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Governanga e governabilidade regional:
uma andlise da Regido Metropolitana
da Baixada Santista

MARIANA FERRETI LIPP]

INTRODUCAO

s metropoles se configuram como lugares estratégicos para o desenvolvi-

mento social e econdmico das sociedades modernas. Isso porque ¢ nas
dreas metropolitanas que circula diariamente um fluxo intenso de pessoas,
mercadorias e servi¢os que avangam os limites territoriais existentes (Garson,
2009). Segundo dados do IBGE! de 2010, o Brasil conta com 36 regides
metropolitanas, compostas por 590 municipios e cerca de 80 milhoes de
habitantes, que representam 42% da populagio total do pais. O pais ainda
conta com trés Regides Integradas de Desenvolvimento? (RIDE), de inicia-
tiva federal e trés Aglomeragoes Urbanas?, instituidas por leis estaduais.

No entanto, como Lefévre (2009, p. 300) reconhece “elas custam a se
constituir em atores coletivos, capazes de produzir as politicas adequadas para
responder, a0 mesmo tempo, a interesses e desafios e orientar o seu futuro”.

1. Fonte: ftp://geoftp.ibge.gov.br/Organizacao/Municipios_por_Regioes_Metropolitanas.
Dados atualizados até 30/7/2010. De acordo com o Censo de 2010, a populagio resi-
dente em regiées metropolitanas é de 78.227.860, enquanto o Brasil apresenta uma
populagio total de 185.712.713.

2. Regioes Integradas de Desenvolvimento (RIDEs) sdo regies que se situam em mais de
uma unidade federativa e, portanto sao criadas por leis federais.

3. Aglomeragbes urbanas configuram-se como grandes dreas urbanizadas em torno de uma
cidade ndcleo e sao instituidas por leis estaduais.

——



KA Cad 2011.4 12.04.12 16:21 Page 204 j\%

-
ol
z
S
o
X
o
w
>
<
Z
w
o
<
(%]
O
z
o
w
o
<
J

Constata-se, portanto, uma dicotomia na realidade metropolitana, pois se por
um lado a literatura afirma ser a metrépole o Jocus para se tratarem questoes
politicas, sociais, econdmicas, culturais e ambientais, por outro, acrescenta-se
que ela praticamente inexiste politicamente, o que a torna ingoverndvel
(Lefévre, 2009).

Como afirma Laczynski (2010), apés a discussao sobre regices metropo-
litanas (RM) ter ficado esquecida, tanto no meio académico como pelos ges-
tores publicos, observa-se recentemente uma movimentagiao nas universi-
dades e entidades publicas sobre esse tema, o que reflete numa agenda de
debates. Surge nesse contexto o desafio de compreender os principais fatores
identificados na literatura como “favordveis” para a governanga e governabili-
dade em regi6es metropolitanas. Tem-se, para tanto um olhar especifico, neste
artigo, para o caso da Regido Metropolitana da Baixada Santista. Criada em
1996, a RMBS e todo seu arranjo institucional, apresenta-se, 4 época como
uma solugio regional para atender as demandas comuns dos municipios e
favorecer o didlogo junto ao governo estadual e federal. Entretanto, apesar de
ser reconhecida como uma experiéncia de sucesso parcial, a RMBS ainda
apresenta dificuldades de avangar nas solugdes regionais, evidenciadas, em
partes, a partir da andlise dos oito fatores identificados na literatura.

GOVERNANCA E GOVERNABILIDADE REGIONAL:
ASPECTOS RELEVANTES DA LITERATURA

A pesar da importincia reconhecida das metrépoles, elas raramente se
constituem como 4reas de desenvolvimento de politicas publicas. Esse
fato justifica a atengao especial as “ferramentas, mecanismos, instrumentos e
ordenamentos” considerados como necessdrios para a governabilidade nesses
territorios e, consequentemente, para a implementacio de politicas publicas e
agdes cooperadas para o desenvolvimento territorial (Garson, 2009). Atual-
mente, ¢ dada muita aten¢io aos modelos de governanca local e metropoli-
tana a fim de permitir essa “governabilidade” no territério. Sobretudo, antes
de se avancar na diversidade de modelos e estruturas de governanga, ¢ neces-
sdrio balizar-se em alguns conceitos.

