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CAPITULO 10

APONTAMENTOS SOBRE OS DESAFIOS DA GOVERNANCA
METROPOLITANA NA AMERICA LATINA'?

Gerardo Silva®

1 INTRODUCAO

Desde a década de 1950, a questdao metropolitana na América Latina vem
ganhando protagonismo. Por um lado, como territérios de produgio em
processo de transformagao (transbordamento da produgao industrial em dire¢ao
as periferias); por outro lado, como locais de residéncia da classe trabalhadora,
em correlacio com essas transformagoes. Esse processo foi bem identificado pelo
socidlogo brasileiro José de Souza Martins (2008), ao se referir a passagem do
subtrbio a periferia, isto ¢, quando as bucélicas paisagens rurais da periferia das
grandes cidades se convertem em lugares de produgio industrial. Embora o autor
esteja se referindo ao caso da metrépole de Sao Paulo, acreditamos que, guardadas
as respectivas singularidades, foi o que aconteceu na formagao da maioria das
metrépoles latino-americanas.

Sabe-se, entretanto, que os processos de metropoliza¢ao na América Latina
nao podem ser atribuidos apenas a dinimica da produgao industrial. Vdrias
das metrépoles latino-americanas sao também cidades capitais, com fung¢des
administrativas e de governo. Além disso, o que algumas vezes recebeu o nome
de “inchago” metropolitano também se deveu ao fato de que a modernizagao do
campo e a expulsio dos trabalhadores rurais para a cidade vinham alimentando
o seu crescimento para além da capacidade de absor¢do dos setores modernos
da economia. Nesse sentido, poderiamos afirmar que o dualismo que se instala
nas cidades e metrépoles dos paises centrais a partir da experiéncia neoliberal
(Mollenkofp e Castells, 1991; Harvey, 1989b) é um traco constitutivo das cidades
e metrépoles da América Latina.
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Dependendo dos paises e das respectivas formagdes sociais, esse dualismo
se manifesta com maior ou menor intensidade na presenca das chamadas
atividades informais, sejam elas de trabalho ou de ocupacio do territério urbano.
A informalidade, com efeito, apesar de suas ambiguidades conceituais, ¢ outro
trago constitutivo das metropoles latino-americanas.* Vale esclarecer aqui que
nao estamos convalidando a tese de um dualismo estrutural segundo a qual
existiriam dois setores separados da economia e da sociedade, mas preferimos
considerd-los em sua dimensao relacional, ou seja, como partes de um mesmo
sistema econdmico e institucional.

Por Gltimo, mas nio menos importante, a constituicio das metrépoles
latino-americanas sempre foi atravessada por questoes étnico-raciais, que tém suas
raizes no processo histdrico de formagio de suas sociedades. No mundo andino,
a subalternizagao da populagio indigena, que, como afirma Acosta (2016), foi
colocada & margem, ou diretamente excluida, dos processos de desenvolvimento;
no arco caribenho — que inclui o Brasil —, sdo os negros ex-escravos das plantagoes
de agticar e café que, a partir da cor da pele, seriam levados a ocupar esse lugar
de subordinacio forcada dentro da sociedade. Em ambos os casos, trata-se de
uma heranca colonial que os processos de modernizagio e desenvolvimento na
América Latina nao conseguiram resolver — e inclusive aprofundaram.

Até meados da década de 1970, quando também se produziu o
reconhecimento institucional da questdo metropolitana em diferentes paises,
essas dimensdes da problemdtica metropolitana eram concebidas em termos
de planificacio para o desenvolvimento, partindo da premissa de que as
metrépoles eram, apesar dos esforcos desconcentradores muito em voga na
época, os territérios privilegiados para o estabelecimento de parques industriais
e de provisdo de servigos avangados, ou “sofisticados”, segundo Santos (2007,
p- 89). E, no que tange aos grandes problemas da urbanizagio metropolitana
anteriormente citados, acreditava-se que seriam resolvidos & medida que o
desenvolvimento, sobretudo econdmico, se aprofundasse.

