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Resumo

Este artigo tem o objetivo de compreender as relagoes de governanca
metropolitana para o desenvolvimento regional de politicas publicas no
Grande ABC Paulista no periodo entre 2000 - 2009. Definiu-se a
pesquisa como sendo descritiva em um estudo de caso UGnico, uma vez
que o estudo se concentrou na regido e nao nos municipios
isoladamente. Foram conduzidas dezenove entrevistas realizadas com
diretores, secretarios, liderancas da sociedade civil e docentes de
universidades da regiao e foram utilizados métodos qualitativos para
analisar os resultados. Constatou-se que: (a) os gestores publicos tém
pouco discernimento acerca dos beneficios das politicas regionais; (b)
os planejamentos locais prevalecem sobre o regional; (c) as rivalidades
municipais acentuadas impedem o “pensar regional”; (d) os gestores
publicos focam as politicas locais para angariar votos; (e¢) a auséncia
de vontade politica e administrativa entre os entes da federaco
impedem o avanco de politicas regionais. Ou seja, a governanca
metropolitana ainda ndo se estabeleceu na regiéo.
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METROPOLITAN GOVERNANCE IN THE ABC
REGION, GREATER SAO PAULO, BRAZIL: THE
CHALLENGE

Abstract

This article aims to understand the relations of metropolitan
governance for the regional development of public politics in the ABC
Region, located in the Greater Sao Paulo, Brazil, between 2000 and
2009. In methodological terms, this research is descriptive through a
single case study, the ABC region; nineteen interviews have been
carried out with public managements, civil society leaders and
professors from universities located in the region. The qualitative
methods were used to report the results. The author of this study
verified that: (a) the public managers have a clear understanding of
benefits from regional policies; (b) the local planning overcomes the
regional; (c) the competition between cities is fierce whose prevents
the "regional thinking"; (d) the public managers focus on the local
policies that entail in more votes; (e) and the lack of politics and
administrative wills between federations bodies preclude the progress
of regional policies. In summary, the metropolitan governance has not
been set out in the region.
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Introducao

Ha de se reconhecer que o termo “governanca metropolitana”
pode ser compreendido como o exercicio pelo qual os cidaddaos de uma
determinada localidade resolvem coletivamente os seus problemas e
satisfazem as necessidades da sociedade usando o “governo” como
instrumento. Inclui processos que buscam diagnosticar a realidade,
definir prioridades, planejar a implementacio das agoes e, em seguida,
determinar como os recursos financeiros, materiais e humanos devem
ser alocados para a dinamizacédo das potencialidades e superacao dos
desafios, com o propésito de promover o desenvolvimento regional.

O conceito de governanca ¢é considerado implicito a
disseminacdo de poderes centrais para as instancias dos setores
publicos, mais proéximas das escalas locais decisérias, menos
autoritarias e hierarquizadas e que determinam a inclusdo de novos
agentes, instituigdes e estruturas no processo decisorio. E possivel
identificar que, o que se propde com a governanca metropolitana, é
uma participacdo concertada entre os representantes da sociedade
civil na conducado politica e tomada de decisdo, em oposicdo a
tradicional perspectiva top-down da administracio centralizada.

O que se espera € incentivar a “boa governancga”, termo
atribuido por Santos (1997b), e a aplicacdo de um grupo de politicas de
desenvolvimento urbano no nivel metropolitano e regional. Para o
autor, a governanca metropolitana pode assim ser entendida como
processo de organizacio e coordenacéo coletiva entre um conjunto de
redes de atores diversificados que interagem e intervém em diferentes
niveis — cultural, econdmico, politico e social — sobre uma determinada
regido, no sentido de assegurar o seu desenvolvimento e,
consequentemente, a coesio.

No ambito de uma dimensido metropolitana e regional, o
processo de governanca considera as articulagdes e interdependéncias
entre atores sociais como elementos-chave para a coordenacgao
horizontal e vertical da acdo publica e regulacdo dos processos
econdmicos e sociais regional. Essa conotacao de governanca é oriunda
da Franca, no contexto politico da década de 1990. Ela designa novas
formas de acdo coletiva em redes de atores de carater flexivel e
diversificado, surgidas pela fragmentacido do sistema politico-
administrativo e pela ineficdcia da acdo publica estatal, direcionada
somente a aplicacdo e producdo de normas juridicas, denotando um
enfraquecimento do poder do Estado nacional em detrimento de outras
instancias de autoridade estatal, coletividades regionais e da sociedade
civil (FEIOCK, 2007).
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Este estudo se justifica, na pratica, devido a gestéao
metropolitana ser negligenciada no pais nas trés esferas: a esfera
federal se afastou por completo do cenario; a esfera estadual nao
exerceu o seu papel na gestao de funcgoes publicas de interesse comum,
e os problemas foram deixados a autonomia dos municipios, sem que
eles fossem capazes de superar a perspectiva local e de implementar
solucoes de cooperacdo metropolitana e regional. Assim sendo, este
trabalho tem por objetivo compreender as relacées de governanca
metropolitana em prol do desenvolvimento regional de politicas
publicas comuns no Grande ABC Paulista, a partir das relacoes entre
os sete municipios que compodem a regido — Santo André, Sao Bernardo
do Campo, Sao Caetano do Sul, Diadema, Mauda, Ribeirao Pires e Rio
Grande da Serra —, o Estado e entre os préprios municipios, entre o
periodo de 2000 - 2009.

Método de Pesquisa

Com relacdo aos fins, esta pesquisa pode ser caracterizada
como sendo descritiva, uma vez que se buscou — mediante conceitos e
praticas de governanca metropolitana — descrever a insercao de seus
processos ao longo de 10 anos no Grande ABC Paulista. Com relacgao
aos meios, esta pesquisa pode ser caracterizada como um estudo de
caso unico, pois o foco foi a regiao, e ndo cada um dos sete municipios
isoladamente. Yin (2011) acredita que a melhor maneira de estudar um
caso unico é considera-lo a partir de multiplas formas de evidéncia.
Dentre as quatro formas sugeridas pelo autor: a entrevista, as analises
de documentos e de infraestrutura — recursos humanos, financeiros,
materiais e tecnolégicos — e a observacédo, o pesquisador considerou
todas para fins deste estudo, contudo, concentrou-se mais nas duas
primeiras.

Por se tratar de um estudo voltado aos estudos de projetos e
politicas publicas, optou-se por coletar os dados no Eixo Tematico
Inclusao Social (ETIS), composto por sete Grupos Tematicos (GT):
pessoa com deficiéncia, movimento regional; crianca prioridade 1;
género e raca; trabalho e renda; educacgao e assisténcia social; além do
Consoércio Intermunicipal do Grande ABC, que articula a relagio entre
0os GTs. Os entrevistados foram escolhidos mediante dois critérios: o de
ter assumido uma posicdo de gestor e articulador de programas,
projetos e politicas publicas na regiao (corte espacial) nos GTs; e ter
exercido tal posicao entre o periodo de 2000 - 2009 (corte temporal).
Como forma de elucidar melhor quem sao os entrevistados,
elaboramos o quadro 1, que lista as instituicoes pesquisadas,
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quantidade de seus informantes-chave, e, por fim, as denominacoes

que eles receberao, daqui em diante, neste estudo.