A governabilidade, segundo Gouvéa (2005), pode ser definida por
quatro pilares: i) a capacidade dos governos em diagnosticar problemas e
demandas, e com isso, propor politicas capazes de supera-los; ii) a capacidade
de mobilizac¢io de recursos e instrumentos para implementar as politicas ora
formuladas; iii) a capacidade destacada de lideranga de governo; e, por fim,
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porém nio menos importante, iv) a capacidade de tomada de decisao e imple-
mentagio do executivo e de edi¢io de leis pelos legislativos que sejam capazes
de equacionar os conflitos. Reconhece-se, portanto, o imenso desafio de
garantir a governabilidade em cendrio metropolitano onde: os problemas,
apesar de diagnosticados, pressupdem uma atuagio coletiva dos governantes
locais, devendo ultrapassar as fronteiras politico-partiddrias; os recursos,
muitas vezes insuficientes diante da complexidade e dimensdo das politicas
necessdrias, agregam aos municipios limites de atuagio inclusive quanto a
capacidade administrativa; hd fragilidade no que tange 4 fragmentagao insti-
tucional no processo de implementagdo das politicas; e hd inexisténcia de um
legislativo para o territério, causando dependéncia dos legislativos estaduais
para equacionar os conflitos regionais.

Como reforga Garson (2009), o problema metropolitano é uma jungio
de fragmentagio politica e institucional, agravada pela inexisténcia de autori-
dade metropolitana como ator politico capaz de responder as demandas do
territorio. Todavia, como afirma Klink (2005), a boa governabilidade metro-
politana estd para além da existéncia de um sistema de planejamento e gestao;
ela pressupdoe mudancas politicas e envolvimento de todos os atores interes-
sados. Isso refora a necessidade de atengio aos modelos de governanga ado-
tados e as estruturas de governos impostas no ambito metropolitano. Antes de
avangar nesses modelos, retomam-se, portanto as definigdes conceituais.

As definicoes tradicionais trazidas por Terry McGee (2010) evidenciam
uma distingao tedrica entre “governo” e “governanga’, na qual o primeiro era
entendido como “sistema politico pelo qual um grupo de pessoas é adminis-
trado e regulado”, e o segundo como “aquilo que o governo faz” (McGee,
2010, p. 28). Mas como j4 ressaltado por Vranken, Decker e Nieuwnhuyze
(2003 apud McGee, 2010) a diferenca entre governo e governanca estd cada
vez menos clara, porque os governos, por meio das redes de colaboragio, tém
se aproximado e estabelecido parceiras com o setor privado e a sociedade civil,
0 que permite agregar ao conceito de governanga o “desenvolvimento da
capacidade de cooperagao para a produgio de resultados” (McGee, 2010, p.
29).

J4 numa perspectiva mais abrangente, Lefévre (2005) afirma que a gover-
nanga metropolitana consiste num conjunto de decisoes e de “fazer politica”,
na qual se valorizam a negociagao, o estabelecimento de parcerias e flexibili-
dade na composi¢ao de novas estruturas. Entretanto, Garson (2009) apre-
senta outro argumento destacando que os “Governos sio um elemento neces-
sdrio a governanga, mas nao suficiente” (Garson, 2009, p. 74). Isso porque a

——
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autora também considera que a governanga estd além do governo em questao,
uma vez que ela envolve a sociedade civil e se forma a partir dela. Com isso,
Garson afirma que em se tratando de dreas metropolitanas, as estruturas de
governanga podem se desenvolver sem que haja necessidade de instituir um
governo metropolitano.

Como coloca Machado (2009), apesar de haver em cendrio internacional
tentativas de governanga metropolitana, no Brasil a concretizagao deste feito
¢ “incipiente”. Neste aspecto, hd ainda autores que consideram que as regides
metropolitanas no Brasil expressam modelos de “desgovernanca”, principal-
mente em se tratando de politicas metropolitanas voltadas a questdo social
(Ribeiro & Santos Junior, 2010). Desta forma, reconhecem-se principal-
mente dois grandes desafios para a eficicia das estruturas de governanga
metropolitana, que sdo: gerar relacionamentos colaborativos entre os dife-
rentes niveis de governo, e desenvolver mecanismos para colaboragao entre
municipios fragmentados, com realidades fiscais, politico-partiddrias e inclu-
sive metas para implementar politicas publicas diferentes (McGee, 2010).

