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RESUMO

Esta tese compara as redes sociais que definem e gerenciam as politicas publicas
do transporte coletivo integrado das regifes metropolitanas de Curitiba (Brasil) e de
Bogotd (Coldbmbia) para levantar e analisar caracteristicas da governanca
metropolitana latino-americana. A base tedrica envolve 0s temas governanca,;
cidade, espaco publico e esfera publica; redes sociais; Jornalismo Cidadao;
institucionalismo; e reune estudos em busca de parametros para a analise
comparativa entre processos de governanca da América Latina. A pesquisa empirica
resgata os historicos dos planejamentos urbano-metropolitanos das duas regides e
0s contextualiza politica, social e economicamente; levanta aspectos das legislacdes
brasileira e colombiana relacionados a questdo territorial e identifica arranjos
adotados na governancga metropolitana do transporte publico; estuda o caso do site
do programa Bogotd Como Vamos como ator significativo da sociedade civil na
governanca metropolitana de Bogota; analisa comparativamente os conteldos das
noticias relacionadas ao transporte coletivo metropolitano dos sites dos jornais
Gazeta do Povo (Curitiba) e El Tiempo (Bogota) e aponta os efeitos das suas
coberturas na esfera publica de cada metrépole; entrevista stakeholders do
transporte coletivo de Bogotd e Curitiba e monta as respectivas redes de
governanca, analisando-as comparativamente com auxilio dos softwares Ucinet e
NetDraw. Os estudos comparativos revelaram a persisténcia de problemas histéricos
como a dependéncia de recursos dos governos centrais, centralizacdo horizontal de
funcBes em poucos 6rgdos da administracdo publica local e regional; fundamentos
originados em fatores exdgenos; e pouca participacdo comunitaria. Por outro lado,
revelaram tentativas de participacdo da sociedade civil, no que Bogota esta mais
avancada que Curitiba; e que as divergéncias politicas entre niveis de governo
presentes no processo da Regido Metropolitana de Curitiba por um lado reduzem a
agilidade de gerenciamento e da ampliagdo do sistema e por outro aumentam 0s
debates e favorecem o controle mutuo, o que néo se repete na Regidao Metropolitana
de Bogota, onde ndo h& nivel de governo intermediério significativo e as politicas
publicas de transporte coletivo estdo de antemao alinhadas as nacionais.

Palavras-chave: Governanca metropolitana. Politicas publicas. Transporte coletivo.
Curitiba. Bogota.



ABSTRACT

This thesis compares the social networks that define and manage the integrated
public transportation policies in the metropolitan areas of Curitiba (Brazil) and Bogota
(Colombia) in order to identify and analyse characteristics of metropolitan
governance in Latin America. The theoretical basis involves the issues of
governance; city, public space and public sphere; social networks; Citizen
Journalism; institutionalism; and examines different international studies in search of
parameters for the comparative analysis of governance processes in Latin America.
The empirical research traces the historical urban planning of both metropolitan
regions, and contextualizes them in political, social and economic terms; raises
aspects of the legislation concerning territorial issues in Brazil and Colombia; and
identifies governance arrangements designed to integrate metropolitan public
transport; studies the case of the NGO Bogota Como Vamos (and its website) as a
significant civil society actor involved in metropolitan governance in the city of
Bogota; analyzes comparatively the news content concerning metropolitan
transportation published in the websites of two important newspapers: Gazeta do
Povo (Curitiba) and El Tiempo (Bogota), and points out the effects of their coverage
in the public sphere of each metropolis; interviews stakeholders of public transport in
Bogota and Curitiba and identifies their underlying governance networks, analyzing
them comparatively with the aid of two softwares: Ucinet and NetDraw. The
comparative studies revealed the persistence of historical problems such as resource
dependence of central governments, horizontal functional centralization within some
local and regional public agencies; precepts originated in exogenous factors, and
poor community involvement. On the other hand, the studies revealed attempts to
strenghthen civil society participation, more in Bogota than in Curitiba, and the fact
that political disputes between different levels of government, present in the
governance process of the Metropolitan Region of Curitiba, reduce the agility of the
management and enlargement of the transport system, but also increases political
debates and favors mutual control, what does not happen in the Metropolitan Area of
Bogota, where there is no significant intermediate level of government and where
public transportation policies are beforehand aligned to national policies.

Keywords : Metropolitan governance. Public policies. Public Transportation. Curitiba.

Bogota.
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1 INTRODUCAO

1.1 PROBLEMATIZACAO

Cinquenta por cento da populagdo mundial é urbana, segundo a Unicef
(2012). Isto significa que dos 7 bilhdes de habitantes do planeta, 3,5 bilhdes residem
em cidades, que devem receber mais 60 milhdes de pessoas por ano, elevando o
percentual de urbanizacdo da humanidade para 60% em 2030 (OECD, 2008) e para
70% em 2050 (UNICEF, 2012). Noventa por cento do crescimento urbano previsto
até 2030 devera ser absorvido pelas cidades dos paises em desenvolvimento, as
quais nao oferecem infraestrutura adequada de abastecimento de agua, sistema de
esgoto e coleta de lixo para garantir saude e preservar o meio ambiente (OECD,
2008). Entre estes paises estdo o Brasil, com taxa de urbanizacdo de 84%, e a
Colémbia, 75% (UNICEF, 2012).

As regides urbanas contemporaneas, de uma forma geral, apresentam
crescimento em area proporcionalmente maior do que o populacional. O acréscimo
territorial previsto para os proximos 20 anos € de 150%, pouco menor do que o
observado de 1950 a 2000, quando as areas urbanas em todo o mundo absorveram
conjuntamente 364.065 Km2, um crescimento de 171%, enquanto o aumento
populacional neste periodo foi de 142% (OECD, 2008).

Esta expansao territorial das areas urbanas acarreta, entre outros fatores, na
ocupacdo de terras agricultaveis e em distancias maiores, que implicam no uso mais
frequente do automovel e construcédo de autopistas ligando distritos, aumentando o
consumo de combustiveis, a emissédo de poluentes, de gases causadores do efeito
estufa e atraindo investimentos as suas margens. As consequéncias da expansao
territorial das areas urbanas se fazem sentir também na ruptura de continuidade em
habitats naturais e na degradacdo do solo a longo prazo. O desenvolvimento da
infraestrutura, por exemplo, sera responsavel pelo maior acréscimo de pressao
sobre a Dbiodiversidade nos paises da Organizacdo de Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico! até 2030 (OECD, 2008).

! A OECD é formada por 31 paises considerados desenvolvidos.
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Os problemas decorrentes da urbanizacdo afetam também questdes
relacionadas a saude humana e ao bem-estar, como as decorrentes das emissbes
de gases veiculares, habitacdes inadequadas e falta de éareas verdes de boa
qualidade. H4 ainda consequéncias socioecondmicas, tais quais a segregacdo e
falta de coesdo social. A pobreza também, embora ndo exclusivamente, esta
associada a urbanizacédo (OECD, 2008).

Os prédios ocupam parte significante das terras urbanas e sua construcao
consome energia, agua e outros materiais; emite ruidos e produz residuos na forma
de poluentes sdlidos, liquidos e gasosos. Quando prontos, afetam a luminosidade, a
ventilacdo e a permeabilidade do solo. Na fase de demolicéo, transferem grande
guantidade de dejetos ao meio ambiente. Diante disto, fica evidente que o setor da
construcdo também impacta significativamente a saude humana, e de véarias
maneiras. Quanto ao consumo de energia, nos paises da OCDE, somente 0s
prédios — publicos, residenciais ou comerciais — consomem entre 25 a 40% do total
de energia. Muito ainda precisa ser feito no sentido de construir prédios mais
eficientes energeticamente, com sistemas mais racionais e sustentaveis de
iluminagao, aguecimento, refrigeragéo etc.

A integracdo do planejamento territorial, de mobilidade e de politicas
ambientais das regides metropolitanas parece fundamental, uma vez que sao
atividades intimamente ligadas. O uso do solo deve levar em conta o tempo de
deslocamento, acesso aos bens e servi¢cos, poluicdo do ar, ruidos, emissdo de
gases causadores do efeito estufa e consumo de energia. Salde e questdes sociais
precisam, da mesma forma, ser levadas em conta no delinear e gerenciamento das
politicas urbanas. Todas estas variaveis, na visdo da OECD (2008), devem fazer
parte de uma estratégia de desenvolvimento econdmico e social de longo prazo,
sendo que sua definicdo deve levar em conta as particularidades, para que se
definam planos adequados a cada area urbana.

Especificamente sobre a América Latina, embora o processo de urbanizacao
esteja em desaceleracdo, suas metropoles continuam a receber fluxos migratorios
significativos. O fluxo populacional mais intenso rumo as cidades do continente
verificou-se na segunda metade do Século XX, quando os paises economicamente
mais ativos adotaram processos agricolas em grande escala, assim expulsando do

campo posseiros, pequenos proprietarios e trabalhadores, que rumaram
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principalmente as grandes cidades, onde se concentrava processo de
industrializacdo tardia, voltado a substituicdo de importacdes (ALMANDOZ, 2008).
Esta industrializacdo, entretanto, foi incapaz de absorver o volume migratério e
originou, ou agravou imensamente, problemas nas grandes cidades e nas
circunvizinhas. Estes problemas, em grande parte ndo solucionados até hoje,
evidenciam-se em areas como seguranca, mobilidade, saude, educacéo,
saneamento e meio-ambiente.

Mais recentemente, a partir do final dos anos 1980, a América Latina passou,
concomitantemente, por dois outros processos significativos, cujos reflexos também
fizeram-se sentir nas suas metropoles: a globalizacdo da economia e a
redemocratizacdo. Se a globalizacdo levou muitas metropoles a caracterizarem-se
como polos produtivos industriais ou de fornecimento de servicos consoantes com
suas proprias caracteristicas e potencialidades, o que pode ser considerado positivo,
também agravou aspectos negativos relacionados principalmente ao meio ambiente
e ao bem estar social pela falta de mecanismos efetivos de controle ou garantidores
de melhores servicos publicos. Da mesma forma, 0s arranjos institucionais e
legislacbes do continente nem sempre favoreceram solugbes. Nem mesmo o
processo de redemocratiza¢do oportunizou condi¢cdes mais favoraveis neste sentido.
No Brasil, por exemplo, a Constituicdo Cidada de 1988 beneficiou os municipios
concedendo-lhes grande autonomia, alcando-os a entidades autdbnomas, tais quais
Estados e Unido. Este preceito constitucional, porém, veio acompanhado de outros
gue deixam o0s municipios dependentes de verbas, geralmente insuficientes,
advindas do governo central para atividades fundamentais como saude e educacéo
basica. Esta autodeterminacdo dos municipios ndo favorece o estabelecimento de
arranjos institucionais que possibilitem acbes conjuntas entre eles, sequer entre 0s
imbricados em uma mesma regido metropolitana, como também n&o favorece os
arranjos entre municipios, Estados e Uniao.

Isto posto, Frey (2009) lanca algumas questfes pertinentes as metropoles
apresentadas aqui por coincidirem com alguns dos guestionamentos que norteiam a
presente proposta de pesquisa, tais quais: como responder aos crescentes fatores
exdgenos advindos de realidades como a economia global ou das mudancas
ambientais planetarias, sobretudo climaticas, que exigem adaptacdes e capacidades

especificas de conducdo politica? Como harmonizar as diferentes escalas
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envolvidas e afetadas (comunidades locais, bairros e distritos)? Como administrar
areas de valor ecoldgico, fontes de recursos e de qualidade de vida? Como tratar as
bacias hidrograficas? Como determinar o espaco regional metropolitano, a fronteira
entre o urbano e o campo, as circunscricdes administrativas? Como enfrentar
holisticamente estas questdes, uma vez que 0S municipios sdo as Unicas instituicbes
dotadas de fato de mecanismos garantidores de certa legitimidade democratica?
Como integrar neste processo as escalas nacional, internacional e global, que
devido as progressivas interdependéncias exigem igualmente respostas articuladas
e interescalares e um papel mais preponderante das metrépoles?

Talvez ndo por coincidéncia, o termo governancga, assim Como a expressao
globalizacédo, ganhou destaque a partir do final da década de 1980. O termo foi
inicialmente concebido como abordagem tedrico-analitica para apreender as novas
praticas de articulagdo politico-administrativas que se conformaram principalmente
no ambito da Unido Europeia, como também nas grandes regides metropolitanas da
Ameérica do Norte (ESTEVE, 2009). Em ambos os casos, segundo Frey (2009), as
estruturas institucionais formalizadas pelos arcaboucos legais existentes se
revelaram incapazes ou insuficientes para abrigar essas emergentes e necessarias
reconfiguracdes das redes de articulagdes politico-administrativas, frequentemente
informais, envolvendo atores estatais e agentes do setor produtivo e da sociedade

civil organizada.

Essa nova opacidade institucional ndo apenas apresenta um desafio e exige
um repensar por parte dos governantes e administradores locais, estaduais
e nacionais, mas também por parte da prépria academia, sobretudo das
ciéncias politicas, cujo foco tradicional costumava ser a autoridade estatal e
cujos métodos supunham certezas e previsibilidades das instituicdes
politicas formalmente instituidas (FREY, 2009, p. 6).

Na visdo do autor, os possiveis beneficios individuais advindos de processos
coordenados incentivam que cada governo ou ator trabalhe em parceria e rume a
“acdo coletiva” (p. 6). Quando se trata de governanca metropolitana, assunto de
maior interesse desta pesquisa, Frey (2009) incluiu outros desafios que perpassam a
necessidade de uma instancia administrativa superior as esferas municipais para
resolver questdes referentes a horizontalidade. Estes outros desafios referem-se a

verticalidade, tanto “para baixo”, quanto “para cima” (p. 7).
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[...] governanca metropolitana ndo se restringe a uma simples necessidade
de inserir uma instancia de planejamento ou gestdo em nivel macrorregional
dotada de competéncias e capacidades de garantir uma racionalidade
técnica supostamente superior para superar os dilemas de acdo coletiva
relacionados a fragmentacdo das competéncias jurisdicionais. Além da
dimenséo horizontal, da necessidade de integracdo e coordenacao da acao
intermunicipal, governanca metropolitana também abrange a necessidade
de uma integracdo ou articulacdo na dimensao vertical, tanto “para baixo”
(em direcdo as esferas espaciais das vizinhancas e bairros ou distritos)
como também “para cima”, para 0s niveis superiores, sejam estes 0s niveis
do Estado, da Unido ou em relagdo a arranjos institucionais internacionais
(FREY, 2009, p. 7).2

A informalidade politica atavica aos processos de governancga, porém, merece
atencdo especial quando se trata da América Latina. Isto porque, historicamente, 0
continente caracteriza-se por outro tipo de informalidade no exercicio politico, mais
relacionada ao patrimonialismo, clientelismo e corrupgdo, ainda nao extintos do
cotidiano politico-administrativo no continente. Estes vicios reagem as tendéncias de
modernizacao e racionalizacdo das democracias latino-americanas ao confrontarem-
se com o0 avancgo neoliberal, cujos preceitos marcadamente mercadolégicos ndo se
coadunam com tais praticas, que se mostram resistentes as adaptacgfes juridico-
institucionais necessarias a nova realidade econbmica internacional, na qual a
Ameérica Latina esta inserida.

Se a flexibilidade da governanca é forma de conciliar interesses nacionais e
da sociedade civil e propiciar deliberacdes supranacionais na Comunidade Europeia,
0 mesmo caminho tende a fragmentar tentativas de cooperacdo regional mais
abrangentes na América Latina. Isto porque, em consonancia com Martin-Barbero
(2002), como a logica predominante das iniciativas de governanca regional € a de
mercado, exacerba a competitividade em detrimento da cooperacdo e forca os
grupos sub-regionais incipientes como o Mercosul e Alca a inserirem-se aos macro-
grupos europeus e norte-americanos, levando ao agravamento de problemas
regionais marcantes como a concentragdo de renda, poucos gastos sociais e
deterioro da cena publica; e ndo as solugbes que atendam democraticamente a

todos os atores, como postulam os preceitos de governanca.

2 O autor baseou-se em HEINELT, H. Demokratie jenseits de Staates . v.4. Baden-Baden: Nomos.
(Modernes Regieren. Schriften zu einer neuen Regierungslehre), 2004.
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Cabe distinguir que na discussdo contemporanea sobre governangca a
informalidade na politica é vista como uma necessidade diante da falta de
efetividade dos governos, da falta de resposta satisfatoria dos 6rgéos publicos frente
as demandas sociais crescentes e da perda de legitimidade democratica das
estruturas politico-administrativas formais. Neste sentido, Frey (2009) pondera que
se por um lado os conceitos de governanca pressupdem liberdades e flexibilidades
institucionais, o que seria desejavel diante da complexidade dos problemas que se
apresentam e da necessidade de enlacar processos administrativos na area publica
em mdltiplas escalas; por outro esta necessidade pode fortalecer o que ele classifica
como vicios e patologias histéricos latino-americanos.

Se, portanto, parte-se da suposi¢cdo de que € necessaria uma adequacao dos
processos e instituicbes politico-administrativos a atuacdo publica em mdultiplas
escalas e setores variados, ensejando uma pratica mais flexivel e interativa, sem se
ignorar os riscos particulares da informalidade da politica no contexto cultural latino-
americano, torna-se imprescindivel um debate amplo sobre as necessidades
institucionais na gestao metropolitana (FREY, 2009).

O quadro delineado da governangca metropolitana na América Latina € de
dificil solugcdo porque extrapola as fronteiras municipais e o arcabouco legal e
institucional disponivel mostra-se fragmentado mesmo se restrito ao alcance da
autonomia municipal. Se por um lado ja existe o reconhecimento dos poderes
centrais da necessidade de agbOes conjuntas na esfera metropolitana, Estados e
municipios ainda ensaiam arranjos institucionais e esbarram em barreiras juridico-
administrativas para viabilizar acdes mais efetivas.

Se a problemética for abordada por um viés historico, nota-se paralelismo
significante entre as evolugdes juridico-institucionais pertinentes a questao
metropolitana na América Latina; coincidéncias em processos socioecondmicos
afeitos a questdo cujas origens macro sdo exdgenas; e que tanto os paralelismos
quanto as origens exodgenas persistem na atualidade, obviamente com nova
roupagem. Isto fica evidente quando se delineia uma cronologia de periodos
socioeconémicos relacionados as metrépoles contados desde o inicio da segunda
metade do Século XX até contemporaneidade:

a) crescimento populacional acelerado em funcéo da evasao do campo para a

cidade durante processo de industrializagdo tardia, uma tentativa dos
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paises economicamente mais significantes de amenizarem a dependéncia
externa e de tornarem sua agricultura competitva no mercado
internacional;

b) inchago e crescimento desordenado das grandes cidades levando-as a
conurbarem-se com suas vizinhas menores, levando os governos centrais
ao reconhecimento da metropole como entidade, se n&do formal, pelo
menos institucional;

c) redemocratizacfes, Constituicbes cidadas, economias informais e o
fortalecimento de demandas pelo equilibrio social, econdmico e ambiental;

c) abertura ao capital internacional caracterizando as metropoles como
unidades produtivas especializadas, com personalidade mercadologica
bem marcada, capazes de fornecer bens e servicos para a sociedade
globalizada,;

d) busca pelo reconhecimento internacional como regido inclusiva, atenta aos
fatores socio-ambientais nos projetos de desenvolvimento econémico,
como forma de atrair investimentos externos e como aval aos seus
produtos no mercado internacional.

A expansdo do neoliberalismo na América Latina também implicou em
desregulamentacdes de setores até entdo, via de regra, sob monopdlio estatal, tais
quais os de energia e telecomunicacdes. Estas desregulamentac¢des coincidem com
grande desenvolvimento tecnolégico e expansdao dos negdcios relacionados as
comunicac¢des em todo o mundo, notadamente os de telefonia celular e de internet,
setores convergentes que afetam diretamente outras areas, como a comunicacao
social e mais especificamente o jornalismo, que sofre transformacdes profundas nos
modos de producdo, apresentacdo e difusdo da noticia. Estas transformacgfes
ensejam questionamentos sobre o papel da imprensa na esfera publica da
atualidade. Estudos recentes de Christmann et al (2012) acerca da cobertura da
imprensa sobre questdes relacionadas a governanca em quatro regibes
metropolitanas europeias constataram, entre outras coisas, que a imagem passada
pelos jornais “refletem as diferengas entre tipos de regionalismos implementados
nas areas metropolitanas escrutinadas, assim como as diferencas institucionais mais
amplas entre elas” (p. 20). Estas constatacdes abrem possibilidades a investigacdes

sobre o papel da imprensa como ator nos processos de governanca também nas
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metrépoles latino-americanas, um campo ainda em aberto, objetivo especifico desta
tese.

Levando-se em conta que para Blatter (2006), a terminologia governanca nao
aponta apenas para 0 reconhecimento oficial da inclusdo de atores nao
governamentais no processo de governar, mas também para a inclusdo de uma
migracdo da conducéo hierarquica para a cooperacdo horizontal e voluntaria dentro
da regido metropolitana; e também levando-se em conta que “a metrépole moderna
€ caracterizada pela governanca fragmentada” (CHRISTMANN ET AL, 2012, p. 3),
optou-se por fazer um estudo comparativo especifico em um destes fragmentos,
qual seja, entre o processo de governanca relacionado a implantacdo e ao
gerenciamento da integracdo do transporte coletivo metropolitano da Regiédo
Metropolitana de Curitiba, no Brasil, com o da Regido Metropolitana de Bogota, na
Colbmbia. O fato de ambas terem escolhido fazer esta integracdo por meio de
sistemas de Onibus rapidos (BRT, bus rapid transit) unifica parametros e facilita
comparacoes.

Sendo assim, parecem justificAveis estudos sobre a governanca
metropolitana na América Latina, notadamente agora, quando o neoliberalismo é
colocado em xeque nos paises de origem da América do Norte, da Europa Ocidental
e Japao e vem encontrando campo cada vez mais fértil naqueles classificados como
emergentes, a exemplo da Colémbia e do Brasil, nos quais se escolheram duas
regides metropolitanas voltadas para o mercado global — Bogota e Curitiba — como
objeto de pesquisas empiricas, incluindo-se in loco nas duas metropoles, das quais
se espera extrair caracteristicas especificas das suas governancas metropolitanas,
compara-las a luz da evolugcédo juridico-institucional dos dois paises e buscar
generalizagbes capazes de refletir aspectos proprios da governanga metropolitana
latino-americana.

Diante do exposto, as pesquisas desta tese partem das hipoteses que 1)
existe uma padrdo latino-americano de governanca, e que 2) 0S processos de

governanca sao formas mais inclusivas de governar.
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1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo geral

Levantar, em perspectiva comparada, as caracteristicas dos processos de
governanca metropolitana relacionados a integracdo e ao gerenciamento do
transporte coletivo de Curitiba e de Bogotd, e deles extrair caracteristicas proprias
da governanca metropolitana da América Latina.

1.2.2.0bjetivos especificos

- Levantar a evolugcdo histérica dos processos juridico-normativos relacionados a
questdo metropolitana no Brasil e na Colébmbia e evidenciar as peculiaridades das
regulamentacgdes juridicas e normativas das regibes metropolitanas de Curitiba e
Bogota;

- identificar e caracterizar os arranjos institucionais de governancga consequentes da
realidade juridico-normativa de cada pais e de cada metropole;

- averiguar a formacgao de estruturas de cooperagéo e articulagdo em rede nos dois
processos de governanga metropolitana;

- levantar os efeitos dos arranjos institucionais sobre os processos de governanca
em cada regido metropolitana objeto da pesquisa,

- compreender as diferencas e semelhancas entre 0s processos de governanca
identificados;

- detectar e caracterizar a participacdo dos meios de comunicacdo de massa nos

processos de governanca metropolitana de Curitiba e Bogota.
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2 EMBASAMENTO TEORICO

Para que os objetivos deste trabalho cheguem a bom termo, faz-se
necessario resgatar alguns conceitos teoéricos. O fundamental € o de governanca,
termo adotado ha pouco pelas Ciéncias Politicas e que remete a formas
descentralizadas de governar que contemplam participacdo cidada e da sociedade
civil (ESTEVE; GORGORIO, 2009). Este processo de governar diferencia-se da
democracia meramente representativa por ir além das estruturas formais e
proporcionar deliberagbes para acomodar interesses diversos de diferentes setores
da sociedade na elaboracdo e implantagdo de politicas publicas. Trata-se de
maneira de legitimar acdes/decisdes governamentais em sociedades cada vez mais
complexas e diversificadas, em um mundo de conflitos em mutacdo constante e
veloz, no qual os governos de todos os niveis mostram-se débeis e as fronteiras
entre 0s paises cada vez mais permeaveis; um mundo onde acontecimentos
localizados podem afetar rapidamente comunidades distantes, onde as distancias
fisicas parecem encurtadas. Isto porque o momento mundial configura-se pelo
neoliberalismo e sua atdvica globalizacdo da economia, cenario favoravel a
transformacao das metrépoles em polos econdémicos especializados em segmentos,
com producdo voltada majoritariamente ao mercado internacional. Esta realidade
coloca as metropoles em posicéo central. O neoliberalismo econémico leva a fluidez
do capital. Industrias e servigos também migram sem restricbes significativas de
fronteiras em busca das condigbes mais propicias de médo de obra, energia e
matérias primas. Como a América Latina esta sujeita as politicas macroeconémicas
dos paises dominantes desde os descobrimentos, 0 mesmo se repete agora, porém
suas metropoles vém neoliberalismo como oportunidade de se tornarem centros
econdbmicos mundiais e, para tanto, se reformatam fisica e politico-
administrativamente, tornando-se menos rigidas e assim aptas a enfrentar em
melhores condi¢cdes a concorréncia externa. O mesmo cenario, se por um lado traz
oportunidade econémicas, por outro evidencia e até agrava problemas crénicos nas
areas social, ambiental, de transporte publico, da informalidade da economia entre
outras; problemas que requerem reconfiguracdes ageis nas politicas publicas ou, da
mesma forma agil, a adocdo de novas politicas publicas. Diante do exposto, a

governanca surge como forma de governar adequada a atualidade das metrépoles
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da América Latina, supostamente capaz de fazer frente tanto aos problemas quanto
as oportunidades, de forma agil, eficaz e democratica.

Sendo assim, este capitulo busca embasar teoricamente a pesquisa
comparativa entre processos de governanca metropolitana da América Latina, mais
especificamente aqueles relacionados a integracdo do transporte coletivo das
regides metropolitanas de Curitiba e de Bogot4, e verificar como a evolucgao juririco-
institucional do Brasil e da Colémbia afetaram e afetam os arranjos institucionais das
redes de governanca das duas metrépoles para, por fim, evidenciar caracteristicas
da governanca metropolitana latino-americana.

O entendimento e aprofundamento dos conceitos de governanca e sua
aplicacao nas sociedades democraticas requer estudos sobre a democracia, formas
de governar e esfera publica. No caso da presente pesquisa, requer tambéem
relacionar estes estudos com a questao da territorialidade, com a metrépole. Ha que
se considerar ainda que 0 espaco publico nas sociedades pos-industriais
internacionalizadas, na visdo de autores como Eisenberg (2009), esta ampliado pelo
imediatismo das informacdes, pelo encurtamento das distancias e pelo derrubar das
fronteiras consequentes da comunicagcao pela internet, realizando assim a Aldeia
Global profetizada por Marshall McLuhan nos anos 1960. Com base em Gotved
(2002), discorre-se sobre este novo espaco publico, presente de forma significativa e
com crescimento exponencial também na América Latina. O espaco publico
ampliado sera util da mesma forma para a consecucdo de um dos objetivos
especificos desta pesquisa, qual seja, verificar o papel da imprensa nas redes de
governanca metropolitana latino-americanas, quando se tera como objeto sites
jornalisticos. A escolha por sites e nao outros tipos de midias se deu porque
fornecem a noticia de forma mais imediata, produzida algumas vezes de forma
colaborativa com o cidadédo, ou até em rede, e por serem dotados de ferramentas de
interatividade com o receptor, de uso facil e imediato, bem como por derrubarem
barreiras relacionadas a territorialidade e temporalidade.

Da mesma forma, elaborou-se uma secéo sobre comunicacéo e o jornalismo
na esfera publica democratica para embasar teoricamente as pesquisas empiricas
gque comparam a cobertura sobre o transporte coletivo feita por dois veiculos de
comunicacdo de massa, um de Curitiba e outro de Bogota, com objetivo de levantar

0 papel da imprensa nos processos de governanga metropolitana. A teorizagéo
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sobre comunicacado e jornalismo embasa ainda pesquisa empirica sobre o site do
Programa Bogotd Como Vamos, um veiculo informativo interativo que reflete as
deliberacdes sobre as politicas publicas de Bogota.

O processo de governancga, segundo Blatter (2006), Esteve (2009) e Esteve e
Gregori6 (2009), cujos conceitos estdo apresentados neste capitulo, se da por meio
de redes de politicas publicas. Sendo assim, o capitulo conceitua redes para, em
segundo momento, caracterizar as redes de politicas publicas. Um terceiro momento
trata da analise de redes de politicas publicas, processo que sera utilizado como
método para analisar as redes de governanca de Bogota e de Curitiba.

O capitulo dedica ainda uma se¢do ao estudo do institucionalismo, do neo-
institucionalismo e a ponderagcbes sobre suas trés principais correntes:
institucionalismo da escolha racional, histérico e sociolégico. Este estudo se faz
necessario porque a pesquisa também pretende verificar as decorréncias dos
fatores institucionais advindos dos poderes centrais colombiano e brasileiro nos
processos de governanca metropolitana de Bogota e de Curitiba, respectivamente.

Finalmente, a ultima secdo do embasamento tedrico desta dissertacdo busca
estabelecer parametros especificos para a andlise comparativa entre redes de
politicas publicas metropolitanas da América Latina. O estabelecimento destes
parametros se mostrou necessario no decorrer das pesquisas porque a literatura
mundial sobre governanca é farta em casos relacionados aos Estados Unidos e
Europa, cujas analises usam variaveis adequadas a estas realidades. O capitulo se
encerra ponderando sobre a validade destes parametros quando se trata da

realidade latino-americana.