Quadro 1: Instituicoes Pesquisadas e Entrevistados

Entrevistados

Grupo | Organizacao

Fundacéo Crianca de S&o Bernardo do Campo

GT: Crianga Prioridade 1

Secretaria de Trabalho e Renda de Diadema:
dois entrevistados, que denominaremos de
entrevistada e entrevistado no estudo.
Secretaria de Trabalho e Renda de Sao
Bernardo do Campo

GT: Trabalho e Renda

Secretaria de Género e Raca de Santo André:
duas entrevistadas, que denominaremos de
entrevistada | e Il no estudo.

Casa Abrigo de Diadema

GT: Género e Raca

Secretaria de Pessoa com Deficiéncia de Santo
André

Secretaria de Pessoa com Deficiéncia de Sao
Bernardo do Campo

Secretaria de Pessoa com Deficiéncia de Maua
Secretaria de Pessoa com Deficiéncia de
Ribeirdo Pires

Fundacdo do ABC

GT: Pessoa com
Deficiéncia

Secretaria de Assisténcia Social de Diadema

GT: Assisténcia Social

Secretaria de Educac¢éo de Sdo Bernardo do
Campo
Secretaria de Educacéo de Diadema

GT: Educagéo

Docente da Universidade Federal do ABC
(UFABC)

Docente da Universidade Municipal de Sao
Caetano do Sul (USCS)

Docente da Universidade Presbiteriana
Mackenzie (UPM)

Docentes e Consultores
Regionais

Secretaria Executiva do Consércio
Intermunicipal do Grande ABC

Consorcio

Fonte: Elaborada pelo pesquisador.
Legenda: (F) = entrevistados do sexo feminino; (M) = entrevistados do sexo

Cabe destacar que

todas as

masculino.

entrevistadas foram

semiestruturadas e realizadas no 2° semestre de 2012 e a duracéo de
cada entrevista foi de aproximadamente 60 minutos. Os entrevistados
ainda disponibilizaram documentos que comprovam seus relatos nas
entrevistas de modo a fundamentar suas explicacoes. Entre os mais
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importantes, estdo os documentos do Consoércio, que descreve quais
eram as expectativas no inicio da década de 2000 e os processos de
governanca regional.

O instrumento para a coleta de dados foi estruturado em cinco
“grandes” eixos: identidade regional;, regido metropolitana; espaco
social; movimento de articulacdo e cooperacao regional e governancga
metropolitana. No total, vinte questoes — distribuidas nos eixos — foram
consideradas para o entendimento do estudo na regiao do Grande ABC.

Para o processo de andlise dos dados e informacdes, foram
utilizadas técnicas de analises qualitativas, uma vez que a énfase
estava nas ‘“falas”, nos discursos e nos documentos relacionados ao
objeto de estudo, apresentados espontaneamente pelos entrevistados.
Trés analises foram realizadas: tematica, formal e estruturada; em
seguida, o contelido foi agrupado de acordo com os GTs (Stake, 2000).
Uma analise quantitativa para esta pesquisa seria inviavel e incoerente
com a finalidade do estudo, ademais este pesquisador estava
preocupado em compreender os discursos e explicacoes dos
entrevistados, e ndo com um eventual volume de dados e informacoes a
serem coletadas.

A Origem do Processo de Governanca no Grande ABC

E possivel observar que as abordagens funcionalistas sobre a
regido negligenciam a dimensio especifica do vivido. Caracterizar
lugares como funcionais, ou ainda, como sistemas regionais tem uma
utilidade clara no planejamento de atividades ou na vida cotidiana,
quando se vé o lugar como algo que é exterior e como algo a ser
manipulado para fins particulares. Defende-se a ideia da énfase no
espaco vivido e as identidades territoriais na producéo da diversidade
geografica (La Blache, 1954). Compreende-se a regido como um
universo de praticas vivenciadas pelos diversos grupos de individuos
que nela se inserem; que englobam o relevo, as relacdes pessoais, a
memoria familiar, as condicoes de trabalho, a sexualidade, a
associacao, etc. Este entendimento faz crer que se pode pensar em
extrapolar limites e fronteiras de ordem administrativa que, em geral,
delimitam uma regido para compreendé-la. Depara-se no Grande ABC
com uma regido que possui um conjunto de identidades que néo estao
vinculados necessariamente aos limites formais - ou limitrofes -
estabelecidos.

Pensar o Grande ABC Paulista é compreender conceituacoes e
critérios que coincidem com as apresentadas pelas literaturas. A
regido do Grande ABC se assemelha aos conceitos de Paasi (2000), que
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considera a regido como uma entidade socialmente construida, como
apropriacio simboélica do espaco por um determinado grupo, onde os
limites nao sdo definidos apenas pelo espaco geografico que delimita.
De acordo o entrevistado do Consércio, “o Grande ABC tem limites de
espacos comuns, denominados limitrofes, onde os proprios habitantes
da regido desconhecem as fronteiras entre este e aquele municipio”.
Ha quase sessenta anos La Blache (1954) fez uso de algumas palavras
para designar a regido: “corpo vivo” e Unico. A regido é uma realidade
concreta e fisica, ela existe como um quando de referéncias para a
populacao que ali vive, estuda e desenvolve outras atividades.

Segundo a Secretaria de Trabalho e Renda e Casa Abrigo,
ambos de Diadema, a ideia de divisdo regional nédo existe na realidade.
No Grande ABC Paulista esta delimitagao regional é estabelecida por
quem nela vive e passa a compor o imaginario daqueles que a ela se
referem. Pode-se afirmar que a identidade regional é um produto da
construcdo humana. Por essa razao, acredita-se que a consciéncia
regional dos moradores da regidao surge como produto de imagens
dominantes que emergem ao longo do tempo, de dentro e de fora da
regido, que definem um lugar e um tempo que as pessoas adotam e
passam a utilizar, aceitando-as ou rejeitando-as para assim expressar a
identidade regional. Essa identidade regional forma-se entdo pelo
compartilhamento das experiéncias e pela manipulacao destas através
da memoria.

Convém destacar que a consciéncia das pessoas acerca do
Grande ABC diz respeito ao seu espaco vivido e ao seu sentimento de
pertencimento a esta regido. Nem sempre a consciéncia da regido que
é percebida pelo individuo corresponde a regionalizacdo estabelecida
pela administracido publica. Entretanto, pode-se tratar dessa questao
sob o prisma do concebido e do vivido-percebido, tendo estudado o
conceito de representacido da realidade e da espacialidade dos
fenémenos sociais, uma vez que o mundo dos simbolos, das
representacoes e das mistificagcoes pode influenciar a consciéncia
acerca do lugar.

Percebe-se que a consciéncia regional seria um elemento
necessario para a unido de esforcos em prol do desenvolvimento
regional. E nesse momento que surge a “regionalidade”, um termo que
define a “qualidade de ser de uma regido”, como uma espécie de
consciéncia coletiva que une os habitantes de uma determinada regiao
em torno de sua cultura, sentimentos e problemas comuns. Pensar a
regionalidade é considerar o papel das autoridades regionais e dos
atores locais da regiao no processo, elementos fundamentais no esforgo
de construcdo da questdo regional. Os avangos e o0s obstaculos a
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cooperacdo intergovernamental no Grande ABC ressaltaram a
relevancia da rede estabelecida com a sociedade civil para a
consolidacido de uma consciéncia regional, que é fundamental para que
os atores continuem apoiando a estrutura institucional regional,
independentemente de eventuais reverses futuros (Klink, 2009).

