desenvolvimento. Cogitou-
-se, inclusive, a criagdo de uma universidade corporativa para ajudar a compor a
massa critica necessdria a concepgao de um projeto de desenvolvimento regional.
Considerando-se que o complexo foi objeto de revisio e tende a ser reduzido a uma
expressao menor (concentrando-se na atividade de refino de petréleo), ¢ muito pouco
provavel que o CONLESTE venha a desenvolver a capacidade de formular, negociar
e executar agdes preventivas e corretivas que potencializem os efeitos positivos e neu-
tralizem os efeitos negativos decorrentes da implantagao do complexo. O sentimento
geral parece ser de que nao basta a criagao do consércio visando a cooperagao inter-
municipal, se a prética politica nao se pautar por uma visao estratégica que privilegie
um horizonte temporal de médio/longo prazo e uma perspectiva espacial supralocal.
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Em relagdo ao futuro préximo, hd entre os agentes que atuam na regido
grande expectativa em relagao a elaboragio do Plano Diretor de Estruturagao
Territorial do Leste Fluminense (PET Leste). A expectativa é de que esse Plano
promova a integragao/viabilizacao de a¢bes de interesse para a regiao, inclusive
com o resgate de conteddos das Agendas 21 Locais. Contudo, importa chamar a
atengdo para o fato de a elaboragiao do PET Leste ser uma iniciativa do Governo
do Estado com, uma vez mais, o apoio financeiro do agente econémico que exerce
o papel de protagonismo na regiao. Sendo assim, pairam dividas quanto as reais
possibilidades de superagao dos problemas assinalados, em especial no que diz
respeito ao envolvimento dos governos e das comunidades locais na elaboragao e
implementagao de mais esse plano.

4.3 Comité das Agendas 21 da Regiao do Conleste — ComARC

As observagoes que acabam de ser feitas sobre a experiéncia do CONLESTE
e as perspectivas relativas ao PET Leste encontram rebatimento na experiéncia das
Agendas 21 locais e 0 ComARC.

O andncio da implantagio do Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro
(COMPER]) em Itaborai, ocorrido em 2006, foi seguido de uma proposta feita
pelo empreendedor — a Petrobras — no sentido de prestar apoio aos municipios da
drea de influéncia do complexo, visando a capacitd-los para lidar com as oportuni-
dades e a gerar respostas as potenciais pressoes decorrentes de seu estabelecimento
na regido. O apoio prestado aos 16 municipios que compunham originalmente a
drea de influéncia imediata envolveu o desenvolvimento das respectivas Agendas
21 Locais, posteriormente consolidadas sob a forma de Planos Locais de Desen-
volvimento Sustentdvel (PLDS).

Apesar de ter inaugurado um processo de didlogo e governanga — fato refor-
cado pela instalagao dos Féruns 21, estruturas colegiadas dedicadas a deliberagao
sobre projetos de interesse das diferentes municipalidades —, hd sinais de que as
préticas de planejamento participativo nio foram realmente internalizadas pela
maioria dos governos locais. A combinagio entre, por um lado, os diversos conflitos
de interesse e, por outro, os desequilibrios em termos de “cotas de poder” de que
sao detentores os membros desses colegiados explica ndo somente o esvaziamento
dos Féruns das Agendas 21 Locais, mas também a nio implementagao das “de-
liberagoes” ali formuladas/negociadas. O problema nio se resume 4 alegada falta
de recursos das prefeituras que impediam de levar adiante tais decisoes, ainda que
contribua para explicar vdrios casos de insucesso. Isolado, esse aspecto, nio justifica
o caso dos municipios com mais recursos, que também nao realizaram avangos
significativos no que diz respeito a estruturagio, funcionamento e operacionaliza¢ao
de tais féruns e suas deliberacoes.

As barreiras a processos de governanga territorial mostram-se mais deter-
minantes quando o foco se volta para os compromissos no plano regional. Nesse
quesito, nota-se, outra vez, uma inapeténcia para o didlogo e cooperagao. A prépria
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criagao do ComArc (em 2013) resultou, igualmente, da iniciativa e do apoio pres-
tado pelo agente empreendedor do complexo industrial, e nao de um movimento
“de baixo para cima” realizado pelas municipalidades.