2.1 GOVERNANCA

O conceito de governanca difundiu-se muito a partir de 2001, quando a UE
publicou o Livro Branco sobre a Governanca Europeia, associando o termo a
governo descentralizado com participacédo cidada e colaboracdo da sociedade civil
(ESTEVE; GORGORIO, 2009).
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J. Prats® enfatiza gue, apesar das distintas acep¢Bes do conceito de
governanca, nos Ultimos anos estd se produzindo na Europa um amplo
acordo em se considerar a governanga como um novo modo de governar,
devido a que se constata de maneira progressiva, que a eficacia e
legitimidade dos governos democraticos se fundamentam, cada vez mais,
na qualidade da interacdo entre eles e as organizacbes empresariais e
sociais, assim como a boa gestdo das relacdes entre os distintos niveis de
governo (ESTEVE; GREGORIO, 2009, p. 56).
O termo governanca é aceito, portanto, em geral, como uma nocao referente
a uma reestruturacdo de relacionamentos entre os tipos ideais de ordem social
representados pelo Estado, o mercado e a sociedade civii em obter efeitos
governamentais. Ha também significado derivado do termo “governance” na lingua
inglesa, que remete ao impacto da gestao das politicas e recursos do setor publico
no desenvolvimento de uma sociedade ou territorio (ESTEVE; GREGORIO, 2009).
Porém, estes autores vao além e postulam que governanca € o modo de governar
de um novo tipo de governo, o governo relacional ou governo em rede, cuja
premissa é que qualquer meta pleiteada por uma sociedade € uma meta coletiva
que precisa ser abordada articulando-se uma acdo que envolva os principais atores
e obtenha o0 maximo apoio social; diferentemente do governo provedor e gestor, que
precisava responder as demandas sociais com servi¢os publicos e beneficios.
Esteve (2009) diferencia trés modos de governar na democracia, 0
burocratico, o gerencial e a governanca democrética, cujas caracteristicas serdo
apresentadas resumidamente a seguir:

I. burocratico — adotado pelos Estados liberais desde a metade do Século XIX,
predominou até os anos 1980. Objetiva a garantia de igualdade legal de
oportunidades aos cidadaos e auxiliar na normatizacéo para a estabilidade
socioeconbmica, desenvolvimento do Estado de direito e do livre comércio.
Nele ha& uma categoria profissional, burocracia ou funcionalismo,
regulamentada e protegida legalmente, responsavel pela administracdo do
processo. O politico eleito representa o cidaddo, que nao tem participacéo
ativa, e conta com auxilio e fiscalizacdo da burocracia. O tipo de gestdo é

por procedimentos;

® PRATS, J. Gobernabilidad democratica para el desarollo humano: Marco conceptual y analitico. In
Instituiciones y desarollo, n° 10, p. 103-148, 2001.
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II. gerencial — difundido a partir dos anos 1980, teve seu apice nos anos 90 e
predomina até a atualidade como forma de gestdo de recursos publicos
objetivando a economia, eficiéncia e eficacia na prestacdo de servigos
publicos. O tipo de gestao é empresarial e ha preferéncia por profissionais
desta area. O papel do politico eleito confunde-se com o de gerente;

[ll. governanca democratica — consequente da crise do governo provedor e
gestor de recursos e das impropriedades do modo gerencial, estd em
ascensao na atualidade objetivando “a colaboracdo entre o governo e a
sociedade civil para a regulacdo dos assuntos coletivos com critérios de
interesse publico™. O tipo de gestdo é especifico baseado em conjunto de
técnicas, instrumentos e processos visando compartilhar a construcdo do
desenvolvimento humano em dado territdrio. O politico eleito atua como
coordenador do interesse geral, considerando os interesses legitimos dos
diferentes atores envolvidos. A demanda é por profissionais polivalentes com
funcdo de mediacédo, elaboracéo de estratégias e ampla visédo social.

O Quadro 1 evidencia as principais diferencas entre os modos de governar na
democracia, segundo a visdo de Esteve (2009) em relacdo a algumas
variaveis.

Ao mesmo tempo em que postulam que a tarefa principal de um governo
democratico é promover o desenvolvimento humano no territorio a partir da “criacao,
fortalecimento e coordenacdo das redes econOmicas, sociais, culturais”, os autores
defendem que o modo de governar “mais apropriado é, sem davida a governancga”
(p. 58). Para sintetizar seu pensamento, valem-se de uma definicdo de governanca
territorial sintética cunhada durante a conferéncia anual de 2005 do Movimento

Internacional América Europa de Regides e Cidades (AERYC).

Governanca democrdtica territorial € uma nova arte de governar o0s
territérios (0 modo de governar préprio do governo relacional), cujo objeto é
a capacidade de organizacdo e acao da sociedade, seu meio é a gestao
racional ou de redes, e sua finalidade é o desenvolvimento humano
(ESTEVE; GREGORIO, 2009, p. 59).

*INNERATY, D. El nuevo espacio publico . Madri: Ed. Espasa — Calpe, 2006, p. 209.
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O foco maior do conceito de governanca esta, portanto, na dindmica das
mudancas envolvendo as praticas governamentais. Conforme o objetivo de cada
pesquisador, o termo pode assumir conotacdes diferenciadas. Gualini (2005)
constata o uso do conceito em trés vertentes analiticas:

I. como um conceito para analisar a agéo do Estado;
Il. como conceito para a analise da ordem social dos sistemas econémicos;
lll. e como um conceito para analise de capacidades especificas além do

governo.

Quadro 1 — Principais caracteristicas dos modos de governar na democracia

Modo de governar/

atividade do governo

servicos

o Burocratico Gerencial Governanca
Variaveis
Funcéo ou dimenséo Prestacao e gestao
estruturante da Normativa/legal Infraestruturas e Relacional

Tipo de gestéo Gestéo por

predominante procedimentos

Gestdo empresarial

por produtividade ou

Gestao de redes
sociais ou relacional

(construcéo coletiva do

resultados )
desenvolvimento)
) ) Economia Confianca
o Legalidade, autonomia . _
Principais valores ) o Eficacia Compromisso
da sociedade civil o
Eficiéncia Colaboracéo

Credibilidade e

confiabilidade dos

Visdo da qualidade
no exercicio do

governo procedimentos

Satisfacdo do cliente e

usuario

Credibilidade e
confiabilidade da
organizacao das

interdependéncias

) Peticionario
Papel do cidad&o o
Administrado

Demandante passivo:

cliente ou usuario

Demandante ativo:
cooperador e

corresponsavel

Papel das
associacdes e Reivindicativo

empresas

Reivindicativo

contratado externo

Reivindicativo
contratado externo

corresponsavel

» Representante do
Papel do politico ]
eleitorado

Eleito/gerente

Lider da construcao
social (organizador

coletivo)

Fonte: Esteve (2009, p. 43)
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Para a questdo urbana e regional, na visdo de Gualini (2005), necessita-se de
uma definicdo propria de governanca, mais focada na sua aplicacdo em politicas
publicas e, mais particularmente, na sua dimensédo territorial. Sendo assim, a
questdo da governanca ndo fica restrita a dicotomia entre governo, no sentido
hierdrquico e centralizatério das atividades governamentais, e governanga, como
opcao alternativa dentro de um estado minimo baseado em desregulamentacfes e
privatizacdes. O autor vai além e aponta para a emergéncia de novos modos de
direcionamentos e de conducdo da coisa publica, mudando e confundindo a forma
de relacionamento entre Estado, mercado e sociedade civil. Assim, segundo ele, o
foco de interesse passa a ser a divisao de trabalho entre mercado, estruturas sociais
e estruturas politicas. Dentro de uma otica politica, governanca entdo € um processo
de coordenacédo entre atores, grupos sociais, e instituicbes que definem e atingem
metas coletivas.

Em relacdo a territorialidade, segundo Gualini (2005), o termo governanca

local refere-se a dois fendmenos:

A posi¢cdo mutante das localidades e regides dentro dos dominios de um
Estado-nagdo e das economias nacionais; e a mudanca de padrbes
hierarquicos para interconectados de relacionamentos, do vertical (estado-

estado) para o horizontal (estado-sociedade) (GUALINI, 2005, p. 288)
Quando a questédo da territorialidade envolve regibes metropolitanas, Blatter
(2006), por sua vez, também conceitua o termo destacando a presenca de novos
atores e mudancas hierarquicas no processo de governar, porém acrescenta a

horizontalidade e a voluntariedade no relacionamento entre governos locais.

Esta terminologia ndo apenas aponta para o reconhecimento oficial e a
inclusdo de atores ndo governamentais no processo de governar, mas
também incluiu uma migracdo da conducdo hierarquica em direcdo a
cooperacdo horizontal e voluntaria dentro da regido metropolitana
(BLATTER, 2006, p. 121-122).

O processo de governanca, conforme deixa antever o conceito de Blatter
(2006) e conforme Esteve (2009) e Esteve e Gregorid (2009), esta intimamente
ligado ao conceito de rede de politicas publicas. As raizes tedricas das redes de
politicas publicas podem ser encontradas na ciéncia politica e na teoria

organizacional. O conceito de que os processos politicos sdo interacdes complexas
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gue envolvem muitos atores, por exemplo, teve origem nas ciéncias politicas, assim
como o de que a elaboracdo de politicas publicas tem lugar em comunidades
relativamente fechadas. Da mesma forma, o enfoque de rede de politicas publicas,
derivado da teoria organizacional, foi fortemente influenciado pelo enfoque de
dependéncia de recursos e pela ideia de que as redes organizacionais podem ser
analisadas como problemas organizacionais ou de recursos.

Partindo de um conceito amplamente aceito que define as redes como grupos
de organizacfes ou conjuntos de relacdes interorganizacionais, Klijn (1998) recorre
a pesquisadores, como Aldrich e Whetten®, Scharpf®, e Benson’ para elaborar uma
definicdo prépria de redes de politicas publicas. Aldrich e Whetten diferenciaram
redes de conjuntos de organizacdes e conjuntos de agbes. Entendem o0s conjuntos
de organizagbes como grupo de organizagcdes com as quais uma determinada
organizacdo central tem vinculos diretos, enquanto 0os grupos de acdo como
conjuntos de organizacdes que formam uma alianga temporaria para um propdsito
especial e que tentam coordenar suas acles estratégicas em temas especificos.
Este conceito de conjunto de acbes assemelha-se com o de ativacdo seletiva de
Scharpf, pelo qual uma rede consta de uma grande quantidade de relagbes entre
atores. Rede, para ele, € o conjunto de vinculos diretos e indiretos definidos por
relacbes de mutua dependéncia. Nos casos de iniciativas de politicas especificas,
somente algumas destas relacbes devem ser ativadas para que as metas
formuladas previamente sejam alcancadas. Benson também trata da natureza das
relacbes quando se refere as redes de politicas publicas como um complexo de
organizacdes conectadas as demais por meio de dependéncias de recursos e
distintas das outras por rupturas nas estruturas de dependéncia de recursos. Diante
destes conceitos, Klijn (1998) conclui que a analise dos processos politicos sob a
Otica de redes implica em que o analista se baseia nos padrdes de relagbes entre 0os
atores, suas dependéncias mutuas e nas formas em que estes padrbes e
dependéncias mutuas influem no processo politico; e apresenta sua propria

defini¢ao:

° ALDRICH, H.A. Y WHETTEN, H.D.A. (1981) ‘Organization-sets, action-sets and networks: making the mos out of
simplicity’, in P.C. Nystrom y W.H. Starbuck (Eds), p. 385-408

SCHARPF, F.W (1978) ‘Interorganizational policy studies: issues, concepts and perspectives’ in K.I. Hanf y F.W.
Scharpf (Eds) p. 345-70

BENSON, J.K. (1982) ‘A framework for policy analysis’ en D.L. Rogers y D.A. Whetten (eds), p. 137-76
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As redes de politicas publicas sdo padrdes mais ou menos estaveis de
relacdes sociais entre atores interdependentes, que tomam forma em torno
de problemas e/ou programas politicos (KLIJN, 1998, p.34).

O autor destaca trés pontos importantes que devem ser observados nas

redes de politicas publicas:
1. existem devido a dependéncia muatua entre os atores;
2. sdao constituidas por uma diversidade de atores, cada um dos quais com suas

préprias metas; e,

3. as relacdes entre os atores sao de natureza mais ou menos duradora.

Klijn (1998) enfoca a questdo das redes de politicas publicas pela o6tica da
governanca, enfatizando a natureza altamente interativa dos processos politicos e
contexto em que se desenvolvem, no qual ha vinculos relativamente estaveis entre
organizacoes, sustentados por fluxo de recursos constante entre elas. Este enfoque
o conduz a uma visdo diferenciada de governanca, na qual as organizacdes
governamentais ndo sao o ator direcionador do processo politico e as atividades de
administracdo assumem outro papel, o que atribuiu poder semelhante a todos os
atores. O diferencial esta em que na maioria das teorias de rede o poder de cada
ator esta relacionado aos recursos que possui, no de Klijn (1998), o papel de
administrador dos atores governamentais ndo é tao evidente, uma vez que cada ator
pode desempenha-lo. Porém, também o papel de administrador assume feicdo
diferente dos enfoques tradicionais, uma vez que suas atividades direcionam-se a
um grau maior de interacdo e sustentacao entre os diferentes atores envolvidos.
Neste enfoque, o contexto institucional assume mais importancia dentro do tema
governanca, jaA que 0s processos politicos ocorrem em determinados contextos
institucionalizados, e para entender estes processos e muda-los, onde for
necessario, € preciso compreender o contexto, até porque € nele que os acordos
organizacionais necessarios para coordenar as interagcdes complexas entre 0s varios
atores ocorrem.

Para Gualini (2005), quando se fala em redes aparece um significado
ambiguo na pesquisa de governanca. Isto porque, a seu ver, o conceito governanga
remete para formas complexas de decisdo em ambientes fragmentados nos quais a

efetividade e legitimidade das instituicdes politicas é corroida e as fronteiras entre os
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dominios social, econdmico e politico estdo se confundindo. As redes se tornaram,
analisa o autor, uma metafora importante para o deslocamento das arenas politicas
das instituicdes politicas formais para os pouco ou ndo formalizados dominios de
interac&o entre grupos de interesse especial, constituindo um padrdo de influéncia a
mais, capaz de moldar politicas publicas pela definicdo de expectativas muatuas e
acerto de agendas. Assumindo as redes como formas difusas de coordenacao
social, Gualini (2005) se refere a redes auto-organizadas e interorganizadas. Aqui
também aparece um aspecto sociocibernético na perspectiva de governanca,
entendida como resultado de uma forma de governo interativa sociopoliticamente.
Na visdo de Gualini (2005), se por um lado isto leva a um entendimento de
governanca como uma forma radicalmente interacionista, tendendo a acabar com a
distincdo entre Estado e sociedade civil; por outro lado, o conceito de governanca
inspirado na teoria das redes permite aludir & dissolucdo da esfera publica.
Conforme Rhodes (apud Gualini 2005), h4& uma relacdo muito proxima entre o
conceber governanca como governar sem governo e o declinio da habilidade das
instituicdes publicas em produzir legitimas e efetivas politicas publicas.

A metafora das redes aplicada aos estudos da governanca local, todavia,
merece algumas observacdes criticas de Gualini (2005), apresentadas
sinteticamente abaixo:

e assumir-se que se trata de autonomia na acao politica em relacdo a acéo

do Estado, admitindo o surgimento de nova forma de mobilizacdo e
influéncia, faz com que se negligencie a crescente interdependéncia
entre os dominios politicos, tanto nas dimensdes horizontal (intersetorial)
quanto na vertical (multinivel);

* a énfase na fragmentacdo da politica publica como condicdo para a
influéncia das redes politicas tende a desviar a atencao dos tépicos de
mobilizacdo e capacidade de organizagdo e, inevitavelmente, dos
assuntos relacionados ao poder;

* ha tendéncia em se negligenciar assuntos dos quais as redes politicas
estdo ausentes.

Esteve e Guiteras (2009) veem vantagens em tratar a governanca territorial

como um processo de acdo coletiva, uma vez que assim se pode partir de todo o

conhecimento acumulado a respeito.
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O desafio estaria na possibilidade de reconstrui-lo a partir da perspectiva
dos governos e administracdes locais como atores interessados em
promover processos de acdo conjunta, caso se queira, de governanga
territorial, quer seja com outras administragcdes publicas em processos de
colaboracdo vertical, quer seja com entidades privadas ou civicas, em
processos de cooperacgdo horizontal ou em ambos os sentidos, dando lugar
a processos de carater multinivel (ESTEVE; GUITERAS, 2009, p. 93).

Nos processos de acédo coletiva, segundo Esteve e Guiteras (2009), mesmo
que os atores tenham diferentes objetivos, existe a necessidade de aliancas ou
coalizdes quando eles consideram que seus beneficios em termos de tomada de
decisdo superam os que obteriam de forma individualizada. Além dos beneficios
esperados, quanto a governanca territorial, Esteve e Guiteras (2009) acrescentam
outros fatores ou regras condicionantes de carater institucional e sociopoliticos. As
regras de carater institucional referem-se a dois sistemas, o sistema formal de
governo local e a natureza do bem concreto objeto do processo de governanca,
enquanto as sociopoliticas relacionam-se por um lado ao niumero de soOcios em
potencial com seus respectivos recursos e, por outro, a existéncia de um marco
anterior de cooperacao ou conflito. Estes fatores “podem modificar a relacdo entre
beneficios e custos, e portanto, a intensidade e orientagdo que adotem 0s processos
de colaboracdo que dao conta da governanca territorial” (ESTEVE; GUITERAS,
2009, p. 96).

Os condicionantes de carater institucional diferenciam processos de
governanca em diversas regides. Os sistemas baseados na provisdo de servigos, tal
qual existe no Norte da Europa, por exemplo, geralmente resultam em
cooperativismo local, onde atores da iniciativa privada e publica desenvolvem acdes
coletivas por meio de aliangas de carater multinivel; enquanto nos Estados Unidos o
modelo é orientado pelo mercado, com baixo nivel de integracdo intergovernamental
e dependéncia da geracdo de recursos proprios; € no Sul da Europa predomina a
|6gica da dependéncia e competicdo intermunicipal em busca de apoios e recursos
de instancias governamentais superiores, nas quais se incentiva a formacdes de
coalizbes localistas em forma de apoio as demandas feitas da periferia ao centro.

A arquitetura institucional, na visdo de Esteve e Guiteras (2009), precisa ser
flexivel para que seja possivel o estabelecimento de processos cooperativos

caracterizados como processos de governanca territorial. Para qualificar estes
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processos, eles valem-se de algumas variaveis que consideram importantes, tais
quais a logica que rege as relacdes intergovernamentais, a amplitude da acéo
publica local, o grau de fragmentacao ou de concentracdo das estruturas, o nivel do
capital social manifesto ou decorrente do processo, que implica na intensidade e no
sentido da governanca territorial.

Quadro 2 — Estruturas de oportunidades para a governanca territorial

REGIOES/ . : Sul da Europa e
ASPECTOS America Latina Estados Unidos Norte da Europa
Logica iy Politica e um Principalmente
. Politica . i
intergovernamental pouco funcional funcional
Amplitude da
atuacéo publica Restrita Delimitada Ampla
local
Fragmentacao (em
oposicao a Muito alta Alta Baixa
concentracao)
Capital social Muito baixo Baixo Alto
Intensidade da
governanca Negativa Positiva e negativa Positiva
territorial
Orientacéo Vertical horizontal Vertlcal ©
horizontal

Fonte: Adaptado de Esteve E Guiteras (2009, p. 102)

Utilizando-se destas variaveis, empiricamente, os autores qualificam trés
regides geograficas do planeta diferenciadas quanto aos processos de governanca
territorial nelas manifestos: Estados Unidos e Sul da Europa, América Latina, e Norte
da Europa, conforme esta no Quadro 2. Este quadro também evidencia alguns dos
desafios a pesquisa relacionada a governanca metropolitana sob uma perspectiva
comparativa em carater internacional e pode servir de ponto de partida para
averiguacdes mais aprofundadas. A analise dos processos metropolitanos de
governancga, por exemplo, encontra dificuldades, uma vez que necessita levar em
conta varios aspectos regionais e as diferentes condi¢des locais, como o Quadro 2
deixa antever, grosso modo. Outro dos desafios € sua aplicagdo comparativa
relacionada a amplitude espacial, que remete ao carater multidimensional dos seus
determinantes com a adequada conceituacdo geografica das formas relacionais e

escalares assumidas pela sua espacialidade.
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Necessita-se, entdo, em consonancia com o pensamento de Gualini (2005),
entender os padrbes espaciais especificos resultantes desta dissociacdo e as
maneiras pelas quais as multiplas flexiveis formas de espacialidade envolvidas
podem ser conectadas, ou recompostas, para se pleitear uma efetiva e legitima
capacidade de acao publica vislumbrando os problemas coletivos.

Todas estas dimensdes sdo particularmente importantes para a politica
local, como a conexdo entre a (geralmente desterritorializada) rede de
politicas publicas com a dimenséo de territorialidade € crucial para afetar os
resultados politicos e, especialmente, em direciona-los a busca de metas
coletivas. Portanto, a conectividade entre espaco, lugar, e instituicbes nédo é
somente a chave para garantir a representatividade democratica e
legitimidade para as decisdes politicas, mas é também a condicao para as
redes exercerem uma influéncia politica efetiva (GUALINI, 2005, p. 295).
Feitas estas ponderacdes, Gualini (2005) apresenta sua prépria definicdo de

governanca:

Meu entendimento sobre governanca converge em direcdo a seguinte
definicdo estipulativa: padrBes emergentes de elaboracdo de politicas
publicas (a) lidando com a resolugdo de problemas coletivos (b) no limite
entre Estado, mercados, e sociedade civil (c) em termos os quais podem ser
mantidos sob o controle (accountable to) das instituicdbes da democracia
representativa (p. 298).
ApOs a conceituacédo de governanca sob diversos aspectos, a secao seguinte
trata do ambiente democratico abstrato, a esfera publica, relacionando-a com o

espaco fisico urbano, entre outros aspectos.

2.2 CIDADE, CIBERESPACO E ESFERA PUBLICA GLOBALIZADA

Esta secao é dedicada & ponderacéo sobre o espaco publico urbano, a esfera
publica, o governo e a democracia na atualidade, diante de uma sociedade
globalizada e dos avancos tecnologicos que criam o ciberespaco, que assume
relevancia e implica ndo sé na reformatacdo destes conceitos, mas em novas formas

de governar, que aproximam-se de processos de governancas mundiais.

2.2.1 Espaco publico e esfera publica

Goodsell (2003) apresenta trés visdes de espaco publico — a dos filosofos
politicos, a dos planejadores urbanos e a dos analistas arquitetdnicos — e as
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compara entre si na busca de conceito unificador. Ele comeca pelos filésofos,
apresentando os conceitos de Hannah Arendt® para quem espaco publico é a esfera
da acao publica essencial para a cidadania democratica, campo no qual os cidadaos
se envolvem nas deliberagBes coletivas e em unir esforcos em beneficio do bem
comum. Arendt, segundo Goodsell (2003), lamenta o fato de que forgcas psicologicas
e econdmicas da modernidade empurram os cidaddos do espaco publico para um
mundo privado de introspeccéo e de atividade econémica, destruindo o limite entre o
publico e o privado. Esta alienacdo quanto ao que € publico precisa, na opinido dela,
ser revertida. O segundo fildsofo que Goodsell (2003) considera é Juergen
Habermas®, a quem o termo espaco publico é geralmente associado & esfera publica
e por vezes colocados como sinénimos. Habermas, conforme Goodsell (2003)
concebe esfera publica como ambiente de conversacao e discussao entre individuos
sobre questdes de interesse publico. O discurso varia desde a discusséo privada e
pessoal até o didlogo aberto na imprensa publica. Uma caracteristica chave da
esfera publica é seu acesso universal. Qualquer um ¢é livre para acessa-la e a
comunicacdo € idealmente livre de qualquer constrangimento. Isto inclui a
capacidade de emitir julgamentos e criticas independentes, incluindo-se aquelas a
atuacao e intencdes do Estado.

Goodsell (2003) apresenta como segunda das fontes principais de literatura
sobre espaco publico o planejamento urbano, que determina em termos fisicos os
espacos urbanos abertos. Neste caso, trata-se geralmente de ambientes externos
como pracas, calcadas, ruas ou parques situados dentro da cidade. Estes espacos

® Hannah Arendt é citada por GOODSELL (2003), porém, no artigo consultado, ndo ha referéncia a
nenhuma de suas obras, assim como nenhuma foi citada na bibliografia. "Origens do totalitarismo” &
considerada sua obra maior. Para este trabalho, considera-se de grande interesse as obras “A condi¢céo
humana” e “O que é politica”.

° Obras deste autor presentes na bibliografia do artigo de Goodsell consultado, porém nao identificadas no
decorrer do seu texto: HABERMAS, J. (1974). The public sphere: An encyclopedia article. In New German
Critique , 3, 49-55. (Reprinted in 2000, Democracy: A reader, R. Blaug & J. Schwarzmantel [Eds.], pp. 509-
514. New York: Columbia University Press.); HABERMAS, J. (1989). The structural transformation of the
public sphere: An inquiry into a category of bourge ois society. Cambridge, MA: MIT Press;
HABERMAS, J. (1984) The Theory of Communicative Action. Vol. 1: Reason and the Rationalization of
Society (trans.T. McCarthy). Boston, MA: Beacon Press; HABERMAS, J. (1989[1962]) The Structural
Transformation of the Public Sphere :An Inquiry into a Category of Bourgeois Society (trans T. Burger
with F. Lawrence). Cambridge, MA: MIT Press; HABERMAS, J. (1996) Between Facts and Norms :
Contributions to a Discourse Theory of Law and Democracy (trans.W. Rehg). Cambridge: Polity Press;
HABERMAS, J. (2004) Public Space and Political Public Space  — the Biographical Roots of Two Motifs in
My Thoughts, Kyoto Prize Speech, Kyoto, 11 November, URL (consulted October 2005):
http://homepage.mac.com/gedavis/JH/Kyoto_lecture_Nov_2004.pdf.
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comumente servem para 0 uso publico em atividades de recreacdo e relaxamento,
formacao de vinculos sociais, estabelecimento de relagdes com o passado e criagao
da identidade da comunidade. Para os planejadores urbanos mais politicamente
orientados, o espac¢o publico também tem a funcdo de palco para a discordancia e
oposicao ao establishment, por meio de passeatas e demonstracées. Um fenémeno
contemporaneo comumente observado em metrépoles dos paises desenvolvidos € a
substituicdo dos espacos publicos no centro da cidade pelos shoppings perto de
areas residenciais dos suburbios.

Por fim, a terceira visdo da esfera publica ou espacgo publico apresentada por
Goodsell (2003) é a dos analistas arquitetbnicos que, assim como 0s planejadores
urbanos, baseiam seus conceitos em aspectos fisicos, porém centrados em prédios
publicos, como prefeituras, legislativos, tribunais e outros, ao que denomina
“espacos civicos”. Sdo lugares geralmente abertos ao publico e cuja arquitetura
afeta diretamente a relacdo entre governadores e governados. Os analistas
arquitetdnicos observam a localizacdo, desenho, mobiliario, distribuicdo do espaco e
outros aspectos para verificar de que forma estes reforcam o poder politico.

Resumidamente, pode-se dizer que, de acordo com Goodsell (2008) o
principal foco dos fildsofos da democracia com relacdo ao espago publico estd no
discurso publico, o dos teoricos urbanos na qualidade da vida urbana, e o dos
cientistas politicos a analise da arquitetura dos espacos publicos no seu significado
social. Da mesma forma, também resumidamente, na filosofia o principal problema
apontado por Arendt é a alienacdo do cidaddo em relagdo as questdes publicas; no
urbanismo é o abandono dos espacos centrais das grandes cidades; e na
arquitetura é a funcao intimidatoria exercida pela arquitetura dos prédios publicos.
Castells (2008) avanca nesta questdo e aponta a rapida substituicdo do espaco
publico fisico pelo ciberespaco, transformando a cidade territorial em cidade
informacional, um “espaco de fluxos” que ultrapassa a mera utilizacdo de emails e
chats na internet, e inclui o uso de telefone celular, transmissao facsimile,
teleconferéncia, videoconferéncia e a comunicagao por meio de outras tecnologias
recentes.

Baseado no exposto, Goodsell (2003, p. 370) propde uma definicdo de
espaco publico que leve em consideracao as trés visoes (filosofia, arquitetura e

urbanismo): “Espaco-tempo continuo para discurso politico”, frase que resume a
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capacidade de um processo conectado e interativo de experiéncia comunicativa,
com discurso no qual um cenario é conectado ao sentido e que todos os
participantes podem ver e/ou ouvir uns aos outros de forma imediata. A presenca
muatua no espacgo coloca-os juntos para este propoésito. O “continuo”, também
interativo, remete a capacidade dos participantes de ouvir e reagir uns aos

comentarios dos outros, imediatamente, sem atraso significante.

2.2.2 Conceito de ciberespaco

O neologismo ciberespaco, cunhado por Gibson (1984), é apresentado
no romance de ficcdo cientifica Neuromante, de sua autoria, como sendo 0 universo
de redes digitais, campo de batalhas entre multinacionais, palco de conflitos
mundiais, nova fronteira econémica e cultural. O termo ciberespaco difundiu-se e é
entendido atualmente como ambiente virtual para negdécios, relacionamentos sociais
e afetivos, manifestacdes culturais, busca e difusdo de informacdes; enfim, espaco
para novas ou antigas atividades sociais “reconfiguradas” ou revitalizadas na rede,
algumas das quais inimaginaveis até a década de 1990, pela auséncia da internet
difusa e abrangente tal qual se apresenta hoje, uma rede mundial de computadores
per si que € potencializada ao ser interligada as redes de telecomunicacfes. Ao
favorecer a convivéncia no ciberespaco, esta rede afeta emocdes e percepcdes e
implica no repensar de dimensdes como territorialidade, espacialidade e
temporalidade de forma geral, e, especificamente, quando estes termos relacionam-
se as questdes urbanas e de governanca, uma vez que a democracia € uma destas
atividades sociais que se transforma e agora se vale do ciberespaco.

O termo ciberespaco foi apropriado e adaptado por estudiosos de diversos
ramos das ciéncias sociais e, alguns, como Lévy (1999), retiraram dele as
conotacdes fatalistas de Gibson e atribuiram-lhe alcance maior que a propria
internet. Esta abrangéncia extrapolatoria a rede evidencia-se quando Lévy (1999)
define ciberespaco como espacgo de comunicacdo aberto pela interconexao mundial
dos computadores e das memorias dos computadores, ao mesmo tempo coletivo e
interativo, ndo sendo, porém, uma infraestrutura. “E uma forma de usar as
infraestruturas existentes e de explorar seus recursos por meio de uma inventividade

distribuida e incessante que é indissociavelmente social e técnica” (p. 193). O
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carater espacial metaférico relacionado ao ciberespaco presente na definicdo de
Lévy (1999) e nas definicbes de muitos outros, foi determinado na origem do termo
gerado por Gibson (1984), quando ele vinculou ao ciberespaco outros conceitos bem
conhecidos de geografia, distancia, viagem e assim por diante, além da evidente
soma das palavras cibernética e espaco.