Vé-se que a consciéncia regional é fundamental na
institucionalizacido de uma regido. O processo de institucionalizacéo, se
bem apoiado e conduzido, podera levar a um aumento expressivo no
grau de consciéncia regional dos habitantes dessas localidades,
tornando-os mais propensos a cooperar na defesa de interesses
regionais. Quando se refere aos projetos regionais inovadores, vem
emergindo uma consciéncia regional poderosa no mundo
contemporaneo e que dirige uma gama ampla e variada de esforgos no
sentido de criar novas capacidades para administrar os projetos de
regido, que representam oportunidades democraticas para que os
agentes publicos e privados ajam conjuntamente, favorecendo a
reconstrucao do sentido coletivo de cidade e regido, da recuperacao da
consciéncia territorial e das ideologias, refazendo os sistemas de
conveniéncia na sociedade (ROTTA, 2012).

Se considerar o Grande ABC Paulista, é possivel situar esta
regido como um “pedaco” importante e significativo da Regido
Metropolitana de Sado Paulo (RMSP), com especificidades que situam a
regido como Unica no pais, devido a sua influéncia politica e,
principalmente, econémica. Segundo a secretaria de Trabalho e Renda
de Sao Bernardo do Campo, por ser um espagco socioecondmico
altamente industrializado, “a regido sofreu o impacto das mudancas
decorrentes da conjuntura brasileira”, como a diminuicdo expressiva
do ritmo econdmico e a desconcentracao industrial que fora estimulada
por externalidades econémicas das grandes metrépoles e da guerra
fiscal, que aponta “a concorréncia do mercado econémico externo face
a globalizacao”. Esses sao aspectos fundamentais que precisariam ser
levados em consideracdo para se entender o surgimento e a trajetoria
das instancias intermunicipais que se constituiram na regido a partir
da década de 1990. Podem-se destacar dois fatores que estimularam o
associativismo na Grande ABC: um € a identidade social, caracterizada
pelos movimentos sindicais, associacdes de pequenos empresarios e de
dirigentes comerciais; outro é a identidade regional oriunda da unido
das populacées municipais através da complexa mobilidade
intermunicipal e da proépria estrutura economica. Foi possivel
observar, a partir dos entrevistados da secretaria de Género e Raga de
Santo André, que as duas identidades por si s6 nado conseguiram
organizar a execucido dos projetos de interesse comum aos atores
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sociais da regido; assim, as caracteristicas institucionais so
fundamentais para a manutencao da cooperacao regional.

Em um resgate da histéria do Grande ABC, logo se verifica que
as eleicoes municipais de 1988 comecaram a mudar o panorama
politico da regido, quando se inicia a implementacdo pratica de uma
nova forma de governar vinculada a grupos com forte capacidade de
mobilizacdo e a presenca ativa da sociedade civil. Essa forma mais
democratica favoreceu o surgimento do conceito de governanca
metropolitana e uma maneira de administrar contraria ao padréo
tradicional de clientelismo. Ja4 no inicio da década de 1990, o
consorciamento intergovernamental deu inicio ao processo, que
ocorreu pela proeminéncia das liderancas dos prefeitos do Grande
ABC, por meio da articulacio de mecanismos de cooperacéao
intergovernamental, em que Mario Covas, na posicdo de governador
estadual, assumiu uma posi¢cido de parceria na coordenacio na regiio,
que teve como desdobramento a Camara Regional do Grande ABC -
“arena” de negociacdo entre o setor publico e a sociedade civil (Klink,
2009).

O consorciamento na regidao do Grande ABC teve aspectos
favoraveis, como: o alto grau de associativismo horizontal, o
fortalecimento da identidade regional; e o papel das liderancas
politicas. Mas, para os docentes e o entrevistado do Consércio, esses
mesmos aspectos atrapalharam algumas iniciativas, tais como: as
disputas politico-partidarias; conflitos por investimentos dentro da
regido, gerando guerra fiscal entre os municipios; e, ainda, as
condicoes favorecedoras do municipalismo autiarquico se tornaram
obstaculos a formacio de uma acéo integrada na regido. Tal situacéo
conduz a entender que enquanto os governantes niao mudarem a
estrutura autarquica de nosso federalismo e néo tiverem instrumentos
de acdo regional institucionalizados, com capacidade de articulacio,
cooperacao, coordenacio e regulacdo, mesmo as mobilizagées sociais
organizadas nao serdo capazes de avancar sozinhas, uma vez que elas
nao se legitimardo. Assim, a continuidade do Consércio do Grande
ABC depende da legitimacédo institucional. O apoio dos governos
municipais e do governo estadual sdo pecas-chave no processo de
fortalecimento regional do Grande ABC.

A Questao da Integracao Regional no Grande ABC

Reconhece-se que a realidade da RMSP, em particular o
Grande ABC, sugere encaminhar o seu entendimento na perspectiva
plurimunicipal. Pdde-se verificar que uma possibilidade de gerir a
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regido metropolitana possa ser encarada a partir do conceito de
governanca metropolitana que é resultante de um mix envolvendo a
sociedade civil e o poder politico local, supondo a ideia de uma
sociedade organizada, o que traz a nocao de participacao cidada para o
centro do debate das questoes regionais. Esta supoe, a partir de Santos
(1997b), uma variedade de modos sociais de coordenacdo, diferente
dos formais; ndo sendo do campo tradicional do poder, utilizara
mecanismos estratégicos para a resolucido dos problemas. Torna-se
realmente necessario o envolvimento da governanca na gestio da
regido por uma série de razdes, conforme relataram os entrevistados
dos GTs Educacdo e Pessoa com Deficiéncia: (a) o aumento das
demandas aos problemas sociais na regido metropolitana, o que por
sua vez, exige multiplicidade de mecanismos de resolucdo e
participacao; (b) o Estado ineficiente nas suas obrigacdoes no momento
de prover as ofertas a essas demandas, o que faz necessaria uma
cooperacao entre os setores publico e privado; (c) os esforcos
governamentais e ndo governamentais que, se aliados, podem atuar de
forma mais satisfatéria nos processos de marginalizacdo e exclusao
social.

Na visdao dos entrevistados do GT Trabalho e Renda, a
realidade metropolitana faz surgir a necessidade de cooperacdo para
se tornar ‘“governdvel”, uma vez que é um espaco de conflitos
constantes. Tal situacdo decorre da auséncia de uma identidade de
problemas que possam ser enfrentados com medidas comuns na
regiao, que afastam os “parceiros metropolitanos” e anulam qualquer
possibilidade de consensos em termos de resolucdo de problemas.
Consequentemente, faz aumentar a pressio dos prefeitos sobre os
parlamentares nas assembleias legislativas e a inclusio dos municipios
nas regides metropolitanas passa a ser compromisso dos deputados
estaduais com as suas bases politico-eleitorais, em que as “barganhas”
politicas prevalecem e as regidoes metropolitanas vao se desfigurando
cada vez mais, tornando quase impossivel a busca de saidas
consensuais para os problemas metropolitanos.

O projeto de cooperacéao regional do Grande ABC Paulista é
sempre citado como exemplo a ser seguido quando se busca
estabelecer politicas consensuais de desenvolvimento regional e
solucoes para problemas de interesse plurimunicipal. Trata-se de um
territério formado por grupos de municipios da RMSP e representa um
fendmeno bastante original e singular, tendo em vista seu sucesso e
sua permanéncia prolongada. Mas, apesar da adesdo informal e
voluntaria dos diversos atores ter contribuido para a cooperacio na
regido, é preciso reconhecer que voluntarismo apenas nao garante o
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comprometimento a longo prazo e a articulacdo regional pode ficar a
mercé das alteracdoes na conjuntura, em especial da mudanca de
prefeitos.