Essa inapeténcia estava sendo trabalhada pelo ComARC por meio de uma
estratégia que procurava aproximar/mobilizar os municipios com realiza¢ao de
“projetos mobilizadores” que resultassem na consolidagio do comité. E dificil
avaliar em que medida esse arranjo pode contribuir para a promogao de uma visao
estratégica-integradora-regional e, portanto, de agdes que nao se limitem ao “local”,
“setorial” e ao “curto prazo”. A isso, acrescente-se que, segundo informagdes mais
recentes, o aporte de recursos que moviam o ComARC foi desmobilizado, resultado
da reformulagdo dos planos-or¢amento-cronograma do complexo.

O contexto de auséncia de prdticas de cooperagao-coordenagao acaba por
explicar a condigao dos agentes econdmicos como protagonistas, inclusive no que
se refere 2 origem de iniciativas de governanga territorial e seu “financiamento”. E
dificil projetar cendrios nos quais essa dependéncia deixe de alimentar situagoes de
tutela e um certo clientelismo, mesmo que esse nio seja o objetivo do agente pro-
tagonista. E dificil, igualmente, supor um cendrio em que os municipios da regiio
possam conceber, executar e dar continuidade a projetos que fujam de um padrio
diferente do que ¢ (ou poderia ser) determinado pelas atividades do complexo.

Apesar dos esforgos para capacitagao de gestores, construgio de canais de dii-
logo e implantagdo de féruns que tratassem de politicas publicas, parte significativa
das iniciativas locais tende a reproduzir o modelo e a gerar novos pleitos que se
manterdo (ou manteriam) dentro dos limites da pauta dos agentes protagonistas.

5 Principais resultados e apontamentos

Até aqui os autores esperam ter organizado um certo niimero de observagoes
que, longe de esgotar as temdticas abordadas, sirva de subsidio para futuros traba-
lhos dentro da mesma linha de pesquisa. E necessdrio agora sintetizd-las, com o
objetivo de oferecer ao leitor uma agenda resultante.

Da andlise das trés experiéncias de governanga, algumas linhas de argumen-
tagdo que sdo listadas a seguir. Nao foram identificados resultados convincentes
de mobiliza¢io e coesdo dos agentes envolvidos, assim como de cooperagdo e
coordenagio entre diferentes os féruns, predominando situagdes que refletem
situacoes de disputa e conflitos.

Quando consultadas, algumas fontes indicaram que certos agentes econémi-
cos estavam “passando dos limites” aceitdveis, contribuindo, assim, para inibir a
iniciativa de outros agentes e, por consequéncia, obstruindo o sentido colegiado-
-cooperativo da governanga territorial. Essas falas sugeriram uma diferenca entre,
por um lado, um “protagonismo econdmico-produtivo” — exercido por uma grande
corporagao através de seu empreendimento — e, por outro lado, um “protagonismo
da governanca territorial”, que, para ser legitimo, deveria ser exercido pelo conjunto
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de agentes presentes/interessados em um determinado territério. A percep¢ao de
um empreendedor como protagonista da governanga acaba transformando-se na
percepgio do mesmo como fator de “ameaga” ou de uma condi¢ao de “dependéncia
extrema’, 0 que seria nocivo ao processo de governanga territorial.

A possibilidade de didlogo e a confianga mutua entre os agentes envolvidos
funcionam como questdo estratégica em todos os casos analisados. Processos
decisérios (ou de negociagdo) tendem a fracassar como consequéncia da falta de
didlogo ou de um ambiente de confian¢a mutua entre os agentes envolvidos. Por
sua vez, o verdadeiro didlogo nio se constréi enquanto o conhecimento sobre os
temas em debate nio é difundido e acessivel a todas as partes. As dificuldades nesse
campo estdo frequentemente ligadas a dois elementos principais. O primeiro diz
respeito a disseminagdo e ao acesso & informagao por parte dos vérios agentes. O
segundo se refere ao processo de decodificagao de tal informagao por parte dos
agentes a fim de que formem sua opinido e desenvolvam um discurso préprio.
A dificuldade de acesso 2 informagao-conhecimento, somada a capacidade dife-
renciada de decodificd-la, contribui para a ampliagio das diferencas em termos
de “cotas de poder”, com prejuizos para o processo de didlogo e negociagao. Um
ambiente de desconfianga e inseguranca (pela falta de conhecimento) conspira
contra a possibilidade de acordos legitimos e duradouros.