Esta dimenséo espacial da comunicacdo online determina as condi¢cdes da
vida social na rede, permitindo a existéncia de uma nova forma de vivéncia social,
qual seja, as comunidades sociais virtuais. Este tipo de interacdo pode ocorrer de
diferentes formas, dependendo das relagcdes da dimensao espacial com o tempo.
Gotved (2002) tipifica os relacionamentos comunitarios no ciberespaco em funcao
do tempo como sincronos e assincronos, e em funcdo do espaco, como
compartilhados ou ndo compartilhados. O Quadro 3 mostra a relacdo entre tempo e
espaco na interagcdo online, e nos seus cruzamentos oferece exemplos de

comunicacgdes usuais possiveis em cada um deles.

Quadro 3 — Relagdo tempo-espaco na cibercomunicacéo

Espaco compartilhado Espaco nao
compartilhado
Tempo sincrono chat, vidleogame webcam, palestra online
Tempo assincrono forum, newsgroup Email, mailing list

Fonte: Adaptado de Gotved (2002, p. 408)

A tipologia proposta por Gotved (2002) parte da trilogia de Lefébvre (1991),
espaco percebido, espaco concebido e espaco vivido para apresentar trés
dimensdes do espaco que ocorrem simultaneamente na vida social no ciberespaco:
0 espaco interface, o espaco social e o espaco metafdrico. O espaco interface € o
endereco eletrbnico, a pagina de entrada do site, que, com suas fronteiras
determinadas pela diagramacdo ou layout, deixa visiveis as possibilidades de
interacdo e comunicacdo; € a interface que demarca o espaco compartilhado. O
espaco social se constitui das interagcdes humanas alcancadas por meio do teclado
ou pelo toque na tela (“touch screem”) e que sao visiveis por meio de icones,
expressdes, smileys etc.; nele ha um senso de conexdo e de pertencimento, de
inclusdo; as dinamicas, liderancas (fracas), regras (néo rigidas) e punicdes sao
estabelecidas pelo diadlogo; este espaco € baseado nas interacdes visiveis e na

imaginacdo que se tem a respeito dos outros. O espaco metaférico sobrepde-se
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ligeiramente aos espacos social e interface, uma vez que ambos se valem de
metaforas. Pode ser considerado como a condensacéo da espacialidade percebida;
estabelece as ligacfes com a realidade fisica e com 0s espacos sociais por meio da
imaginacdo metaforica; e proporciona a sensacao de se estar em determinado lugar
carregado de certas qualidades.

Gotved (2002) nota que as metaforas derivadas do espaco urbano e suas
conexdes inerentes sdo abundantes na internet, e que ha uma ligacdo entre a

metrépole moderna, como concebida por Georg Simmel*°

em 1900, e o ciberespaco,
uma vez que ambos sdo ambientes sociais mutantes, com trafego intenso e rapido,
causadores de crises nervosas nhas pessoas que trafegam e que estdo nas
proximidades. Esta metafora, ao tracar um paralelo entre a metrépole moderna e o
ciberespaco, € rica em expressbes nao sO estruturais, mas também nas
psicoldgicas, e invocam um senso de espaco reconhecivel no qual as experiéncias
offline se tornam Uteis ao se percorrer o espaco virtual. “O espaco metaférico é
criado e interpretado localmente no processo do estabelecimento e na manutencao
das fronteiras das comunidades, assim mantendo um senso de estar em um lugar
especial com certas qualidades espaciais” (GOTVED, 2002, p. 412).

Quando os gregos resolveram discutir assuntos da cidade entre os cidadaos
masculinos, maiores e livres, na agora ateniense do Século V a.C., deram o primeiro
passo no sentido da democracia. A partir de entdo, o mundo ocidental experimentou
outros regimes politicos e formas de governo no decorrer de mais de um milénio, até
que, no lluminismo, redescobrisse e aprimorasse 0s ideais democraticos e 0s
vivenciasse nos Estados-Nacbes modernos. A democracia, atualmente, se
reconfigura. Isto porque, no ciberespaco, na visao de alguns, ha possibilidades de
aprimoramento e oportunidade de retorno as deliberacbes em uma &agora
ciberespacializada, ndo mais situada na urbe tdo definida espacial e territorialmente
como a grega, nem formada somente pelos cidaddos necessariamente circunscritos
aos muros da cidade objeto da acdo democratica, porém pelos cidaddos do mundo.
Antes de aprofundar a metafora entre a esfera publica e o ciberespaco, convém
resgatar postulados da esfera publica, e submeté-los a realidade da sociedade

globalizada.

10 SIMMEL, G. (1903/1950). The metropolis and mental life. In WOLF, K. (Ed.). The sociology of George
Simmel . New York: Free Press, 1903/1950. P. 409-424.
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2.2.3 Esfera publica global

Fraser (2007) destaca os principais topicos da teoria da esfera publica de
Jurgen Habermas analisados por Goodsell (2003) e pondera sobre dificuldades em
aplica-los na realidade do Estado po6s-westphaliano, em um mundo no qual as
instabilidades geopoliticas do pos-Guerra Fria e dos fendmenos ligados a
globalizacdo tornam necessario repensar essa teoria encarando-a de forma
transnacional. A autora elenca seis das principais pressuposi¢cfes desta teoria e
aponta realidades que Ihes sao contrarias na atualidade:

a) o destinatario da opinido publica € o Estado moderno, do tipo westphaliano,
com soberania indivisivel e territorio com fronteiras bem marcadas. Porém,
hoje, os Estados séo fracos, e mesmo os fortes dividem setores chave do
governo com inUmeras instituicoes internacionais, redes
intergovernamentais e instituicbes ndo governamentais: uma soberania
desagregada;

b) publico coincide com os cidaddos de um pais, residentes em um territorio
nacional, que formula seus interesses comuns como as aspiragcoes de uma
comunidade delimitada. Atualmente, entretanto a equacgédo cidadania-
nacionalidade-residéncia no Estado se contradiz por fendbmenos como
diasporas, migracdes, mdltiplas cidadanias, multiplas residéncias,
pertencimento a grupos étnicos etc. Os Estados sdo multiculturais e tém
muitos nao cidadaos dentro deles;

c) a adequada regulacdo da economia nacional pelo Estado territorial. Hoje
0 que se vé € o mercado financeiro internacionalizado, corporacdes
transnacionais, mercados eletrénicos, mercados comuns etc. A questéo é
gue, se os Estados nacionais ndo podem governar suas economias, como
a opiniao publica pode interferir nele e garantir que a economia reverta ao
bem comum?;

d) a opinido publica nacional é expressa por meio de uma infraestrutura
nacional de comunicacédo, centrada principalmente pela imprensa escrita e
pelo radio. A realidade atual revela midia de nicho, algumas vezes
subnacional, outras transnacional, que néo funciona como midia nacional e

ndao submete o poder governamental a teste de popularidade. A
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emergéncia de uma midia globalizada pertencente a corporagcdes com
objetivos de mercado, que pouco questiona a governanca mundializada,
também ganha forca na atualidade;

e) a existéncia de uma unica lingua nacional pela qual a esfera publica se
comunica. A realidade contemporanea mostra a existéncia de muitas
linguas no mesmo territério em funcdo de imigracdo, e do fato de que
linguas e dialetos regionais haviam sido minimizados pelos Estados
nacionais, e que cidadaos podem ser multilingues. Além disto, o inglés se
tornou lingua universal para diversos setores, tais quais negocios,
academia e relacdes transnacionais, o que favorece as elites globais;

f) a esfera publica se assenta sobre a literatura vernacular nacional, a qual
abastece o imaginario social necessario para sustentar a solidariedade. Na
atualidade, entretanto, hd uma hibridizag&o cultural que inclui o surgimento
de uma literatura universal. Deve-se notar também o surgimento do
entretenimento de massa globalizado, e o alastramento da cultura visual
em detrimento da impressa e da literaria.

Diante destas ponderactes, Fraser (2007) delineia a esfera publica cada vez
mais transnacional ou pds-nacional quando se trata de cada um dos seus elementos
constitutivos da opinido publica. O “quem” da comunica¢ao, anteriormente teorizado
como os cidadados da nacdo westphaliana, agora, geralmente, € um grupo de
interlocutores dispersos. O “0 qué” da comunicacgao, antes definido como o interesse
nacional westphaliano, enraizado na economia westphaliana, agora atinge diferentes
pontos do planeta, em uma comunidade transnacional de risco, que ndo tem sua
contrapartida na solidariedade e identidade. O “onde” da comunicacado, até entéo
teorizado como o territdrio westphaliano, agora € o ciberespaco desterritorializado. O
“como”, por sua vez, teorizado como a midia impressa, agora abrange um amplo
nexo translinguistico desarticulado e sobreposto de culturas visuais. E, por fim, o
“para quem” da comunicacao, na visdo de Fraser (2007), antes teorizado como o
Estado territorial soberano, que deveria reagir a opinido publica, agora € uma
mistura amorfa de poderes transnacionais publicos e privados, que nao sao
facilmente identificaveis nem responsabilizados.

Sendo assim, a autora questiona onde e como a esfera publica atualmente

poderia desempenhar o papel politico democratico ao qual vem sendo
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historicamente associada. Poderia gerar opinido publica em busca do bem comum,
filtrada por argumentacdo justa e inclusiva, aberta a qualquer um potencialmente
afetado? A esfera publica atualmente concebe uma opinido publica suficientemente
eficaz para afetar os véarios poderes que determinam as condi¢cdes de vida dos
interlocutores? Que tipos de mudancgas (institucionais, econdmicas, culturais e
comunicativas) sdo necessarios para se aventar a possibilidade de um verdadeiro
papel critico e democratizante para a esfera publica nas condi¢cdes atuais? Onde
estdo os poderes soberanos que a opinido publica atualmente precisa influenciar?
Que publicos sao relevantes para que poderes? Quem sao 0os membros relevantes
de determinado publico? Em que lingua ou linguas e por meio de quais midias deve
ser a comunicacdo? E por meio de qual infraestrutura comunicacional? (FRASER,
2007).

Nash (2007) postula que a esfera publica pés-westphaliana precisa criar
condicdes para a livre participagdo em amplo debate publico e, ao mesmo tempo,
criar efetivas, acolhedoras e receptivas instituicdes internacionais. A internet,
segundo Eisenberg (2009), amplia a sociedade civil, pois estaria formando uma
sociedade civil globalizada, estabelecendo o didlogo cidaddo a cidadao, formando

uma esfera publica virtual.

2.2.4 Esfera publica e ciberespago

Embora a existéncia de um espaco abstrato localizado entre a sociedade e 0
Estado, denominado por Habermas como esfera publica (Figura 1), caracterizado
como espaco para comunicar informacdes e pontos de vista, ndo esteja
necessariamente condicionada as tecnologias que dao vida ao ciberespaco, pode-
se, ao se observar este fenbmeno na atualidade, arriscar algumas possiveis
sobreposicdes entre espaco publico e ciberespaco. No espaco democratico do
ciberespaco, tal qual na agora, os cidadaos estariam em contato, embora ndo mais
obrigatoriamente no mesmo presencialmente e sincronicamente, com possibilidade
de expressar sua visdo autdbnoma e assim influenciar instituicbes politicas e a
sociedade. A expressdo organizada destas visbes poderia ser comparada a

sociedade civil, que, por sua vez, é base da democracia. O debate entre cidadaos,
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sociedade civil e Estado se daria neste espaco e manteria o equilibrio entre
mudanca e estabilidade nos afazeres publicos. Esta esfera publica serviria também
como repositério sociocultural de ideias e projetos que influenciariam o Estado que,
por sua vez, mantém as regras constitucionais para que o processo seja ordeiro e
produtivo.

A expressdo material desta esfera publica, do pés-lluminismo até agora, na
visdo de Castells (2008) pode ser diferenciada em trés periodos:

e 0 burgués do Século XVIII, quando o debate ocorria nos espacos publicos nas
cidades, nas universidades, nas instituicdbes culturais e redes informais
formadoras de opinido publica, que, alias, continuam interferindo na formacéao
da esfera publica até hoje;

» 0 periodo industrial, que passa a ter a midia como principal componente da
esfera publica;

* e o periodo da sociedade da informacdo, na qual a base esta nas redes de
midia de massa, verticalizada, ainda hierarquica; e na novidade da atualidade,
na midia horizontalizada, wireless, formatada em rede.

Figura 1 — Elementos formadores da esfera publica

Estado

Fonte: o autor (2011)

Castells (2008) pondera que na esfera publica as formas sociopoliticas e
processos sao produzidos de acordo com materiais culturais que, por sua vez, sao
unilateralmente produzidos por instituicbes politicas como uma expressao de
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dominagdo ou, alternadamente, coproduzidas dentro da esfera publica por
individuos, grupos de interesse, associacdes civicas de varios tipos (a sociedade
civil) e o Estado. Sendo assim, fica evidente o desequilibrio entre cidadaos, Estado e
sociedade civil, levando o sistema a falhar, o cidaddo a n&o se reconhecer nas
instituicdes sociais, sintomas estes que caracterizam o que Habermas denomina de
crise de legitimidade. Outro ponto a ser ponderado na questdo da legitimidade
democratica é uma possivel fragmentacdo da esfera publica em deliberagdes que se
dao no ciberespaco.

Apesar de o ciberespaco oferecer uma gama de possibilidades diferentes, a
preferéncia dos participantes geralmente € pelo refor¢o as suas ideias, 0 que é muito
facilitado pela crescente possibilidade de filtrar informacdes e interacbes e
selecionar as que se que deseja estar exposto na rede mundial (DAHLBERG, 2007).
Este isolamento em enclaves contribui para a fragmentacdo da esfera publica
colocando grupos de mesmo pensamento isolados de oposicionistas, que apos
deliberacbes podem posicionar-se mais radicalmente do que originalmente,
limitando as possibilidades de entendimento. O encontro com grupos de
pensamentos diferenciados, por outro lado, tem levado ao debate entre pontos de
vistas e, assim, o ciberespaco se tornado ponto de encontro entre pessoas
diferentes que normalmente ndo se encontrariam no dia a dia. Estas pessoas
estariam mais expostas a argumentos politicos do que pessoas ndo usuarias da
internet.

A fragmentacdo do debate, quando este fica restrito a grupos de
pensamentos semelhantes, € um sério risco a democracia e a sociedade em geral
porque, segundo Dahlberg (2007):

* embora levem em consideracdo a questdo do poder (diferencas como forcas
perturbadoras, poder do argumento racional em levar discussées ao consenso),
nao consideram as assimetrias envolvidas no poder: disparidades sociais,
culturais e econbmicas influenciam em quem pode falar, o que pode ser dito e
como a interacdo se da;

* 0 modelo pressupde inocentemente que haja um tema transcendente, unificado,
em posicao altamente reflexiva sobre seus interesses, valores e sentimentos, e

em relacdo aos outros e ao mundo;
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» 0 modelo falha no tocante a validacdo democratica ao teorizar sobre o respeito as
diferencas como fundamental & democracia, uma vez que postula que nem todas
as diferencas devem ser respeitadas, principalmente aquelas que nao pactuam
gue todas as diferencas e estilos de vida existem e devem ser respeitados;

* e nao teoriza em profundidade as deliberacbes dentro dos grupos com
pensamentos em comum e 0s subsequentes posicionamentos extremados.

“A esfera publica se expande com a expansdo da contestacdo discursiva e
particularmente pela expansao das fronteiras do discurso dominante” (DAHLBERG,
2007, p. 836). Para esta expansdo da contestacao discursiva, segundo o autor, sdo
necessarios multiplos e vibrantes espacos deliberativos (contestacéo intradiscursiva)
fora da dominante; e contestacdo interdiscursiva (especialmente do discurso
dominante) acarretando em aberturas e movimentac¢des no discurso.

Pensar em termos de discurso contestatério muda, segundo Dahlberg (2007)
as concepcdes de esfera publica em direcdo a um entendimento democratico
radical, no qual se expande o espaco para participagdes politicas efetivas de vozes
diferentes e marginais, acrescentando-lhe em termos de intersubjetividade e em
legitimidade. Esta conceituacao radical implica em bases mais fortes ndo somente
para a utilizacdo dos potenciais da democracia no ciberespaco, mas para a pesquisa
em esfera publica e teorizacdo em geral, levando-as para além das questdes do
modelo consensual liberal-racionalista.

Mesmo que seja evidente que o ciberespaco suporta uma variedade de
contradiscursos por meio de listas de discussoes, listas de email, chats etc., também
€ evidente que na rede mundial se replicam as assimetrias de poder da sociedade,
levando as desigualdades em como os diferentes discursos sao ativados e
fomentados online. Assimetrias sociais, culturais e de capital econémico offline
acarretam em assimetrias entre as vozes online. Como se sabe, no discurso
dominante das relacbes de consumo capitalistas e politicas liberais individualistas, o
ciberespaco € colocado como provedor de satisfacbes de necessidades individuais
por facilitar transacfes de mercado, politicas e comerciais (individuos fazendo suas

escolhas dentro de sistemas de democracias gregérias e de compras).
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Dahlberg (2007) recorre a Sunstein™!, que aponta a falta de interesses gerais
intermediarios, ou dominios deliberativos, como causa central da fragmentacédo na
rede. Ele acredita que os jornais de circulacédo nacional e as radios tenham feito este
papel de intermediarios no passado, levando os cidaddos dos Estados-Nacdo a
espagos comunicativos compartiihados. Desta forma, a midia mantinha a
estabilidade social ndo porque proporcionava o debate democratico, mas porque
configurava vozes da sociedade dentro de amplos espacos comunicativos
delimitados pelo discurso dominante. Na atualidade este processo sofre
transformacdes em funcéo da tecnologia.

Eisenberg (2009) relaciona as tecnologias de informacdo e comunicagao
disponiveis com a formatacdo politico-territorial, desenvolvimento econdmico e
aprimoramento democratico. Ele ndo vé a possibilidade do estabelecimento do
Estado-Nag&o do Século XV ao XVII sem a comunicacdo por cartas; mas questiona
as “supostas novas realidades” atuais, como a “globalizacdo” e a “grande aldeia
global” (p. 20-21), como diretamente relacionadas a avan¢cos democraticos, uma vez
que tém se mostrado reprodutoras de desigualdades e causa de novas exclusdes,
uma delas o préprio nivel de acesso a rede mundial de computadores, ainda restrito
a pequena parcela da populacdo mundial, sendo mais relevante nas classes sociais
mais favorecidas.

O poder da comunicacgao escrita, segundo ele, esta no fato de criar arquivos
que podem ser guardados e funcionar como substituicdo da memoéria, o que
concede poderes e superioridade agueles que possuem esta capacidade. Da
mesma forma, a comunicacéo escrita pode ser reproduzida, conferindo ao emissor a
capacidade de difundi-la simultaneamente a varios receptores. Estas mensagens
usam codigos que incluem e excluem dos processos comunicativos 0s que Sao ou
ndo socializados neles. Sendo assim, veiculos eletrénicos como radio e televisdo
tém reduzida capacidade de retencdo e caracterizam-se pela emissao de
mensagens efémeras. A internet apresenta capacidade de memorizacdo, porém
seus arquivos podem ser apagados facilmente, proposital ou acidentalmente.

O homem pds-moderno é vitima do excesso de informagBes e cada vez

menos capaz de distinguir as fontes fidedignas das sem credibilidade, informacao

! SUNSTEIN, C. (2001) Republic.com . Princeton, NJ: Princeton University Press.
SUNSTEIN, C. (2003) Why societies need dissent. Cambridge, MA: Harvard University Press.
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relevante das superficiais. No sentido de favorecer a filtragem de informacgdes, pode-
se recorrer aos buscadores, que, por sua vez, também oferecem problemas, uma
vez que sua intencdo é ser uma espécie de censor, um filtro, ainda sem controle por
parte do cidadao, e sem sabermos ao certo quem os controlard com a passagem do
tempo.

Para Eisenberg (2009), antes do ciberespaco, a midia € que produzia a
opinido publica e os cidadaos a referendavam ou ndo; o que a internet estaria
subvertendo com participacdo mais ativa do cidaddo. Porém, o autor aponta
problemas neste sentido, como a “individualizacao”, possibilitada pela customizacéo
da internet, pela qual o cidadao pode isolar-se e participar somente dos assuntos
gque esteja previamente interessado, e ndo expor-se aos demais, 0 que acarreta um

empobrecimento da esfera publica.

Ao invés da esfera publica se tornar o lugar onde o cidaddo se encontra
com informagdo ndo-desejada, inesperada, com fatos antes néo
conhecidos, com fatos nao-previstos — todas estas caracteristicas
fundamentais da esfera publica - o0 cidaddo estara exposto
permanentemente, e somente, a formas e tipos de informagfes que, de
antemdo, conforma com uma imagem que ele tem de si mesmo.
(EISENBERG, 2009, p. 29)

Dahlberg (2007), por sua vez, relembra que a esfera publica, de maneira
geral, se constitui de comunicacdo aberta, reflexiva e racional, e que muitos dos
trabalhos acerca da teoria da esfera publica na internet sdo baseados em
Habermas, na tematizacdo e critica de moral, nos apelos de validacdo ética e
pragmatica, acompanhados por inclusivos, sinceros e respeitosos raciocinios. Ele
aponta duas correntes de pesquisadores diferenciadas: uma que argumenta que a
maioria das interagbes na internet se d& entre atores cujos pensamentos se
assemelham, o que acarreta uma esfera publica fragmentada, na qual os “enclaves
deliberativos” séo insulados e mais reforcadores das posi¢coes de praticas de grupos
do que abertamente criticados; e outra que acredita que os participantes online
procuram e deliberam com atores com posi¢coes diferentes, assim expandindo a

esfera publica.
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2.2.5 Governanca global e local/urbana

O ciberespaco facilita a existéncia de uma esfera puablica na arena mundial
que o extrapola, dentro do espaco politico institucional, porém nédo sujeita a nenhum
poder em especial, mas moldada por uma geometria variavel de relacionamentos
entre Estados e atores globais ndo estatais, tais como negdécios globalizados,
religibes mundiais, criadores de cultura, intelectuais publicos, global cosmopolitans
(CASTELLS, 2008). Se ha esta esfera publica globalizada, ha também uma
sociedade civil global e formas de governanca globalizadas entrelagadas por
instituicbes politicas internacionais, conacionais e supranacionais, que devem
funcionar baseadas nos mesmos principios positivos atavicos a democracia, nao
destrutivos ou dominatorios, das esferas publicas nacionais, regionais e locais, para
que funcionem a contento. A existéncia desta sociedade civil globalizada relevante,
segundo Castells (2008) é consequiéncia de crises simultaneas que confundiram os
relacionamentos entre as esferas publicas nacionais e o Estado, entre Estados e
sociedade civil, entre Estado e cidadaos, e entre os Estados.

Para Castells (2008), a globalizacdo € um processo constituido de um sistema
social com a capacidade de trabalhar como uma unidade em escala planetaria em
tempo real ou tempo escolhido (sincrono ou assincrono). Esta capacidade esta
relacionada a capacidade tecnoldgica, ou seja, as novas tecnologias informacionais
e comunicacionais, que interconectam seletivamente qualquer um no planeta; a
capacidade institucional, que tem a ver com desregulamentacdes, privatizacoes,
liberalizagcbes de regras e procedimentos pelo Estado; e a capacidade
organizacional, referente a habilidade de usar a rede para uma forma de
estruturagcdo sem fronteiras, interativa e flexivel de qualquer atividade em qualquer
dominio.

“Nem tudo ou todos séo globalizados, mas a rede mundial que estrutura o
planeta afeta a tudo e a todos” (CASTELLS, 2008, p. 81). A geografia social,
econdmica e cultural do mundo segue a variagdo da rede global que personifica a
l6gica da globalizacdo multidimensional. Além disto, algumas questfes estao
realmente relacionadas a toda a sociedade/humanidade, como as ambientais
(aquecimento e outras consequéncias do desenvolvimento ndo sustentavel), as

afeitas ao mercado financeiro, direitos humanos, seguranca global (armas de
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destruicdo em massa), terrorismo e politicas do medo com o pretexto de lutar contra

o terrorismo. O distanciamento entre o espaco global onde estas questbes séo

geradas e onde sdo administradas, no Estado-Nacdo, nas regidées e no espaco

urbano, acarretam em quatro focos de crise politica interconectados, que afetam os
orgdos de governanca:

» crise de eficiéncia — ex: aguecimento global, mercado financeiro, terrorismo;

» crise de legitimidade — a arena politica estd fora das instituicbes politicas
tradicionais; acdo democratica oficial ao cidaddo resume-se ao voto; midia
exerce o jornalismo denuncia ou jornalismo escandalo;

» crise de identidade — cidadéos circunscritos na esfera publica global ndo vém
suas aspiracdes assumidas pelo Estado-Nacéo;

» crise de igualdade — desregulamentacdes e outras imposicdes da economia
globalizada agem contra o Estado do bem-estar social e aumentam a
desigualdade. O Estado tem cada vez menos capacidade de corrigir as
diferencas sociais, que se avolumam.

Diante do exposto, pode-se auferir que se por um lado a vida cotidiana das
pessoas e de seus governos esta condicionada em muito as questdes globais, por
outro se nota que a for¢ca da sociedade civil local (partidos, sindicatos, associacgoes,
religidbes), cuja acdo estd mais voltada a defesa de interesses locais, vem
enfraguecendo em todo o mundo, cada vez mais individualizado. Porém, os grupos
patronais/econémicos ficam mais fortes e presentes nos grandes partidos e na midia
(como sera aprofundado adiante) e, assim, em todas as instancias dos governos.
Isto faz com que a fonte de acdo coletiva e influéncia sociopolitica migre
aceleradamente das instituicdes politicas oficiais para as informais. Estas realidades
locais, regionais e estatais ndo tratam de realidades da sociedade civil globalizada,
propriamente, mas certamente sdo suas fontes nutrientes. As organiza¢bes nao
governamentais (ONGs) mundiais emergiriam neste cenario como entidades
representativas da sociedade civil globalizada. A¢cdes podem ser desencadeadas por
elas a partir de individuos/cidaddos locais que, utilizando-se da midia vertical ou
horizontalizada, atingem, por meio do ciberespaco, a esfera publica mundial, de
onde as organizagbes nao governamentais podem fortalecer o apelo local
provocando uma acgéao/pressédo do global no local. A facilidade de se desencadear

reacoes mundiais originadas do local valendo-se do ciberespaco pode ser resumida



56

na frase de Virilo (1993, p. 10): “A tela tornou-se o lugar, a encruzilhada, de todos os
meios de comunicacao de massa”. O apelo civil cada vez mais frequente as ONGs
se explica ndo so pelas facilidades técnicas, mas também porque, ao contrario dos
governos, gozam de popularidade e legitimidade, o que as faz dignas de
financiamentos por entidades publicas, privadas ou doacdes de voluntarios.
Também integram a sociedade civil globalizada os movimentos sociais que querem
controlar o processo de globalizacdo, que buscam a justica social, denominados
erroneamente pela midia como movimentos antiglobalizacdo, pois, na verdade,
pregam uma nova ordem democratica mundial.

Virilo (1993) também enlaca o fator urbano a discussdo sobre as
consequéncias da comunicacdo, das vivéncias comunitarias e sociopoliticas no
ciberespaco, fator de aproximacao entre os individuos globalizados, uns interferindo

no territorio dos outros, confundindo e entrelagando o local com o mundial.

Ninguém pode se considerar separado por obstaculo fisico ou grandes
‘distancias de tempo’ pois, com a interfachada dos monitores e das telas de
controle, o algures comeca aqui e vice versa. [...] A partir dai o espaco
construido participa de uma topologia eletrénica na qual o enquadramento
do ponto de vista e a trama da imagem digital renovam a nog&o do setor
urbano. A antiga ocultagdo publico/privado e a diferenciagdo da moradia e
da circulagdo sucede-se uma superexposicdo onde termina a diferenciacdo
entre o ‘proximo’ e o ‘distante. (VIRILO, 1993, p.10)

Se Virilo (1993) entrelaca as questbes urbanas locais com as mundiais, as
publicas e as privadas, Castells (2008), por sua vez, aponta a incapacidade dos
Estados-Nacdo em gerenciar o processo de globalizacdo dos assuntos afeitos a sua
governanca ao encaminha-los propositalmente a formas de governanca globalizadas
e, assim, a uma nova forma de Estado. Desta maneira, também aponta a crise do
Estado, que se reconfigura associando-se com outros Estados, constituindo
crescentes redes de entidades supranacionais, e descentralizando-se, devolvendo o
poder e recursos aos governos regionais e locais, as ONGs, enfim, devolvendo o
poder de decisao a sociedade civil, ao cidadao, a agora, que, por sua vez, como ja
foi dito, conecta-se a esfera publica mundial.

Lévy (1999), por sua vez, percebe coincidéncias na concentracdo de
atividades no ciberespaco com as grandes concentracfes urbanas, onde sdo mais
intensas as atividades cientificas, econémicas e financeiras. Ao mesmo tempo, vé

no ciberespaco fator de desconcentracdao e de deslocalizacdo, o que n&o significa,
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porém, a eliminacdo dos centros. Ele aponta inovagdes como o tele-trabalho e tele-
educacdo afetando a territorialidade, desafogando os meios de transporte ao
diminuir o ndmero de deslocamentos, mas, a0 mesmo tempo, criando outros
problemas, como a necessidade de viagens mais longas, que acarretam maior
consumo de combustiveis.

Quanto as abordagens praticas ou tedricas que vém sendo tomadas por
diversos atores no tocante a relacdo entre ciberespaco e cidade, Lévy (1999)
agrupa-as em quatro categorias: analogias, substituicdo, assimilacao e articulacgéo.
As analogias recriam no espaco virtual instituicbes e comunidades territoriais,
transferindo para o ciberespaco suas comunicagbes e relacionamentos. A
substituicdo tenta reorganizar o territorio por meio de agées como as ja mencionadas
tele-trabalho e tele-educacéo, que aliadas a politicas habitacionais e de meio
ambiente, por exemplo, poderiam minimizar problemas. A assimilacdo significa as
redes de comunicacdo interativas serem assimiladas pela infraestrutura que ja
urbaniza o territério com ferrovias, estradas, redes de energia elétrica e de telefonia.
A articulacédo seria uma harmonizagao do funcionamento urbano com a inteligéncia
coletiva resultante do ciberespaco, ou da esfera publica de Habermas (1996), que
extrapola o espaco virtual, mas cada vez mais se vale dele.