A partir da segunda metade dessa mesma década, entretanto, essa concepgao
bastantelinear de desenvolvimento, centrada na capacidade do Estado de promover,
induzir e, inclusive, financiar o desenvolvimento, entrou definitivamente em
crise. A inddstria, principalmente a manufatureira, nao sé entrou em declinio
na formacio das cadeias de valor, mas se reestruturou globalmente, passando a
se organizar em bases logisticas, ou seja, em redes transnacionais de produgao
e acumulacio (Veltz, 2000). Em contrapartida, um forte questionamento aos
proprios modelos de desenvolvimento até entao implementados, tanto do ponto

4. Chamamos de informalidade os processos que se materializam nas cidades por fora das instancias formais ou das
normas do direito, normas estas com as quais se confronta.
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de vista ambiental quanto social e cultural, fizeram com que toda a axiomdtica do
desenvolvimentismo — denominacio normalmente utilizada na América Latina
para designar tais estratégias — perdesse sua antiga capacidade de consenso.

Considerando o lugar central que as metrépoles latino-americanas ocupam
como sintetizadoras desses processos, podemos extrair algumas conclusées que nos
ajudem a entender os desafios colocados 4 governanga metropolitana. A primeira
diz respeito ao impacto dessa transformagio na prépria concepgio do fato
metropolitano. Se, como argumentamos, a emergéncia da questao metropolitana
na América Latina estd profundamente vinculada ao processo de industrializagao
e modernizagio de seus aparatos produtivos — com todos as objecdes que tal
afirmacdo comporta —, esse horizonte encontra-se agora descaracterizado,
para dizer o minimo, da mesma forma que os elementos capazes de outorgar
uma racionalidade produtiva unificadora. Em outras palavras, diversas légicas
econdmicas disputam os ativos metropolitanos sem que nenhuma se torne a
principal — a ndo ser a financeira, amplamente visivel nos distritos corporativos.

A segunda conclusio, concomitante a primeira, ¢ a perda sistemdtica da
capacidade do Estado de organizar e conduzir o crescimento e a expansio das
cidades (Rolnik, 2015; Harvey, 1989a; Hall, 1988). Depois de um longo periodo
desenvolvimentista e da intervencio direta do Estado nas acdes de planejamento,
seja por meio de planos diretores, seja por meio de empresas estatais de prestagao de
servigos, as for¢as do mercado passaram a ser as principais encarregadas de promover
o desenvolvimento urbano, com consequéncias que, na maioria das vezes, reforcam
ou aprofundam os antigos problemas da questio metropolitana, da mesma forma
que criam outros. Nesse sentido, o debilitamento dos mecanismos institucionais que
regulam o uso ¢ a ocupagio do solo, de um lado, e as “politicas” de marketing urbano,
de outro, acabaram por impor novas formas de segregagao urbana.

A terceira conclusiao é de que nio sio apenas ldgicas econdmicas que
disputam o territério metropolitano. Os territdrios sio questionados por razdes
ambientais, como espagos que afetaram profundamente os ecossistemas onde se
localizaram e se desenvolveram. H4 ainda uma acirrada disputa pela qualidade
de vida e melhoria das condi¢des ambientais — incluindo a preocupagio com o
aquecimento global. As periferias metropolitanas, por sua vez, se transformaram
em lugares de produgao cultural, ou seja, em Ambito de manifestagoes artisticas que
nao apenas se tornaram parte dos imagindrios urbanos como também interpelaram
representagoes tradicionais. Em outras palavras, as periferias metropolitanas
passaram a ser um terreno de luta pela cidadania urbana e/ou metropolitana (Silva,

2018; Zibechi, 2015).
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A quarta e ultima conclusdo nos remete a globalizagio. As metrépoles
ocuparam um lugar estratégico nos processos de globalizacio que caracterizam
este inicio do século. Como afirma Sassen (1998), sdo as cidades, mais do que
os Estados, que tém a capacidade de incidir sobre o funcionamento das redes
de fluxos globalizados e, portanto, de afetar o préprio processo de globalizagao.
Sabemos, contudo, que essa capacidade ndo estd necessariamente associada a
uma difusio ampla, igualitdria e/ou equitativa dos beneficios e oportunidades
abertos nessa transformacdo. Pelo contrdrio, nas metrépoles latino-americanas
a globalizacio significou instalagio de novas formas de segregacio urbana,
concentragio de recursos e afirmagio do poder econdmico financeiro, sintetizados
na légica perversa das politicas neoliberais.