Surge neste cendrio a atengdo aos arranjos institucionais adotados na
organizagao, gestdo e financiamento das regides metropolitanas, a fim de pro-
mover e permitir melhores formas de articulagio e cooperagio entre os dife-
rentes atores governamentais envolvidos, favorecendo a governanga. Como
estudo, ¢ relevante identificar quais s3o os modelos e tipos de arranjos insti-
tucionais caracterizados na literatura; porém, é importante lembrar que:

(...) n3o existe um arranjo institucional dnico para a organiza¢io das
regides metropolitanas, ¢ que os préprios modelos mudam no decorrer
do tempo em fun¢ao da dindmica socioecondémica e politica mais ampla

da sociedade (Klink, 2009, p. 416).

Para o autor, o modelo de arranjo institucional adotado nao garante a
efetividade nas agoes metropolitanas, mas possibilita entender melhor a dina-
mica metropolitana, pois reflete a légica de articulagao, gestdo, hierarquia e
até de atuagdo entre os diferentes atores governamentais. Dentre os arranjos
institucionais apresentados pelos autores, destacam-se: o modelo monista,
que se baseia numa estrutura centralizada de governo em que um governo
local prestard todos os servigos locais; o modelo dualista, chamado por
Lefévre (2008) de modelo metropolitano e por Klink (2008) por modelo
supramunicipal, que considera “uma institui¢io de nivel superior, um
governo regional ou uma autoridade metropolitana com jurisdi¢ao sobre uma
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vasta drea geogréfica coexiste com esferas inferiores de governo (municipios,

cidades, aldeias, distritos municipais)” (Rojas, 2008, p. 4); os arranjos de coo-

peracao voluntdria, entendidos como os acordos constituidos de forma

voluntdria entre os governos locais, podendo ser criados ou destituidos de

maneira mais simples; e os distritos para fins especiais, chamados por Lefévre

(2005) de “autoridades intermunicipais monossetoriais conjuntas’, ou seja,

que prestam servigos considerados como regionais de forma conjunta.
Destaca-se o estudo recente de McGee (2010, p. 35) sobre as formas de

governanga, que as classifica em quatro grandes niveis:

a) Acordos multinfveis, envolvendo os niveis nacional, estaduais e munici-
pais de governo;

b) Acordos regionais, que operam em uma regiao metropolitana definida;

¢) Acordos regionais submetropolitanos entre municipalidades que formam
parte de uma regiao metropolitana estendida;

d) Acordos descentralizados, que sao semelhantes aos acordos regionais sub-
metropolitanos, mas incluem processos bottom-up e sio focados em poli-
ticas de inclusio social.

Para os acordos multiniveis, também conhecidos como articulages
intergovernamentais, o autor destaca as tentativas de colaboragao entre os trés
niveis de governo — “nacional/federal”, “estado/provincia’, “municipal/
cidade” — e os desafios no tocante a cooperagio sem imposi¢ao de alteragoes
constitucionais quanto as responsabilidades desses entes. J4 os acordos regio-
nais sio também conhecidos como arranjos formais de gestao metropolitana,
nos quais se estabelecem 6rgios de planejamento e gerenciamento para pro-
blemas territoriais — modelo estadualizado via Agéncias Metropolitanas ou
Conselhos Deliberativos e Consultivos. Com relagio a esses, o autor enfatiza
a potencialidade de se ter visao de longo prazo para a regido e o estabeleci-
mento de prioridades — e com isso, a destina¢ao de recursos de forma mais efi-
ciente; a provisao de servigos voltados a infraestrutura de forma mais eficaz,
uma vez que considera a extensdo do territério para além das fronteiras dos
municipios — como exemplo, a politica de mobilidade urbana. Considera-se
também no tipo de modelo estadualizado a possibilidade de unificacio de
banco de dados ¢ coleta de informagoes mais abrangentes sobre todo o terri-
tério, o que favorece as politicas sociais.