Embora tenha sido prometido em 2011, o debate regionalizado
das demandas locais pelos deputados estaduais do Grande ABC néo se
tornou realidade. Os parlamentares concordaram em discutir os pleitos
comuns aos sete municipios usando o Consércio Intermunicipal do
Grande ABC como ponto de encontro, deliberando acoes conjuntas. No
entanto, o entusiasmo foi transformado em frustracgao, ja que, um ano
depois, nenhum encontro ocorreu. Os parlamentares alegam que a
incompatibilidade de agendas foi o principal entrave para as
discussdoes da bancada regional. Mas, se em 2011 ndo se reuniram,
dificilmente o debate ocorreria no ano de 2012, tendo em vista as
eleicoes municipais. Na perspectiva do docente da UFABC, “ndo faltou
vontade dos parlamentares em discutir as demandas da regido do
Grande ABC, mas reconhece-se que a bancada regional ndo cumpriu
com o planejado, demonstrando a falta de integracdo dos atores
regionais”. Constata-se que o pensamento local tem prioridades na
agenda dos municipios da regido, uma vez que sio nos municipios que
os parlamentares sao eleitos e cumprem seus mandatos. Em suma, a
auséncia de um plano de acdo para o Grande ABC é fruto da auséncia
do pensamento regional dos parlamentares.

Sem agenda e parlamentares, o Consoércio Intermunicipal ficou
esvaziado com propostas no ano de 2012, em virtude das eleicoes
municipais. Os prefeitos dedicaram grande parte do tempo as
campanhas politicas e os projetos iniciados pela entidade ficaram a
cargo dos secretarios e representantes da sociedade civil. Percebe-se
pelos entrevistados da Fundacdo Crianca de Sdo Bernardo do Campo,
Assisténcia Social de Diadema e Pessoa com Deficiéncia de Santo
André, que a agenda institucional regional quase sempre &
interrompida em anos eleitorais, postergando projetos que poderiam
ser necessarios para atender a demanda dos moradores da regido. E
um abandono “momentdneo” as perspectivas regionais cunhadas pelo
ex-prefeito Celso Daniel. O Grande ABC Paulista, que ganhou projecéo
na década de 1990 pelas iniciativas regionais, hoje mostra um cenario
bem diferente, com pouco pensamento, pouca motivagcdo e pouca
iniciativa regional.

Essa situagdo traz & tona a discussdo de que a questado
metropolitana na regido do Grande ABC esta requerendo criatividade,
ousadia e otimismo. As propostas e 0s projetos existem na regido, mas
a sua implementacdo depende fundamentalmente de um efetivo
envolvimento de grupos organizados da sociedade e, também, de
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potenciais interesses de administradores publicos e da iniciativa
privada. Contudo, vé-se que uma possivel movimentacio da sociedade
e a manifestacdo dos referidos interesses em torno do que a instituicao
metropolitana possa oferecer, apenas ocorrerdo caso Sejam
estabelecidas condi¢des propicias a apresentacao e plena discussao de
novas ideais, por mais ousadas que, a primeira vista, possam parecer.

Observa-se, na realidade dos municipios da regido, que a
auséncia de um instrumental que promova a implementacido de
politicas publicas de corte metropolitano tem contribuido para o
aumento dos niveis de desigualdade entre os préprios municipios do
Grande ABC, gerando o que se pode constatar diariamente nas
manchetes do jornal Diario do Grande ABC, tais como desemprego,
baixa qualidade de ensino, violéncia, etc. Diante do rol de dificuldades,
depara-se com uma certeza inquestionavel: a questao metropolitana
nio se equacionara por si mesma. As solucbes para os problemas
plurimunicipais precisam ser, antes de tudo, desejadas pelos politicos
e pelos atores sociais que atuam no espago metropolitano, os quais
devem estar dispostos a participar, de algum modo, do processo de
construcdo do Consércio Intermunicipal, que, por sua vez, devera
operar segundo regras bem definidas.

Portanto, as contribui¢des da nogao de governanga vinculam-se
ao pressuposto de que a implementacdo de politicas metropolitanas
requer integracao de agdes entre os municipios e entre estes a esfera
estadual. Por essa razao, a esfera estadual deve participar para fazer a
governanca funcionar (MARKIN, FREDERICKSON, 2009). O
problema de cooperacado entre os municipios € o mote da questdo no
Grande ABC, é aqui que reside o dilema da acéo coletiva. Observa-se
em Rover, Birkner e Mussoi (2008), que os incentivos de cooperacio
para solucionar questoes da acdo coletiva implicam uma coordenacio
eficiente entre as instancias governamentais. Nao ha davidas de que os
mecanismos de pactuacdo e de negociacdo governamental sio
essenciais para o equilibrio das formas de cooperacido e competicio
existente entre os municipios.

Uma das premissas da perspectiva de governanca
contemporanea estd na matriz socio-politica, que esta centrada nas
interacoes entre Estado e sociedade, em contraste com os modos
hierarquizados e estabilizados de comando e controle. Uma alternativa
de acdo politica é a partilha renovada de decisdoes e de poderes
institucionais e uma acao social debatida e negociada, mais proximas
do cidaddo. A governanca metropolitana sociopolitica se afirma no
aprofundamento do recorte urbano-territorial e na coordenacio
negociada com os governos locais, respeitadas as diversidades de
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situacées e normas municipais. Quanto aos arranjos institucionais
possiveis, por meio da governanga metropolitana se procura encorajar
a cooperacao por parte dos administradores municipais e ampliar a
utilizacao efetiva do principio constitucional das fungdes publicas de
interesse comum, que sido equacionadas na construcdo de um pacto
metropolitano (Feiock, 2004).

A Articulacao e Dialogo entre os Grupos de Interesses da
Regiao

Constata-se que a governanca metropolitana esta na pauta da
agenda das politicas urbanas no pais. Entretanto, considerando a
regido do Grande ABC, os avancos ainda sdo embrionarios e a questao
metropolitana continua relativamente & margem dos grandes debates
que tratam do rumo da sociedade da regido. Foi possivel averiguar,
pelos entrevistados do Consércio e Trabalho e Renda de Diadema, que
0 arranjo que norteia a gestdo, a organizacdo e o financiamento da
regido é fragil, principalmente no setor social. O consércio publico -
configuracdo que Consércio Intermunicipal do Grande ABC assumiu a
partir de 2010 - vem encorajando processos dinamicos de
aprendizagem social, por meio dos quais os grupos de trabalho (GTs)
desenham e executam uma série de programas colaborativos voltados
a execucao de servicos sociais de interesse comum na regido. Mas o
debate acerca da coordenacédo de politicas sociais regionais nio pode
ser dissociado da fragilidade estrutural dos lagos de cooperacio entre
os entes federativos em geral do Grande ABC e da governanca
metropolitana em particular.

Vé-se que um dos pontos centrais da governanca metropolitana
no Grande ABC é o de superar a cultura do “jogo de soma zero”,
superar a percepcdo coletiva de um conjunto de atores publicos e
privados de que o ganho de um representa necessariamente o prejuizo
de outro. Em outras palavras, a tendéncia quase natural de “cair em
uma armadilha do jogo” competitivo apresenta uma ameaca
particularmente concreta em regidoes metropolitanas. No Grande ABC
cada governo municipal - local — procura maximizar seu controle sobre
o planejamento e uso do solo, prioridades de servicos e as financas
publicas. A menos que o Consércio Intermunicipal estabeleca o
interesse no desenvolvimento comum na regido, o interesse municipal
e a concorréncia interlocal poderao acentuar a competitividade local.
Se um determinado municipio ndo adota uma medida cooperativa em
prol da regiao, isso induzira os outros a copiarem o comportamento, o
que, por sua vez, criard um “circulo vicioso”, com consequéncias que
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incluem néao satisfazer as necessidades sociais, em particular nas
localidades mais pobres, e a ineficiéncia dos servicos publicos
essenciais.