A questdo da disseminagio da informagao-conhecimento continua sendo
um desafio — apesar de todos os avangos das redes de comunicagio, inclusive das
redes sociais. Por outro lado, a criagao/fortalecimento de mecanismos do tipo
cdmaras técnicas, dedicadas ao debate e a preparacao de posteriores delibera¢oes
por colegiados mais amplos, nio ¢ suficiente, caso a composigao deles no seja
representativa e se seus integrantes nao tenham acesso a base de conhecimento ne-
cessdria para a formacao das vdrias expressoes da opinido publica nem a dominem.
Esse acesso-dominio nio se refere a uma base de conhecimento tinica e comum,
pois isso significaria supor a possibilidade (e conveniéncia) de abrirmos mao da
diversidade de leituras do mundo (experiéncias, aprendizados, vivéncias etc.) com
que os agentes (ou agrupamentos) enriquecem o processo decisério.

A possibilidade da situagao de tutela exercida por agentes externos a um de-
terminado territério estd sempre presente, sobretudo em tempos de globalizagao.
As decisdes e consequentes pressoes exercidas por agentes exdgenos, cujas 16gicas
obedecem a objetivos postos em escalas espaciais supralocais, podem se impor e
subjugaras iniciativas desenvolvidas pelos agentes endégenos. A fragilidade que
ainda caracteriza os espagos institucionais dedicados a governanga territorial deri-
va, em certa medida, da complexidade da negociagao em que entram em jogo (e
conflito) as expectativas/desejos/necessidades de agentes que operam em escalas
espago-temporais muito distintas. A construgdo de acordos, confidveis e dura-
douros?, que combinem de forma justa interesses nas diferentes escalas representa
parte do dilema a ser resolvido: parece ainda cedo para definir se se trata de uma
alternativa possivel ou de uma utopia inalcangdvel.
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A questao da capacidade de resposta dos governos locais representa um
elemento crucial na discussao. Para instrumentar a autonomia e a autodetermi-
nagao dos agentes publicos locais, é necessdrio que estes tltimos possam cumprir
com dois requisitos principais. O primeiro diz respeito a capacidade de conceber,
negociar, executar e avaliar agdes locais (setoriais e transversais), e isso se coloca,
embora nio se esgote, no plano técnico-operativo. A capacidade de resposta
estd refletida na manuten¢io de quadros técnicos e outros recursos (materiais,
financeiros, de conhecimento etc.) que tornam possivel a realiza¢io de atividades
gerenciais essenciais. Como se sabe, esse aspecto representa um sério problema ou
obstdculo para a grande maioria dos municipios brasileiros. O segundo requisito
relaciona-se a capacidade de conceber, negociar, executar e avaliar politicas publi-
cas integradas-coordenadas, a qual se coloca, sem ser por ele limitada, no plano
politico-institucional. Da perspectiva deste trabalho e das experiéncias analisadas,
tal capacidade se reflete na formagao/manutencgio de féruns negociais e delibera-
tivos nas esferas local e interfederativa, cujas limitagoes parecem bastante dbvias.

Um dltimo ponto a destacar diz respeito as dificuldades verificadas no plano
da coordenagio de féruns de governanga com recortes espaciais e temdticos muito
préximos, apresentando-se, por isso, superpostos ou sobrepostos. Nio foi possivel
indicar a ocorréncia de conflitos desse tipo; ndo obstante, a apreciagio das expe-
riéncias selecionadas nao evidenciou articulagdes de cooperagao ou coordenagao
entre os féruns. Ou seja, se, por um lado, os conflitos nio sao aparentes, por outro,
0 Animo na diregao da cooperagao-coordenagao também nao parece estar presente.
Prevalece, sim, em muitos momentos, o sentimento de que faz falta um «férum
dos féruns», um lugar de encontro de governanga territorial que envolva os recortes
espaciais e temdticos dos trés féruns considerados, os quais,por vezes,se superpdem
e/ou se sobrepdem. A auséncia desse espago de coordenagio e governanga favorece
a transformagio dos féruns em “trincheiras”, onde residem (e resistem) agentes
que exercitam a defesa de seus interesses, em postura de permanente combate aos
“agentes inimigos”, que buscam também alguma espécie de prote¢ao em outros
féruns, transformados nas “trincheiras dos outros”. A auséncia de um “férum dos
féruns” da governanga territorial parece se tornar, portanto, em mais um impedi-
mento ao encontro de pautas e energias de interesse comum.

6 Consideracaes finais

Sao apresentadas a seguir outras questoes, que, conquanto mantenham relagoes
com os resultados e os apontamentos acima listados, se projetam mais longe, no senti-
do de outros niveis/escalas de consideragio. As questoes levantadas também apontam
para linhas de trabalho que, se aprofundadas, permitiro o esclarecimento mais preciso
do papel futuro dos féruns de governanga e do desenvolvimento territorial no pais.