Outro destaque trazido pelo autor refere-se aos acordos submetropoli-
tanos, que no Brasil se materializam via solugio dos consércios publicos, que
consistem na cooperagao entre alguns municipios pertencentes a uma regiao
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metropolitana uma vez que forem diagnosticados seus problemas comuns. A
tltima forma de governanga apresentada por McGee (2010) sao os acordos
descentralizados, que também representam a experiéncia via consdrcios
publicos; no entanto, com o diferencial que a demanda para a existéncia desta
solugdo ocorre por meio da atuagao organizada da sociedade civil.

Contudo, evidencia-se ainda uma fragilidade dos modelos de governanga
e gestao atualmente aplicados, considerados por alguns autores como “um dos
principais problemas a serem enfrentados pela politica local e nacional” (Tei-
xeira & Carneiro, 2009), e tidos como incapazes de resolver os problemas
metropolitanos (Laczynski, 2009; Spink & Teixeira, 2009). Mas vale lembrar,
como acrescenta Klink (2009), que as regides metropolitanas sao “espagos de
contestagio e de negociagdo de conflitos”, que envolvem atores e escalas de
poder, portanto nio pressupdem solugdes por meio de férmula tnica, mas
sim de ajustes capazes de negociar os conflitos existentes. Desta forma, nao se
trata de olhar somente a engenharia institucional das regides metropolitanas,
mas de reconhecer as relagoes de interdependéncia, evoluir na agenda de
negocia¢do de conflitos e fomentar a alternativa via gestio compartilhada.

IDENTIFICACAO E ANALISE DOS FATORES QUE
FAVORECEM A GOVERNANCA E GOVERNABILIDADE
REGIONAL A PARTIR DO CASO DA RMBS

( onstata-se que diferentes experiéncias, nacionais e internacionais, tém sido
abordadas na literatura nos dltimos anos a fim de entender os modelos de
governanga e arranjos institucionais adotados e, com isso, compreender-se-ao
no cendrio metropolitano, solu¢des que garantam uma maior efetividade em
acOes nessas dreas. Entretanto, o que se observam ainda sdo sucessos parciais,
que evidenciam os desafios desse tema para a gestdo publica, pois, como reco-
nhecem os autores Ribeiro e Santos Junior (2010, p. 60), a “constru¢ao de um
novo projeto de desenvolvimento para o Brasil, sustentdvel e democritico,
exige colocar a questdao metropolitana no centro da agenda social brasileira”.
A partir do estudo da literatura e mapeamento dos principais autores que
tratam dos temas relacionados as regides metropolitanas, foi possivel identi-
ficar que alguns fatores tém sido considerados estratégicos para atingir
melhores alcances nas a¢bes metropolitanas. Alguns fatores estdo definidos
por mais de um autor, j4 outros se caracterizam por preocupagdes pontuais,
porém de relevincia constatada, inclusive em experiéncias empiricas. Os oito
fatores identificados na literatura como favordveis para a governanca e gover-
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nabilidade regional sdo: cooperacio entre os atores governamentais; inexisténcia

de polarizagio entre os municipios; envolvimento dos legislativos municipais; par-
ticipagdo e validacio da sociedade civil; existéncia de arranjo institucional;
assunto organizador das demandas da regido metropolitana; recursos e fontes de
[financiamento; e existéncia de lideranga politica.

Com o objetivo de reunir os principais argumentos trazidos pelos autores
quanto as implicagdes dos fatores identificados para a governanca e governa-
bilidade em regi6es metropolitanas, estruturou-se a tabela resumo a seguir:

Tabela |. Fatores que favorecem a governanga e governabilidade regional

governanga e governabilidade regional

Fatores Principais Argumentos Principais Autores
Cooperacdo entre A cooperacdo 6 necessaria para a resolucio de problemas que Alves, 2001;
osatores  extrapolam fronteiras territoriais. Deve superar 0“jogo de soma zero” Deve ~ Klink, 2009;
governamentais  garantir que as relacdes ndo sejam assimétricas e com imposicio Brandao, 2008;

de interesses. A cooperagdo pode reduzir a desiqualdade entre governos  Garson, 2009
locais e favorecer a eficiéncia economica.

Inexisténcia de A polarizaco numa relacio horizontal entre municipios pode Spink, Teiveira &
polarizacdo entre  sygerir relactes politicas dominantes, que em cendrio de Clemente (2009)
05 Municipios municipalismo autonomo ndo favorecem a acdo coletiva e cooperada.