Lévy (1999) critica as trés primeiras, analogias, substituicdo e assimilacao,
por manterem as esséncias das desigualdades e ndo atingirem as causas mais
profundas dos problemas, por somente introduzirem o fator ciberespaco no status
quo vigente. Porém, defende a articulacdo de dois espacos qualitativamente bem
diferenciados — o territério e a inteligéncia coletiva. O territério definido por seus
limites e seu centro, organizado por sistemas de proximidade fisica ou geografica; e
0 co-presente em qualquer outro, e o ciberespaco, onde deslocamentos podem ser
feitos & velocidade da luz. No ciberespaco a rigidez das instituicdes territoriais seria
atenuada pela horizontalidade e fluidez caracteristicas da comunicacdo na rede, o
que favorece nova forma de democracia, em larga escala. A articulacédo levaria a
eliminacdo das formas territoriais para dar lugar a outra mais répida, fluida, que
permitiria resolver principalmente as questdes da cidade por meio de inteligéncia
cooperativa/colaborativa/coletiva, um “utilizar o virtual para habitar melhor o territério”
(LEVY, 1999, p. 196).
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A organizacdo do ciberespaco procede de uma forma particular de
urbanismo ou de arquitetura, ndo fisica, cuja importancia so ira crescer.
Contudo, a arquitetura suprema procede do politico; ela diz respeito a
articulacdo e ao papel respectivo dos diferentes espacos. Colocar a
inteligéncia coletiva no posto de comando é escolher de novo a democracia.
(LEVY, 1999, p. 196)

Com base no exposto, pode-se auferir que a 4gora da Era da Informacao é
uma tela metamoérfica e metaférica, interface da maioria das interacbes da esfera
publica globalizada, formada pelo governo do Estado mundial, pela sociedade civil
global e pelo cidaddo do mundo. Este relacionamento se da em grande parte no
ciberespaco integrante da esfera publica globalizada, que a velocidade da luz
conecta atores de todo o planeta. Se a agora grega reunia alguns em local publico
bem determinado para definir as politicas da polis e inspirou a democracia moderna
praticada no Estado-Nacéo, em crise na pos-modernidade, o ciberespaco possibilita
uma democracia globalizada que, aparentemente paradoxalmente, abre debate
mundial e atua pontualmente no local, diminui os poderes do Estado e devolve a
decisdo aos cidadaos, agora ndo mais s6 aqueles circunscritos aos muros urbanos,
habitantes da cidade com territorio definido e governada por governo claramente
caracterizado; porém aos cidaddos do mundo, moradores de cidades com territorios
pouco definidos, sujeitas ao governo/governanca desencadeado por numero cada
vez maior de atores, pulverizados territorialmente. Porém, assim como na agora
grega e nas democracias modernas, a democracia no ciberespago replica as
assimetrias sociais e excluiu parte dos cidadaos do processo deliberativo, ou seja,
também contradiz os principios da democracia.

A digitalizacdo da comunicacao, a rede mundial de computadores e as novas
tecnologias comunicacionais, que facilitam e induzem a crescente configuragdo das
empresas de comunicacdo em grandes conglomerados globalizados, leva a
guestionamentos sobre o papel da imprensa na esfera publica, relevante durante a

era industrial, como sera visto no capitulo subsequente.
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2.3 IMPRENSA, OPINIAO PUBLICA, ESFERA PUBLICA E JORNALISMO
CIDADAO

Os altos indices de urbanizagdo das sociedades pdés-industriais e a forte
concentracdo demogréfica nas grandes cidades agravam problemas crénicos das
metropoles da América Latina, como falta de seguranca, congestionamentos de
transito e ineficiéncia do transporte publico. Estes fatores contribuem para que o
cidaddo permaneca mais em casa, se exercite menos, usufrua pouco dos espacos
publicos e prefira consumo e diversdo em lugares menos sujeitos as intempéries,
poluicdo e violéncia, como os shoppings centers. Esta situa¢do coloca o individuo e
a sociedade mais expostos a acdo da comunicacdo de massa, a realidade por ela
construida. As midias digitais, apesar de disponibilizarem gama enorme de
informacdes e de possibilitarem interagdo, conforme discutido em capitulo anterior,
oferecem possibilidades de ampliagdo do espacgo publico. O ciberespaco néo
garante deliberacdo mais democratica, nem que o discurso dominante seja isento da
mediacdo dos grandes veiculos de comunicacdo, que também estdo presentes de
forma relevante neste novo ambiente comunicacional. A media¢do dos veiculos de
comunicacdo de massa, entretanto, perde em credibilidade, uma vez que sua
proximidade cada vez maior com os poderes politico e econdmico tira-lhes a isencao
necessaria ao seu papel de féruns deliberativos nas sociedades democraticas.

Como a presente tese prevé em seus objetivos especificos verificar o papel da
Imprensa como ator nos processos de governanga metropolitana, esta secdo analisa
relaciona a evolugcdo tecnolégica da imprensa com seus posicionamentos
ideologicos, vincula as formas de producdo das noticias a formacdo da opiniao
publica e vincula estas questbes a principios relacionados a esfera publica na
atualidade, quando a comunicagdo encontra-se em estagio adiantado de digitacéo e
as empresas de comunicacdo cada vez mais alinhadas aos principios neoliberais e
globalizadas, o que coloca em duvida alguns dos principios basicos da imprensa,
como isencdo, e seu papel nas sociedades democraticas. A se¢do também
apresenta os principios do jornalismo cidadao, que servirdo para o estabelecimento
de parametros de andlise das pesquisas empiricas envolvendo meios de
comunicacao previstas nesta tese. O jornalismo civico ou cidaddo é uma critica ao

jornalismo contemporéneo e recebe outras alcunhas, como jornalismo publico ou
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jornalismo comunitario, conforme estudos realizados por diferentes autores.
Barcellos e Alvetti (2007) postulam o termo jornalismo cidaddo como o mais
adequado a realidade brasileira, motivo pelo qual foi adotado preferencialmente

neste estudo.

Defende-se que, no caos brasileiro, o termo Jornalismo Cidaddo é
adequado, porque a palavra “cidadania” remete a iniciativas que tratam da
inclusdo social, da busca pelos direitos dos cidaddos e esta consagrada na
linguagem da prépria imprensa, bem disseminado na sociedade com
conotagdo semelhante ao emprego de jornalismo civico em textos
portugueses e nas origens em inglés. No Brasil, a expressdo jornalismo
civico sofre o risco de ter conotacao militaresca, resquicio da ditadura
militar. Da mesma forma, jornalismo publico remete a jornalismo oficial,
porta-voz dos 6érgdos publicos e governos, justamente a antitese da
proposta, assim como jornalismo comunitario ou jornalismo de servico
comunitario dao ideia de jornais alternativos feitos por ou para comunidades
restritas, sem abrangéncia maior. (BARCELLOS; ALVETTI, 2007, P. 5)

2.3.1 Imprensa e formacéo da opinido publica

O potencial dos meios de comunicacdo de massa de difundirem mensagens
capazes de atingir a sociedade como um todo os colocam, ao ver de Castells (2011),
como os principais formadores da opinido publica. Para ele, trés processos afeitos a
atividade jornalistica que ocorrem entre o fato e a recepc¢do da noticia interferem na
modelagem da opinido publica: a definicdo de pautas (agenda setting), a valoracao
(priming), e o enquadramento (framing)” (p. 216). Além destes, outro fator, que
denomina indexacao (p. 219), tendéncia dos editores em valorizar a opinido das
elites, influencia, de forma negativa, a esfera publica.

Com relacdo a definicdo de pautas, ou seja, escolha dos assuntos que o
veiculo de comunicacéo vai cobrir, Castells (2011) argumenta que se € verdade ser
a imprensa incapaz de impor as pessoas como elas devem pensar, da mesma forma
é verdade que suas noticias influenciam de forma significativa a maneira como 0s
cidaddos pensam, ainda mais quando se trata de assuntos politicos. Portanto, a
escolha dos assuntos a serem publicados (agenda setting) delimitam em alto grau a
opinido publica. Castells (2011) inclui a internet, além dos meios de comunicacao de

massa, como fonte de informacdes significativa na formagéo da opinido publica.
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[...] o conhecimento publico dos assuntos, especialmente dos assuntos
politicos ou das politicas, estd estreitamente relacionado com a cobertura
gue Ihes prestam os meios nacionais. Ademais, o estabelecimento da pauta
dos meios é particularmente chamativo quando esta relacionado com a vida
cotidiana do espectador. Deste modo as opiniées politicas tanto das elites
como das pessoas comuns estdo moldados em grande medida pelas
informacdes fornecidas pelos meios de comunicacdo de massas ou por
outras grandes fontes de informacdo como a Internet (CASTELLS, 2011, p.
217).

Portanto, quanto mais se fale de um assunto e quanto mais proximo o tema
estiver do seu dia a dia, mais o cidaddo o levara em conta nas suas avaliacoes
politicas.

Pela logica de Castells (2011), cujo raciocinio considera diversos
pesquisadores'?, os meios também influenciam na valoracdo de assuntos ao
estabeleceram critérios como referéncia para avaliar a atuacdo dos lideres de
governo. Ao estabelecer padrbes de analise, modelam também os parametros que
as pessoas utilizam quando formam suas opinides sobre candidatos ou assuntos
politicos.

E para discorrer sobre o enquadramento da noticia, ou seja, 0 processo de
ressaltar certos aspectos dos acontecimentos ou assuntos e estabelecer relagbes
entre si de forma a induzir a determinadas interpretacdes, avaliagdes ou solugdes,
Castells (2011) parte do conceito de Entman®, e pondera que “o enquadramento,
enquanto acao escolhida pelo emissor da mensagem, algumas vezes € deliberado,
outras acidental e as vezes intuitivo” (p. 218). Trata-se de énfases em palavras e/ou

imagens chamativas, facilmente compreensiveis e recordaveis, com grande carga

2 COHEN, B. C. The press and the foreign policy.  Princeton: Princeton University Press, 1963;
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p. 411-423; SCHEUFELE, D. A.; TEWKSBURY, D. Framing, agenda setting, and priming: the
evolution of three media effects models. Journal of Communication , v. 57, n. 1, 2007, p. 9-20.
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emocional, que fazem conexdo direta com marcos mentais preexistentes do
receptor. Estas mensagens, entretanto, ndo sdo completas, deixam vazios a serem
preenchidos na mente do receptor, e sua eficiéncia aumenta com a repeticao
(CASTELLS, 2011).

Outro aspecto, além destes trés, que Castells (2011) aponta como relevante
na producdo da noticia, e que implica na formacédo da opinido publica, advém de
forte influéncia externa sobre as redacoes. Trata-se da “indexacéo” (p. 219), ou seja,
a tendéncia dos gatekeeps (editores, diretores ou outros profissionais que tenham
poder de decisdo sobre o que sera ou nao publicado), de atrelar a importancia das
noticias e informacdes a relevancia que as elites e a opinido publica ddo a elas, o
que eleva o governo a principal fonte de informacéo nos assuntos mais importantes,
assim como protagoniza a entidade, ou autoridade, responsavel por desempenhar a
politica publica em questao.

A indexacdo, para Castells (2011, p. 219) “é compreensivel, ainda que
indesejavel”, e pode acarretar a um discurso unico conforme o nivel de acordo entre
as elites e os lideres de opinido. Quando ha acordo, os meios indexam o assunto
sob otica Unica, quando ndo ha, se valem mais da sua prépria visdo e abrem maior
espaco ao debate, envolvendo outras fontes.

Os meios de comunicacdo dominantes, na visdo de Castells (2011), teriam
papel importante no processo de indexacdo, uma vez que determinam a pauta dos
demais, processo denominado por Ramonet (2004) de mimetismo midiatico. A
influéncia do lider leva a que os demais veiculos ampliem a abrangéncia do assunto
ao replica-lo, dando-lhe relevancia nem sempre justificada pela importancia
jornalistica do fato, mas consequéncia da concorréncia por audiéncia ou leitores,
partindo do pressuposto que a prévia ou concomitante publicacdo pelos lideres
garante a evidéncia e, consequentemente, h& necessidade de publicacao.

Se h&a a preponderancia das opinides das elites, deturpacdo do valor da
noticia pela excessiva cobertura de certos assuntos que ndo mereceriam tanto
destaque em funcdo do mimetismo, e se o noticiario € determinado por valores e
processo jornalisticos nem sempre ajustados aos valores da sociedade, pode-se
auferir que a estruturacdo da esfera publica esta deturpada. Isto porque, para
Habermas (1996), esfera publica trata-se de “rede para a comunicacdo de

informagdes e pontos de vista (ou seja, opinides expressando atitudes positivas ou
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negativas)” (p. 359), na qual “o ambito do que € setor publico contrapfe-se ao
privado” (HABERMAS, 1984, p.14), ou ainda, segundo Castells (2011, p. 395) é o

“espaco publico” onde “os movimentos sociais florescem e vivem”.

[...] € 0 espaco da interagdo social e significativa onde as ideias e os valores
se formam, se transmitem, se respaldam e se combatem; espaco que em
Ultima instancia se converte no campo de treinamento para a agdo e reacao.
(CASTELLS, 2011, p. 395)

Assim, a esfera publica, na visdo de Habermas (1984), ja foi mais
significativa. Para ele, embora continue “um principio organizacional de nosso
fundamento juridico” (p. 17), vem dando sinais de decadéncia, apesar de ter
conquistado abrangéncia maior: “Enquanto a sua esfera se amplia cada vez mais
grandiosamente, a sua fungéo passa a ter cada vez menos for¢ca” (p. 17).

Pelo exposto nesta sub-sec&o, pode-se compreender 0s questionamentos
que pairam sobre o papel da imprensa na esfera publica das sociedades
democraticas, que ganharam corpo no final do século passado. Também corroboram
para estes questionamentos a profissionalizacdo do relacionamento entre o0s
poderes politicos e econbmicos com a imprensa que acarretou no aumento sua
capacidade de pautar, valorar e enquadrar as noticias, em detrimento de outros
setores da sociedade civil e da cidadania. Estes questionamentos consideram
também expansado planetaria neoliberal (MORAES, 2001), que incluiu as empresas
de comunicagdo em conglomerados mundiais, mais afeitos ao lucro do que a funcéo
social da imprensa. Segundo Traquina (2003) o poder politico-econémico
estabeleceu mecanismos eficientes para defender seus interesses via imprensa; e
isto, ao nosso ver, deturpa a relacédo cidadao-representatividade democratica, o que
Habermas (1996, p. 359) denomina esfera politica democratica, um “painel de
escuta para problemas que precisam ser processados pelo sistema politico porque
eles ndo podem ser resolvidos em qualquer outra instancia”. Para Bourdier (1997),
Ramonet (2004) e Moraes (2001 e 2003), este tratamento mercantilista a
informacdao, “carater que prevalece, de longe, sobre a missdo fundamental da midia:
esclarecer e enriquecer o debate democratico” (RAMONET, 2004, p. 8), deixa a

imprensa afastada da missdo de “Quarto Poder” nas sociedades democraticas
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adquirida no Século XIX (TRAQUINA, 2003, p. 15). Embora ndo estabeleca um
corolario de medidas, Traquina (2003) mescla o empirismo de Merrit Jr** com o
academicismo de Rosen’® e deixa transparecer alguns principios do Jornalismo
Civico ou, como preferem Barcellos e Alvetti (2007), Jornalismo Cidadao, a serem
explicados a seguir e adotados na pratica do jornalismo para o resgate das suas

funcdes na esfera publica, conforme sera argumentado a seguir.

2.3.2 Perda de credibilidade, crise de identidade e  jornalismo cidadao

Inicialmente, cabe situar o jornalismo cidaddo dentro dos quatro periodos do
jornalismo delimitados por Marcondes Filho (2000), que traca paralelos entre a
evolucao tecnoldgica da imprensa e seus posicionamentos ideoldgicos ao longo dos
séculos. O primeiro periodo decorre da imprensa de Gutenberg e tem como marco
inicial a Revolucdo Francesa. Nele a facilidade de multiplicacdo dos impressos com
a consequente popularizacao da informacéo, a partir de entdo ndo mais restrita aos
detentores do poder, transforma a imprensa em novo poder capaz de contribuir com
a democracia. Esta fase do jornalismo iluminista segue até meados do Século XIX,
quando inaugura-se o jornalismo industrial, empreendedorista, com venda de
espacos publicitarios e rotinas de producdo em larga escala para a sociedade de
massa, valendo-se de avangos tecnoldgicos de impressdo como a linotipia e
clicheria, de producdo, como a fotografia e telegrafia, e de distribuicdo, como trens e
vapores capazes de levar o produto final mais longe, sem perder a atualidade.

A industrializacdo/expanséao do jornalismo desencadeada no Século XIX, ao
ver de Traquina (2005), € momento de inflexdo no papel politico da imprensa,
quando nasce o mito do “Quarto Poder” democréatico (p. 125), que supostamente
seria 0 mais poderoso de todos devido a legitimidade conquistada pela sua isencéo
em relacdo aos outros trés e compromisso prioritario com a sociedade civil. A partir

de entdo, a imprensa obedece a novos paradigmas: deixa de emitir opinides e passa

Y MERRIT JR., D. Public journalism and public life: Why telling the news is not enough.
Hillsdale: Lawrence Erlbaum Associates, 1997.

* ROSEN, J. Tornar a vida publica mais publica: Sobre a responsabilidade politica dos intelectuais

dos media. In: TRAQUINA, N.; MESQUITA, M. Jornalismo Civico . Lisboa: Horizonte, 2003. p. 31-58.
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a difundir fatos, informacdo e ndo propaganda, liberta-se das correntes politico-
ideologicas e conquista autonomia. A noticia passa a ser produzida por profissionais
capacitados em distinguir o que é noticia do que nédo é. A imprensa entdo oscila
entre dois polos, o econbmico ou comercial, afinal, € empresa, e o ideolégico ou
politico, identificado com sua funcdo de Quarto Poder abastecedor de informagdes
ao publico que delas necessita para sua acdo democratica.

O terceiro periodo do jornalismo, de acordo com Marcondes Filho (2000) a
caracteriza no Século XX e perdura até os anos 1980, cuja marca é o abandono do
jornalismo engajado, sem questionar a politica e os politicos, e ndo mais em busca
da verdade ou de uma sociedade mais humana (MARCONDES FILHO, 2000). E a
época que as empresas e entidades governamentais desenvolvem estratégias de
comunicacado, de relagbes publicas e publicidade, passando a interferir nas linhas
editoriais dos veiculos de comunicagdo, sobrepondo-se aos interesses jornalisticos.

O quarto periodo comecga com a informatizagdo das redacdes na década de
1980 e consolida-se com a internet no inicio dos anos 1990. Inicialmente mudaram-
se as rotinas de producdo com a informatizacdo da producdo de conteudos, logo
apos comeca a distribuicdo de noticias pela rede mundial, e, nos anos 2000,
inaugura-se a linguagem multimidiatica. E o periodo da expansdo dos grandes
conglomerados de comunicacdo (MORAES, 2001). Nesta fase, os veiculos de
comunicacdo ndo sdo apenas influenciados e pressionados pelos poderes politicos
e econdmicos, mas passam a integrar os grandes conglomerados mundiais de
infotelecomunicacdo, um neologismo cunhado por Moraes (2001) para denotar
oligopolios globalizados dedicados a producdo midiadtica em todas as suas
possibilidades, a distribuicAo de produtos comunicacionais, a negocios de
telecomunicacgodes, de informatica e de diversdo, que encontraram no neoliberalismo
e na consequente globalizacdo da economia campo fértil a sua expansao, e servem
a ele como instrumento de difusdo ideoldgica. Estes grandes conglomerados se
utilizam de aparatos tecnolégicos convergentes para a distribuicdo e consumo dos

produtos midiaticos e otimizacdo dos seus negocios.

Os aparatos infotelecomunicacionais viabilizam uma convergéncia flexivel
de forma (o suporte técnico), de conteddo (softwares, programas televisivos,
filmes) e de veiculagdo (satélites, fibras Oticas etc.). Devemos unir os
prefixos dos trés setores (informéatica, telecomunicagédo e comunicacdo) em
uma s6 palavra, que designa a conjuncdo de poderes estratégicos
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relacionados ao macrocampo multimidia: infotelecomunicacBes. Ela
comporta as reciprocidades e interdependéncias entre 0s suportes, bem
como as agbes coordenadas para a concorréncia sem fronteiras. O
paradigma infotelecomunicacional constitui vetor decisivo para os impérios
midiaticos, tendo por escopo a comercializacdo ilimitada de produtos com
tecnologias avancadas. A conjugacao é essencial a geracdo de um volume
de servicos que alimentam as industrias multimidias globais. (MORAES,
2001, P. 15)

Fica evidente as intencBes comerciais exacerbadas deste ramo de negdcio, no
qual se incluiu a imprensa, que perde assim a isencdo em relagcdo aos poderes
econdmicos, também aos politicos, dado as relagdes proximas entre um e outro, e,
uma vez que, segundo Moraes (2001 e 2003), este grandes conglomerados ficam
cada vez maiores e em menor numero, denotando oligopolizacdo. Seu poder
econdmico interfere politicamente nos paises para adequar as legislacbes a sua
atuacdo internacionalizada. “Neste contexto, um numero reduzido de corporagdes
assume o protagonismo na industrializacdo e na comercializacdo de marcas,
produtos e servicos de informacéo e entretenimento (MORAES, 2003, p. 9).

Ramonet (2004) também aponta prejuizos a sociedade no tratamento
mercantilista que se da a informagdo no contexto pos-industrial, “carater que
prevalece, de longe, sobre a missdo fundamental da midia: esclarecer e enriquecer
o debate democratico” (p. 8). Da mesma forma, esta producdo em massa da noticia
e sua adaptacao para diversas plataformas midiaticas para maior lucratividade,
aliada as conotacdes sensacionalistas atribuidas ao noticiario, também visando o
lucro, acarretam no fendmeno denominado por Ramonet (2004, p. 21) como
“mimetismo midiatico”, quando diferentes veiculos impelidos pelos dominantes
tratam simultaneamente a exaustdo do mesmo assunto, por vezes banal,
reforcando-se uns aos outros, e impelindo o receptor a consumi-lo, minimizando
tentativas de questionamentos. A caracteristica retorica do discurso das grandes
empresas de comunicacdo, segundo Ramonet (2003), associa-se a confusdo entre
os discursos da informacéo, da publicidade e da cultura de massa, incluindo-se o
discurso da imprensa. Algumas das caracteristicas comuns sdo discursos rapidos,
frases curtas, titulos chamativos, “rapidez para evitar o tédio” (p. 249), simplicidade
da linguagem, pouca profundidade, uso de vocabulario comum a todos, construcdes
retéricas facilmente inteligiveis e elementos de espetacularizacdo, de dramatizacao
(RAMONET, 2003).

Diante deste quadro, os Quatro Poderes democraticos do modernismo
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industrial reconfiguraram-se em apenas dois na pés-modernidade, ao ver de
Ramonet (2003).

O primeiro é o poder econémico e financeiro. E o segundo é o poder
midiatico. Porque o poder midiatico, da maneira como o defino, é o aparato
ideoldgico da globalizacdo. E o sistema que, em certa medida, constitiu o
modo de inscrever, no disco rigido do nosso cérebro, 0 programa para que
aceitemos a globalizacdo. (RAMONET, 2003, p. 246)

Estas novas praticas que caracterizam o quarto periodo do jornalismo, ao
contrario do iluminista do primeiro periodo, ndo prega abertamente suas ideologias,
mas as traz subjacentes em todos os seus produtos e aparatos, apresentados de
forma multifaceta, mas que no fundo tém a mesma fonte, propalam as mesmas
ideias, tém todas as midias ao seu dispor, sem oportunizar contrapontos. Barcellos

e Alvetti (2007) configuram da mesma forma o jornalismo brasileiro contemporaneo.

O novo jornalismo é produto de seu tempo — a velocidade da informacao, a
formacao tecnicista dos novos profissionais, a racionalizagdo dos custos
nas empresas, a reducdo do espaco da noticia, a tendéncia a
espetacularizagdo, a ditadura da estética da imagem, o jornalismo de
servigo - caracterizando identidades também do jornalismo brasileiro dos
anos 2000. (BARCELLOS; ALVETTI, 2007, p. 2)

Esta nova realidade comunicacional trouxe consigo, na visdo dos autores,

prejuizos as sociedades democraticas.

Essas caracteristicas trouxeram embutidas algumas perdas, como a dos
referenciais — o histdrico, o cultural, por exemplo. E a do sentido de
responsabilidade social da imprensa, de espaco de debates, no qual se pde
em questdo ndo s6 o olhar do especialista, em geral externo, mas o do
receptor, no cotidiano e mesmo outras media¢des, como o Estado, na sua
condicao também de objeto de discussdo. (BARCELLOS; ALVETTI, 2007,

p. 2)

hY

O jornalismo cidaddo passa a experimentagdo justamente neste quarto
periodo, no final dos anos 1980 e inicio dos 1990, ndo tanto como reacédo ética ou
ideologica, mas principalmente por questdes mercadologicas. As tiragens dos jornais
impressos caiam pelo seu distanciamento dos interesses dos leitores e pela
concorréncia do jornalismo espetaculo imagético gratuito e de facil consumo da
televiséo.

Estudos empiricos do jornalismo cidadéo, todavia, ocorrem desde a década de

1970. Suas raizes, segundo Coleman (2003), remotam as nocdes de imprensa livre
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na democracia, de John Dewey®®, do comeco do Século XX; perpassam a Teoria da
Responsabilidade Social e os preceitos da Comissédo Hutchins'’, de 1947; além de
valerem-se da filosofia social, do utilitarismo, e das ideias de Habermas e de Arendt.
Porém foi somente no decorrer da campanha presidencial norte-americana de 1988
gue a critica a cobertura da midia a disputa eleitoral corroborou com os estudos
tedricos e desencadeou a primeira pratica do jornalismo cidaddo. A imprensa de
entdo buscava noticias de efeito, polémicas, carregadas de imagens, superficiais,
com jornalistas dependentes de fontes oficiais, enquanto assuntos considerados
importantes pelos leitores/eleitores eram deixados a margem. Foi quando o jornal
Columbus Ledger Enquirer, da Geoérgia, abandonou seu papel tradicional de
observador distante e assumiu o de ativista “na tentativa de melhorar a qualidade de
vida da comunidade” (TRAQUINA, 2003, p. 10). A iniciativa foi acompanhada de
pesquisas de opinido para identificar as questbes mais aflitivas aos cidadaos.
Questionarios foram dirigidos aos eleitores, e sondagens em profundidade feitas
pelos jornalistas na comunidade, cujos resultados resultaram em relatorio
delineando a cidade desejada para o ano 2000. Moradores mobilizaram-se em
forcas tarefas dedicadas a questdes especificas que aspiravam ver resolvidas nas
décadas seguintes, e o jornal reservou espago para elas nas suas edicoes.

Dois anos ap0s a experiéncia pioneira, segundo Traquina (2003), nova prética
de jornalismo cidad&o se deu nos Estados Unidos, desta vez comandada por Davis
Merrit Jr, que editava o diario Witchita Eagle. O jornal fez parceria com uma radio e
uma emissora de televisdo do mesmo grupo e langou o Voter Project que, por meio
de sondagens e pesquisas, identificou os assuntos prementes para o eleitorado. Os
problemas detectados pautaram a cobertura eleitoral dos veiculos de comunicacao
envolvidos, minimizando os tradicionais ataques entre os candidatos; balizaram
entrevistas com os candidatos cobrando-lhes possiveis solugdes, e resultaram na

publicacdo de artigos em profundidade as vésperas das elei¢cdes.

1° Filésofo e pedagogo norte-americano para quem o individuo somente passa a ser um conceito
significante quando considerado parte inerente de sua sociedade. Entre suas muitas obras esta
“Democracy and Education: an introduction to the philosophy of education”, de 1916.

" A comissao, criada durante a Il Guerra, presidida pelo reitor da Universidade de Chicago, Robert M.
Hutchins, formada por personalidades do mundo académico e empresarial dos Estados Unidos,
com verbas do grupo Time Life e Enciclopédia Britanica, publicou, em 1947, o relatério “A free and
responsible press”, contendo quais deveriam ser as atribuicdes da imprensa no mundo moderno,
em resposta a uma onda crescente de criticas a atuacao da midia.
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Iniciativas semelhantes seguiram-se por todos os Estados Unidos e pelo
mundo. Em 1998, segundo Barcellos e Alvetti (2007), os principais jornais do Brasil
tinham em maos pesquisas que atestavam baixos indices de leitura das suas secdes
de politica e queda nos indices de credibilidade, o que se refletia nas vendas. O ano
era eleitoral e haveria disputas pelos governos estaduais e Presidéncia da
Republica. Foi entdo que seus editores de politica reuniram-se em Brasilia, sob a
tutela da Associacdo Nacional dos Jornais (ANJ), para debater iniciativas que
resgatassem a credibilidade e proporcionassem coberturas mais atrativas, mais
atentas ao leitor do que aos interesses dos politicos em disputa ou seus assessores
de marketing, conforme postula o jornalismo cidaddo. A Gazeta do Povo, de
Curitiba, cujo site € objeto de analise de conteudo desta tese de doutoramento,
encomendou a institutos nacionais sondagens de opinido que revelaram as
preocupacdes mais prementes dos paranaenses a época. Os resultados das
pesquisas, de acordo com Barcellos e Alvetti (2007), pautaram reportagens e
coberturas especiais, certas vezes contendo 0s posicionamentos e/ou as propostas
de solucdes dos candidatos em disputa. O jornal comprometeu-se publicamente a
fazer uma prestacédo de contas anual, quando levantaria e publicaria 0 andamento
das solucgbes propostas na campanha eleitoral pelo governador vencedor, o que néo
foi concretizado. Os autores ponderam que, se por um lado a cobertura eleitoral
daquele ano ficou mais dinamica e atrativa ao leitor, por outro os politicos em
disputa também tinham pesquisas que revelavam as mesmas preocupacdes da
comunidade, e assim se prepararam para serem inquiridos sobre elas,
transformando as entrevistas em oportunidade para difundirem suas plataformas
eleitorais, elaboradas por assessores, em consonancia com as aspiracoes
populares, frustrando, assim, de certa forma, a intencdo do jornal de ser 6rgao
guestionador alinhado ao leitor/eleitor. As falhas no processo desencadeado pela
Gazeta do Povo, entretanto, ndo significam inadequacao do jornalismo cidadao, que
tem como premissa a transformacao da imprensa em espaco de deliberacao sobre a

vida publica.

Numa sociedade de individuos dispersos e abarrotados com informacao
descontextualizada, uma vida publica efetiva precisa de ter uma informacao
relevante que é partilhada por todos, e um lugar para discutir as suas
implicacbes. Somente jornalistas livres e independentes podem — mas
habitualmente ndo conseguem — providenciar estas coisas. Do mesmo
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modo, a vida publica efetiva requer a atengdo e o envolvimento de cidadaos
consenciosos, que sO eles podem providenciar. (MERRIT18 apud
TRAQUINA, 2003, p. 12)

Rosen (2003) ressalta que jornalismo tradicional separa os fatos dos valores,
as acOes das emocoes, a realidade da retorica; e que tem habilidades de realizar
cortes, separar, 0 que resulta no seu distanciamento dos demais atores politicos, na
sua isencao. No jornalismo publico ou cidadao, pelo contrario, a seu ver, cabe ao
jornalista fazer ligagbes com habilidade, transformando-se em elo de ligac&o. Isto
posto, propde sua definicdo de jornalismo publico:

Uma forma de definir jornalismo publico € chamar-lhe a arte em
desenvolvimento de ligacdo as comunidades onde trabalham os jornalistas,
incluindo a comunidade politica. Mas nem a ligacéo deve ser avaliada por si
s6, nem o objetivo final consiste em operar bem as ligacdes. O jornalismo
publico tem éxito quando fortalece a capacidade da comunidade politica de
se compreender a si mesma, de saber dialogar e de fazer escolhas.
(ROSEN, 2003, p. 55)

Merrit Jr. (1995), na mesma linha, atribui ao jornalista e ao jornalismo a fungéo

revitalizadora da vida publica, e propbe uma “participacdo isenta” ao invés do

tradicional afastamento da noticia.