Como assinalado, algumas das inovagoes institucionais registradas nas quatro
tltimas décadas no campo da descentralizagio politica e da formulagao das poli-
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ticas publicas constituem inegdveis avangos. Contudo, as préticas desenvolvidas a
partir dessas “novas” institucionalidades muitas vezes frustram as expectativas nelas
depositadas, fazendo com que sejam incluidas no rol das “leis que nio colam” ou
das “institui¢des que nio funcionam”. Vidrios agentes, sobretudo aqueles que se
ligam a organizagoes sociais, garantem que alguns dos “novos” direitos, deveres e
mecanismos, instituidos desde a década de 1980, no passam de meras formali-
dades, e, por essa razio, nio produzem os efeitos esperados.

Porque as “leis ndo colam” ou as “institui¢des nao funcionam”? Parte da res-
posta parece estar ligada ao fato de que novas normas e institutos nao se impdem
pela simples existéncia de um diploma legal. Sua aplicagao depende do amadure-
cimento das institui¢des e das prdticas sociais. Nao é somente com um texto legal
que se constréi o direito; ele é formado também de elementos como os valores
sobre os quais se assenta uma sociedade e a jurisprudéncia que se forma em torno
de novos temas e prdticas.

Salvo excegoes, frequentemente concentradas na regido sul do pais, as novas
institucionalidades resultam de regulages estabelecidas no 4ambito nacional, tais
como as leis que dispdem sobre unidades de conservagio e gestao dos recursos hi-
dricos. O ponto aqui levantado se refere ao fato de o didlogo e a cooperagio entre
agentes locais nem sempre terem representado o fator determinante da criagao de
novos arranjos institucionais. Em outras palavras, as raizes das novas institucionali-
dades nao estao necessariamente assentadas na organizagao e na dinimica préprias
de suas bases sociais. Em vdrias delas, a composigao de colegiados ilegitimos e o
precdrio nivel de participagio obtido representam sintomas de uma génese artificial
(ou imposta por um modelo genérico), resultante de uma limitada capacidade de
negociagao sobre acordos legitimos que produzam desenvolvimento territorial.

Sao frequentes as referéncias feitas a requisitos para o sucesso das experiéncias
de governanga, como a mobilizagao dos agentes, a definigao precisa do foco dos
féruns de governanca e as realizagdes concretas (ditas mobilizadoras). E fato que
vérias experiéncias de consércios intermunicipais indicam que seus resultados de-
pendem nao apenas de liderangas comprometidas e habilidosas, mas também da
defini¢do precisa de um determinado foco como prioridade de ampla aceitagio.
Também representou fator de sucesso a materializagio de resultados concretos de
prazo mais curto, aos quais se seguiram outras iniciativas de mais longa gestagao.
Todavia, essas constata¢bes nao podem ser vistas como “receitas” a seguir, pois
tais resultados dependem de condi¢bes que nao sao necessariamente reprodutiveis
em qualquer contexto. Liderangas competentes e habilidosas, acordos sobre focos
prioritdrios (ou projetos mobilizadores), assim como a materializagao de realizagoes
concretas nio sao condigdes reprodutiveis, mesmo que se reproduzam aproxima-
damente nas mesmas condigoes.

No caso brasileiro, a elevagao dos municipios 2 condi¢ao de ente federativo
representa mais um fato a ser discutido, isto porque ela esteve associada a uma
expectativa de autonomia financeira, politica e administrativa que nio se concre-
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tizou. As décadas posteriores a promulgacao da Constitui¢ao de 1988 seguem,
como as anteriores, marcadas pela centralizago dos poderes e pela competigao
interfederativa, especialmente no plano dos municipios.

Sem constituir uma condigio suficiente, é quase consensual a ideia de que o
fortalecimento da capacidade de resposta dos governos (e outros agentes) locais ¢
condigdo necessdria para o amadurecimento das institui¢des e das prdticas sociais
a partir de suas bases. Adicione-se que esse fortalecimento nio se faz sem a descen-
tralizagdo de poderes/recursos. A mera desconcentragao administrativa (entendida
como delegagdo de responsabilidades de “fazer” e ndo de “decidir”) nao basta. A
capacidade de formular e negociar politicas publicas fundantes estd, no caso dos
municipios brasileiros, concentrada em algumas poucas unidades, notadamente
naquelas que ocupam as posi¢oes de comando das redes de cidades — aspecto que
contribui para refor¢ar um modelo concentrador em todos os niveis e sentidos.
Da combinagao de baixa capacidade de resposta, baixa permeabilidade do processo
decisério local e baixa disposigao a cooperagio interfederativa, resultam obstdcu-
los & concretizagao de uma agenda de temas caros a governanga territorial, como
integracao/revisao de planos diretores, leis de zoneamento e outros instrumentos
regulatérios. Esses obstdculos acabam por criar outras condigoes adversas ao esta-
belecimento de acordos estratégicos em questdes territoriais de interesse comum.
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Notas