Envolvimento A atuacdo legislativa nas dreas metropolitanas estd sujeita aos Alves (2001)
dos legislativos legislativos municipais ou aos interesses dos deputados estaduais

municipais em se engajar no projeto metropolitano. Além de comprometer as

politicas de interesse regional, deixa ao executivo a funcdo essencial
de proposicdo de politicas publicas.

Participacdo e Aboa governanga em regides metropolitanas depende também do Rolnik & Somekh (2000);
validagdo da envolvimento e participacao da sociedade civil. O direito do cidaddo a voz ~ Azevedo & Mares Guia
sociedade Vil deve ser preservado na democracia, mesmo diante de uma representacio  (1999); Rojas (2008);
indireta dos executivos municipais, como é no espaco metropolitano. Garson (2009).
Existéncia do Os arranjos institucionais atuais ndo respondem satisfatoriamente Klink (2009);
arranjo 35 demandas metropolitanas. Mas ainda deve-se uma atencio as Lefévre (2009);
institucional aliancas e alternativas institucionais, pois elas favorecem que politicas Rolnik & Somekh,
importantes mudem de escala e passem a ser mais eficazes. (2000)
Assunto organiza-  Alqumas politicas tém como caracteristica a necessidade de atuagao Azevedo & Mares Guia
dor das demandas  coletiva, e somente desta forma elas serdo efetivas, pois extrapolam (1999); Lefévre (2009);
da regidgo as fronteiras municipais, como exemplo: saneamento bésico, residuos ~ Spink, Teixeira & Clemen-
metropolitana solidos, sequranca piblica, transporte. te (2009); Klink (2005)

Recursos e fontes A inexisténcia de recursos e fontes de financiamento é reconhecida como  SPink, Teixeira & Clemen-
de financiamento  ym dos principais fatores limitantes de politicas e acdes metropolitanas.  t€ (2009); Garson (2009)

Existéncia de Os lideres, ou também empreendedores politicos, possibilitam Garson (2009);
lideranca politica 3 acdo coletiva dos governos locais, pois s3o fundamentais no Caldas (2007),
papel de articulacdo e cooperacao. Machado (2009)

Fonte: Elaborado pela autora a partir da literatura estudada.
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Dotada de um arranjo institucional caracteristico, pois conta com uma
estrutura metropolitana legalmente constituida, formada pelo Conselho de
Desenvolvimento da Baixada Santista (Condesb), a Agéncia Metropolitana
da Baixada Santista (AGEM), e o Fundo de Desenvolvimento Metropoli-
tano da Baixada Santista (Fundo), a RMBS apresenta todos os desafios
impostos as dreas metropolitanas.

Ela ¢ tida como uma experiéncia relativamente positiva, pois dentre outras
alegacbes, conta com recursos préprios através do Fundo Metropolitano; ¢
composta por um arranjo institucional formal, criada no periodo democra-
tico, p6s-Constitui¢io de 1988; e teve reconhecida no seu processo de criagdo
a natureza cooperativa entre os municipios, que se reuniram para reivindicar
a existéncia da RM. Sendo assim, num cendrio comparativo com outras
regides metropolitanas, a RMBS apresenta pontos considerados favordveis
para a concretizagao de suas agdes, o que a coloca, num primeiro momento,
em cendrio de avancos e melhores perspectivas do que as demais regides
metropolitanas do pais. No entanto, principalmente a partir das entrevistas e
andlise dos dados coletados para a elabora¢ao da pesquisa que orientou este
artigo, fica evidente que os avangos obtidos na RMBS sio pequenos diante
das possibilidades de agdo e resolugio dos problemas comuns identificados.

O Fundo Metropolitano, reconhecido pela literatura como uma das refe-
réncias para o sucesso parcial da RMBS, ¢ tido pelos entrevistados como uma
fonte de recursos irrisdria frente 2 complexidade e necessidade de resposta aos
problemas regionais. A capacidade redistributiva do Fundo também foi con-
testada, pois nio hd redistribui¢ao de recursos entre os municipios, mas sim
um repasse indireto de recursos estaduais para todos os municipios da Baixada
Santista. Numa andlise simplificada, ao se observarem os dados provenientes
dos balancetes do Fundo, poderia ser considerado que depositar os recursos
no Fundo Metropolitano seria um “bom negécio” para os municipios, uma
vez que os recursos recebidos, por meio dos projetos aprovados pelo Condesb,
sio maiores do que os valores depositados em parcelas pelos municipios.
Porém, como esclarecem os entrevistados, os procedimentos para receber os
recursos do Fundo, o montante de recursos pouco significativo para a reali-
zagdo dos projetos de grande impacto regional, e o desgaste politico dos pre-
feitos ao terem que negociar agdes em seu municipio no Condesb com a
“intervengao” dos demais prefeitos da regiao, configuram desprestigio e baixa
efetividade ao Fundo.