Eu sugiro a revitalizacdo da vida publica como um propdsito amplo para o
jornalismo e jornalistas. [...] E néo interessa o que facamos como
jornalistas, se as pessoas nao estiverem interessadas na vida publica, se
elas continuarem a recolher-se somente aos interesses privados, elas nao
terdo nenhuma necessidade dos jornalistas ou do jornalismo.
Reciprocamente, nés podemos ajudar a revitalizar a vida publica e restaurar
a importancia primordial da nossa profissdo em nos tornando participantes
isentos mais do que observadores imparciais da vida publica. (MERRIT, JR.,
1995, p. 7)

Merrit Jr. (1995) ndo prop6e nenhuma formula para que se chegue a este
jornalismo ampliado. Prefere confiar na “coragem e imaginacdo das mentes
maravilhosamente variadas e ferozmente independentes daqueles que escolheram o
jornalismo como profisséo” (p. 7).

Traquina (2003) entremeia o empirismo de Merrit com o academicismo de

Rosen e enfilera, atribuindo a um e ao outro, as linhas mestras do Jornalismo Civico,

¥ MERRIT JR., D. Public journalism and public life: why telling the news is not enough. Hillsdale:
Lawrence Erlbaum Associates, 1997.
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gue serdo apresentadas a seguir de forma livre, com base em Barcellos e Alvetti

(2007), que as reuniram e mesclaram, com o propésito de congregar alguns

principios desta corrente jornalistica:

o jornalismo e a democracia mantém relacdo simbiotica e o primeiro deve ser
forca fundamental na revitalizacdo da vida publica; o jornalista/jornalismo
deve encorajar o cidadao a participar da vida publica;

0 conceito de objetividade jornalistica (isencao/separacao) deve ser revisto,
pois pode dificultar a compreensao dos fatos;

o jornalista deve fazer ligacdes entre os fatos, contextualiza-los, ndo apenas
apresenta-los;

o requisito do equilibrio jornalistico deve ser combatido, pois leva ao vicio de
privilegiar os extremos e relevar posi¢cdes intermediarias;

o jornalismo deve libertar-se da posi¢cdo adversarial e excessivo negativismo,
gue o afasta tanto das autoridades quanto do cidaddo e acarreta descrédito.
Isto ndo significa abandonar sua funcéo fiscalizadora;

o jornalismo deve religar-se ao cidadao, as suas procupacoes;

0os jornais devem declarar o fim de sua neutralidade em relacdo a

determinados assuntos.

Ao se listar principios do jornalismo cidaddo, nota-se que alguns somente

reforcam paradigmas do “velho jornalismo”, como o papel fiscalizador nas

democracias e sua funcdo nas deliberacdes da esfera publica. Mudar rotinas de

producao jornalistica e procedimentos atavicos a uma profissdo bem caracterizada,

de um momento para outro, assim como alterar pressupostos arraigados, como o da

imparcialidade/objetividade jornalistica, soam como o desconstruir de uma profisséo,

e tem causado debates, mais em ambientes académicos do que nas redacdes. Até

porque as rotinas jornalisticas sdo marcadas pela velocidade, pelo imediatismo e

pela falta de tempo, caracteristicas que se exacerbaram com a entrada recente do

jornalismo na internet. Porém, conforme Traquina (2003):

Certamente 0 movimento reafirma as responsabilidades sociais do
jornalismo numa era mercantilista onde mesmo nas salas de redacdo das
empresas jornalisticas os ditames do dinheiro influenciam cada vez mais as
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decisdes editoriais (McManuslg, 1994). Neste sentido, o jornalismo civico
representa uma importante brecha na busca frenética de noticias, na
postura cinica para com a vida politica, na dependéncia excessiva de fontes
oficiais, e na desatencdo flagrante para com os cidaddos enquanto
participantes ativos da vida publica. (TRAQUINA, 2003, p. 16)

A coincidéncia temporal do surgimento do jornalismo cidaddo como préatica com
o desenvolvimento dos conceitos de governanga nas ciéncias politicas, as relacdes
do neoliberalismo/globalizacdo da economia com ambos, o reconfigurar do espaco
publico com o advento do ciberespaco, e o protagonismo das metropoles no cenario
econdmico internacional contemporaneo tornam o tema pertinente com a presente
pesquisa que, vale lembrar, tem como uma das metas caracterizar a imprensa como
ator nas redes de governangca metropolitanas, e detectar seu papel dentro delas.
Sendo assim, a secdo seguinte dedica-se as redes sociais, redes de politicas
publicas e discorre sobre analise de redes de politicas publicas, que sera util ndo
somente para posicionar a imprensa como ator nas redes de governanga, mas
principalmente para analise comparativa entre as redes de governanca
metropolitanas relacionadas ao transporte coletivo de Curitiba e de Bogota, afeita ao

objetivo geral desta tese de doutoramento.

2.4 ANALISE DE REDES DE POLITICAS PUBLICAS

A disseminacdo da internet a partir da década de 1990 implicou na
intensificacdo do estudo das redes e em que diversas areas do conhecimento
também passassem a serem estudadas sob esta oOtica. O conceito de redes, porém,
€ anterior a internet (CAPRA, 2008) e serve para estudos de setores tdo
diferenciados quanto a biologia, a administracdo ou a tecnologia da informacéo. A
internet, por si s6, pode ser considerada um tipo padrdo de rede, na qual cada
computador interligado é depositario de dados compartilhaveis e do qual se pode
acessar os dados disponiveis nos demais computadores e até produzir novos
conteldos para ela. Na internet também € possivel a comunicacdo. Nas redes

geralmente ndo ha um centro determinante ou regulador hegeménico do processo,

¥ McManus, J. Market-driven journalism . Thousand Oaks: Sage, 1994.
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nem normas rigidas regulando-o, e cada um de seus integrantes pode agir sobre
toda a rede. A supressdo de algum dos integrantes de uma rede nao a afeta
significativamente como um todo. A compreensdo e estudo das redes é util a
diferentes areas do conhecimento; recorre a diversas disciplinas, como antropologia,
filosofia, ciéncia cognitiva, teoria social e outras, e tem merecido atengcdo mundial
nas ultimas décadas. Castells (1999) observa que o fenbmeno das redes transforma
de maneira significativa os fluxos de informacéo, a cultura e os modos de producéo
a tal ponto que estar situado em local estratégico de uma rede € mais eficaz que
ocupar posi¢ao hierarquica superior.

Embora a existéncia de uma rede nao signifique necessariamente a utilizagao
da internet, o que se verifica € que a rede mundial de computadores esta também, e
cada vez mais, associada a questao das redes de movimentos sociais, tais quais os
ambientalistas, politicos, de direitos humanos, de pesquisa, de negocios e outros,
cuja abrangéncia frequentemente ultrapassa as fronteiras dos paises. Sdo as
chamadas redes sociais, que Quandt e Souza (2008, p. 34) classificam como
“estruturas dinamicas e complexas formadas por pessoas com valores e/ou objetivos
em comum, interligadas de forma horizontal e predominantemente descentralizada”,
cada vez mais presentes no dia-a-dia da pos-modernidade pela necessidade de
tomadas de decisdes rapidas e de inovacdes constantes determinadas pela alta
velocidade das transformacfes nos ambientes organizacionais, tipicas do nosso
tempo. Segundo estes autores, as redes sociais também favorecem a discusséo, a
soma de forcas e o planejamento de acdes coordenadas em busca de soluc¢des aos
problemas sociais. Quandt e Souza (2008) diferenciam as redes sociais, entre outros
fatores, pelo seu grau de formalizacéo, e qualificam as redes menos formais como
as mais democréticas, baseadas em alto fluxo de comunicacdo e sem contratos
formais reguladores de interagdo. As redes sociais informais, para Quandt e Souza
(2008), estao fortemente baseadas em suportes eletronicos e, portanto, utilizam-se
das tecnologias da informacao.

As redes sociais usando suportes eletronicos, tal qual a internet, fazem
emergir o termo redes sociotécnicas que, para Egler (2007, p. 10), se trata de
espaco virtual de “todos para todos”, possibilitando a qualquer um, a qualquer
momento, conectar-se a qualquer pessoa ou banco de dados, de onde quer que

esteja.
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Para Kauchackje et al (2006, p. 6), as redes sociotécnicas:

[...] envolvem a constituicdo de uma organizacdo entre agentes sociais,
estimuladas e mediadas por instrumentos tecnolégicos e linguagem
codificada, para que os lacos de relacionamento entre emissores e
receptores (nés) se facam efetivos. Nao se trata de uma rede social que usa
instrumentos tecnolégicos tdo somente como suporte. As redes
sociotécnicas tém como caracteristica que a tecnologia estimula, mantém e
amplia seu estabelecimento.

Segundo Egler (2007, p. 10):

Essa multiplicidade de canais possibilita uma nova forma de coletividade
através da qual os individuos estdo em continua comunicacdo [...] e
possibilita o estabelecimento de uma mediacdo entre diferentes atores para
a defesa dos interesses coletivos e pode incluir redes sociais, organizagfes
governamentais, empresas privadas e cidaddos comuns, possibilitando
formas alternativas de unificagao da esfera publica com a esfera privada.

Egler (2007) vé, na utilizacao das tecnologias de informacédo e comunicacéao,
a criacdo de um espaco publico virtual propicio ao exercicio da politica e da vontade
coletiva, no qual os atores se somam na busca de solu¢cbes para os problemas
sociais.

A estrutura das redes sociotécnicas, para Kauchackje et al (2006), € formada
por entidades e pelas relagbes entre elas. Quando uma destas entidades tem mais
de uma relacdo, sdo denominadas de nés, assim como o inter-relacionamento entre
as entidades é denominado de lago. Para estes autores, as entidades (nos) e
relacionamentos (lagos) somente formam uma rede quando possibilitam a existéncia
ou sdo demandados pelo outro. Souza e Quandt (2008), por sua vez, denominam 0s
nos de atores e os lacos de elos relacionais. Silva et al (2006, p. 77), da mesma
forma, classificam as redes como sistemas compostos por ndés e conexdes entre
eles que, “nas ciéncias sociais sdo representados por sujeitos sociais (individuos,
grupos, organizacdes etc.) conectados por algum tipo de relagdo”. Klijn (1998)
percebe na literatura sobre o assunto trés caracteristicas principais das redes:

diversidade de atores e metas, dependéncia e relacdes.
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2.4.1 Andlise de redes sociais

As redes sociais interessam a pesquisadores de varios campos do
conhecimento que, na tentativa de compreender seu impacto sobre a vida social,
criaram diversas metodologias de analise cuja base é o relacionamento entre os
individuos inseridos em estruturas formatadas em rede. A analise das redes sociais
(ARS) vem sendo cada vez mais utilizada nas ultimas duas décadas, segundo Silva
et al (2006), devido ao aumento da quantidade dos dados disponiveis para analise,
aos avanc¢os na informética que desenvolveram novos softwares e aumentaram a
capacidade dos computadores a disposi¢cdo dos pesquisadores, e ao crescente
interesse pelas areas que a utilizam.

Quandt e Souza (2008) recorrem a Wasserman e Faust®® para delinear alguns
conceitos basicos de ARS. Um destes conceitos € a teoria dos grafos, representada
graficamente por um conjunto de nés unidos por elos compondo um grupo. O
desenvolvimento desta teoria ocorreu nas décadas de 1950 e 1960, alicercado na
perspectiva de rede. Nesta representacao (Figura 2), os nés aparecem como pontos,
e os elos direcionados como linhas retas ou curvas com setas na extremidade final,
podendo ainda ter um valor numérico indicativo de intensidade de relacdo anotado
sobre a linha de ligacéo entre os nos.

Outros conceitos basicos da ARS apresentados por Quandt e Souza (2008)
com base em Wasserman e Faust tratam da representacdo das redes sociais por
matrizes matematicas numéricas retangulares ou quadradas, que permitem
visualizacOes de relacbes e padrbes que ndo seriam tdo evidentes na representacéo
por pontos e linhas. As linhas (g) representam os elos enviados e as colunas (h) os
elos recebidos, varidveis fundamentais no célculo “da centralidade local e global e
na identificagdo de subgrupos nas redes” (QUANDT; SOUZA, 2008, p. 37). Esta
sociomatriz (X) é representada pela expressdo X =g x h.

O levantamento de dados para a ARS diferencia-se dos métodos
convencionais, ainda de acordo com Souza e Quandt (2008), pelo conteudo das
colunas (h), que denota o tipo de relacdo entre os atores da rede. Estes dados

permitem definir uma rede com base na posicédo de seus atores (individuos, grupos,

2 WASSERMANN, S; FAUST, K. Social network analysis : methods and applications. 4 ed.
Cambridge: Cambridge University Press, 1999.
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organizacdes etc.), na densidade de sua estrutura e na reciprocidade das relacdes

entre os noés (elos entre eles).

Figura 2 — Representagéo grafica da teoria dos grafos

Fonte: Adaptado de Quandt e Souza (2008)

Os autores apresentam, além destes, varios outros termos e conceitos
relacionados ao assunto, entretanto ressaltam a necessidade de melhor preciséo na
definicdo de conceitos e terminologias usadas em ARS, face a novidade e
multidisciplinaridade deste tipo de analise.

Quanto a delimitacdo da rede, suas fronteiras podem ser estabelecidas a
priori ou surgirem no decorrer da pesquisa. Souza e Quandt (2008), ainda
fundamentados em Wassermann e Faust, afirmam que o0s pesquisadores
geralmente definem as fronteiras da rede observando a frequéncia de interacdes ou
a intensidade nos elos entre os atores, na chamada abordagem realista, para a
definicdo das fronteiras de uma rede social. Os estudos de redes, por sua vez,
também de acordo com estes autores, podem ser realizados em um unico nivel ou
em multiplos niveis relacionais. Quando se leva em consideracdo um unico tipo de
relacionamento entre os integrantes da rede (a amizade, por exemplo), trata-se de
nivel Unico, quando se considera a amizade e a profisséo, ja se trata de uma rede

multirrelacional. A selecdo da amostra para a ARS, destacam os mesmos autores,
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ndo esta baseada nas caracteristicas dos atores ou nos seus atributos individuais,
mas nas relacdes entre eles.

Os principais métodos de levantamento de dados séo os de rede completa,
pelo qual se coletam informacdes sobre todos os elos de cada um dos atores da
rede com todos os demais que a formam; e o a bola de neve, usado principalmente
quando a populacdo ndo é conhecida, partindo de um conjunto de atores e dai
rastreando os demais nos da rede. Souza e Quandt (2008) destacam a importancia
e dificuldade da identificacdo do grupo (né focal) pelo qual se deve iniciar este
processo.

Quanto as escalas de medidas em ARS, Quandt e Souza (2008) as
diferenciam das escalas das pesquisas (por meio de entrevistas) tradicionais
somente no conteudo do levantamento de dados focado nos relacionamentos entre
os atores, sendo as principais medidas as binarias, ou seja, se existe ou néo
relacdo; as nominais multicategorias, nas quais o respondente pode selecionar por
multipla escolha uma ou mais opc¢des de resposta sobre seu relacionamento com o0s
atores relacionados; as agrupadas ordinais, que refletem uma escala de intensidade
na relacdo; e, finalmente, as medidas totais de relacbes ordinais, mais complexas
que as anteriores, também relacionam-se a intensidade da relacdo, porém revelam
escalas de forca ou das intensidades de forca existentes entre os diferentes atores.

A aplicacdo da ARS abrange também as redes de gestéo publica, ou redes de
politicas publicas, que estdo em expansao no mundo e no Brasil desde a década de
1990. Ansell (2008), por exemplo, incorpora as instituicdes e o jogo politico nas suas

ponderacdes sobre redes e ARS.

Uma rede € um conjunto de relacionamentos entre individuos, grupos ou
organiza¢des. Um relacionamento, por exemplo, pode ser a amizade entre
dois membros do Parlamento ou o intercambio cooperativo entre duas
agéncias publicas. Embora o conflito entre dois individuos ou organizacdes
possa também ser considerado um relacionamento, o institucionalismo em
rede tende a considerar os relacionamentos positivos. (ANSELL, 2008, p.
76-77)

Apesar desta tendéncia, a solidariedade citada por Ansell (2008) nem sempre
€ premissa para a existéncia de uma rede de politica publica, uma vez que podem
servir como cenério de disputas entre diferentes faccbes interessadas no mesmo

tema. As redes de politicas publicas implicam em conexdes condutoras de
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informacgdes, ideias e/ou recursos entre atores interdependentes, o que desencadeia
processo de trocas que, quando eficiente, desenvolve normas fortes de obrigaces
mutuas e de reciprocidade. O processo de barganha nos relacionamentos politicos
caracteriza-se bem como relacionamento em rede, ou como uma rede de defini¢édo e
implantacéo de politicas publicas. A ciéncia politica utiliza-se da analise de politicas
publicas e da andlise de redes de politicas publicas como um dos principais métodos

de estudos. Estas técnicas serdo apresentadas nas secdes seguintes.

2.4.2 Andlise de politicas publicas

Winship (2008) propbe a analise de politicas publicas inspirada na resolucéo
de quebra-cabecas, uma analogia para significar que, ao final dos processos
deliberativos envolvendo grupos diversificados com interesses dispares, deve-se
chegar a uma disposicao das “pecas” que contemple uma légica comum. Embora
seja um processo racional e sistematico, diferencia-se da racionalidade instrumental
tradicional por ndo ter, a priori, um resultado a ser escolhido entre algumas
alternativas. O quebra-cabecas busca descobrir possibilidades, de que formas as
diferentes pecas podem ser dispostas em conjunto. Esta técnica caracteriza-se por
evitar acordos que levem a compromissos definitivos e pela paciéncia e tolerancia,
abrindo assim ao surgimento de novas informacdes e opcoes.

A proposta de Forester (2008) para a analise de politicas publicas denomina-

21n

se “escuta critica“™”. Parte do principio que os envolvidos na definicdo de politicas

publicas estdo permanentemente entrevistando pessoas para saber sobre reunifes
recentes, sobre o posicionamento dos atores, sobre como proceder, sobre caminhos
legais a seguir e sobre infinitos outros aspectos da deliberagéo politica.

Para fazer acontecer coisas novas, para descobrir 0 que podemos fazer na
definicdo de politicas incertas e fluidas, precisamos aprender — e para
aprender, precisamos perguntar e ouvir atentamente. Fazendo isto somos
planejadores e analistas politicos no senso mais geral: explorando o que é
possivel, descobrindo o que podemos e ndo podemos fazer. (FORESTER,
2008, p.124)

2! Critical listening, no original.
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Para o autor, a entrevista € um ato de cooperacdo entre entrevistado e
entrevistador, quando as particularidades da pessoa com que se fala e as
especificidades daquele momento Unico devem ser consideradas, 0 que envolve
valores tanto epistemoldgicos quanto éticos. O entrevistador deve buscar entender
os valores do entrevistado e ter sensibilidade para captar estados emocionais e
fatores culturais que interferem nos seus posicionamentos. A escuta critica ndo deve
ser realizada com o propdésito de confirmar pressupostos, mas para verdadeiramente
revelar fatos e visdes novas, capazes de desencadear novas perspectivas a respeito
do passado e do futuro. A seu ver, no contexto do planejamento e do
estabelecimento de politicas publicas, quando se explora possibilidades futuras, a
entrevista aberta obtém resultados superiores as entrevistas tradicionais, dedicadas
a coleta de respostas a questdes de multipla escolha a questbes previamente
formuladas. A técnica da escuta critica, portanto, abre possibilidades de acao e
planejamento, negociacdo e resolucdo de conflitos, colaboracdo e modos de
reconhecimento que vao além dos pressupostos iniciais dos entrevistadores
(FORESTER, 2008).

A assessoria e a analise politica destinadas a tomada de deciséo voltada ao
estabelecimento de politicas publicas, na visdo de Wilson (2008), deveriam, em
situacdo ideal, seguir o seguinte processo: pesquisa, analise, opcdes, consulta,
propostas, e decisbes” (p. 152). Este processo, a seu ver, deveria ser sempre
abastecido por informagdes e acompanhado por consultoria. O processo, alias,
assemelha-se ao raciocinio corriqueiro dos consultores politicos no estabelecimento
de caminhos que levem a decisao. Ele, porém, pondera que na pratica as coisas nao
ocorrem de forma tdo simples, uma vez que nem sempre estes passos acontecem
nesta ordem ideal, e que o fazer politico € impactado por fatores multiplos, como a
opinido externa influente, a midia ou uma nova estatistica. Sendo assim, a
consultoria politica abarca fungdes mais amplas que a analise politica, vislumbrando
as possibilidades e raios de acao dentro dos limites determinados aos governantes;
ponderando em funcdo de contextos. Wilson (2008) adverte que uma boa
consultoria politica, quer externa ou interna, ndo deve ater-se apenas aquilo que o
politico quer saber, mas também ao que ele precisa saber, mantendo um
relacionamento baseado na verdade, fornecendo-a no tom que mais reflita a

realidade. Desta forma minimiza-se o risco de decisdes equivocadas. O autor
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percebe que nos Ultimos anos os governos tém se preocupado mais com a
qualidade e com o profissionalismo, porém alerta que, mesmo com boa analise e
consultoria, ndo h&a garantias e o estabelecimento de politicas publicas permanece
“um negocio incerto.” (p.166).

A analise de politicas publicas tem servido a democracia, tradicionalmente,
segundo Ingram e Schneider (2008), quando aborda a eficiéncia e a eficacia de
politicas publicas implantadas; quando utiliza-se da macroeconomia para a criacao
de sofisticadas avaliacOes e teorias sobre o papel adequado do governo diante do
mercado; quando trata da capacidade de resposta do cidaddo as politicas
instauradas, quando avalia a maneira como as politicas sdo feitas para que haja
acordo, ou quando verifica como a implementacdo de agéncias afeta o eleitorado.
Atualmente, segundo elas, restringir as contribuicdes da analise de politicas publicas

a eficiéncia, eficacia e viabilidade politica é claramente inadequado.

Ha um acUmulo de bons trabalhos tanto teodricos quanto empiricos
demonstrando que politicas publicas, e os elementos de seus desenhos,
tém efeitos importantes nos cidadaos, justica e discurso. A importancia das
politicas publicas em criar uma sociedade mais justa esta visivel mundo
afora. (INGRAM; SCHNEIDER, 2008, p.169)

Para Ingram e Schneider (2008), questbes relacionadas a responsabilidade
social e a lideranca responsavel ndo podem mais ficar restritas & academia e devem
ocupar lugar de destaque no trabalho dos analistas politicos. No sentido de uma
analise que beneficie melhor a democracia, elas sugerem atencdo ao contexto no
qgual as politicas publicas estédo inseridas, contexto caracterizado na atualidade por
rapidas transformacdes, fator deixado de lado até agora pelos analistas. Sugerem
também atencdo as ligacdes entre as condicbes democraticas e o conteudo das
politicas publicas; e propdem mudancas nas ferramentas e propdésitos dos analistas
politicos contemporaneos para melhor servirem a democracia.

Ingram e Schneider (2008) vém na governanca forma de aprimoramento da
democracia, processo inacabado em qualquer pais. A governanca aumenta a
franquia, o escopo e legitimidade® da democracia. A franquia se refere ao nimero

de atores em qualquer definicdo de politica publica; o escopo a abrangéncia do

2 Authenticity no original.
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controle democrético, e a legitimidade ao grau ao qual o controle democratico é
significativo, informado, e engajado. As autoras postulam também que as
democracias precisam abrir féruns de debates nos quais os cidaddos sejam
estimulados a apresentarem o0s problemas publicos que os afetam, porém néo
apenas como clientes ou integrantes de grupos de interesse, mas para conhecer o
posicionamento de outros e desenvolverem o senso do bem comum. Neste sentido,
as democracias precisam levar em conta o ceticismo dos cidaddos com relacdo aos
governos; e a prestacao de contas, ou transparéncia, mas nao da forma tradicional
na qual os governos publicam seus atos, mas sim o cidadao tornando-se mais
interessado em manter o processo de governanca transparente.

Na visdo de Dryzek (2008, p. 190), a andlise de politicas publicas “engloba
uma variedade de atividades relacionadas a criacdo, compilacdo, e aplicacdo das
evidéncias, testemunhos, argumentos, e interpretacdo para examinar, avaliar,
aprimorar o contetido e o processo das politicas publicas”. Ele aborda a analise de
politicas publicas sob a otica da critica, fator que, a seu ver, € fundamental para o
trabalho do analista. Para Dryzek (2008), o processo do estabelecimento de politicas
publicas se trata de comunicacdo contextualizada com efeitos préaticos, portanto
passivel de criticas objetivando corre¢cbes que levem a aprimoramentos. Sendo
assim, a critica € um dos fundamentos da analise e serve como garantia peremptoria
gue o problema social em questdo ndo esta sendo posto como em favor de interesse
particulares. A analise critica age no sentido oposto as analises de politicas publicas
tecnocratica (aquela que busca identificar relacionamentos de causa e efeito que
podem ser manipulados pelas politicas publicas sob comando central e coordenado)
e alojada® (que busca vincular-se aos padrdes de referencia produtor das politicas
publicas). “Por definicdo, uma teoria critica € destinada a um publico sofredor para
deixar-lhes claro os motivos do seu sofrimento. E validada pela aceitacéo reflexiva
por parte da audiéncia e, por fim, pela acdo baseada nesta aceitacdo.” (DRYZEK,
2008, p. 192). Este tipo de analise, para o autor, se adequa perfeitamente a busca
descentralizada pela solugéo de problemas da emergente sociedade em rede.

Uma das técnicas que vem ganhando adeptos para a andlise de politicas

publicas desde os anos 1990 é a analise de redes de politicas publicas, cuja base

28 Accommodative no original.
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esta na existéncia de processos de governanca em rede. Esta técnica sera

aprofundada da secéo seguinte.

2.4.3 Modos de analise de redes de politicas public as

Enquanto a andlise de redes sociais foi desenvolvida mais acentuadamente
na antropologia e na sociologia, a ciéncia politica dedicou-se a analise de redes de
politicas publicas, notadamente a partir da década de 1970 (ANSELL, 2008).

Dryzek apud Rhodes (2008) define redes de politicas publicas como:

[...] conjuntos de articulagdes formalmente institucionalizadas e informais
compartilhadas entre atores governamentais e outros estruturados
perifericamente no caso de negociacbes continuadas de interesses e
crencas para a formulacéo e implementagéo de politicas publicas. (DRYZEK
apud RHODES 2008, p. 426)

Estes atores sdo independentes e a politica publica emerge da interacao
entre eles. Andrews (2005, p. 274) postula que “uma das finalidades da analise de
politicas publicas é o desenvolvimento de instrumentos que possam aperfeicoa-las.”
A literatura sobre a analise de redes produtoras de politicas publicas
governamentais pode ser segmentada, de forma geral, em trés abordagens: tedrica,
prescritiva e descritiva (RHODES, 2008). Estas abordagens estdo apresentadas,
resumidamente, a seguir.

Quando se trata de redes de politicas publicas, na Europa e nos Estados
Unidos, Rhodes (2008) percebe duas correntes tedricas: a da dependéncia de
recursos e a escolha racional. A primeira delas encara rede de politicas publicas
como “conjunto de organizacbes dependentes de recursos” (p. 431), cujo
relacionamento pauta-se no fato de que uma organizacdo depende de outras para
obter recursos e que o0 meio para obté-los é o intercambio. O processo de
negociacao, neste caso, assemelha-se a um jogo, baseado na confianca e regulado
por normas estabelecidas em comum acordo pelos préprios participantes. A escolha
racional, por sua vez, explica o funcionamento das redes de politicas publicas
combinando a escolha racional ao novo institucionalismo, gerando assim o

institucionalismo centrado no ator. Neste caso, “0s elos entre 0os atores servem como
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canais de comunicacao e para a troca de informacgdes, expertise, confianca e outros
recursos politicos.” (p. 431). Além de enfatizar a dependéncia de recursos, 0
institucionalismo centrado no ator valoriza a diferenciacdo funcional, o tipo e a
intensidade das ligacdes entre eles. A combinacdo entre o novo institucionalismo e a
escolha racional para a formacao do institucionalismo centrado no ator alicerca-se
no fato de que instituicdes sdo sistemas de regras que estruturam as oportunidades
para os atores (individuos ou corporacfes) fazerem valer suas preferéncias” (p.
431), o que levaria as politicas publicas a terem fortes conotacées normativas
institucionais.

Reconhecendo a governanca como forma de limitar os atos do governo,
Rhodes (2008) aponta tendéncia, nos estudos sobre redes de politicas publicas,
voltada a prescricdo de formas de manejo destas redes que facilitem e
desencadeiam reformas no gerenciamento do setor publico. Esta tendéncia
prescritiva se evidencia em trés vertentes principais: a instrumental, a interativa e a
institucional. A instrumental foca em como os governos buscam exercer autoridade
legitimada pela alternéancia de relacionamentos de dependéncia. A interacionista
valoriza a negociagédo e nao a hierarquia, e promove intensa comunicagéo entre 0s
atores, que devem entender e reconhecer a percepc¢édo dos demais na deliberacéo
sobre a politica em questdo. A negociacdo, neste caso, se da pela persuasédo. A
terceira abordagem, a institucional, preocupa-se com as estruturas e regras
institucionalizadas que permeiam as interagcdes entre os atores. Visa ganhos
culturais, normativos e em incentivos que facilitem a resolugcdo de problemas em
conjunto, trés aspectos notadamente resistentes a mudancas, uma vez que as redes
tendem a privilegiar alguns poucos atores bem posicionados e que colocam suas
demandas setoriais como sendo de interesse publico. Estudos neste sentido
aparecem tanto nos Estados Unidos quanto na Europa.