1 Os autores reconhecem e agradecem as contribuigées feitas pela gedgrafa Livia Antunes na produgdo do
material incorporado as andlises de alguns dos casos de governanca territorial aqui retratados.

2 “Acordos” ndo devem ser confundidos com “consensos”. Para alcangar consensos, seria preciso que alguns
agentes fossem capazes de abrir mao, total e definitivamente, de suas crengas para abragar as de outros.

Referéncias

BENKO, G. e PECQUEUR, B. Os recursos de territorios e os territrios de recursos. In: Geosul, Florianopolis, v. 16,
n. 32, p. 31-50, jul./dez. 2001.

BRANDAO, C. A. Descentralizaao enquanto modo de ordenamento espacial do poder e de reescalonamento
territorial do Estado: trajetdrias e desafios para o Brasil. In: DALLABRIDA, V. R. (org.) Governanca territorial e
desenvolvimento: descentralizagdo politico-administrativa, estruturas subnacionais de gestao do desenvolvimento
e capacidades estatais. Rio de Janeiro: Garamond, 2011.

BUARQUE, S. Construindo o desenvolvimento local sustentdvel, Rio de Janeiro: Garamond, 2008, 42 edicao.

CASTRO, I. E. Geografia e politica: territorio, escalas de agao e instituigoes, Rio de Janeiro: Bertrand Brasil,
2005.

CHRISTOFFOLI, P I. A luta pela terra e o desenvolvimento local. In: POCHMANN, M. e DOWBOR, L. Politicas para
o desenvolvimento local. Sdo Paulo: Editora Fundagao Perseu Abramo, 2008.

COVAS, A. M. A e COVAS, M. M. C. M. — Os territérios-rede: uma nova inteligéncia territorial em Portugal. In
DALLABRIDA, V. R. (org.) - Desenvolvimento territorial: politicas publicas brasileiras, experiéncias internacionais
e a Indicagdo Geografica como referéncia, Sdo Paulo, SP: Liber Ars, 2014.

DALLABRIDA, V. R. Concepcoes tedricas que sustentam o debate sobre descentralizagdo politico-administrativa. In:
DALLABRIDA, V. R. Governanca territorial e desenvolvimento: descentralizagdo politico-administrativa, estruturas
subnacionais de gestdo do desenvolvimento e capacidades estatais. Rio de Janeiro: Garamond, 2011.

DALLABRIDA, V. R. (org.) — Territorio, identidade territorial e desenvolvimento regional: reflexdes sobre Indicagao
Geogréfica e novas possibilidades de desenvolvimento com base em ativos com especificidade territorial, Sdo
Paulo, SP: Liber Ars, 2013.

DALLABRIDA, V. R. — Do debate tedrico sobre desenvolvimento territorial aos desafios de sua pratica: a indicagao
geografica como alternativa, In DALLABRIDA, V. R. (org.) — Desenvolvimento territorial: politicas publicas brasileiras,
experiéncias internacionais e a Indicagao Geografica como referéncia, Sao Paulo, SP: Liber Ars, 2014.

FILGUEIRAS, C. A. C. e ANDRADE, L. T. Capacidades institucionais dos governos municipais e governanga metro-
politana. In: CASTRO, E. e WOJCIECHOWSKI, M. J. (org.) Inclusdo, colaboracdo e governanga urbana: perspectivas
brasileiras. Vancouver: The University of British Columbia; Rio de Janeiro: Observatério das Metrépoles; Belo
Horizonte: Editora PUC Minas, 2010.

Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 2, julho/dezembro 2015, p. 287 a 308. ISSN 2358-4556



FRANGCA, C. L. e GARIBE FILHO, R. Politicas Institucionais para o Fomento ao Desenvolvimento Local. In:
POCHMANN, M. e DOWBOR, L. Politicas para o desenvolvimento local. Sao Paulo: Editora Fundagao Perseu
Abramo, 2008.