Outra referéncia apresentada na literatura para caracterizar a RMBS
com potencial favordvel para a governanca e governabilidade regional ¢ a
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existéncia de um arranjo institucional. Sobretudo, o que se verifica é que a
composi¢ao do Condesb e o papel assumido pela AGEM sido os principais
pontos negativos oriundos do modelo adotado na Baixada Santista. O Con-
desb, reunido dos executivos municipais e estaduais, ¢ criticado pelos entre-
vistados principalmente pela falta de acao efetiva para atender aos graves pro-
blemas da regido, como: saneamento bdsico, residuos sélidos, saude,
transporte e seguranga publica. A falta de assentos da sociedade civil e dos
legislativos municipais e estaduais também s3o pontos de criticas ao Con-
desb. A AGEM, considerada como um “brago executivo do governo esta-
dual” ¢ apontada como potencial articuladora e fomentadora das politicas
metropolitanas. Para tanto, sao atribuidas fungées de planejamento e asses-
soria técnica aos municipios para a proposicao dos projetos ao Fundo. Atual-
mente encontra-se “fraca’ institucionalmente, sendo, portanto identificada a
necessidade de uma posigao mais ativa da AGEM frente aos problemas regio-
nais, voltada aos interesses dos municipios e nio somente as visdes do
governo do Estado para a regido.

A natureza cooperativa entre os municipios, reconhecida como um dife-
rencial na RMBS apresenta-se desconstruida na pesquisa, pois se observa que
hé competigao entre os diferentes entes federais, ¢ que os municipios sao con-
correntes em suas agoes ¢ agem de forma isolada na resolugao de seus pro-
blemas.

Além disso, o préprio planejamento regional, reconhecido como docu-
mento de referéncia para as agdes da RMBS o Plano Metropolitano de Desen-
volvimento Integrado (PMDI), ¢ tido apenas um documento formal que nao
configura-se como instrumento norteador das agdes estratégicas para a regiao
metropolitana.

Fazendo uma correlago entre o que conceitua Gouvéa (2005) quanto a
governabilidade para temdtica metropolitana, e particularmente para o caso
da Regiao Metropolitana da Baixada Santista, considera-se que:

Apesar de os governos diagnosticarem os problemas regionais — vide
PMDI e reivindicagbes apresentadas desde a criagaio da RMBS —, ainda h4
baixa atua¢ao no sentido de superi-los;

Apesar de existirem recursos disponiveis e instrumentos norteadores da
implementacio das politicas regionais, observa-se que os primeiros se mos-
tram incipientes as dimensées que devem ser tratadas no ambito regional, e
os segundos nio sao considerados de fato norteadores, uma vez que solugdes
aplicadas surgem conforme necessidades pontuais, sem a aten¢io a problemas
de maiores impactos regionais;

——
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*  Alideranca exercida na Baixada Santista, seja por um ator politico ou por
uma institui¢ao, ainda ¢é timida e incapaz de garantir a dinamizagao, oxi-
genagao e coordenagdo das agdes no Ambito regional;

*  H4 uma baixa capacidade de tomada de decisiao e implementagao dos
executivos municipais e estaduais, que resultam numa inatividade frente
as questdes que envolvem a RM; e

* A baixa participa¢do e envolvimento dos legislativos no processo de pac-
tuagao metropolitana refletem, dentre outras coisas, na inexistente edi¢ao
de leis formuladas por esses atores para equacionar os conflitos regionais.

Tendo em vista todas essas consideragdes, é possivel afirmar que a Regiao
Metropolitana da Baixada Santista encontra-se numa situagao de ingoverna-
bilidade ¢ baixa capacidade de governanga, pois também nio se observa o
“desenvolvimento da capacidade de cooperagao para a produgio de resul-
tados” (McGee, 2010, p. 29).