O objetivo desta breve apresentagio da questdo metropolitana na América
Latina ¢ colocar em relevo a extensio dos desafios que hoje se colocam a sua gestao
e, 20 mesmo tempo, indicar também o contexto no qual o conceito de governanga
faz sua apari¢io. Em termos gerais, podemos afirmar que o primeiro momento de
reconhecimento da questdo metropolitana na América Latina corresponde a uma
perspectiva mais enraizada nas problemdticas mais tradicionais do desenvolvimento,
em que as formas centralizadas de planejamento, assim como a organizagio
econdmica e funcional de seus territérios, desempenham um papel determinante.

A partir da década de 1980, no entanto, o paradigma mudou radicalmente
e, como vimos, novos questionamentos e¢ demandas entraram na agenda
metropolitana. No plano institucional, uma dessas demandas gira em torno da
descentralizagdo das politicas publicas, e a outra o faz em torno de uma maior
participagio da sociedade civil na deliberagao e tomada de decisoes. Gostariamos
de explorar esses dois momentos.

2 DESCENTRALIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

O tema da descentralizagdo das politicas publicas foi colocado na pauta na
década de 1980, em concomitincia com o processo de reestruturagio produtiva.
De acordo com Mello (1991), entre as principais razoes que explicavam essa
trajetdria, que o autor distingue ou diferencia dos processos de desconcentragao
das fungoes administrativas ou estatais, sao assinaladas as seguintes:

*  atuagdo governamental mais préxima das populacoes locais e, portanto,
mais eficaz nos seus objetivos especificos;

* administragdo publica com economias de escala e diminuicio dos custos
de transacio dos procedimentos burocrdticos, portanto mais eficiente;

* melhoria da capacidade administrativa e técnica dos governos locais,
podendo assumir tarefas e incumbéncias cada vez mais complexas;
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*  promogio de uma administragio publica flexivel, inovadora e criativa,
com participagao cidada;

* indugio de melhoria institucional no funcionamento do sistema
federativo, descentralizado e cooperativo; e

* fortalecimento das instincias locais contra os processos de cooptacio
institucional e clientelismo.

Evidentemente, as possibilidades, os alcances e os beneficios dessa estratégia
dependiam de vdrios fatores, que ainda constituem objeto de debate. Em primeiro
lugar, da vontade politica dos governos centrais, em sistemas tradicionalmente
centralistas como os latino-americanos (Véliz, 1984). Em segundo lugar, de como
enfrentar a grande heterogeneidade de situagoes e condigoes de organizagio
e recursos dos poderes locais e regionais em cada um dos paises. Em terceiro
lugar, de como criar culturas de participagao cidada que sejam efetivas e,
sobretudo, proativas. Em quarto lugar, da necessidade de ajustar os termos do
federalismo a essa nova prdtica institucional, isto ¢, de outorgar aos municipios
maior autonomia e poder de decisio. E vilido lembrar que até esse momento o
processo de globaliza¢io nao tinha alcangado o grau de maturidade e consisténcia
econdmica que atingiu na década de 1990 e que, portanto, nao era ainda evidente
a superposi¢ao perversa de ambos os processos.

Um dos efeitos, por assim dizer, contraditérios dessa trajetéria institucional
em prol da descentralizacio foi seu efeito fragmentador sobre as metrépoles.
Embora nenhuma delas tivesse chegado a estabelecer claramente, até entio,
uma forma de governo metropolitano, existia de fato um poder “disciplinador”
exercido principalmente pelas instincias intermedidrias da Federagio, sejam
estados, provincias ou regides. Tal poder disciplinador era refor¢ado, na maioria
dos paises, pelos regimes autoritdrios da vez. Com a abertura democrdtica, o
que se favoreceu foi o préprio processo de descentralizagio, no entendimento
de que estaria mais em sintonia com a reorganizagio do Estado para os novos
tempos. Uma das consequéncias foi o empoderamento institucional dos governos
locais, isto ¢, dos municipios.