KLINK, J. J. Globalizagdo, reestruturagdo territorial € o desafio da governanga metropolitana colaborativa: evidéncias
recentes e perspectivas brasileiras das cidades-regido”. In: CASTRO, E. e WOJCIECHOWSKI, M. J. (org.) Incluséo,
colaboragdo e governanga urbana: perspectivas brasileiras. Vancouver: The University of British Columbia; Rio de
Janeiro: Observatdrio das Metrdpoles; Belo Horizonte: Editora PUC Minas, 2010.

LATOUCHE, S. — 0 descrescimento. Por qué e como?. In Enfrentando os limites do crescimento: sustentabili-
dade, descrescimento e prosperidade, Philippe Léna e Elimar Pinheiro do Nascimento (orgs.). Rio de Janeiro :
Garamond, 2012.

LITTLE, P E. Ecologia politica como etnografia: um guia tedrico e metodologico. Horizontes Antropoldgicos, Porto
Alegre, ano 12, n. 25, p. 85-103, jan/jun. 2006.

OFFE, C. Problemas estruturais do Estado capitalista. Tradugdo de Bérbara Freitag. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
1984.

PECQUEUR, B. O Desenvolvimento Territorial: uma nova abordagem dos processos de desenvolvimento para as
economias do sul. In: Raizes, Campina Grande, Vol. 24, Nos. 01 e 02, jan./dez. 2005, pp. 10-22.

PIRES DO RIQ, G. e PEIXOTO, M. N. O — Superficies de regulacdo e conflitos de atribuicdo na gestdo de recursos
hidricos. Revista Territério, LAGET?UFRJ, ano VI, no. 10, p. 51-65, jan./jun., 2001.

PIRES, E. L. S. et al.Governanga territorial: conceito, fato e modalidades. Rio Claro: UNESP — IGCE: Programa de
Pés-Graduagao em Geografia, 189p., 2011.

PIRES, L. H. A descentralizagao do poder e a regionalizagdo das solugdes: instrumentos de promogdo do desen-
volvimento local/regional. In: POCHMANN, M. e DOWBOR, L. Politicas para o desenvolvimento local. Sdo Paulo:
Editora Fundagao Perseu Abramo, 2008.

PORTO-GONGALVES, C. W. — A globalizacdo da natureza e a natureza da globalizagdo. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 2006.

RANDOLPH, R. Arenas de formulacdo de politicas regionais: uma proposigao metodoldgica. Revista Brasileira de
Desenvolvimento Regional, vol. 3, n® 1. 2015. ISSN 2317-5443.

RIST, G. — El desarrollo: historia de una creencia occidental, Madrid, Los Libros de la Catarata, 2002, pp. 13-18.
SANTOS, M. Espago e Método. 5a ed. Sao Paulo: Edusp, 2008.

SILVA, C. L. e BASSI, N. S. S.Politicas Publicas e Desenvolvimento Local. In: SILVA (org.) Politicas Publicas e
Desenvolvimento Local. Petrépolis, RJ: Vozes, 2012.

SILVEIRA, C. Desenvolvimento local e novos arranjos socioinstitucionais: algumas referéncias para a questao
da governanga. In: POCHMANN, M. e DOWBOR, L. Politicas para o desenvolvimento local. Sdo Paulo: Editora
Fundagao Perseu Abramo, 2008.

SPINK, P Cooperagdo e governanca interjurisdicional: conceitos em discussao. In: Cadernos Adenauer XIl (2011),
no. 4, Municipios e Estados: experiéncias com arranjos cooperativos. Rio de Janeiro: Fundagao Konrad Adenauer,
abril 2012.

Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 2, julho/dezembro 2015, p. 287 a 308. ISSN 2358-4556



THEODORO, S. H. (org.) — Mediagao de conflitos socioambientais. Rio de Janeiro: Garamond, 2005.
VEIGA, J. E. da — Meio ambiente e desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora Senac Séo Paulo, 2006.

ZIMMERMANN, V. J. e DALLABRIDA, V. R. Estruturas subnacionais de gestao do desenvolvimento: a possibilidade
dos consorcios intermunicipais. In: DALLABRIDA, V. R. (org.) Governanca territorial e desenvolvimento: descen-
tralizagdo politico-administrativa, estruturas subnacionais de gestdo do desenvolvimento e capacidades estatais.
Rio de Janeiro: Garamond, 2011.

Revista Politica e Planejamento Regional, Rio de Janeiro, v. 2, n. 2, julho/dezembro 2015, p. 287 a 308. ISSN 2358-4556