Nesse sentido, vale ressaltar o que todos os entrevistados reconheceram:
a RMBS poderia ter avangado muito mais do que o cendrio atual. H4, por-
tanto um processo incremental na regido da Baixada Santista bastante frag-
mentado, de discursos e préticas opostas, que reflete inclusive nas considera-
¢oes trazidas pelos entrevistados quanto ao aprimoramento que deve ocorrer
na regido. Alguns entrevistados consideram que deve ser reestruturado o
arranjo institucional da RMBS, a comegar pelo Fundo Metropolitano, que
deveria incorporar os repasses de recursos mais simbdlicos, e representativos,
como a verba DADE e o préprio Fundo de participagao dos municipios; que
os representantes no Condesb deveriam validar com colegiados dos legisla-
tivos e sociedade civil as propostas que seriam levadas ao Conselho; e que a
AGEM deveria assumir um papel mais ativo de propositura de agoes, articu-
lagdo regional, contratualizagio de metas e resultados a partir de um planeja-
mento, orientado como um modelo de Plano Diretor Regional. Porém,
existem também as visbes de mudangas estruturais no modelo existente, como
a criagio de mais um ente federativo, com a existéncia de um lider politico
eleito para tratar das questdes regionais, com or¢amento préprio e comple-
mentado por um parlamento regional.

E possivel verificar entre os entrevistados a visio de que a solugio para a
baixa capacidade de resposta da RMBS estd na reestruturagao do arranjo ins-
titucional. Entretanto, como afirma Klink (2005), o “fetiche da instituciona-
lizagao” como a solugio dos problemas de cooperagao deve ser superado, pois
o autor acredita que a boa governabilidade metropolitana depende nao s6 da
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existéncia de um sistema de planejamento e gestdo metropolitano, mas
também de mudangas politicas, envolvimento do atores interessados e das
formas de governangca estabelecidas no territério.

Diante do caso da RMBS, buscou-se enquadrar os oito fatores em quatro
categorias de andlise: importincia primdria: fatores cuja inexisténcia inviabi-
liza a prética metropolitana; importincia secunddria: fatores cuja existéncia
favorece em potencial a pritica metropolitana, porém nio a exclui; impor-
tancia dependente: fatores que sé ocorreriam mediante a caracteristica de
outros fatores; e importincia varidvel: fator que durante a pesquisa nao mos-
trou limitar nem favorecer a pratica metropolitana.

Como Importincia primdria enquadrou-se os fatores Cooperagio entre
os atores governamentais; Recursos e fontes de financiamento; e Assunto
organizador das demandas da regido metropolitana. Entende-se que sem a
cooperagio entre os atores € o reconhecimento da necessidade de atuagio
coletiva para a resolu¢ao dos problemas regionais, ndo ¢ possivel dar prosse-
guimento as politicas publicas, uma vez que cada ente federativo tem sua
autonomia reconhecida e pode ou nio querer fazer parte deste processo.
Observou-se, sobretudo, que para a RMBS a cooperagio entre os atores
governamentais ainda é um desafio a superar, e é apontada pelos entrevistados
como um dos principais fatores que justifica o pouco avango nas agdes da
RMBS.

Considera-se nesse cendrio que os recursos se configuram como os prin-
cipais meios viabilizadores das agbes, sem os quais nao seria possivel efetivar
qualquer politica. Sendo assim, a afirmagdo dos entrevistados quanto 2 insu-
ficiéncia de recursos para as a¢des metropolitanas coloca-os como mais um
fator limitante para as politicas publicas na regido. J4 os assuntos organiza-
dores das demandas da regiao metropolitana sio reconhecidos como o fun-
damento para a agdo coletiva, pois entende-se que se nio houver a identifi-
cagdo de assuntos ou questdes que demandem solugbes cooperadas, nao hd
incentivos suficientes para atuar coletivamente na regiao metropolitana.