No contexto metropolitano, o fortalecimento do poder dos municipios,
que confere a eles maior autonomia, tem sido objeto de amplo debate.
A pergunta que d4 titulo ao livro da pesquisadora brasileira Sol Garson, Regides
metropolitanas: por que néo cooperam?, sintetiza em grande parte o incomodo. Para
a autora, o desestimulo 4 cooperagdo metropolitana provém fundamentalmente
da dificuldade do federalismo fiscal brasileiro de “desenhar mecanismos de
financiamento para agoes coordenadas no territério metropolitano” (Garson,
2009, p. 204). Outrossim, ela também aponta que indefini¢oes institucionais
sobre as alternativas de gestao metropolitana também nio contribuem para
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esses acordos. Na verdade, o ponto cego parece ser o cardter sui generis do
territorio metropolitano, cuja principal caracteristica é a conformacgio de
um territério unificado, ainda que nao homogéneo, que nao encontra condigoes
suficientes de autonomia na organizagao institucional e/ou constitucional de cada
um dos paises — o que explicaria o fato de que, em termos metropolitanos, na

América Latina, muito tem sido falado e pouco se tem feito.

Em termos gerais, a tonica do desenvolvimento territorial institucional
dos paises latino-americanos tem sido a da subdivisao, principalmente no nivel
municipal. A emancipagio municipal, com efeito, continua sendo um processo
bastante frequente e comum, enquanto o rearranjo ou a fusao ¢ mais uma excegao.
A articulagio politica em escala regional entre os estados ou provincias, por sua
vez, é também um elemento presente nas dinimicas institucionais desses paises,
em boa medida favorecido pelo sistema de representacio no Legislativo federal.

Evidentemente, trata-se de uma leitura mais préxima de uma organizagio
nacional federativa do que unitdria. Nesse contexto em que a autonomia local
aparece como uma conquista perante as instancias fortes da Federagio, torna-se
dificil, portanto, desenvolver uma cultura de préticas colaborativas ou cooperativas
de cunho metropolitano entre os municipios, ainda que existam honrosas
excecoes a serem registradas, tais como o Consércio Intermunicipal do ABC

paulista, na regidao metropolitana de Sao Paulo (Ferracini, 2013; Bresciani, 2011;
Klink, 2001).

Por fim, voltando ao tema da descentralizagao, ela acabou sendo promovida
e, até certo ponto, instrumentalizada, pelos governos nacionais, resultando
no estabelecimento de canais de relacionamento direto entre os municipios e
o poder central, o que veio afetar também a relagdo entre os municipios e as
instAncias intermedidrias, enfraquecendo o poder “disciplinador” de que
faldvamos anteriormente. O caso brasileiro ¢ bastante emblemdtico dessa
situagdo. No periodo 2003-2014, programas estratégicos do governo federal
(Bolsa Familia, Pontos de Cultura, Minha Casa Minha Vida) foram concretizados
principalmente — quando nao exclusivamente — mediante acordos com as
prefeituras, sendo que os governos estaduais tiveram que se adequar, na medida do
possivel, a essas iniciativas. Cabe destacar que essa relacio direta entre o governo
federal e as prefeituras nao foi suficiente para promover alternativas consistentes
de cooperagio entre os municipios.

3 PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL

No que diz respeito @ maior participacdo da sociedade civil na deliberacio
e tomada de decisbes — uma demanda que também foi abrindo caminho na
passagem do século XX para o século XXI —, o debate assume uma feicio mais
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politica. Por um lado, procura-se a ampliacdo dos espacos de representacio
na tomada de decisoes, sobretudo no nivel local. Por outro, trata-se de incluir na
agenda do desenvolvimento novas demandas, provenientes tanto do campo
social quanto do cultural e ambiental. Na verdade, essas duas dimensoes das
demandas de participagao encontram-se profundamente entrelagadas, e, por sua
vez, convergem com as estratégias de descentralizacio abordadas anteriormente.
Podemos acompanhar os desdobramentos dessa pauta a partir dos percalgos da
Agenda 21, que foi a proposta oficial da Conferéncia Rio-Eco 92 e se propunha
a avancar em ambas as frentes.