Para um entrevistado que representa a sociedade civil, os
pactos metropolitanos regionais e as responsabilidades de atores
regionais significam uma mudanga na orientacdo da politica de
desenvolvimento regional, cuja caracteristica principal era o de ter
carater de alocacao de recursos automatico e assistencial. Mesmo nos
projetos financiados pelos municipios do Grande ABC, foi possivel
verificar um baixo envolvimento dos atores sociais, seja na fase de
concepcao e formulagcdo dos projetos, seja na escolha de instrumento
de implementacdo das politicas sociais da regido. Os pactos
metropolitanos trouxeram em seu conjunto uma inovacao institucional
e de procedimento, na medida em que foram concebidos como um
instrumento de intervencgao publica descentralizada, ancorado em uma
forte cooperagio entre o governo e as regides, buscando estabelecer
objetivos comuns de maneira conjunta e para a escolha de setores
econOmicos e sociais a serem estimulados. No Grande ABC, os
principais objetivos dos pactos sociais seriam, de um lado, constituir
uma coalizacdo estavel de atores regionais e de outro, deflagrar um
processo de mudanca da sociedade regional em busca da melhoria da
oferta de bens coletivos. No entanto, as inovacoes decorrentes dos
pactos metropolitanos caminham na légica e na direcao da concertacao
social.

Logo, pode-se atribuir ao pacto metropolitano o carater de um
instrumento seletivo de politica de desenvolvimento regional baseado
num conjunto de compromissos negociados entre os atores regionais
envolvidos nos projetos regionais. Os municipios sido os protagonistas
para o fortalecimento do territério regional. O administrador ptblico,
pela ineréncia das responsabilidades que lhe cabe, é o artifice
principal dessa construcdo. A solidificacdo da regionalidade depende
sobremaneira da conexido do governante com o mundo e das
possibilidades que tem de aprimorar as politicas puablicas locais
(Hoyler, Freyrag, Mager, 2006). Entretanto, depende também da
habilidade do gestor de estabelecer as prioridades de planejar e de
fazer com que cada acgio estabeleca a interface com a regido, com a
melhoria continua do Grande ABC; além, logicamente, da colaboracao
dos prefeitos, para niao se descuidarem dos problemas que afetam a
vida cotidiana dos moradores que consomem, por sua vez, “fatias”
significativas de recursos puiblicos.

Parece 6bvio que a matematica da unido dos sete municipios da
regido faz sentido para grupos com os mesmos propdsitos. Mas, o
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desejavel desenvolvimento articulado para o Grande ABC obviamente
seria viavel se houvesse um processo de didlogo continuo entre os
gestores publicos dos GTs na elaboragcao de politicas publicas sociais
comuns aos municipios da regido. E é razoavel refletir que um
movimento regional articulado ndo conseguird obter resultados
almejados enquanto uma grande parcela de seus gestores nao
encorajarem a populacao a transformar posturas locais em regionais e
individuais em coletivas.

Para os entrevistados do GT Pessoa com Deficiéncia e Género e
Raca, o desencorajamento regional parte dos préprios prefeitos da
regido, ao nao considerar a questdo regional como uma pauta do seu
plano de gestdo. Os profissionais técnicos — que nem sempre Sao 0S
secretarios — que sao escolhidos pelos prefeitos para representar o
municipio nos GTs, em muitas ocasidoes nao possuem competéncia
necessaria para tal trabalho: desconhecem os assuntos, se ausentam
das reunioes mensais realizados no Consoércio Intermunicipal, ndo tém
compromisso com os propoésitos dos GTs, tém o pensamento local em
vez de regional, entre outros. Os profissionais do municipio
qualificados ficam dedicados a tratar dessas questdoes no dmbito local.
De certo modo, alguns prefeitos tratam a questido regional como algo
que nao é a prioridade para o municipio, e citam, como exemplo, Sao
Caetano do Sul.

Tal raciocinio considera que a sustentabilidade de um projeto
social regional metropolitano, com investimentos em programas
intermunicipais articulados de desenvolvimento nas areas sociais, nao
depende exclusivamente de convencer prefeitos e vereadores dos
beneficios que essa unido pode gerar a populacdo do Grande ABC,
favorecendo o surgimento de projetos e atitudes administrativas
coletivas. Para obter a garantia minima de que um plano de
desenvolvimento regional atingiria os objetivos sociais almejados, seria
necessario que a populacdo engendrasse esforcos nessa direcéo. Por
outro lado, para conseguir aglutinar de forma coordenada grande
contingente de cidadaos em torno de um projeto regional, a sociedade
necessitaria ser instrumentalizada com mecanismos que permitissem o
acompanhamento e participacdo, de maneira igualitaria, em todo o
processo de elaboracdo das politicas publicas regionais. Nao ha
governanca metropolitana sem a participacdo da sociedade civil. No
entanto, observa-se que, sem o comprometimento efetivo de parcela
significativa da populacdo do Grande ABC, fica dificil imaginar, no
atual cenario social, que um plano regional, por melhor que seja, possa
conseguir o respaldo necessario. E, sem respaldo, ndo ha como
garantir a consecucio dos objetivos e metas sociais.
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Para asseverar esse quadro, néo é dificil verificar, até onde “os
olhos e ouvidos” dos entrevistados conseguem alcangar, que ha um
crescente esgotamento da credibilidade do povo nas instituicoes
politicas e regionais do Grande ABC Paulista, muitas vezes extensivo
aos politicos, malgrado o fato de que dentro dessas instituicoes existem
muitas pessoas que estejam comprometidas com a regido. Mas, por
inércia ou por interesses de grupos dominantes, sempre hé resisténcia
a qualquer tentativa de mudanca ou evolucdo em prol de um pensar
regional coletivo.

Somando-se o crescente descrédito nas instituicoes a
resisténcia institucional para se abandonar a zona de conforto do
poder, partindo principalmente daqueles que detém cargos-chave
eletivos ou néo, é possivel compreender as razoes do ceticismo quase
generalizado disseminado em meio a populacdo. Os docentes
entrevistados tém quase certeza de que os representantes eleitos na
regido ndo vao conseguir promover a justica social nem encaminhar e
manter programas sérios, eficientes e duraveis para resolver as
grandes quest0es regionais que impedem a obtencido de resultados
realmente palpaveis e sustentiveis na direcdo de uma melhoria
continua da qualidade de vida do cidadao residente no Grande ABC -
meta que deve nortear toda e qualquer politica pablica regional. Surge
a necessidade de se avaliar alternativas vidveis para a superacio das
crises de credibilidades institucionais e de ceticismo generalizado,
como forma de viabilizar a constituicio de um respaldo popular a
projetos regionais integrados e sustentados, inclusive socialmente,
para o Grande ABC.

Pode-se inferir entdo, que para estimular a participacéo cidada
no processo politico visando resgatar a credibilidade nas instituicoes e
promover a sustentabilidade social, também sio necessarios e urgentes
o surgimento de liderancas civis e o estabelecimento de novas formas
de interacdo da sociedade civil com os poderes constituidos. Assim,
com esse propésito, a criacdo de conselhos populares e outras
organizacoes da comunidade serdo importantes para obter o necessario
respaldo popular e para que se legitimem como veiculos de
comunicacio nos dois sentidos, entre a sociedade civil e as autoridades
constituidas (Feiock, 2004).