Como Importincia secunddria enquadrou-se os fatores Existéncia do
arranjo institucional e Existéncia de lideranga politica. Como expressa a lite-
ratura, o arranjo institucional favorece as a¢bes metropolitanas, uma vez que
se estabelecem estruturas dnicas e formalmente reconhecidas para tratar do
assunto regional; porém, a inexisténcia dessa estrutura nao inviabiliza as a¢oes
coletivas e a atuagao metropolitana. O mesmo ocorre com a existéncia de lide-
ranga politica, pois ter uma figura que coordene ou articule as a¢oes favorece
o alinhamento e direcionamento dos interesses e das politicas regionais. Con-
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tudo, observa-se que a inexisténcia dessa figura ou a divisao desse posto por
mais atores nao inviabiliza a execugdo das praticas metropolitanas.

Como Importincia dependente enquadrou-se os fatores Envolvimento
dos legislativos municipais e Participa¢do e validagio da sociedade civil, isso
porque os dois fatores foram reconhecidos como capazes de fortalecer e legi-
timar as agdes metropolitanas. Todavia, ambos estdo diretamente relacionados
e amplamente dependentes do tipo de arranjo institucional adotado para a
regiao metropolitana e do formato e caracteristicas da lideranga regional. No
caso da RMBS, o arranjo institucional formado pelo Condesb, AGEM e
Fundo nao prevé em nenhuma instincia a participagio ou envolvimento
direto dos legislativos e da sociedade civil, a nao ser pela promocao de audién-
cias publicas que, como visto, ndo sdo préticas recorrentes. Desta forma, tanto
os legislativos como a sociedade civil ficam a margem de toda a estrutura e
processo de formulagao das politicas publicas regionais. Quanto a liderancga,
o que se considera é que, dependendo da origem dessa figura politica e da
forma como pretende legitimar as a¢bes regionais, hd mais possibilidades de
se ter a criagdo de canais de didlogo, prestagao de contas e validagao das agoes
no que tange a regiao metropolitana.

Por fim, como Importincia varidvel enquadrou-se o fator Inexisténcia de
polarizagao entre os municipios, pois observou-se na pesquisa que a polari-
zagdo entre os municipios ora era vista como um fator positivo, ora era vista
como fator negativo. No caso da RMBS verificou-se que a polariza¢io do
municipio de Santos com relagao aos demais, acaba sendo diminuida pelo
peso que outros municipios, como Cubatdo, Guarujé e Praia Grande, tém
para a regido. Isso porque, apesar de reconhecido tanto na perspectiva econd-
mica, como social, o polo de Santos ¢ dividido com os demais municipios da
RBMS, o que impossibilita uma visao mais aprimorada dos limites ou poten-
cialidades que esse fator poderia refletir nas agées metropolitanas.

CONSIDERACOES FINAIS

( onstata-se que a andlise dos fatores identificados na literatura a partir de
um caso empirico permite um avango no entendimento dos limites e
potencialidades da governanca e governabilidade em regides metropolitanas.
Especificamente para o caso da RMBS, observa-se, inclusive, uma mudanga
de comportamento, que corrobora até no reconhecimento dos fatores que
estdo fragilizando a capacidade de governanca e governabilidade no territério.
Isso ¢ refletido inclusive no relato dos entrevistados quanto as perspectivas
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que a regido apresenta ¢ aos aprimoramentos necessirios para melhorar a sua
atuagdo. Desta forma, entende-se que hd: a) identificagdo pelos entrevistados
da necessidade de criar e fomentar féruns da sociedade civil; b) recente ini-
ciativa dos legislativos municipais em se organizar num férum regional; ¢) o
reconhecimento de que a falta de cooperagao entre os atores governamentais,
os baixos recursos oriundos do Fundo, e a identificacio da fragilidade do
arranjo impactam nos resultados da regido metropolitana. Por fim, vale des-
tacar que toda a classifica¢do e argumentagao elaborada no artigo estd baseada
no caso da RMBS, e que somente com uma pesquisa mais ampla, abordando
outras realidades de arranjos, cooperagao, problemas coletivos, ¢ possivel ter
mais assertividade sobre o que é de fato relevante para se ter éxito e efetivi-
dade nas a¢es metropolitanas.

Mariana Ferreti Lippi * Bacharel em Gestdo de Politicas Publicas pela Univer-
sidade de Sdo Paulo (EACH/USP). Mestre em Administracdo Publica e
Governo pela Fundagdo Getlio Vargas (EAESP/FGV). Trabalha com projetos
de consultoria para administragdo publica nas areas de planejamento, monito-
ramento e gestdo de politicas publicas.
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