Como sabemos, a Agenda 21 foi concebida como um instrumento de
planejamento participativo cujo objetivo principal era, e continua sendo, a
constru¢io de uma sociedade sustentdvel, de acordo com alguns dos pardmetros
estabelecidos no Relatério Bruntland (CMED, 1991). Uma sociedade mais
sustentdvel, segundo o documento, seria aquela capaz de compatibilizar a
conservagao ambiental, a justica social e o crescimento econémico, observando
sempre o legado para as geragoes futuras. A Agenda 21 poderia ser implementada
em vérios niveis, mas preponderantemente em nivel nacional, por meio da
adesdo 4 proposta perante os organismos internacionais; ¢ em nivel local, com
a Agenda 21 Local, em que se tornou mais efetiva em termos de mobilizacio e
participagao social.

A Agenda 21 Local, com efeito, tinha o propésito descrito a seguir.

O processo de construgio de uma Agenda 21 Local pode ser realizado de diferentes
maneiras. Entretanto, ¢ fundamental que a execugio de acdes seja liderada por
um grupo que, por meio do uso permanente de instrumentos de sensibilizagao,
mobilizagio e articulagio, mantenha os parceiros em comunhio de interesses,
voltados para o cuidado com as dimensées integradas — social, cultural, econdmica,
ambiental e politico-institucional. O objetivo é elaborar um plano para transformar
a realidade local no cendrio desejado por todos, fortalecendo a participagio, a
cidadania ativa e consolidando a formacio de sociedades sustentdveis.’

Um dos elementos de destaque da Agenda 21 Local era a mobilizagio da
cidadania por intermédio de féruns locais, como instincias que permitiriam
o debate amplo e aberto sobre potencialidades, recursos e fragilidades das
comunidades locais em termos de desenvolvimento sustentdvel. O férum podia
ser promovido por um grupo de cidadaos engajados na elaboragio dessa nova
agenda, geralmente estruturados na forma de organizagdes nio governamentais
(ONGs), por movimentos sociais ou associagdes. A recomendagio era no sentido
de se obter uma representagio real e efetiva, tanto dos membros da sociedade

5. Disponivel em: <https:/iww.antigo.mma.gov.br/legislacao/item/7 24-passo-a-passo-da-agenda-2 1-local-vers%C3%A30-completa-
em-html>. Acesso em: 10 abr. 2020.
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civil quanto das instancias governamentais. A iniciativa, entretanto, na medida
do possivel, deveria partir da prépria sociedade civil, para garantir a participagao
e evitar a cooptagio institucional da nova agenda.

Outro elemento importante eraa elaboragio de um diagndstico participativo,
que deveria combinar saberes populares e técnicos. Para tanto, considerava-se
adequada “a formacio de um grupo de trabalho que defina, sobretudo, uma
metodologia, a forma de participacio e o tempo necessdrio para a sua execugio,
procurando identificar os entraves a sustentabilidade e levando sempre em conta
o cendrio futuro desejado”.® Embora a qualidade técnica do diagndstico seja
um aspecto relevante, sobretudo no que diz respeito a complexidade das vérias
dimensoes da realidade local a ser consideradas (isto é, ambiental, econdémica,
social, cultural, politica e institucional), o mais significativo era sua capacidade
de integrar e compartilhar conhecimentos, de modo que os diferentes atores se
sentissem contemplados nos seus resultados.

Por fim, a constitui¢do do férum e a realizacio do diagndstico participativo
deveriam ter como resultado um Plano Local de Desenvolvimento Sustentdvel,
contendo “a visio estratégica da comunidade, incluindo o cendrio futuro desejado
construido ao longo do processo”.” Além dessa visdo ou perspectiva, o plano
deveria conter objetivos de curto, médio e longo prazo; metas a se alcangar; agoes
concretas a ser realizadas; tipo de vinculo com as institui¢oes locais; indicadores
de desenvolvimento sustentdvel; formas de participagio; e mecanismos de revisao
periédica das metas e agoes. Uma vez concluido, deveria ser objeto de escrutinio
publico e valida¢io formal, de modo que o compromisso das partes na sua
implementacio ficasse claramente estabelecido.