Para os entrevistados do GT Trabalho e Renda e Pessoa com
Deficiéncia, a governanca metropolitana passa pelo pensar regional, no
qual apontam algumas observacoes: (a) o respaldo popular é
necessario para se promover a sustentabilidade dos projetos regionais;
(b) a sustentabilidade social de wuma politica depende de
comprometimento efetivo da populagdo; (c) o envolvimento e o
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comprometimento do morador do Grande ABC com uma politica
regional articulada devem se antecedidos de ampla e aprofundada
discussao sobre as vantagens e desvantagens de um eventual empenho
coletivo de forcas entre as sete cidades; (d) e, ao final dessa discusséo,
a proépria sociedade local deve decidir qual caminho seguir para
promover o desejavel crescimento acelerado e sustentavel da
qualidade de vida na regido. Enfim, talvez a discussao sobre a fusao
das sete cidades do Grande ABC seja um caminho para se conseguir
estabelecer um senso comum e um compromisso da populacdo em
torno de projetos de médio e longo prazos voltados a promover um
desenvolvimento articulado e sustentavel.

A Busca por Solucoes Regionais

No Estado de Sao Paulo, com o esvaziamento da discussao
metropolitana, foram necessarias novas abordagens, uma vez que a
compreensao das diversas escalas regionais envolvidas e seus rumos
de desenvolvimento permanecem desatualizados. Ha de se destacar
que a concepcao de um plano de acgOes estratégicas deixou de ser
proposto na escala regional, mesmo quando algumas iniciativas
setoriais buscavam fazé-lo, com muita competéncia técnica. No
entanto, ha limitacdo de efetividade perante diversas realidades e
intengdes dos municipios vizinhos ou das entidades setoriais com
grandes projetos na metrépole.

Da mesma forma, a crise no planejamento metropolitano como
instrumento de promocido do desenvolvimento levou o planejamento
estratégico local ou municipal a ganhar relevo em relacio as propostas
regionalizadas no Grande ABC Paulista, ao mesmo tempo em que 0s
planos e projetos de infraestrutura regional se mantiveram em uma
abordagem isolada, em seus sistemas de planejamento setorial (Borja,
1997). Nos municipios do Grande ABC, a realidade permanece
desafiadora e convida atores regionais a superar o histérico de
fragmentacéo existente. Tal situacdo, segundo os nossos entrevistados
da Fundacao Crianca de Sdo Bernardo do Campo e Assisténcia Social
de Diadema, requer agilidade, bom senso e, sobretudo, convic¢ao. Eles
acreditam que a regido precisaria resgatar a efetiva regionalidade para
se construir um modelo sélido de governanca metropolitana.

Mas a questdao é saber se o consenso publico e privado
preconizado pelo planejamento estratégico nao viria exatamente
legitimar uma pratica que tem se revelado a maior responsavel pelas
desigualdades sociais na metrépole de Sao Paulo ou se, de fato, haveria
condicoes de superad-las em favor de um convivio social mais
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democratico. No caso do planejamento estratégico, a assimilacdo da
cidade como mercadoria ndo é uma revelacido que possa denunciar seu
carater ideolégico, mas é, para seus idealizadores, a condicdo mesma
de superacéao da crise das metrépoles (Carvalho, 2000).

Historicamente, as experiéncias de projetos metropolitanos no
Estado de Sao Paulo revelaram dificuldades de articular a politica
urbana local com a acéo dos 6rgaos e entidades setoriais na metrépole.
Ao mesmo tempo, o desequilibrio de representatividade institucional e
a auséncia de participacdo social ampla tém contribuido para a
dificuldade de obter-se legitimidade e reconhecimento social. Cabe
destacar que, nas estruturas metropolitanas, a representacao nao é
direta e correspondente, nas quais um cidadao é igual a um voto. Nesse
sistema, grandes contingentes populacionais passam a ter o mesmo
peso de decisdo de pequenas aglomeragdes urbanas (Splink, Teixeira,
Clemente, 2009).

Os conflitos decorrentes de um sistema de gestio fragmentado
do Grande ABC Paulista sdo recorrentes, pois nao ha coesao de
propoésitos e reunido de esforcos de governanca para definir e cobrar
parametros minimos de atendimento social dos agentes publicos de
construcdo do territorio, papéis coerentes de agéncias reguladoras.
Parece que os arranjos regionais deveriam se moldar ao planejamento
e a gestdo de politicas ptuiblicas setoriais, organizadas e conduzidas
segundo as atuais esferas constituidas de poder — Unido, Estados e
municipios — com suas responsabilidades e recursos definidos, com
ambientes colegiados de articulacio.

De acordo com os entrevistados do Consorcio, do GT Educacéo
e Casa Abrigo de Diadema, a implantacio de uma regido
metropolitana, com poderes efetivos de implementacdo e gestdo de
politicas publicas, poderia implicar praticamente a criacdo de uma
esfera intermediaria de poder entre estadual e municipal, com a
transferéncia de atribuicoes de ambos os niveis de governo para a
alcada metropolitana. Tal possibilidade, no entanto, é extremamente
remota, na medida em que acarretaria mudancas constitucionais
politicamente irrealistas, visto que iria de encontro a toda a tradi¢cio da
formatacéao territorial do Estado Brasileiro (Ribeiro, 2010). Em termos
concretos, um municipio metropolitano s6 adotaria as diretrizes
propostas pelo 6rgao metropolitano se quisesse, e 0o governo estadual
sO descentralizaria suas fungoes em beneficio do 6rgédo metropolitano
também se quisesse. Tal situacdo implicaria a necessidade de uma
mudanga no enfoque do planejamento regional metropolitano
brasileiro. Nesse caso, as questoes da autonomia municipal e da
descentralizacdo administrativa - municipalizacdo -, devem ser
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incorporadas numa inversao da perspectiva, de modo que a autonomia
municipal, antes de ser um entrave ao planejamento metropolitano,
seria transformada em seu fator de viabilidade (Asquino, Grostein,
2010).

Por outro lado, o processo de municipalizacdo dos servigcos e
politicas publicas, longe de aumentar o individualismo das
municipalidades, vem despertando cada vez mais o espirito
cooperativo de seus administradores. Os municipios do Grande ABC
vém se dando conta de que os problemas urbanos e sociais nao podem
ser resolvidos no ambito meramente local, mas regional. Cria-se um
espaco de debate e a discussdo para a gestido intermunicipal. Diante
disso, a autoridade metropolitana deveria desviar-se muito mais da
autoridade municipal do que da estadual. A julgar pelos entrevistados
do GT Género e Racga, a regiao do Grande ABC Paulista deveria ser
encarada muito menos como uma reparticido do territério estadual,
como ocorre normalmente, do que como uma integracio de territérios
municipais. Caberia ao planejamento regional metropolitano assumir o
carater de um planejamento intermunicipal metropolitano. No caso do
Grande ABC, a figura do Consércio Intermunicipal foi criada para o
atendimento de demandas comuns aos sete municipios, assumindo um
papel fundamental no processo da gestao metropolitana na regiao.