A abordagem descritiva, na segmenta¢cao dos estudos internacionais sobre as
redes de politicas publicas, delineada por Rhodes (2008), segmenta-se em trés
direcbes: intermediacdo de interesses, analise interorganizacional e governanca.
Abordar redes de politicas publicas como forma de intermediacdo de interesses
remete ao pluralismo norte-americano e aos trabalhos sobre sub-governos, nos
quais evidencia-se a formacao de grupos de interessados em determinada politica

publica, compostos por membros do Senado, integrantes do Congresso, burocratas,
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representantes de grupos privados e de organizagbes. Este pequeno grupo
oligopolizado funciona de forma hierarquizada e deixa de fora deliberadamente
outros atores. A acdo e satisfacdo destes grupos sdo necessarias ao governo como
forma de garantir que esta atendendo aos seus objetivos politicos. Esta dindmica
forma uma rede de politica publica baseada mais na consulta do que na barganha
ou negociagdo. O segundo caso, andlise interorganizacional, estd mais afeito a
literatura europeia e enfatiza menos as relacdes interpessoais nas instituicbes
politicas e mais os relacionamentos estruturais entre estas instituicbes (RHODES,
2008). As redes formadas s&o complexas e dinamicas, com sobreposi¢oes e
multiplicidade de intrincados relacionamentos entre atores interdependentes em
maior ou menor grau. As redes de politicas publicas como sinbnimo de governanca
levam em consideracdo, quando em analise, a divisdo de poder entre atores
publicos e privados, geralmente envolvendo questbes econdmicas nas quais figuram
atores representativos de ramos de negocios, de entidades trabalhistas e de
governos. Este processo seria ndo apenas uma transicdo da forma de governo do

estado unitario para a governanca feita pela rede e por meio da rede.

A nogdo de uma rede de politica publica pode ser descartada como mera
metafora. Ndo é uma metafora porque ndo ha nenhuma analogia. A
elaboracéo de politicas publicas € um conjunto de eventos interconectados
e de pessoas comunicando-se. Ndo € mais um termo metaforico tanto
guanto ndo o é burocracia. A ressonancia e longevidade do termo decorrem
do simples fato que para muitos ele representa uma caracteristica
duradoura da elaboracéo de politicas publicas nas democracias industriais
avancadas. (RHODES, 2008, p. 434)

Na visdo de Zurbruggen (2006), a andlise das redes de politicas publicas,
quer sob a Otica da escola de intermediacdo de interesses, quer pela Otica da

governanca, se vale do institucionalismo centrado nos atores e serve de roteiro a

busca por explicagBes para as politicas publicas.

Esta perspectiva analitica, nascida nos anos noventa, torna manifesto que
cada setor da atividade publica conforma uma rede de atores publicos e
privados interessados nestes ambitos, cujas relacdes se ddo em um marco
institucional e influem no comportamento dos atores como nos resultados
de politicas. (ZURBRIGGEN, 2006, p. 72)

Sob esta perspectiva, os atores néo tém liberdade completa, uma vez que sua
acdo (possibilidades e restricdes) estd condicionada ao marco politico-institucional



85

mais ou menos permanente espacial e temporalmente, o que torna a criacao
institucional processo ininterrupto baseado em regras socialmente construidas em
contextos histéricos e politicos determinados. Esta aparente rigidez, entretanto, nédo
impede certas escolhas nem a quebra de regras, que ndo sdo permanentes, Vvisto
gque podem mudar por decisdes estratégicas dos atores dentro da estrutura.
(ZURBRIGGEN, 2006)

Reconhecendo dificuldades em se estudar o impacto das instituicbes no
comportamento dos atores e sua resultante, Zurbriggen (2006) propde a analise
institucional em trés niveis: macro, relacionado as restricdes e oportunidades para
capacidades governamentais especificas; medio, relacionado a sua influéncia nas
redes sociais; e micro, quando se trata das preferéncias e percepgcdes. “Devido a
isto, resulta fundamental o conceito de redes de politicas publicas como uma
estratégia analitica 0til para estudar os processos e canais através dos quais se
produz a difusdo das instituicées.” (p. 73). Sob este ponto de vista de Zurbriggen
(2006) as instituicbes s6 afetam os resultados de politicas publicas de forma indireta,
por meio de “seu impacto nos processos de producdo de politicas, a partir dos quais
elas sao desenhadas, aprovadas e implementadas pelos atores.” (p. 73). A autora
aponta como desafio identificar e separar estas trés dimensdes analiticas em uma
realidade complexa e explicitar as formas de relacionamentos entre os atores
publicos e privados de determinada arena politica e que estdo contritos pelas regras
da rede (nivel médio), pelos determinantes historicos que se sente em um sistema
politico (nivel macro) e pelo contexto mais geral no qual estéo inseridos.

Zurbriggen (2006) vale-se do institucionalismo centrado no agente de
Scharpf®*, que relaciona ator e estrutura, sendo que a segunda influi nas
percepcdes, preferéncias e capacidades dos atores coletivos ou individuais, ou
mesmo na forma como estes atores interagem. Para Zurbringgen (2006), as
instituicbes sao “a principal fonte de informacéo dos atores e o principal fator que
influi sobre as suas decisbes.” (p. 74). Nao obstante as diferencas entre as
instituicbes de diversos paises e sociedades, ou mesmo as mudancas que lhes
ocorrem com o tempo, uma vez instaladas, estas instituicdes s6 mudam com muito

esforco e sua extingdo é dificil, mesmo que ja tenham perdido a razao pela qual

% \er SCHARPF, F. W. Games real actors play: actor-centered institutionalism in policy research.
Boulder: Westview Press, 1997.
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foram criadas. O ator, nesta realidade, é institucionalmente constituido, uma vez que
surge em funcdo de regras pré-estabelecidas, que também garantem sua
permanéncia e atuacdo. Assim 0 ator esta capacitado a influenciar o resultado da
deliberacdo em questdo. Seus atributos pessoais, como poder econdmico, recursos
tecnologicos, informacdes privilegiadas, rede de contatos estratégicos, bem como
preferéncias e forma de perceber as coisas, também influenciam nos resultados.
Estes atributos acabam por diferenciar os atores e dimensionar seu poder de
influéncia. Nesta linha de pensamento, ndo € um ator isolado que conduz o curso de
acdo que resultara em uma politica publica, mas uma “constelacdo” de atores que
comungam interesses e estratégias que moldardao o processo e os resultados. Esta
dindmica ocorre dentro um sistema institucional mais abrangente e sofre suas
influéncias tanto no processo quanto na deciséo final. Este sistema mais amplo inclui
cenarios anarquicos com minimas instituicdes; redes, regimes, sistemas de decisdes
conjuntas; associagfes, grupos de dirigentes, assembleias representativas; e
organizacdes hierarquicas e Estado. (ZURBRIGGEN, 2006)

A autora recorre a logica situacional de Sharpf e ao enfoque dialético de

Marsh e Smith® antes de propor sua forma de andlise. Na légica situacional,

[...] cada politica publica determina um sistema de interacao sociopolitica
estabelecendo recursos a disposicdo dos atores, uma estrutura de
oportunidades em especificos marcos institucionais (institutional setting) que
fazem mais ou menos provavel o desenvolvimento de determinados modos
de interacdo (modes of interaction). (ZURBRIGGEN, 2006, p. 76-77)

Isto posto, Zurbriggen (2006) propde uma analise de politicas publicas
baseada no marco institucional, o que, a seu ver, é elemento fundamental a

explicacdo da relacdo entre os modos de relacionamentos entre os atores e suas

implicacdes no resultado. Os elementos basicos para a analise séo:

a) Atores: com suas preferéncias, percepcdes e capacidades.

b) Marcos institucionais: conjunto de regras constitutivas que delimitam
linhas de agdo, modos de interacéo e resultados desejaveis.

C) Constelacbes de atores: conjunto de atores que intervém, suas
oposicdes estratégicas, os resultados associados a elas e a percepc¢éo
que delas se tem.

?® \ler MARCH, D.; SMITH, M. Understanding policy networks: towards a dialetic approach. Political
Studies, n. 48 (1), p. 4-21.
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d) Modos de interagdo: formas especificas nas quais os atores
interagem em determinadas constelagBes situadas em marcos
institucionais especificos. (ZURBRIGGEN, 2006, p. 77)
O enfoque dialético, segundo Zurbriggen (2006), vale-se de quatro elementos
para estudar as redes de politicas publicas: o contexto estrutural, a estrutura da
rede, a interacdo na rede, e o ator. Ela percebe semelhancgas entre estes elementos

e 0s elementos basicos da logica situacional.

[...] o estudo se centra em analisar as redes de interacdo (network
interaction) entre atores publicos e privados em uma arena de politica ou
assuntos, estas redes estdo imersas em uma estrutura (network structure)
e em um contexto mais amplo (structural context) que as condicionam. As
mudancas em nivel internacional, as tramas politico-institucionais, as
variaveis do processo politico [...] condicionam a rede. Portanto, a
conjuncéo destes fatores tem efeitos sobre o resultado da politica publica,
mas também a politica publica tem efeitos no entorno. (ZURBRIGGEN,
2006, p. 78)

A melhor estratégia de pesquisa, ao ver de Zurbriggen (2006), é o estudo
comparativo de casos de redes setoriais de politicas publicas de diferentes paises
ou de redes setoriais e sub-setoriais em um mesmo pais; porém nao restritos a
verificar a forma em que a dindmica entre ator e estrutura impacta nas politicas
resultantes, mas também na melhora da qualidade destas politicas. Os estudos
comparativos com enfoque dialético podem combinar técnicas qualitativas e
quantitativas. Ao analisar estudos de casos comparativos internacionais, a autora
percebe a presenca de estratégias de andlise basicamente qualitativas, com
predominio de técnicas como andlise de discurso e de contetdos. Técnicas
guantitativas, porém, assinala Zurbriggen (2006), também sao usadas,
principalmente quando se analisa a literatura norte-americana, geralmente baseadas
em técnicas de andlise de estruturas de redes sociais. A questao deixada em aberto
pela autora é até que ponto as medidas exatas impostas em uma analise de rede
simplificam uma realidade complexa, quando se necessita mais detalhes de
conexdes intrincadas entre atores nos varios niveis organizacionais publicos e
privados e sobre as relacdes de poder intrinsecas no processo de elaboracéo e
estabelecimento de politicas publicas.

Quando se aborda o neo-institucionalismo sob a 6tica das redes de politicas
publicas, ou seja, pelo institucionalismo em rede, de acordo com Ansell (2008),

abrem-se muitas possibilidades para o uso de técnicas quantitativas, que vao desde



88

a teoria dos grafos, que representa graficamente as redes, até métodos algébricos,
gue muitas vezes valem-se de programas de computadores, como o UCINET, um
dos mais usados. Entre os fatores considerados nestas analises, segundo Ansell
(2008), estao a centralidade, que aponta a proeminéncia do ator dentro da rede sob
varios aspectos como os hierarquicos (niveis), a proximidade com outros atores e
guantos nés existem entre um ator e outro (betweeness). Outras técnicas de analise
de redes sociais evidenciam subgrupos, o que interessa para a identificacdo de
faccOes ou correntes politicas. Nos subgrupos pode-se distinguir duas perspectivas,
a coesdo (com base na intensidade da relacdo entre dois atores) e a equivaléncia
(atores com lagcos equivalentes para uma terceira parte em comum). Na coesao,
guanto mais forte o laco diatico entre os atores, mais coeso sera o grupo. O for¢a do
laco, nestes casos, envolve fatores como frequéncia, intimidade e intensidade nas
relacbes; ou no fato de estarem ligados por mais de um tipo de relacdo
(multiplicidade). Na equivaléncia a énfase esta tanto nos lacos indiretos quanto
diretos; os atores assemelham-se nao por terem lacos fortes com um terceiro, mas
por terem lacos similares com outros (ANSELL, 2008).

Para Ansell (2008), uma das limitacbes da analise de redes sociais é a
dificuldade em se obter dados. Para obté-los, ele aponta duas possibilidades. A
primeira é a rede egocéntrica, que parte de um ator (ego) para a coleta de dados
sobre a rede com base em seus relacionamentos com os demais (alter). O
problema, neste caso, € que, por ser método altamente seletivo, evidencia mais 0s
dados da rede do ego. A outra categoria, a da rede completa, segundo o autor,
favorece uma visdo mais abrangente. Nesta segunda categoria, o levantamento de
dados se da com a identificacdo do grupo a ser estudado e depois verificando as
relacdes entre seus componentes. As dificuldades na obtencdo de dados, neste
caso, estdo relacionadas ao grande volume disponivel, mesmo quando a rede tem
poucos atores, e a delimitacdo desta rede, uma vez que ha uma multiplicidade de
relages entre os atores.

Como fica evidente na se¢do dedicada a governanca e nesta voltada a
analise de redes de politicas publicas, a questdo institucional permeia de forma
fundamental ambos os processos. Sendo assim, para que se chegue a bom termo
no estabelecimento dos parametros necessarios a analise comparativa entre

processos de governanga metropolitana, como pretende esta tese, faz-se necessario
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um aprofundamento sobre o tema. A secao seguinte, portanto, discorre sobre o neo-
institucionalismo, apresenta suas principais correntes e as confronta com a intencao

de evidenciar a mais adequada ao estudo comparativo em questao.

2.5 INSTITUICOES, NOVO E VELHO INSTITUCIONALISMO

O processo de elaboracdo de politicas publicas ou, de forma mais ampla, de
governar, quando abordado pela Otica da governancga, evidencia lapsos legais,
normativos e institucionais de suporte a pratica. A governanga recorre a arranjos
institucionais capazes de possibilitar sua consecucédo. No sentido de aprofundar a
questdo institucional como fator intrinseco a governanca e para melhor
compreensao da dindmica do estabelecimento destes arranjos, a presente secéo
trata do institucionalismo, que servirh também para o estabelecimento de
parametros para a analise comparativa entre processos de governanca
metropolitana latino-americanos, como pretende este trabalho.

A variavel instituicdo, conforme Nascimento (2009), foi rejeitada pela ciéncia
politica norte-americana nas décadas de 1960 e 70 pela sua associacao simplista ao
conhecimento juridico-formal, o que impossibilitaria estudos generalizantes,
dedutivos e comparativos. Os estudos daquela época receberam a alcunha, nas
décadas seguintes, de “velho institucionalismo” ou behaviorismo, porque foram
realizados dentro da corrente comportamentalista, com carater meramente descritivo
e tendo a instituicdo como uma anatema para a logica indutiva, para a qualificacdo e
para a teorizacdo (NASCIMENTO, 2009).

De forma geral, o velho institucionalismo considerava instituicdo somente 0s
orgaos ligados ao governo ou, algumas vezes, aos sistemas partidarios. Steinmo
(2001) tem uma visdo diferente e mais de acordo com 0 neo-institucionalismo, que
surgiu no final dos anos 1970 e inicio dos 80, como reacdo ao velho
institucionalismo. Ele considera como sendo instituicbes, em sentido amplo,
simplesmente as regras, formais ou informais, que fundamentam o comportamento
politico. Para ele ndo existe politica organizada sem instituicoes.

O neo-institucionalismo coloca o estudo das instituicdes no cerne da analise

politica, como determinante da ac¢do social, justamente o oposto do *“velho
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institucionalismo” que explica o comportamento coletivo como a soma das
preferéncias individuais.

March e Olsen (2008) percebem a questdo institucional de alguma forma
sempre presente na Ciéncia Politica desde o inicio dos anos 1950, porém, sem forca
suficiente para caracterizar sua teoria. Sem a variavel institucional em destaque, 0s
conceitos dominantes desde entdo nas ciéncias politicas foram o contextual, o
reducionista, o utilitdrio, o funcionalista, e o instrumentalista. O contextual tende a
abordar as questdes politicas inseridas no contexto da vida social, sem diferenciar
significativamente o Estado como organizacdo politica. O reducionista encara 0s
resultados politicos como derivados dos comportamentos individuais e ndo tanto das
regras de comportamentos esperados ou das estruturas da organizacao politica. O
utilitario encara a acao politica como resultado de interesses pessoais calculados e
ndo como consequentes de obrigacbes e deveres dos atores politicos. O
funcionalista percebe a histdria como mecanismo eficaz em atingir “equilibrios
singularmente adequados” (p. 122) e mostra-se pouco inclinado a valorizar possiveis
inadaptacdbes e nao singularidades no processo histérico. O conceito
instrumentalista, por fim, posiciona tomada de decisbes e alocacdo de recursos
como fundamentais no processo politico e ndo da tanta importadncia ao
desenvolvimento de significados por meio de simbolos, rituais e ceriménias (MARCH
e OLSEN, 2008).

Neste estudo, publicado originalmente em 1984, March e Olsen (2008)
captaram o renascimento da questao institucional na Ciéncia Politica. Notaram que
nas décadas precedentes as instituicbes formalmente organizadas funcionaram
meramente como cenarios onde a agao politica se desenvolve, tirando a importancia
reservada as correntes anteriores que valorizavam as instituicdes politicas
tradicionais, como o Estado, legislatura, sistema legal e instituicdes econdmicas tais

quais a firma.

De um ponto de vista normativo, idéias que embutiam moralidade nas
instituicdes, tais como as da lei ou da burocracia, e que enfatizavam a
cidadania como um fundamento para a identidade pessoal, deram lugar a
idéias de moralismo individual e a uma énfase em interesses conflitantes.
(MARCH e OLSEN, 2008, p. 121)
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Variavel

Institucionalismo

Behaviorismo

D¢

dterminism 0

Interesses

Origens diversas dos
individuos e dos
interesses coletivos;
instituicdes influenciam
sua articulacéo e
expressdo na politicas.

Subjetivo: preferéncias
reveladas pelo
comportamento; cada
individuo julga como
Ihe convém seus
interesses.

Objetivo: preferéncias
e interesses séo
determinados a priori
segundo grupo/classe
social.

Processo politico

Problemas de
agregacdo: as formas
do processo afetam a

Agregacao utilitaria das
preferéncias a partir de
uma agregacao

Corresponde a posicao
ocupada pelo
grupo/classe social

qualidade e os perfeitamente eficiente. dentro das
resultados da macroestruturas.
participacéo.
Pressuposto normativo Democracia Democracia Formal: a Democracia

Procedural: justica
substantiva sem
procedimentos formais.

imparcialidade do
processo garante a
justica dos resultados.

Substantiva: harmonia
social igual a
solidariedade orgéanica;
fim da exploragéo de
classes.

Niveis de analise

Micro-macro

Macro-micro

Macro-macro

Natureza da explicacao

Complexidade causal e
elementos
interacionistas

Fundacéo da acéo e
conceito de papel
social.

Efeito da composigéo
das a¢0es individuais
(efeitos como
resultados de acdes
nao
vinculadas/dialética)

Exemplos

Rousseau, Kant,
Montesquieu,
Toqueville, Weber,
Rawls, Lowi,
Habermas.

Bentham, James Mill,
Milton Friedman, David
Truman, Robert Dahl.

Durkheim, Marx.

Fonte: Adaptado de Nascimento (2009)

ApOs esta analise retrospectiva, March e Olsen (2008) perceberam que os

estudos politicos e organizacionais do final dos anos 1970 e inicio dos 80 estavam
mudando o foco e retomando a questao institucional. Esta retomada, a seu ver, seria
consequéncia da modernizagéo das instituicdes, do seu crescimento em tamanho e
complexidade, por deterem mais recursos, e por serem objeto de observacéo
constante e de comentarios dos observadores. “A maioria dos principais atores nos
sistemas econdmicos e politicos modernos sdo organizacbes formais e as
instituicbes da lei dominante na vida

contemporanea” (MARCH e OLSEN, 2008, p. 121-122). O Quadro 4 evidencia as

e da burocracia ocupam um papel
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diferencas entre os paradigmas das organizagdes legislativas a luz do determinismo,
behaviorismo e neo-institucionalismo, correntes que se sucederam nas ciéncias

politicas.

2.5.1 As correntes do neo-institucionalismo

O surgimento do neo-institucionalismo, como método de analise nas ciéncias
politicas, ndo representou, entretanto, unanimidade. Steinmo (2001) considera duas
as correntes principais: o institucionalismo da escolha racional e o institucionalismo
histérico. Hall e Taylor (2003) acrescentam uma terceira corrente, a do
institucionalismo sociol6gico. Andrews (2005), por sua vez, considera o
institucionalismo histérico como um meio termo entre o da escolha racional e o
socioldgico, ora pendendo para um, ora para outro. Os novos institucionalismos
basicos seriam, entdo, a seu ver, a escolha racional e o sociolégico. Em comum,
todas as correntes reagem ao dominio behaviorista que marcou os anos 1960 e 70,
e postulam elucidar o papel das instituicbes nos resultados sociais e politicos. Os
conceitos de institucionalismo também se modificam a partir de entdo. Para Hall e
Taylor (2003), por exemplo, sdo “os procedimentos, protocolos, normas e
convencgOdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade
politica ou da economia politica.” (p. 58) Segundo Steinmo (2001), institucionalistas
sdo aqueles que pensam teoricamente sobre as instituicbes e seus impactos nos
comportamentos e resultados. O pressuposto basico do novo institucionalismo, na
visdo de Andrews (2005, p. 271), “é a idéia de que as instituicbes afetam o
comportamento de atores sociais”.

Steinmo (2001) destaca a importancia da instituicdo como estruturante do
comportamento politico e enfatiza ndo ser o grau de racionalidade do pesquisador o
fator que diferencia os neo-institucionalistas racionais dos histéricos. O que o0s
diferencia, segundo o autor, é a abordagem propria de cada corrente. Os histéricos
investigam a maneira como as instituicdes moldaram e estruturaram 0 processo
politico e, em Ultima analise, os resultados politicos. Podem basear suas analises
em teorias marxistas, estrutural-funcionalistas, culturalistas e racionalistas. Esta

corrente neo-institucionalista ndo coloca a instituicdo como variavel Unica na analise
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politica, mas como estruturante das disputas de interesses, ideias e poder, e como
fomentadora ou limitadora da acdo dos atores politicos. Também de acordo com
Steinmo (2001), os adeptos da corrente institucionalista da escolha racional tém
como cerne dos seus estudos revelar os mecanismos do comportamento e da agéo
politica. A descoberta destes mecanismos baliza o entendimento e a previsdo dos
comportamentos politicos. Trata-se de técnica dedutiva que observa o mundo real
para ver se 0 modelo funciona, e ndo para buscar explicacbes para o fato
observado. Busca mais uma teoria politica para o fenbmeno e menos entender seus
resultados.

Na visdo de Hall e Taylor (2003), o institucionalismo histérico parte do conflito
entre grupos rivais na disputa por recursos escassos para explicar as desigualdades
na distribuicdo do poder e recursos. Foca no modo como se da o conflito entre a
organizacgdo institucional da comunidade politica com as estruturas econémicas, 0
gue acarreta no privilégio de alguns interesses em detrimento de outros. Rejeita 0s
postulados estruturo-funcionalistas de que caracteristicas sociais, psicologicas e
culturais dos individuos sdo parametros determinantes do funcionamento do
sistema. Para o0s institucionalistas historicos, ao contrario, o principal fator
estruturante do comportamento coletivo € a organizagdo institucional da
comunidade. Neste sentido, os estudos apresentam o Estado, de forma geral, nédo
como entidade neutra capaz de intermediar negociacbes, mas como entidade
complexa formada por instituicobes e capaz de determinar resultados. Quatro
caracteristicas sao apontadas por Hall e Taylor (2003) como diferenciadoras desta
escola com relacdo as outras duas: a forma pouco profunda como relacionam as
instituicbes ao comportamento individual;, a énfase na assimetria de poder
relacionada ao funcionamento e ao desenvolvimento das instituicdes; a tendéncia a
valorizar as trajetdrias, situacfes criticas e consequéncias inesperadas; e a
tendéncia a combinar explicacbes de contribuicbes de instituicbes a resultados
politicos com contribuicdes de outros fatores alheios as instituicdes. Hall e Taylor
(2003) destacam algumas propriedades que aparecem com frequéncia nas analises,
relacionando instituicdes e agdes, feitas sob a odtica do institucionalismo histoérico: a
inducdo ao estabelecimento das mesmas estratégias ao longo do tempo devido ao
contexto institucional, que acabam por se tornar modeladoras da imagem da propria

instituicdo e das preferéncias dos interessados; a importancia atribuida as relacfes
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assimétricas de poder; a rejeicdo ao postulado que as mesmas forcas ativas
produzem em qualquer lugar os mesmos resultados; e a defesa que os resultados
sdo influenciados pela trajetéria percorrida (path dependency), ou seja, que as
instituicdes ndo séo os unicos fatores determinantes dos resultados.

O institucionalismo da escolha racional surgiu paralelamente ao historico,
dentro do contexto dos estudos comportamentais dos congressistas norte-

americanos, quando se evidenciou o seguinte paradoxo:

Se os postulados classicos da escola da escolha racional sao exatos,
deveria ser dificil reunir maiorias estaveis para votar leis no Congresso
norte-americano, onde as multiplas escalas de preferéncia dos legisladores
e o carater multidimensional das questbes deveriam rapidamente gerar
ciclos, nos quais cada nova maioria invalidaria as leis propostas pela
maioria precedente. No entanto, as decisdes do Congresso sao de notavel
estabilidade. (HALL; TAYLOR, 2003, p. 202)

Em busca de explicacdo ao paradoxo, teoricos recorreram as instituicoes
acreditando que a existéncia das maiorias devia-se a maneira pela qual as regras de
procedimentos e as comissOes parlamentares estruturam as escolhas e as
informacbes de que dispdem o0s congressistas, 0 que limitaria o surgimento de
questdes polémicas a serem decididas pelo voto. Outros tedricos da mesma
corrente atribuem as maiorias ao fato das questdes-chaves estarem sob
responsabilidade de comissdes estruturadas para servirem ou aos interesses
eleitorais dos congressistas ou para desenvolverem formas de se adotar leis
facilitadoras do entendimento entre eles. As instituicbes do Congresso também
seriam responsaveis pela diminuicdo do custo para o estabelecimento de acordos.
Além dos estudos tentando explicar como o0s regulamentos parlamentares afetam o
comportamento dos congressistas e por que estes regulamentos foram adotados,
outros trabalhos centraram-se em como o0s partidos politicos estruturaram as
deliberagbes ou nas relagbes do Congresso com tribunais e com autoridades
administrativas. (HALL; TAYLOR, 2003)

Esta escola da escolha racional apresenta algumas variantes, porém,
segundo Hall e Taylor (2003), quatro propriedades aparecem em quase todas. A
primeira delas € o emprego de pressupostos comportamentais, ou seja, que 0S
atores compartilham preferéncias ou gostos, agindo de forma utilitaria para

satisfazé-los. A segunda é que os individuos agem em busca de maximizar suas
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proprias satisfagcbes, com resultados sub-6timos para a coletividade, deixando,
entretanto, a sensacéo de que ninguém foi lesado. A terceira se refere as interacoes
estratégicas, ou seja, que o comportamento dos atores ndo é determinado por
fatores histéricos impessoais, mas por estratégias tracadas antevendo o
comportamento provavel de outros atores. A quarta e derradeira propriedade
caracteristica do institucionalismo da escolha racional busca explicar a origem das
instituicdes: inicialmente vale-se da deducdo para classificar as funcdes da
instituicdo, explicando a seguir a existéncia da instituicdo sob a otica do valor que
estas fungbes tém para os atores por ela influenciados. O processo de criagcdo
destas instituicbes advém do acordo voluntario entre os atores interessados.

Hall e Taylor (2003) referem-se também ao desenvolvimento do neo-
institucionalismo na sociologia, vinculado, de certa forma, a teoria das organizacoes,
como uma terceira corrente neo-institucional. Esta corrente também surgiu no final
dos anos 1970, quando soci6logos passaram a questionar a burocratica distingdo
entre a esfera do mundo social - como reflexo da racionalidade abstrata de fins e
meios - e as esferas influenciadas por um conjunto de praticas associadas a cultura.
Nesta linha de pensamento, passaram a sustentar que formas e procedimentos
organizacionais eram adotados ndo porque se tratavam dos mais eficazes nas
tarefas a cumprir, mas por serem praticas culturais semelhantes a mitos e
cerimbnias elaborados e estabelecidos em diversas sociedades. A problematica dos
socidlogos institucionalistas € explicar porque as organizagfes adotam um dado
conjunto de formas, procedimentos ou simbolos institucionais, e como se da a
difusdo destas praticas.

Hall e Taylor (2003) apontam algumas caracteristicas que distinguem o neo-
institucionalismo sociologico das duas outras variedades de neo-institucionalismo.
Primeiramente, os adeptos da corrente incluem na definicdo de instituicdo nao
apenas as regras, procedimentos ou normatizacdes, como faz em geral a ciéncia
politica, mas também “os sistemas de simbolos, os esquemas cognitivos e modelos
morais que fornecem padrbes de significacdo que guiam a acado humana.” (p. 209)
Esta definicdo implica em rever as relagdes entre instituicdes e acgao individual,
agora ndo mais restritas a vinculacdo das instituicdbes a papéis especificos com
normas internalizadas (dimensdo normativa), mas considerando de que forma as

instituicdes influenciam o comportamento ao fornecer esquemas, categorias e
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modelos necessarios & acdo, sem 0s quais ndo se pode interpretar o mundo e o
comportamento dos outros atores (dimensdo cognitiva). A propria identidade e
autoimagem dos atores sdo encaradas como construidas a partir de formas,
imagens e signos institucionais fornecidos pela vida social. Dai a énfase no aspecto
interativo e simbiotico das relacdes entre a acdo individual e as instituicdes e o
campo de acdo dos estudos extrapolatorios aos limites institucionais: “Para
estabelecer uma linha de acéo, o individuo utiliza os modelos disponiveis ao mesmo
tempo em que os confecciona” (HALL e TAYLOR, 2003, p. 210). O neo-
institucionalismo sociologico distingue-se das demais correntes também na forma de
explicar o surgimento de novas préticas institucionais. Em oposi¢cao aos que adotam
a escolha racional, que se baseia na eficacia da instituicdo em resolver problemas,
0s sociolégicos defendem que as organizacbes adotam novos procedimentos por
razes menos afetas a eficiéncia e mais ao reforco da legitimidade social de seus
adeptos, ou porgue “tém um valor largamente reconhecido num ambiente cultural
mais amplo.” (p. 210)

Quadro 5 apresenta resumidamente os tipos de discussdo a que se dedica
cada tipo de institucionalismo em func¢do da sua recorréncia nos estudos publicados
a partir do final dos anos 1970. Nele, Nascimento (2009, p. 113 e 114) elenca
inicialmente como o “velho institucionalismo” e o neo-institucionalismo abordam cada
uma das trés correntes, resumindo, a seguir, suas bases teodricas, o tipo de
comportamento presente nelas e sua origem; as caracteristicas que as distinguem

das demais, e, finalmente, a abordagem que Ihes é caracteristica.

Quadro 5 — Tipos de discussdo a que se dedicam as trés abordagens neo-institucionais

Tipo de Discusséao
institucionalismo

Histérico Velho Institucionalismo: a histéria das instituicbes sociais, politicas e
econdmicas

Novo Institucionalismo: critica aos usos do estrutural-funcionalismo na
histéria. Combina um enfoque amplo com um estreito, ou seja, a analise das
grandes instituicBes sociais (familia, igreja, empresa, sindicato etc.) com a
analise das agéncias estatais de forma mais estreita. Instituicbes sao
compreendidas aqui como procedimentos, normas e convencdes editados por
organizacgdes formais da comunidade politica ou da economia politica

Base tedrica: estruturalismo, funcionalismo, teoria dos conflitos, neo-marxismo

Comportamento e causalidade: estratégico (guiado por objetivos); identidade
do ator é exdgena e endégena; forcas ativas sdo modificadas pelas
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propriedades de cada contexto local, propriedades essas herdadas do
passado (path dependency).