Nao ¢ nosso objetivo nos aprofundarmos aqui sobre a experiéncia da Agenda 21.
Como dissemos, a utilizamos como veiculo para entender em que consiste € como
se processa a demanda por maior participa¢do na América Latina. De fato, podemos
considerar que esse ciclo permaneceu aberto até a conferéncia Rio +20, também
celebrada na cidade do Rio de Janeiro, em que outras prioridades passaram a ocupar o
centro da cena no debate sobre o desenvolvimento sustentdvel, tais como a mudanca
climdtica e as avaliagdes de risco ambiental e social (Nail, 2016). A Agenda 21,
contudo, trouxe como novidade nio apenas a demanda efetiva de participagao da
sociedade civil como também uma tentativa de instalar na esfera publica as questoes
ambientais, vinculadas as problemdticas sociais, econdmicas e institucionais.

Em termos de inovacdo na esfera das politicas publicas, a Agenda 21
trouxe resultados interessantes. Por um lado, representou efetivamente um

6. Disponivel em: <https://www.antigo.mma.gov.br/legislacao/item/727 .html>. Acesso em: 11 abr. 2020.
7. Disponivel em: <https://www.antigo.mma.gov.br/legislacao/item/728.html>. Acesso em: 11 abr. 2020.



Apontamentos sobre os Desafios da Governanca Metropolitana na América Latina ‘ 309

upgrade institucional, uma espécie de campo de experimentagio de estratégias
de governanga em que o compartilhamento das decisées de cardter puablico
seria possivel — embora a participagio da sociedade civil — ou da sociedade
civil organizada —, fosse majoritariamente pautada por ONGs. Por outro
lado, o diagndstico participativo indicava uma via bottom-up de organizagao
das demandas locais associadas ao desenvolvimento, sem perder de vista a
dimensio ambiental. J4 no que diz respeito ao empoderamento, ou, melhor, ao
fortalecimento da autonomia municipal, com incidéncia direta na governanga
metropolitana, os resultados foram mais ambiguos.

Como foi dito anteriormente, para responder por que os municipios
metropolitanos nio cooperam, a autonomia local aparece como uma conquista
perante as instancias fortes da Federagio, em particular os governos estaduais ou
provinciais, o que torna dificil desenvolver uma cultura de prdticas colaborativas
ou cooperativas entre eles. Em outras palavras, a emancipa¢do municipal, na
América Latina, parece seguir uma disposi¢io institucional mais defensiva —
com a exce¢io dos municipios que abrigam funcoes de governo de instincias
superiores —, que bloqueia ou dificulta as relages horizontais. Nesse sentido, a
Agenda 21 agregaria mais dois elementos de tensdo, por ter que se acomodar a
uma gestdo compartilhada do planejamento local, o que nio faz parte da sua
cultura politica, e pelo fato de que o férum subtrairia poder de deliberagao do
Legislativo municipal e, por consequéncia, também do Executivo. Esses impasses
permanecem atuais.

4 CONCLUSAO

Para finalizar, o que essas experiéncias teriam a dizer sobre a questao metropolitana
na América Latina nos dias de hoje? Assinaldvamos no inicio do texto que as
preocupagdes com o desenvolvimento metropolitano tiveram inicio no auge
do periodo desenvolvimentista, entre as décadas de 1950 e 1960. Também
destacdvamos que, a partir das décadas de 1980 e 1990, profundas transformagoes
afetaram os regimes de acumulagio, sem que os antigos problemas urbanos e
metropolitanos tenham sido resolvidos. Pelo contrdrio, a esses acrescentam-se
outros, tais como a crise da sociedade industrial — ou do emprego —, a globalizagao
e a critica ambiental. Os desafios para a governanca metropolitana, portanto, sio
enormes, e parecem estar fora de alcance do planejamento territorial de cunho
normativo ou tecnocritico. Nesse sentido, os processos de descentralizagio e as
experiéncias da Agenda 21 Local, apesar das suas limitacoes, sinalizam caminhos
possiveis. Permanece aberta, contudo, a questao sobre com quais bases ou acordos
os municipios estariam dispostos a cooperar. Talvez a tarefa atual da governanca —
como conceito e como prética — seja a de criar as condigdes para tais acordos.
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