Inicialmente, o Consércio Intermunicipal do Grande ABC foi
criado com o objetivo de planejar e executar, em cooperacio com o0s
governos federal e estadual, as politicas puiblicas de interesse regional.
Posteriormente, com o agravamento da crise econémica motivada pelo
processo de desindustrializacdo pelo qual passou a regiao na década de
1990, o Consoércio Intermunicipal passou a priorizar as questoes de
desenvolvimento econdmico regional. Os entrevistados do Consércio e
Trabalho e Renda de Diadema acreditam que o Consércio
Intermunicipal do Grande ABC repercutiu positivamente no setor
empresarial e nos setores organizados da sociedade e fez gerar boas
expectativas quanto a solucdo conjunta dos problemas municipais ao
final desta década, porém, ndo teve continuidade na Gltima década.

Cabe registrar que inciativas como as do Grande ABC e as
dificuldades na implementacdo do novo modelo de gestdo
metropolitana na Grande Sio Paulo indicam a inadequacdo dos
modelos tradicionais de planejamento centralizado. Os instrumentos e
as estratégias de gestao territorial direcionam para o modelo da
descentralizacdo, ou seja, da organizacio territorial partindo da base,
dos municipios, na qual a regido passa a ser pensada ndo somente
como a parte de um todo, mas como uma soma de partes. Portanto,
pensar a regido metropolitana é pensar em mecanismos de

* G&DR ¢ v. 12, n. 2, p. 249-275, mai-ago/2016, Taubaté, SP, Brasil *



268 Revista Brasileira de Gestédo e Desenvolvimento Regional

coordenacio intergovernamental, algo que ainda nao foi resolvido no
pacto federativo brasileiro e que esta relegado ao segundo plano dos
interesses dos governos e da sociedade (ABRUCIO, SANO, Sydrow,
2010). Para Martins (2006), refletir sobre a questao metropolitana
significa compreender o conjunto de problemas tipicamente urbanos e
as dinamicas possiveis entre as cidades que envolvem, entre outras,
politicas de carater econdmico e social. Também significa definir
novas e necessarias relacdoes de coordenacio entre os varios entes
federativos para garantir fontes estaveis de financiamento e formas
eficazes de cooperacdo entre os governos, além de estruturar e
estabelecer boas condigbes para a insercdo da regido na economia
globalizada.

Foi possivel constatar que a RMSP esta atrasada do ponto de
vista institucional. Integrada por 39 municipios, a regido concentra
quase S0% da populacido residente no Estado, a maior parte da
arrecadacao tributdria e a maior parte dos postos no mercado de
trabalho do Estado de Sao Paulo. Configura-se como uma fonte de
poder e de concentracdo de dramas urbanos. Mesmo com a
possibilidade outorgada pela constituicao de 1988 de democratizar sua
gestdo e, recentemente com o0s “novos” instrumentos juridicos -
Estatuto da Cidade e Lei dos Consoércios Publicos — para favorecer a
implantacdo de politicas urbanas mais eficazes e regionalizadas, o
Estado de Sao Paulo reproduz o modelo centralizador e obtuso dos
tempos da ditatura militar (Carvalho, 2011).

O governador Geraldo Alckmin, ainda em seu primeiro
mandato, enviou o projeto de lei complementar n° 6/200S, que trata da
reorganizacdo da regido metropolitana. Na época, o projeto foi
debatido, tendo recebido 59 emendas e dois substitutivos, mas nao
chegou a ser votado. Por ser uma regido que é a quarta mancha urbana
do planeta, praticamente um pais em populacéo e geracao de riquezas,
em que vivem mais de 20 milhdées de pessoas (IBGE, 2010) que
convivem com fluxos de pessoas, mercadorias, 4gua e poluicdo, entre
outros. O projeto do governador destinava-se a enfrentar esses
problemas. Por nio respeitarem fronteiras, esses problemas exigiriam
solucdes compartilhadas entre os agentes publicos e privados dos
municipios da regiéo.

Em 2010, o governador Alckmin determinou a retomada do
projeto, que traz em seu bojo a criagdo de um Conselho de
Desenvolvimento Metropolitano, com a participacdo paritaria dos
municipios e do Estado, que terd o apoio das cidmaras tematicas,
integradas por entidades representativas da sociedade, e o suporte de
uma agéncia metropolitana, entidade que devera operacionalizar as
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decisdes do Conselho. Esse arranjo possibilitara maior racionalidade
na definicdo e na aplicacdo das politicas publicas. O projeto prevé
ainda a criacdo do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano, de gestao
compartilhada entre Estado e municipios. Seu objetivo principal sera
financiar e investir em planos, programas e projetos de interesse da
regiao (Carvalho, 2011).

Este projeto podera contar nao s6 com fontes de recursos das
trés esferas de governo como também de organismos multilaterais e
provenientes de ajuda e cooperacao internacional ou acordos
intergovernamentais. A sociedade terd seu espaco por meio de um
conselho de orientacdo, que opinari sobre as questdes de interesse
metropolitano, podendo propor a constituicdo de camaras tematicas e
elaborar propostas de projetos para serem debatidas e deliberadas
pelo Conselho de Desenvolvimento. Efetivamente, almeja-se integrar
as politicas e agentes publicos e privados em torno de uma agenda
para a sustentabilidade, a competitividade e a melhoria da qualidade
de vida do cidaddao metropolitano. O que se busca é uma politica de
Estado que ultrapasse o mandado dos governantes, que se afaste das
vaidades partidarias e que se perenize (Boothroyd, 2006; Pinto, 2007).

No entanto, para se alcancar resultados praticos, a iniciativa do
governador Geraldo Alckmin deve fundamentalmente considerar o
protagonismo das cidades e uma pauta que vise a construcdo de
agendas pactuadas com municipios e com a Unido. Emerge também
dessa compreensdo uma avaliagido transparente da situacdo concreta
das regides metropolitanas. Outra condicdo diferenciada reside na
construcéo de politicas publicas, a partir de conselhos das cinco sub-
regioes metropolitanas definidas pela lei complementar n°® 1.139/2011.
Ao mesmo tempo, caberd aos governos municipais um esforco
significativo para defender os interesses das cidades no conselho de
desenvolvimento, que terd nada menos que S0% de seus assentos
ocupados pelo governo estadual (Carvalho, 2011).

Nesse sentido, a criacdo e o fortalecimento dos consércios
intermunicipais, a exemplo do Consércio Intermunicipal do Grande
ABC, poderdao ser fundamentais para o exercicio de um papel
protagonista no processo de construcio institucional que ora se inicia.
Tal papel tem como um de seus pilares a clara definicao de prioridades
feitas pelos municipios integrantes, bem como a mobilizacdo da
sociedade civil, por conta da necessidade de resolucido dos problemas
comuns nas regioes. Esse modelo de articulacdo poderd ser utilizado
para agregar acgOes efetivamente integradas dos sete municipios do
Grande ABC, como um plano de politicas publicas direcionado a
incluséao social. Fica assim demarcada a perspectiva de fortalecimento
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dos consércios intermunicipais, cuja capacidade de articulagdo podera
resultar em maior integracdo de interesses e menor assimetria de
poder entre o governo estadual, os sete municipios do Grande ABC e a
Unido. Contudo, uma acao fundamental para a renovagao das politicas
publicas e dos modelos de governanca devem sustentar as regioes
metropolitanas como territérios essenciais para o desenvolvimento
nacional.