Caracteristica distintiva: a questdo distintiva desta perspectiva esta na
tentativa de agregar a analise uma dimenséo temporal, interpretando como o
passado incide sobre o presente e o futuro, sem perder de vista que
individuos s&o dotados de escolhas. Ao invés de basear seus cenérios sobre
a liberdade dos individuos, o institucionalismo histérico prefere modelar um
mundo onde as instituicdes conferem a certos grupos um acesso
desproporcional sobre o processo de deciséo.

Abordagem: sua principal preocupacao € a histéria de instituicdes particulares
sob uma conjuntura histérica particular. Todavia, institucionalistas histéricos
ndo consideram que as instituicdes sejam os Unicos fatores que influenciam
na vida politica. Esta abordagem procura situar as instituicdes dentro de uma
cadeia causal que deixe também espaco para outros fatores, em particular, os
desenvolvimentos socioecondmicos e a difuséo de ideias.

Socioldgico

Velho Institucionalismo: as principais e mais tradicionais correntes tedricas da
sociologia tém como objeto principal o estudo das instituicbes. Nao obstante,
sobre todas as versfes de natureza marxista ou durkheiminiana, observa-se
uma preponderancia das estruturas sobre a configuracdo das condutas
individuais.

Novo Institucionalismo: retoma a preocupacéo classica com as instituicdes,
todavia, rompe com a posicao conservadora de que a estabilidade social é
uma fungdo das estruturas sociais. O novo institucionalismo sociologico
reconhece a autonomia dos individuos e assume que as acgfes e relagdes
sociais ddo-se numa dimensdo intermediaria entre o0s atores e as
macroestruturas.

Comportamento e causalidade: sociologizado (individuos e organizagfes
estdo em busca de definir ou de exprimir identidades, conforme os modelos
socialmente aceitos); identidade do ator é exdgena e a racionalidade dos
individuos é socialmente construida.

Caracteristica distintiva: sua caracteristica principal € a preocupagao com o
coletivo. O velho institucionalismo sociolégico se preocupava em ver como as
entidades coletivas criavam as instituicbes que modelavam as condutas. O
novo institucionalismo socioldgico se preocupa em compreender e explicar a
forma como atores enraizados dentro de estruturas sociais moldam suas
crencas e preferéncias.

Abordagem: instituicBes séo criadas e adotadas em um mundo que ja as tem
em abundancia. Nesse sentido, esta tradicdo procura explicar a dimenséo
interativa e criativa do processo pelo qual as instituicbes sédo socialmente
construidas e o que confere a legitimidade dos arranjos institucionais.

Escolha racional

Velho Institucionalismo: estd baseado, principalmente, no paradigma
econdmico neoclassico, na economia de atores egoistas, racionais, e, em
sintese, maximizadores. Os principais antecedentes deste tipo de
institucionalismo procuravam dar conta da maneira com que as instituicdes,
enquanto direitos de propriedade, modelavam a vida econdmica. E dessa
maneira, derrubavam por terra os ideais de mercados livres, mostrando que a
realidade é dominada por grupos que tém o poder de modelar os resultados
do mercado.

Novo Institucionalismo: representam um ressurgimento do interesse pelas
instituic6es politicas e econdmicas. Preocupam-se ainda em enfatizar que as
decisfes individuais (a partir de uma conduta de rational choice) ndo podem
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ser explicadas sem referéncia ao marco institucional mais amplo sob o qual
elas estdo inseridas. As instituicdes séo vistas aqui como reduzindo os custos
de transacdo porque fazem previsiveis as condutas dos demais atores
envolvidos.

Base teérica: economia das organizacdes, teoria da escolha racional, teoria
da firma, teoria da acdo (modelos do tipo principal-agente).

Comportamento e causalidade: estratégico (individuos querem maximizar seu
bem-estar individual) e a identidade do ator € exdgena.

Caracteristica distintiva: sua preocupagdo com o poder, ou seja, a capacidade
de uma pessoa ou grupo de controlar as acbes de outros. As instituicbes
cumprem um papel determinante nesta area — elas tornam as coisas mais
faceis para uns e mais dificeis para outros.

Abordagem: oferece uma explicagdo elegante das instituicbes, na medida em
gue se interessam pelas fun¢gBes que estas cumprem e pelas vantagens que
elas propiciam aos atores. Essa abordagem é ideal para explicar a
permanéncia das instituicdes, visto que sua durabilidade depende das
préprias vantagens que elas oferecem.

Fonte: Nascimento (2009)

Hall e Taylor (2003) avaliam que os estudiosos de cada uma das trés
correntes neo-institucionalistas ganhariam se conhecessem melhor as demais,
assimilando aos seus préprios estudos alguns aspectos encontrados nas outras.
Eles mesmos elencam pontos positivos e negativos de cada vertente e desenvolvem
estudos comparativos, tendo como parametros as relagées entre instituicbes e
comportamentos, e a explicacao da origem e das modificacdes das instituicdes.

Quanto as relagdes entre instituicbes e comportamentos, na visao de Hall e
Taylor (2003), a corrente que oferece visdo mais completa € o institucionalismo
historico, embora esta seja a que pior identifica as causas que levam as instituicbes
a afetar o comportamento. A melhor identificagdo, segundo eles, € feita pela escola
da escolha racional, que oferece conjunto generalizavel de conceitos a este respeito,
capazes de formatar uma teoria sistematica. A critica maior, neste caso, refere-se a
“imagem relativamente simplista das motivacdes humanas” (p. 213), o que pode
levar a analises débeis e passiveis de modificagdes ndo raramente arbitrarias e sem
fundamentos empiricos. Apesar disto, a escolha racional considera alguns aspectos
negligenciados pelas demais, como a gestdo da incerteza, fator fundamental
quando, por exemplo, se demonstra a importancia dos fluxos de informacéo nas
relagbes de poder. A escolha racional também valoriza mais que as outras a
intencionalidade humana na interacdo estratégica, apesar desta intencionalidade ter

suporte em teoria débil da racionalidade humana. A identificacdo dos caminhos
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pelos quais as instituicbes sao capazes de influenciar as preferéncias ou identidades
estratégicas dos atores é feita com mais propriedade, segundo os autores, pelos
neo-institucionalistas historicos, tarefa que a escolha racional considera como dada.
Quanto a explicacdo da origem e das modificacbes das instituicdes, Hall e
Taylor (2003) consideram a escolha racional como a escola mais adequada ao
destacar, sobretudo, as funcdes e vantagens que as instituicbes oferecem, o que
afeta sua sobrevivéncia. Esta abordagem, porém, apresenta algumas limitacoes,
como em explicar a origem de uma instituicdo com base em seus efeitos, ou seja, de
forma retrospectiva, o que pode confundir as explicacbes da sobrevivéncia com as
da origem. Outra critica a este tipo de andlise é pelo seu carater demasiado
funcionalista ao postular que as instituicbes sobreviventes sdo as mais eficazes,
sendo que a realidade mostra sobrevida de muitas ineficazes. Mais uma
impropriedade apontada por Hall e Taylor (2003) refere-se a anélise com forte teor
de voluntarismo, apresentando instituicbes como se fossem criadas por acordos
voluntarios entre atores iguais e independentes, subestimando a assimetria de poder
entre eles. Este tipo de analise, ainda na visdo dos autores, também se mostra
contraditorio, pois se a situacao inicial que leva a criacdo de uma instituicdo tende ao
equilibrio, ndo h& explicacdo sobre o desequilibrio gerador de novo acordo para
mudar estas mesmas instituicdes. Embora concluam que o neo-institucionalismo da
escolha racional seja util para explicar a razdo da continuidade da existéncia das
instituicBes, Hall e Taylor (2003) consideram as explicagBes da escola a génese das
organizacfes apliciveis satisfatoriamente em poucos casos. Por outro lado, tanto o
institucionalismo histérico quanto o sociolégico explicam o surgimento das
instituicdes partindo do principio de que sua criacdo e ado¢ado se da em contexto no
qual h4 abundéancia de instituicdes. A corrente socioldgica, segundo Hall e Taylor
(2003) percebe que os atores, ao criarem instituicbes, emprestam elementos de
modelos de instituicdes existentes, e que a razdo da escolha de uma determinada
instituicdo extrapola questdes de eficacia, abrangendo outras como legitimidade
social e o papel que esforgos interativos exercem no processo criativo. Como pontos
negativos da abordagem sociologica, os autores elencam o fato de deixar de lado o
conflito de poder inerente a criagcdo ou reforma de instituicdes, ja que cada um esta
defendendo o seu lado. Os institucionalistas historicos, da mesma forma que os

sociolégicos, partem de um universo sobrecarregado de instituicbes para trazer a



100

tona as relagbes assimétricas de poder na criagdo de instituicdes, porém
diferenciam-se ao reconhecer a importancia da trajetéria na criacdo e reforma
institucionais. Ao final de suas analises, Hall e Taylor (2003) sugerem que “um
melhor conhecimento reciproco permitiia aos praticantes de cada uma delas
perceber melhor as questfes subjacentes ao seu préprio paradigma.” (p. 219)

A questdo da estabilidade e da mudanca institucional é vista por Steimo
(2001), como um dos principais diferenciais entre as duas correntes neo-
institucionalistas que considera nos seus estudos, a da escolha racional e a do
institucionalismo histérico. Ele parte do quase consenso entre os estudiosos de que
as instituicdes ndo mudam com facilidade, e, diante do fato, diferencia os adeptos da
escolha racional por terem no equilibrio a norma, e que dela os atores se aproveitam
para maximizar efeitos em proveito préprio por meio de estratégias, moldadas pelo
mesmo equilibrio e estabilidade das normas. As dificuldades em mudar as normas
teriam origem nas incertezas dos resultados que a nova estrutura traria. Esta teoria
dedicada a previsdo, entretanto, segundo Steinmo (2001), ndo é suficiente para
explicar por que um sistema muda de um equilibrio para outro. A melhor explicacéo
da escolha racional seria de que o equilibrio de um sistema s6 muda por um choque
externo. Este posicionamento, ainda segundo Steinmo (2001), ndo é aceito pelos
institucionalistas histéricos como Unica explicagdo para as mudancas. Eles
entendem os resultados em qualquer momento do processo politico como
consequéncia de fatores multiplos, e assim consideram suas pesquisas como
analise da trajetdria e/ou processo de rastreamento para entender por que a
instituicdo se desenvolve ou ndo em determinados ambientes ou situagcdes, e quais

fatores teriam interferido neste processo.

2.5.2 Ponderacdes sobre o neo-institucionalismo

A compatibilizagdo entre as trés correntes argumentadas e propostas por Hall

e Taylor (2003) como necessaria e crucial é vista por Hay e Wincott (1998)%° de

forma bem mais limitada. Eles contestam a visdo convergente de Hall e Taylor

% O artigo de Hall e Taylor consultado neste trabalho é uma versdo em portugués da primeira
publicacdo, em inglés, datada de 1996.
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(2009) ao afirmar que a escolha racional e o institucionalismo sociolégico se

baseiam em premissas incompativeis.

Além disto, ao identificarem duas ontologias sociais — as abordagens
calculadora e cultural — dentro dos canones do institucionalismo historico (e
consequentemente na reconstrucao do institucionalismo histérico em termos
da escolha racional e sociolégico), nés argumentamos que Hall e Taylor
prestam um consideravel desservico para esta abordagem distinta da
analise institucional. (HAY e WINCOTT, 1998, p. 951)

A critica enfatiza também que esta postura coloca o institucionalismo historico
como peca fundamental ao dialogo entre os institucionalismos, mas menospreza a
ontologia social potencialmente diferenciadora desta abordagem. Para que o
institucionalismo desenvolva toda sua potencialidade, Hay e Wincott (1998) propdem
considerar central a relacdo entre estrutura e agéncia, que Hall e Taylor apenas
citam. Entende-se agéncia como “a capacidade dos individuos de transformar e
alterar a estrutura.” (NASCIMENTO, 2009, p. 98)

Sobre as inclinagdes estruturalistas presentes no institucionalismo
sociologico, Hay e Wincott (1998) alinham-se a tendéncia geral dos estudos neste
sentido; porém, fazem ressalvas a abordagem que coloca a escolha racional
também como estruturalista, focada no calculismo autbnomo (perspectiva calculista),
gue deixa de lado qualquer individualidade. Eles percebem um estruturalismo latente
também em muitos estudos sobre institucionalismo historico, porém acreditam que
esta abordagem tem muitas chances de levar a falhas. Hall e Taylor (2003) colocam
como fundamental na analise institucional a busca por responder de que forma as
instituicbes afetam o comportamento individual, uma vez que, segundo eles, “é por
intermédio das acles de individuos que as instituicbes exercem influéncia sobre as
situacdes politicas.” (p. 197) As respostas dos neo-institucionalistas, ainda segundo
Hall e Taylor (2003), viriam por meio de duas perspectivas: a calculadora, que
enfatiza os “aspectos do comportamento humano que sao orientados no sentido de
um calculo estratégico” (p. 197); e a cultural, na qual “o comportamento jamais é
inteiramente estratégico, mas limitado pela visdo de mundo prépria ao individuo.” (p.
197)

Hay e Wincott (1998) prosseguem discordando da posicao especial que Hall e
Taylor (2003) atribuem ao institucionalismo historico caracterizado como

consequéncia contingencial e ndo intencional da acéo estratégica e focado na path
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dependency da mudanca institucional, porém quando se trata do relacionamento
entre instituicbes e comportamento, Hall e Taylor (2003) valem-se das perspectivas
cultural e calculista, usadas da mesma forma para diferenciar a escolha racional do
institucionalismo sociolégico. Isto, ao ver de Hall e Taylor (1998) seria alinhar
perspectivas opostas de andlise institucional.

Hay e Wincott (1998), entretanto, concordam com Hall e Taylor (2003) quanto
ao potencial do institucionalismo historico na analise politica, mas condicionam sua
melhor consecucdo a necessidade dos institucionalistas recolocarem 0s
“fundamentais e dificeis questionamentos sobre a relagdo entre agentes e estrutura,
entre arquitetos institucionais, assuntos institucionalizados e ambientes
institucionais.” (p. 957)

Assim como Hall e Taylor (2003), Zurbriggen (2006) aborda as correntes neo-
institucionalistas pelas perspectivas racionalista e culturalista; e, da mesma forma
como Hay e Wincott (1998), a autora considera central a varidvel “ator” ou “agente”
ao ponto de propor um institucionalismo centrado nos atores como solucéo para as
incompatibilidades entre os racionalistas e os culturalistas na analise de politicas
publicas, uma vez que os primeiros focam nos agentes (individuais ou coletivos) e 0s
segundos na estrutura, sem conseguir relaciona-los entre si. Seus estudos partem
da constatacdo de que um mesmo questionamento basico — “até que ponto as
instituicdes influem, condicionam, estruturam ou determinam as estratégias dos
atores e os resultados do jogo politico” (p. 68) — induz a diferentes respostas
conforme as diferentes vertentes do neo-institucionalismo usadas para a analise.
Nos seus estudos, Zurbriggen (2006) considera apenas dois institucionalismos, o
racionalista, que abrange o escolha racional com énfase no agente, e o culturalista,
gue abrange o histérico e o socioldgico, focado na estrutura organizacional. A visao
da autora sobre a interacdo entre ator e estrutura, especificamente, consta, de forma
aprofundada, na sec¢éo 2.4.3, dentro da perspectiva de analise de redes de politicas
publicas, a que se dedica aquela secdo. Aqui serdo apresentados, resumidamente,
apenas suas argumentacfes sobre a variavel ator inserida nos conceitos e
caracteristicas das duas correntes institucionalistas por ela consideradas.

Zurbriggen (2006) parte do principio que na escolha racional o agente é ponto
focal dos estudos e as instituicdes séo fatores restringentes ou produtos da atuacao

dele na busca por satisfazer suas proprias necessidades. Neste cenario, cada ator
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responde da melhor forma a atuacdo dos demais e pode mudar suas estratégias ou
a estrutura institucional que transforma suas estratégias em resultados de politicas.
Esta dindmica tem regras formalizadas justamente para distingui-las das normas ou
costumes, que acabam por moldar o comportamento dos agentes nos seus
relacionamentos, que, por sua vez, podem criar regras ou optar por determinados
procedimentos para realizar seus interesses. Se as instituicdes sao produto da acao
humana, os resultados politicos estéo vinculados ao comportamentos dos atores. No
institucionalismo histérico, por outro lado, ainda na visdo da autora, sdo as
instituicbes que determinam as estratégias e os objetivos dos atores, assim como
servem de mediadoras nas mediam nas suas relagdes de conflito e de cenério para
a cooperacéao, condicionando fortemente os resultados da deliberacdo politica. “As
instituicbes s6 podem ser entendidas como produto do contexto politico, social e
histérico, e, portanto, as a¢bes dos individuos estdo mais orientadas a satisfazer
normas e valores do que maximizar beneficios.” (ZURBRIGGEN, 2006, p. 70). Ou
seja, o importante ndo € analisar acdo premeditada dos atores com suas influéncias
externas dentro de determinas estruturas, mas sim explicar a génese das
instituicbes e até que ponto elas interferem nas escolhas dos atores e no
desenvolvimento histérico. Em suma, 0 que importa nesta perspectiva analitica ndo
sdo as preferéncias individuais, mas as organizacdes e instituicbes. O
comportamento individual esta condicionado a fatores culturais e organizacionais.
Dai derivam correntes que valorizam o Estado, outras a relagdo entre Estado e
sociedade, e outras focam nos elementos constitutivos das instituicbes como
normas, regras, valores, rotinas e ideias.

Ainda dentro da perspectiva institucional-culturalista, Zurbruggen (2006)
apresenta sua visao pelo foco socioldgico. Ela parte do principio de que ndo existem
atores com racionalidade limitada, descartando, desta forma, a possibilidade de
manipulacdo das regras por parte de atores ou instituicbes, uma vez que 0s
individuos séo socializados e assimilam regras e comportamentos determinantes da
construcdo da realidade. Sendo assim, ela ndo concorda que as instituicbes sejam
apenas as regras formais, procedimentos e normas; e defende que sao formadas
pelas convencgdes sociais, simbolos, ritos, costumes e significados que servem de

ambiente para a interpretacdo dos atores com aceitacdo ampla e inconteste.
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Cada uma delas [das correntes institucionalistas culturalista ou da escolha
racional] encontrou uma solucdo diferente para o dilema entre agente e
estrutura. Se bem que a perspectiva racionalista reconheca a influéncia da
estrutura nos resultados politicos, ela € produto do agente, enquanto que na
perspectiva culturalista a estrutura existe independentemente dos individuos
gue a habitam (ZURBRUGGEN, 2006, p. 72).

A busca de solucdes para as dificuldades teoricas evidentes nas trés linhas
neo-institucionalistas, especialmente quanto a sua utilizacdo na andlise de politicas
publicas, tem uma abordagem diferenciada por Andrews (2005). Ela recorre
inicialmente & Teoria Social Critica de Habermas?’, na qual existem dois modos de
acdo social, a estratégica e a comunicativa. A estratégica tem a acao voltada para
os fins, na qual o ator busca realizar suas metas e, para isto, precisa considerar a
acdo dos demais; enquanto a comunicativa procura o entendimento reciproco, por
meio de discursos cujo objetivo é o consenso. Na estratégica a relacdo € sujeito-
objeto, o que significa que para o ator social todos os elementos da sociedade, e
entre eles os demais atores, sdao encarados como objetos/meios para alcangarem
seus objetivos. Na comunicativa a relacdo é sujeito-sujeito e, assim, ha interacéo e

todos estdo dotados da capacidade de discurso e entendimento.

Todo encontro no qual os atores ndo apenas se observam mutuamente mas
assumem atitude de uma segunda pessoa, atribuindo-se reciprocamente
liberdade  comunicativa, desdobra-se em um espaco publico
linguisticamente constituido. Este espaco mantém-se aberto, em principio,
para interlocutores em potencial que estéo presentes como espectadores ou
poderiam surgir na cena e juntar-se aos presentes. (HABERMAS, 1996, p.
361)

Andrews (2005) recorre também a Teoria do Direito e da Democracia de
Habermas, que se refere a tenséo entre a facticidade e validade das leis. Sendo a
facticidade referente ao aspecto coercitivo e a validade a legitimidade discursiva
atribuida pelos cidaddos as leis, e sendo que nas democracias somente leis
validadas podem aplicar sancfes; entdo, “as leis precisam de procedimentos
democraticos que as tornem legitimas, e a eficacia das leis depende ndo apenas de
sua legitimidade, mas também da aplicacdo de sang¢bes.” (ANDREWS, 2005, p.
274).

" Ver HABERMAS, J. Between facts and norms : Contributions to a discourse theory of Law and
democracy. Cambridge: The MIT Press, 1996.
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Ao mesmo tempo em que aponta como principal problema do neo-
instutucionalismo a falta de um padréo de justica a ser utilizado no aperfeicoamento
institucional, Andrews (2005) argumenta que este problema pode ser solucionado
também com base em Habermas, segundo o qual é necessario o estabelecimento
de um padrdo de justica capaz de sustentar criticas as limitagées das instituicdes e
propor alternativas, uma vez que qualquer instituicdo pode ser objeto de critica e
reforma, desde que haja um consenso ou “barganha” politica justa dentro da
comunidade politica. “Em outras palavras, o padrdo de justica ndo € ‘externo’ aos
atores sociais, mas é constituido por esses mesmos atores por meio de discursos
praticos.” (ANDREWS, 2005, p. 276). Esta abordagem de Andrews (2005), ancorada
em Habermas, contribuiu também para minimizar a questao da assimetrias de poder,
nao bem resolvida pela corrente da escolha racional.

Ansell (2008), por sua vez, relaciona dois termos aparentemente antagonicos,
redes e institucionalismo, e aborda o neo-institucionalismo sob a perspectiva do
“institucionalismo em rede”?®. Enquanto o termo rede, ou rede de politicas publicas,
remete a informalidade e personalismo, e o termo institucionalismo remete
formalidade de impersonalismo, a perspectiva do institucionalismo em rede desfaz o
aparente paradoxo ao considerar as redes de politicas publicas como instituicbes na
medida em que representam um “padrdo estavel ou recorrente de interacao
comportamental ou de troca entre individuos ou organizacbes.” (p. 75) Este
institucionalismo em rede apresenta quatro principios, de acordo com Ansell (2008),
aceitos pelas suas diversas variantes. O primeiro deles € a perspectiva relacional na
acao politica, social e econbmica, cuja énfase se da nos relacionamentos entre
atores que nao sao redutiveis aos atributos individuais. O segundo principio € o da
presuncdo de complexidade nos relacionamentos entre atores, grupos e
organizacdes, no sentido de que suas ligagcdes sao sobrepostas e transversais, e
gue 0s grupos e organizacoes integrantes da rede ndo tém fronteiras bem definidas,
nao sao unitarios e se interpenetram. O terceiro € que as redes oferecem
simultaneamente recursos e limitagcbes a andlise. Recursos por serem fontes de
informagéo e ajudam na busca de ganhos certos; e limitagdes por serem estruturas

de controle e de influéncia social que limitam a acdo. O quarto principio esta no fato

%8 Network institucionalism no original.
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de que as redes de politicas publicas mobilizam informacao, influéncia social,
recursos e capital social por meio de muitas maneiras diferenciadas (ANSELL,
2008). A perspectiva do institucionalismo em rede afina-se com a ciéncia politica, ao
ver do autor, em varios aspectos. Um deles é no grande interesse dos cientistas
politicos na forma como o poder e a influéncia agem por meio dos canais de
conexdes pessoais; outro esta nas barganhas complexas e na coordenacdo de
relacionamentos entre os diversos grupos de interesse, agéncias publicas e nacoes.
A perspectiva do institucionalismo em rede sugere que padrées de conexao precisos
sdo necessarios para explicar resultados politicos. Outro ponto de afinidade desta
corrente com os cientistas politicos, conforme Ansell (2008), esta no fato de que o
institucionalismo em rede rejeita qualquer dicotomia entre explicacdes individualistas
e grupo orientadas, ou seja, as atitudes individuais devem ser consideradas no
contexto e 0s grupos ndo devem ser considerados como unitarios.

Diante do exposto, fica evidente a importancia da questdo institucional na
analise de politicas publicas, de uma forma geral. Porém, quando se pretende
realizar analises comparativas entre politicas publicas da América Latina, e mais
especificamente as relacionadas as suas metropoles, nota-se caréncia de literatura
que fornega parametros que considerem especificidades do continente. E mister,
portanto, ponderar sobre a aplicabilidade dos parametros existentes a realidade

latino-americana; tarefa a que se dedica a proxima secéao.

2.6 PARAMETROS PARA ANALISES COMPARATIVAS DE EXPERIENCIAS
INTERNACIONAIS DE GOVERNANCA METROPOLITANA

Na década de 1990 a consolidacdo do neoliberalismo e a concomitante
globalizacdo da economia exacerbaram problemas nos grandes conglomerados
urbanos, notadamente dos paises emergentes. Esta nova realidade acentuou as
discussdes sobre a questao metropolitana quando, de acordo com Blatter (2006), o
foco dos estudos académicos migrou das estruturas governamentais para a
governanca. Os conflitos, de acordo com o autor, que até o inicio dos anos 1990
davam-se entre o0s regionalistas e o0s localistas, e entre os defensores da

centralizacao/consolidacdo e os da descentralizacao/fragmentacdo, passaram a
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enfocar novas tendéncias de reescalonamento da regulacdo politica e da
governanca ou rumando a niveis institucionais superiores (como no caso do
aumento dos poderes por parte da Unido Europeia) ou produzindo novas tendéncias
simultaneamente centralizadoras e descentralizadoras. As divergéncias também
migraram do governo de pequena escala versus governo de grande escala para
governanca de poucas ou muitas escalas, o que, segundo Frey (2009a) incita
discussées sobre a governanca multinivel ou multilevel governance® e passaram a
questionar sobre se seu escopo funcional deve ser amplo ou restrito. Ndo obstante
tendéncias para escalas maiores ou menores, h& certo consenso entre 0s
pesquisadores de que as instituicdes classicas de governo das cidades e Estados-
nacdo nao desaparecem, porém, segundo Blatter (2006), sdo complementadas por
novas escalas de regulamentacédo e de governanca.

As mudancas no rumo das discussdes académicas sobre a questao
metropolitana e as diferentes visbes e tendéncias dos estudos fizeram emergir
novos parametros para a analise de governanca, ao mesmo tempo em que
desencadearam questionamentos sobre parametros consolidados até entdo. Estes
parametros refletem o enfoque pelo qual cada pesquisador aborda o assunto e
contempla de forma particular as realidades estudadas.

Se por um lado, como questiona Frey (2009a), os parametros mostram-se
adequados para analisar certos casos, podem se revelar inadequados ou
insuficientes em outros, principalmente quando se tenta analisar em profundidade a
governanca em regidbes metropolitanas complexas, tais quais as localizadas em
paises emergentes. Tendo as concepg¢des de governanca sido desenvolvidas no
contexto de paises desenvolvidos, sobretudo na Europa, onde o fortalecimento da
Unido Europeia contribuiu para uma nova opacidade nas estruturas institucionais e
inclusive um fortalecimento das regiées e provincias, conforme Frey (2009b), torna-
se necessaria uma analise da pertinéncia de tais conceitos e abordagens analiticas
em face das particularidades da América Latina, especialmente de suas estruturas

institucionais frageis em nivel regional e metropolitano e de uma cultura politico-

? BENZ, A. Multilevel governance. In BENZ, A. et al. (Eds.). Handbuch Governance . Theoretische
Grundlagen und empirische Anwendungsfelder. Wiesbaden: Verlag fir Sozialwissenschaften, 2007.
p. 297-310
MITCHELL-WEAVER, C., MILLER, D., DEAL, R. J. R. (2000). Multilevel Governance and
Metropolitan Regionalism in the USA. Urban Studies , 37(5-6), p. 851-876, 2000.
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administrativa tradicionalmente pouco democratica e cooperativa. Também, segundo
Frey (2009b) o arrefecimento da discussdo sobre algumas questbes na Europa e
Estados Unidos, como a da fragmentacdo ou consolidacdo, ndo parecem em
primeiro momento pertinentes a realidade latino-americana, onde o assunto merece
atencao, principalmente quando se estuda a governangca em suas metropoles sob
uma perspectiva comparativa. Outras peculiaridades latino-americanas e dos demais
paises em desenvolvimento também merecem cuidado quando analisadas sob os
parametros adequados as metrépoles dos paises desenvolvidos.

Na secao seguinte, serdo apresentadas algumas tendéncias contemporaneas
da pesquisa em governanca metropolitana elaboradas por autores cujos estudos
tiveram como cenario metrépoles europeias ou norte-americanas, justapondo-os a
estudos mais focados na realidade latino-americana, para se estabelecer
pardmetros para a analise comparativa de experiéncias de governanca
metropolitana internacional envolvendo metrépoles da América Latina. A primeira
abordagem, baseada primordialmente nos trabalhos de Blatter (2006) e Frey
(2009b), esta focada nas mudancas da governanca metropolitana em termos de
escalas geogréficas e escopo funcional decorrentes das transformagfes econémicas
oriundas do processo de globalizagcdo. Esta abordagem vem acompanhada dos
estudos de Cuadrado-Roura e Giel (2005) sobre os impactos da nova economia na
governabilidade das metropoles latino-americanas e dos seus modelos de
governabilidade urbana diante desta nova realidade. A segunda vertente frisa o
processo de transformacao institucional em si, sobretudo baseado no principio da
path dependency ou trajetéria dependente de North (1990 e 1993) como variavel
central de explicacdo de mudanca institucional. Uma terceira contribuicdo é proposta
por Feiock (2009) com a concepcao de Acédo Coletiva Institucional (ACI) aplicada
aos dilemas da acao coletiva em processos de governanga interinstitucional,
acompanhada das propostas de Rojas (2005), que recorre aos principios de bom
governo subnacional adotados pelo BID* para delinear alguns fundamentos para
um bom governo metropolitano. Em seguida, sao apresentadas as contribuicdes de

Lefévre (2005) sobre os arranjos supra e intramunicipais de governanca, e as de

% BANCO INTERAMERICANO DE DESAROLLO. Estrategia de desarollo subnacional.  Serie sobre
politicas y estratégias sectoriales del Departamento de Desarollo Sostenible, n. SOC-124.
Washington, DC: Banco Interamericano de Desarrollo, 2001.
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Oakerson (2004), que investiga, a partir da distincdo béasica entre modelos
policéntrico e monocéntrico, as inter-relacdes entre a arquitetura, a estrutura e
processos de governanca. A secdo seguinte encerra-se com algumas reflexdes
sobre a aplicabilidade dessas concepcdes e suas contribuicbes complementares
para o estudo de experiéncias de governanca metropolitana na América Latina.