Este “novo” conceito de solucoes compartilhadas nao pode
enfrentar problemas em funcdo de diferentes partidos politicos que
ocupam as prefeituras do Grande ABC. Nas visoes de Wilson, Spink e
Ward (2011), os governantes precisam descobrir que nio conseguem
solucionar seus problemas sozinhos, mesmo porque, os problemas
podem ser oriundos da cidade vizinha. Portanto, o objetivo do governo
paulista é criar um marco legal para planejar e financiar politicas
publicas compartilhadas com os municipios, numa acdo que imprime
um novo modelo de gestio politica compartilhada no Brasil. Nota-se
que se almeja criar um mecanismo de interlocucdo dentro de um
espirito de governanca que nao havia antes.

Consideracoes Finais

O termo “governanc¢a” entrou no vocabulario da gestio publica
nas duas ultimas décadas, englobando conceitos contraditérios tedrica
e ideologicamente. A governanga direciona o seu foco nos limites de
acao do governo e nas relacoes estabelecidas entre os setores publicos
e privados e a sociedade civil. Identificamos a governanca como um
processo pelo qual os cidadaos resolvem coletivamente os seus
problemas e satisfazem as necessidades da sociedade, usando o
governo como instrumento. No contato com a literatura apresentada
neste trabalho, foi possivel compreender a governanca como uma
“nova” geracdo de reformas administrativas e de Estado, que tem
como objeto a acdo conjunta levada a efeito de forma eficaz,
transparente e compartilhnada pelos atores envolvidos, de modo a
buscar solugbes inovadoras aos problemas sociais e criar
possibilidades de um desenvolvimento futuro sustentavel.

Nao se pode entender a governanca metropolitana como uma
panaceia - ou “remédio” - contra todos os “males” da gestdo do
desenvolvimento econdémico e social. Ou seja, a governanca é um
conceito e instrumento importante de analise da histéria recente do
pais e de reflexdo para o futuro, pois das diversas modalidades de
relacionamento entre atores e recursos € que virdo as mudancas nos
conteddos dos processos de desenvolvimento das diversas regides. Da
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governanca metropolitana poderad surgir uma regulacdo do
desenvolvimento democratico e descentralizado, que articule o Estado,
o mercado e a sociedade civil, para alcancar as potencialidades e
reduzir as disparidades regionais, gerando igualdade de oportunidades
e beneficios para a maior parte dos cidadaos e das comunidades locais
e regionais.

Foram discutidos os beneficios das acoes integradas, e sabe-se
que muito do que as cidades brasileiras se transformarido em tempos
vindouros esta diretamente relacionado a disseminacédo da cultura de
integracdo, das acdes de cooperacdo que os administradores serao
capazes de imprimir atualmente. O Grande ABC é uma regiao repleta
de diagnésticos. Para os entrevistados em geral, o fato é que a regido
avancou bastante nesse quesito. Entretanto, os governantes sabem os
pontos fracos e fortes, mas falta encontrar a linha de convergéncia
entre a ténue fronteira que separa o micro do macro, ou seja, o local do
regional, para estabelecer prioridades. Uma missdo bastante
complexa, em virtude da auséncia de didlogo e até mesmo por falta de
conhecimento da regio.

O divisionismo estd muito presente no cotidiano do Grande
ABC. Ha muitos miseraveis para incluir, milhares de jovens para
empregar, mao de obra para qualificar e outro tanto incontavel de
vagas de trabalho bem remuneradas para conquistar. Caso contrario,
esta regido que tem mais de 2,6 milhdes de habitantes continuara a nos
comprimir diante da teimosia em néo estender o olhar para além das
fronteiras, que sido quase imperceptiveis, para problemas que
pareciam ser de exclusividade e competéncia tGnica de uma cidade e
que desembarcam em outra. Vé-se que é na cidade que tudo acontece;
que a vida pulsa com seus reflexos positivos e negativos — com 0
desemprego, com a inseguranga, com 0 caos urbano e o transito, com a
empresa que chega com novas vagas, com as escolas inauguradas e
com os parques recuperados. Com todas as acoes que melhoram,
pioram ou simplesmente fazem parte do cotidiano do cidadao do
municipio. Contudo, a contribuicdo das cidades é fundamental para a
construcdo da cultura da regionalidade e do fortalecimento do
territério regional.

O administrador publico é o principal mobilizador dessa
construcdo. Entende-se que a solidificacdo da “qualidade e do
sentimento de pertencer a uma regido” depende sobremaneira da
conexao do governante com o mundo e das possibilidades que tem de
agregar valor as politicas publicas locais. Depende também da
competéncia do gestor de estabelecer prioridades, de planejar e de
fazer com que cada plano de acio estabeleca a interface com a regio,

* G&DR ¢ v. 12, n. 2, p. 249-275, mai-ago/2016, Taubaté, SP, Brasil *



272 Revista Brasileira de Gestédo e Desenvolvimento Regional

com a melhoria continua do Grande ABC. Com base na andilise da
funcionalidade dos processos politicos contemporaneos nas areas
metropolitanas, considera-se a governanga metropolitana como um dos
principais alicerces em redes orientadas com propoésitos especificos
associados a politicas coordenadas. Pode-se admitir que a governanca
metropolitana é construida através da relacdo entre os agentes
politicos relevantes, consubstanciando arranjos de cooperacdo em
torno de temas metropolitanos e, ainda, da agregacao heterogénea de
agentes de diferentes competéncias e backgrounds que planejam e
ofertam servicos urbanos de uma maneira independente dos limites
territoriais das tradicionais estruturas de governos locais.

A governanca metropolitana nao é focada essencialmente em
estruturas institucionais e no comportamento das localidades
autonomas, mas, de fato, em “jogos” entre varias agéncias publicas e
agentes privados em diferentes niveis territoriais. Essa abordagem nao
somente enfatiza que existe algo hibrido, como redes politicas, entre
mercado e hierarquia. Entretanto, também sublinham que a fraqueza
do Estado, por um lado, e a crescente importancia de redes politicas e
agentes sociais fortes, por outro, é uma expressio da modernizacio da
sociedade, em que os agentes locais sido orientados por meio de
consensos e da resolucdo de problemas. Trocas e interacdes dao
origem a novos atores e sistemas, por meio dos quais as instituicoes e
as relacoes sao rearranjadas. Trajetérias de governanca metropolitana
dificilmente podem ser universais; pelo contrario, sdo fortemente
delimitadas pelas especificidades locais e dindmicas de interacdo de
onde emergem os sistemas de decisdao conjunta (MARKIN,
FREDERICKSON, 2009). O Grande ABC foi um caso singular, mas sua
trajetéria frustrou muitos atores que vinham operando acbdes de
integracio regional desde a década de 1990. Este movimento passou
por um processo de “hibernacdo” na ultima década, tendo como
desdobramentos, prejuizos a regido. Em 2009, ap6és a
institucionalizacdo dos Consércios Publicos, a governanca regional
metropolitana voltou a pauta dos atores da regio.

Enfim, considera-se que a governanca metropolitana remete a
um aprofundamento de relagdes entre os atores regionais na
organizacdo de um conjunto de politicas integradas e intersetoriais,
coerentes a escalas diversas em nivel metropolitano ou regional, na
busca de alcancar patamares desejaveis de desenvolvimento regional e
coesao social. De certo modo, a governanca procura estabelecer uma
forma de relacio institucionalizada de gestdo metropolitana por meio
da modificacdo do status quo atual, na perspectiva de implementacao
de projetos de inclusdo social no Grande ABC mediante abrangéncia
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plurimunicipal. Logo, caberia aos governantes dos municipios da
regido incutir, inspirar e suscitar o pensamento regional, em vez do
local, a partir da articulacéo, da cooperacao, da coesao e da integracao
regional, porque esse € o principal desafio da regiao.
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