2.6.1 Globalizacao, escala geografica e escopo func  ional

Um fator relevante capaz de diferenciar abordagens de governanca
metropolitana, conforme revelado pelos estudos relacionados a arquitetura da
governanca metropolitana desencadeados a partir do inicio da década de 1990 na

Europa, € o grau de imbricacdo das regides no processo de globalizacdo econémica:

As regides fortemente imbricadas no processo de globalizacdo da economia
tendem a privilegiar uma forma mais desterritorializada de governanca
metropolitana com instituicbes mais fracas caracterizadas por grandes
escalas geograficas e especializagdo funcional. Em contraste, as regides
ndo tdo imbricadas na economia global tém sido capazes de criar fortes
instituicbes de governanca em nivel regional caracterizadas por uma
abrangéncia geografica menor e baseadas em uma ldgica territorial de
integracao funcional e congruéncia geografica (BLATTER, 2006, p 121).

Os questionamentos referentes a escala geografica e ao escopo funcional da
governanca metropolitana podem, portanto, ser enfocados sob vérias perspectivas.
Enquanto na América Latina, segundo Frey (2009b), as preocupacbes foram
tradicionalmente muito mais dirigidas para as possibilidades de um planejamento
fisico-territorial mais integrado, a dimensdo econdmica tem ganhado destaque nas
ultimas décadas de globalizagdo econdmica no mundo todo, inclusive no continente.

A nova economia impactou as regiées metropolitanas da América Latina em
trés dimensdes, a saber, na visdo de Cuadrado-Roura e Guel (2005): institucional,
social e espacial. Institucionalmente, obrigou os paises a adog¢éo de politicas liberais
desregulatorias e a realizarem reformas de estado unificando o discurso
descentralizador no continente. Este discurso unico, porém, foi aplicando de forma
bastante dispar em termos de profundidade nos diferentes paises. Socialmente, a
reestruturacdo da relacdo capital-trabalho implicou no agravamento da pobreza e

das desigualdades devido a reducgdo dos postos de trabalho industriais por for¢a das
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terceirizacoes e da informalizagdo das economias locais. Espacialmente, os
impactos da globalizacdo da economia nas metrépoles latino-americanas resultaram
em uma “cidade dual, marcada pela segregacéao residencial, delinquéncia e conflito
social” (CUADRADO-ROURA; GUEL, 2005, p. 92); na formatacdo da economia
metropolitana altamente terceirizada e configurada em rede e nds; na especulacao
imobiliaria impulsionada pelo mercado financeiro; na difusdo da utilizacdo do
automovel e das novas tecnologias comunicacionais, viabilizando a formacédo de
sistemas produtivos centrais conectados a sub-sedes em localidades do entorno; e,
também, nas mudancas na paisagem, como no caso de grandes centros comerciais
ou corporativos.

Isto posto, o principal questionamento de Cuadrado-Roura e Guel (2005, p.
95) é quanto a eficiéncia deste modelo de desenvolvimento econdmico
metropolitano em grande escala adotado no continente: se ele é “necessario e
conveniente, ou se, ao contrario, as grandes metrépoles s6 geram externalidades
negativas ao ultrapassar com crescimento o tamanho 6timo funcional de uma cidade
e, consequentemente, € um modelo a evitar”.

Os autores (2005, p. 110-118) delineiam trés modelos béasicos para a
governabilidade econdémica metropolitana inserida na economia global: modelo
publico centralizado, modelo publico fragmentado/setorizado e o0 modelo
colaborativo publico-privado.

* Modelo publico centralizado: Fortemente dirigista no qual o poder publico
tem a total responsabilidade pela definicdo, organizacdo e gestao das
politicas econdmicas da metrépole; cuja vantagem relaciona-se a maior
eficdcia na atracdo de investimentos externos e na qual a desvantagem
esta na resisténcia a participacdo dos agentes econdémicos e sociais, 0
que € um impedimento para sua aplicagcdo em regimes democraticos.

* Modelo publico fragmentado/setorizado: com forte participacdo do poder
publico, diferencia-se do modelo anterior por sua atuacao setorizada. Tem
como vantagens principais a flexibilidade e especializacdo, mas requer
muito esfor¢co de negociacdo para uma administracdo ndo impositiva.

* Modelo colaborativo publico-privado: joint-venture entre o poder publico e
iniciativa privada em acdes de interesse compartilhado quando ha aportes

financeiros de ambas as partes e utilizagdo conjunta destes valores. As
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responsabilidades sao divididas e esforcos complementam-se. Este
modelo subdivide-se em trés vertentes: a primeira € a desencadeada por
entidades de carater empresarial que desenvolvem estratégias de
desenvolvimento econbmico para a metrépole; a segunda é a
contratacao, pelos Estados, de empresas especializadas para realizar o
marketing e promocao econdmica de seus territdrios, seguindo a
tendéncia de desburocratizacdo, encolhimento da estrutura publica e
terceirizacdo de servicos em busca de menores custos; e a terceira
vertente € aquela em que ha a presenca de associacdes empresariais
com voz e voto na direcdo e gestdo de agéncias publicas dedicadas a
promocao da atividade econdémica.

Cuadrado-Roura e Guel (2005) postulam que a escolha de um modelo deve
levar em conta as capacidades locais e as realidades metropolitanas, ou seja, nao
devem seguir um padrdo homogéneo. Por outro lado, alertam para os riscos da
guerra fiscal, doacbes de areas e fundos perdidos, que, a seu ver, se constituem
“um jogo de soma zero, ou inclusive negativo, para 0 desenvolvimento
metropolitano” (p. 121). Defendem que a governabilidade deve estabelecer-se de
baixo para cima e a competitividade resultar em melhor qualidade de vida e mais
oportunidades econdmicas e sociais para seus cidadaos.

Na visao de Blatter (2006) reescalonar a governanca metropolitana evoca as
perspectivas dos antigos debates dos regionalistas, porém agora o foco esta na
competitividade, com propostas de solu¢cdes menos exigentes em termos de
mudancas estruturais e de criacao de instituicdes formais em nivel regional. A forca
da regionalizagdo, a seu ver, agora esta no acumulo de capital e em um salto de
escalas do nivel local para o regional e do nacional para o continental, possibilitando
acesso as benesses dos acordos internacionais/globais de livre comércio. Nesta
perspectiva, cidades centrais e seus suburbios sao interdependentes e formam um
anico aglomerado econémico atraente a investimentos e a instalacdo de industrias
de bens de consumo que teriam nele um primeiro mercado; tornando a regiao
metropolitana com estas caracteristicas um marco representativo/simbélico diante da
economia mundial.

De acordo com Blatter (2006), se ha uma tendéncia dominante em relacionar

a expansdo geografica das atividades socioeconbémicas a uma expansado na escala
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da regulamentacdo politica e da governanca, hd também uma corrente discursiva
contraria enfatizando a necessidade de adocdo de escalas menores, na qual o
fortalecimento regional e a emergéncia de uma governanca fortalecida entre a
cidade e o Estado seria consequéncia de um processo de descentralizacdo e de
enfraguecimento do Estado, assim como a expansdao da economia poés-fordista
colocou o regional como forum regulatorio das suas atividades. Dentro desta
corrente, a regionalizacdo também €& defendida como forma de fortalecer a
participacdo democratica, uma vez que as decisdes podem ser mais legitimadas se
tomadas em nivel mais proximo ao cidadao. Nos Estados Unidos, conforme aponta
Blatter (2006), o espraiamento das grandes cidades e a suburbanizacéo extremadas
levam a novas realidades, como a diminuicdo gradativa da dependéncia dos
sublrbios em relacdo as cidades centrais®’, e cidades periféricas® que nao
necessitam juntar forcas para serem bem-sucedidas. H& os que argumentam,
entretanto, que apesar destas realidades, ainda ha interdependéncias entre cidades
e suburbios que independem da consolidacédo politica das regiées metropolitanas®:.
Também evidenciam-se, no periodo abordado por Blatter (2006), pesquisas
relacionadas a disseminacdo dos movimentos emancipatérios® de bairros, distritos
e regides de aglomeragbes metropolitanas, o que fortalece as associacbes de
moradores dentro do sistema de governanca local norte-americano® e leva a
redescoberta da vizinhanca como férum de participacéo politica e de integracéo®.
Apesar das tendéncias para escalas maiores ou menores, 0s pesquisadores
estdo de acordo que, segundo Blatter (2006, p. 124), as instituicdes classicas de

governanca permanecem. “A cidade e o Estado-Nac&do ndo desaparecem, porém
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sdo complementadas por outras escalas de regulamentacdo e de governanga’.
Sendo assim, 0s pesquisadores vém diagnosticando uma “relativizacédo de escalas,
0 que significa uma proliferacdo de capacidades governamentais ao longo de uma
variedade de escalas espaciais: vizinhanga, municipalidade, metropolitana, regional,
nacional, supranacional, continental e global®”” (p. 124). Dentro desta visdo, ha uma
corrente que preconiza uma governanca multinivel, reterritorializada®® em busca de
novos parametros de espacialidade e de processos de reterritorializacdo em nivel
regional em escalas supra e subnacional®®. Blatter (2006) pondera que esta visdo
opbe-se a de um dos mais proeminentes defensores da desterritorializacéo,
Castells™® que aponta uma transformacéo fundamental na virada do milénio, qual
seja, a multiplicidade dos espacos de lugares nacionais/locais sendo substituida por
um unico espaco de fluxos caracterizado por fluxos de informacdo através de
modernas tecnologias telecomunicacionais.

Apoés delinear estas tendéncias na pesquisa contemporanea relacionadas a
governanca metropolitana, Blatter (2006) apresenta duas questdes que nortearam
suas proprias pesquisas sobre escala geogréfica e escopo funcional na reforma da
governanca metropolitana na Alemanha, que abrangeram as regiées metropolitanas
de Frankfurt, Munique, Hamburgo, Bremen, Stuttgart e Hannover. Estas questoes,
enumeradas a seguir, podem servir de base a novos estudos sobre processos de
governanca de regibes metropolitanas; e, se utilizadas como parametros de analise,
possibilitam estudos comparativos entre os resultados obtidos por Blatter com os ja
obtidos por outros pesquisadores ou com os resultados de estudos futuros.
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1) Podemos encontrar escalas ampliadas de governanca tanto sob a forma
de expansado geografica de instituicdes de governanca quanto sob a forma
de deslocamento das capacidades de governo para niveis mais elevados ou
sera que a multiplicacdo de escalas/niveis é a forma mais adequada de
descrever as transforma¢des em curso?

2) Estamos testemunhando um processo de “desterritorializacdo” no qual o
sistema de governo multifuncional abrangente esta sendo substituido por
um sistema funcionalmente diferenciado de unidades especializadas de
governancga, ou as novas escalas de governanca sao, da mesma maneira,
caracterizadas pela l6gica multifuncional e territorial de espacos de lugar?™
(BLATTER, 2006, p.125).*

2.6.2 Trajetoria institucional e contexto politico-  administrativo

Enquanto as abordagens anteriores, esbocadas por Cuadrado-Roura e Guel
(2005) e por Blatter (2006), percebem as mudancas na governanca metropolitana
em funcao das transformacgdes no ambito econémico, as quais, por sua vez, levam a
ajustes funcionais em consonancia com projetos politicos diferenciados; outras
abordagens, que serdo apresentadas a seguir, enfocam a prépria dinamica do
processo de transformacéo institucional, considerando tanto a heranca institucional
existente quanto o contexto politico-ideologico e administrativo que acabam por
condicionar as possibilidades de mudanca institucional.

Frey (2009a) recorre a ideia de trajetoria dependente de North (1993) para
ressaltar que as escolhas institucionais do presente em diferentes paises e regibes
sdo necessariamente diferenciadas em funcdo da influéncia que a heranca
institucional historica, em parte compartilhada, em parte distinta, exerce sobre elas.

Aplicada a governanca metropolitana na América Latina, na visdo de Frey
(2009a), esta abordagem parte da percepcdo de que apesar das graves
transformacdes sofridas pelas cidades do continente nas Ultimas décadas e das
dificuldades gerenciais e politicas relacionadas ao transbordamento de problemas

relativos as fronteiras politico-administrativas, houve apenas evolu¢gdes paulatinas

42 1) Can we discover enlarged scales of governance either in the form of geographic expansions of
governance institutions or in the form of shifting governing capacities to higher levels or is a
multiplication of scales/levels a more adequated description of current transformation.

2) Are we witnessing a process of “deterritorializations” where the system of comprehensive, multi-
functional government is being replaced by a functionally differentiated system of specialized units of
governance, or are the newer scales of governance also characterized by multi-functional and
territorial logic of space of place.
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No que concerne aos arranjos institucionais em nivel metropolitano. Além do mais,
segundo o autor, a efetividade dos arranjos institucionais e das praticas de gestéo
tém se revelado muito aquém das necessidades de coordenacdo que tais
fendmenos intermunicipais e setoriais demandam. Frey (2009a) questiona o porqué
dessa inércia na busca de arranjos institucionais funcionais e eficientes para
enfrentar adequadamente os desafios identificados e claramente reconhecidos. Em
busca de explicacdes, recorre a North (1993) e ao conceito de path dependency —
ou trajetéria dependente, para quem trajetoria dependente significa que a historia é
importante para que se entendam as escolhas no presente. Sendo assim, “a
mudanca se dara como resultado de adaptacfes marginais, e as margens afetadas
serdo aquelas em que os problemas imediatos requeiram solucdo, a qual sera
determinada pelo poder relativo de negociacéao dos participantes” (NORTH, 1993, p.
132). Para o autor, “0 processo pelo qual chegamos as instituicbes atuais é
pertinente e leva a escolhas futuras” (p. 122). North (1993) exemplifica este
processo com 0s paises latino-americanos que apos a independéncia copiaram
principios da ConstituicAo norte-americana, sem obter, entretanto, os mesmos
resultados dos Estados Unidos. A causa desta diferenca, para North (1993), seriam
0s pensamentos diferentes dominantes nos paises ibéricos e anglo-saxfes, que
teriam originado “modelos subjetivos” diferentes nas respectivas ex-colonias na
América. “Mesmo quando as regras Sd80 as mesmas, 0S mecanismos de
cumprimento obrigatdrio, a forma em que se exerce a obrigatoriedade, as normas de
conduta e os modelos subjetivos dos atores ndo o sao” (p 132). Na visao de North
(1993), a federalizacdo e os modelos descentralizatorios ndao funcionaram poés
independéncia nas ex-colonias ibéricas devido a “persisténcia da pauta institucional
gue havia sido imposta por Espanha e Portugal ter continuado desempenhando um
papel fundamental na evolugdo das politicas latino-americanas e em suas
percepcdes” (p. 135), que acarretaram na manutencdo de padrbes institucionais
mais burocraticos e centralizados.

Frey (2009a), além de valer-se do conceito de trajetéria dependente,
extrapola o exemplo da falha das constituicbes semelhantes em obter o mesmo
efeito em diferentes culturas, utilizado por North (1993), e com a mesma justificativa
explica o porque dos paises latino-americanos redemocratizados pos regimes

militares na segunda metade do Século XX terem continuado com mentalidades
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institucionais burocraticas centralizadoras e mantido cultura politico-administrativa
patrimonialista e clientelistica. Frey (2009a) ressalva, entretanto, que experimentar
novas institucionalidades democraticas poderiam, em consonancia com 0s conceitos
de trajetoria dependente, contribuir para a consolidacdo de estruturas e praticas
menos burocraticas e mais descentralizadas.

Um olhar sobre a evolugcéao da urbanizagcéo no Brasil pode demonstrar como a
heranca burocratico-institucional se faz presente no pais também em nivel
metropolitano. O acelerado crescimento das metropoles latino-americanas no Século
XX ocorreu em cenario socioeconbmico e politico-institucional de evaséo
populacional do campo rumo as cidades em industrializacdo voltada a substituicdo
de importacdes e incentivada por reservas de mercado. Neste periodo quase
inexistiram politicas voltadas as regibes metropolitanas, institucionalmente sob
regimes politicos centralizados, impeditivos a participacdo dos atores locais no
estabelecimento de politicas publicas urbanas. Da Il Guerra Mundial aos anos 1960
houve o agravamento e o evidenciar das contradi¢des sociais urbanas, que forcaram
as metropoles a elas proprias buscarem solucdes para problemas até entdo fora da
sua algada, como a criagdo de empregos, salarios e geracao de riquezas. A década
de 1960 marcou o inicio da preocupacdo com a gestdo das regibes metropolitanas
no Brasil, principalmente evidenciando a necessidade de “um maior alinhamento
entre as estruturas funcionais e administrativas” (KLINK, 2005, p. 155). As primeiras
discussbes sobre estabelecer governos metropolitanos no pais datam de 1963,
quando um seminario de arquitetos debateu o tema, ao mesmo tempo em que em
alguns estados realizavam experiéncias com governabilidade urbana.

Assim como nos demais paises em desenvolvimento da América Latina, o
crescimento desordenado das metrépoles brasileiras levou o regime militar a incluir
as regides metropolitanas na Constituicdo Federal em 1967 e, em 1973, a editar a
Lei Complementar 1973, quando a populacdo urbana do pais ja superava a rural.
Esta lei criou nove regibes metropolitanas (S&o Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Salvador, Curitiba, Porto Alegre, Recife, Fortaleza e Belém) com intengéo
de levar os municipios integrantes de cada uma a planejar e prestar servicos de
forma conjunta. Na pratica, houve mobilizacdo de recursos significativos dos
organismos de planejamento e financiamento para a construcdo de moradias e

desenvolvimento. J& a década de 1980 foi marcada pelo questionamento da politica



117

de industrializacdo para a substituicdo das importacdes, o que afetou a producédo e
levou a disseminacdo do desemprego. Esta estagnacdo econdmica derrubou a
arrecadacdo e, consequentemente, os repasses ao desenvolvimento urbano das
regibes metropolitanas. Na mesma década, assim como outros paises latino-
americanos, o Brasil passou de um regime autoritario para o democratico, o que
contribuiria para o questionamento ao modelo desenvolvimentista metropolitano

verticalizado adotado até entdo.

[...] Sob os impulsos da redemocratizacdo e descentralizacdo que haviam
se acelerado a partir de 1985, o modelo vertical, fechado e ineficaz, de
planejamento e gestdo metropolitana foi severamente questionado pelos
novos atores, tais como 0s governos locais e movimentos sociais. (KLINK,
2005, p. 157)

Na analise de Souza (2003), o modelo ditado pela Lei Complementar de 1973
teve como efeito principal o acirramento dos conflitos entre instancias
governamentais e entre atores da mesma instancia, tanto que, como consequéncia,
a questdo metropolitana mereceu pouca atencdo da Assembléia Nacional
Constituinte de 1988.

A autora se vale justamente do conceito da path dependency de North, de
que o existente influencia nas decisbes futuras, para explicar a abstencéo da
Constituinte em legislar sobre a questao metropolitana, fato que, ao seu ver, foi uma
forma de reacdo ao autoritarismo e centralismo daquela Lei Complementar, que
atribuia aos Estados o comando e a Unido o financiamento de a¢des em instancias
metropolitanas. A Constituicdo de 1988, além da abstencdo em relagdo a questao,
garantiu maior autonomia aos municipios, o que levou ao arrefecimento dos
assuntos metropolitanos na década de 1990. O tema, entretanto, ressurgiu no Brasil
na primeira década do Século XXI, porém restrito aos ambientes técnicos e
académicos, uma vez que, embora as legislacbes parecam avancar em sentido
descentralizante, as préaticas ainda estdo de acordo com as tradi¢des clientelisticas e
de controle centralizado e burocratico, como sucede em outros paises latino-
americanos.

Frey (2009a) tenta, também baseado na abordagem da path dependency,
buscar explicagdes pelas dificuldades de reforma institucional para o enfrentamento

de problemas metropolitanos na América Latina, ndo obstante uma crescente
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consciéncia sobre a calamidade da situagcdo nas regides metropolitanas e a
necessidade urgente de rearranjos institucionais capazes de lidar com os problemas
complexos de ordem regional.

O autor constatou que até mesmo dentro de um dado contexto nacional as
variagcbes de arranjos institucionais podem ser bem significativas, evidenciando que
nado sao apenas as diferencas nas trajetOrias institucionais que configuram os
arranjos, mas também as concepcdes politico-ideoldgicas presentes. Tendo como
base o estudo de Blatter (2006) sobre a governanca metropolitana na Alemanha,
Frey (2009a) identificou trés abordagens de governanca: abordagem de carater
econdmico-gerencial, orientada pelo principio da escolha racional, detectada em
Frankfurt e Munique; de orientacdo politico-democratica, com 6rgados representativos
eleitos, como em Stuttgart e Hannover; e de redes de instituicbes baseadas em
interacdes livres, atuantes em diferentes escalas, presentes em Bremen e
Hamburgo.

Neste caso, uma visdo conjunta de aspectos de heranca institucional e das
condicbes diferenciadas de cultura politico-administrativa em cada uma das cidades
permitiu explicar as diferencas no que tange as solugdes institucionais encontradas

em cada uma para enfrentar os desafios em ambito regional/metropolitano.

2.6.3 Autoridade e grau de individualidade ou de co  letividade

A abordagem proposta por Feiock (2009) enfatiza os dilemas da acao coletiva
tipicos em regidbes metropolitanas, e se apoia no esquema referencial de Acéo
Coletiva Institucional (ACI) para estudar os arranjos de governanga metropolitana. A
ACI parte dos referenciais da andlise centrada em atores (Scharpf)*®, e da analise
institucional e desenvolvimento (Ostrom)*:; no entanto, tenta ampliar a aplicacdo
dessas abordagens da acéo coletiva entre atores individuais a atuac&o coletiva no

ambito de atores institucionais como cidades, jurisdicbes, agéncias e outras

*3 SCHARPF, F. Games real actors play : actor-centred institutionalism in policy research. Boulder:
Westview Press,1997

“ OSTROM, E. 1998. A behavioral approach to the Rational Choice Theory of Collective Action.
American political sciece review ,v.92,n.1, p 1-22.
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organizacdes. Mais recentemente, segundo Feiock (2009), esta abordagem recebeu
influéncias das teorias de redes sociais e de agéncia, estendendo sua aplicacédo a
processos decisorios em diferentes areas com a prestacao de servicos urbanos ou o
gerenciamento regional de recursos naturais.

Sendo assim, os problemas da ACI nascem diretamente da delegacéo de
servicos a uma multiplicidade de governos locais e de autoridades, fendbmeno que
ocorreu em grande parte da Ameérica Latina na onda de redemocratizacdo e
descentralizacdo administrativa a partir dos anos 1980. Instituicbes como o Banco
Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento e o Fundo Monetério
Internacional prescreveram a descentralizagdo como parte dos ajustes estruturais
necessarios para a restauracao dos mercados, para criar e fortalecer a democracia e
promover a boa governanca. (CHEEMA; RONDINELLI, 2007).

Rojas (2005) recorre aos principios de bom governo subnacional adotados
pelo BID para delinear alguns fundamentos para um bom governo metropolitano,

que, a seu ver, requer:

Um sistema de regras e incentivos bem desenhados, que induza a seus
administradores a fazer um uso eficiente e transparente dos recursos
disponiveis, de maneira que consigam satisfazer as necessidades da
maioria da populacéo. (ROJAS, 2005, p. 47 e 48)

Dentro deste principio, o autor propde quatro conjuntos de regras e

recomendacdes, que considera cruciais a realizacdo de um bom governo local.

. Os que derivam do sistema de relagBes intergovernamentais, que
definem as responsabilidades e os recursos disponiveis para cada nivel de
governo.

. Os que se originam na estrutura de governo local, que determina o
grau de participacdo da comunidade nas decisfes, assim como o controle
gue exerce sobre os mandatarios.

. Os relacionados com a capacidade institucional dos governos locais
para desempenhar as func¢des que lhes sao atribuidas.
. Os que se originam nos mecanismos de financiamento das atividades

de investimentos dos governos locais. (ROJAS, 2005, p. 49)

Quanto as relacdes intergovernamentais, devem ser bem delineadas para a
aplicacdo dos recursos onde houver maior ganho social, deixar bem claro as
responsabilidades de cada instancia e garantir-lhes os recursos suficientes para

cumpri-las. Os mandatérios, entretanto, devem submeter-se a restricées no sentido
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de equilibrar a aplicacdo de recursos limitados entre as inUmeras demandas
competitivas. A definicdo de um sistema de relagfes intergovernamentais deve, na
visdo de Rojas (2005, p.48), responder claramente as seguintes perguntas: Quem
faz 0 qué? Quem cobra que impostos e taxas? Como resolver a inevitavel falta de
equilibrio entre arrecadacdo e gastos nos governos locais? Como igualar os niveis
de servicos entre jurisdi¢cdes territoriais? Os governos locais devem se endividar?

Segundo o autor, a governabilidade das regibes metropolitanas deve ser
baseada na transparéncia e na legitimidade dos governantes ou representantes, na
participagcdo da comunidade no estabelecimento de politicas publicas que Ihes
afetam e na superviséo efetiva, dentro da premissa de que um governo democratico
serve melhor que o burocratico aos interesses da maioria. Rojas (2005) lista alguns
fundamentos que considera essenciais a governabilidade, entre os quais estao
sistema de eleicdo de mandatarios que possibilite aos cidaddos pronunciarem-se
regularmente sobre os problemas locais que lhes afetam e que Ihes permita a
responsabilizacdo daqueles a quem cabe a solugcdo; corpos colegiados
representativos de todos os grupos de interesse e que estes grupos tenham poder
de supervisionar o Executivo; instituicbes formais que acolham as exigéncias da
comunidade, que recebam e fornecam informacbes; e regime regulatorio que
obrigue os governos locais a informar periédica e verdadeiramente sobre suas
acOes, prestacao de servicos ou financiamentos.

Rojas (2005) também defende que os governos locais disponham de
capacidade institucional, bases legais e operacionais, para a administracdo de
pessoal, administracdo financeira e gestao criativa do desenvolvimento local. Ele
postula um sistema de administracdo de pessoal que evite favorecimentos na
designacao de funcionéarios, fomente sua especializagdo e crescimento profissional,
que seja flexivel o suficiente para outorgar as autoridades eleitas o ajuste de
dotacGes orcamentarias que permitam a execucao das tarefas para as quais foram
eleitas. Também defende sistemas eficientes de arrecadacéo, de planejamento e de
provisées orcamentarias, com meios efetivos de fiscalizacdo e controle capazes de
aperfeicoar o planejamento e execucdo financeira plurianual exigidos pelos
investimentos e servicos advindos dos governos locais. A flexibilidade para a
associacdo com a iniciativa privada, de cooperacdo com outros niveis de governo,

de privatizacdes de servigos e de delegar funcdes a terceiros, de supervisionar e
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regulamentar os provedores privados, na visdao de Rojas (2005), fazem parte da
estrutura institucional dos governos locais, e sao “determinantes se seus
administradores possuem ou nao incentivos para atuar de forma criativa e audaz.”
(p. 51)

O derradeiro aspecto abordado por Rojas (2005) para um bom governo local
€ o financiamento. Ele defende recursos préprios como os mais adequados,
provenientes da arrecadacao de impostos, de taxas e cobrancas por servicos, e das
transferéncias compensatorias de outros niveis governamentais. O endividamento é
admissivel, na visdo do autor, em casos como a criacdo de ativos de longa vida util,
porém considerando 0s riscos desta pratica, cujos beneficios serdo atribuidos aos
governantes que as contraem e as dividas para administracdes posteriores.

No entanto, essas politicas neoliberais atavicas as propostas de bom governo
ou boa governanca metropolitanos também acarretaram em fragmentacdo do
Estado e da conducdo de politicas publicas. Falta de economia de escala,
externalidades tanto positivas e quanto negativas, bem como problemas decorrentes
da posse comum de recursos sao caracteristicas de estruturas descentralizadas de
poder publico, de dificil enfrentamento. Respostas colaborativas a tais condi¢es sdo
imprescindiveis e resultariam, a principio, em ganhos coletivos, porém tais
expectativas positivas ndo sao necessariamente suficientes para motivar os atores a
criar mecanismos capazes de gerar tais ganhos, estimulando a ACI.

Segundo Feiock (2009), as instituicdes surgidas para mitigar os problemas da
ACIl em escala regional podem ser melhor compreendidas conforme, primeiro, o grau
de autonomia que conferem aos atores locais e, segundo, o foco especifico dado
pelos arranjos institucionais: ou nas relacbes multilaterais coletivas ou nas trocas

bilaterais em rede.

Figura 3 — Mecanismos de governanca regional

Coletiva Autoridades Organizacoes Conselhos e
(multilateral) regionais regionais grupos
colaborativos
TOMADA DE

DECISAO Rede gerenciada Redes baseadas Rede de
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Individual Em contrato politicas
(bilateral) publicas
Mecanismo externo ou Acordos Imbricacao
prescrito por terceiros delegados social
baseados em (embeddedness)
compromissos
mutuos

(FACILIDADE DE SAIR) AUTONOMIA
Fonte: Adaptado e traduzido de Feiock (2009, p. 360)

A Figura 3 mostra seis categorias de mecanismos considerando o0s
parametros de escolha individual ou coletiva, de um lado, e o grau de autonomia das
unidades individuais em entrar ou sair de relacionamentos, de outro. A parte superior
da dimenséo vertical se refere a relacionamentos de carater multilateral em que
decisbes sdo tomadas de forma coletiva. A parte inferior reflete relacionamentos de
redes de escolhas individuais feitas por unidades locais visando a entrada em trocas
bilaterais.

A dimensédo horizontal evidencia a natureza do mecanismo de coordenacgao
regional. Nos mecanismos do lado mais de esquerda existe uma dependéncia de
recursos externos e de autoridades de graus superiores de governo ou até de
organizacfes exdgenas. No meio estdo casos em que unidades locais delegam
algum grau de autoridade entrando de forma voluntaria em organiza¢des ou arranjos
contratuais que criam interdependéncias, tendo como premissa 0 alcance de um
consenso mutuo. Finalmente, no lado direito, estdo os relacionamentos com maior
grau de informalidade; nestes casos a coordenacgdo € antes viabilizada pela mera
forca dos relacionamentos sociais, econdmicos e politicos, dispensando a
necessidade de uma autoridade formal reguladora.

Como se observa na Figura 3, os tipos de mecanismos para a governanca
regional variam da existéncia de uma autoridade regional formal (quadrante superior
esquerdo), muitas vezes imposta por uma instancia superior ou externa e que
centraliza a autoridade deciséria, a informalidade das redes de politicas publicas
(quadrante inferior direito) que se valem exclusivamente do envolvimento voluntario

para coordenar decisfes, respeitando a autonomia dos atores envolvidos. A seguir
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estao apresentados cada um destes mecanismos estabelecidos por Feiock (2009) e

resumidamente suas caracteristicas principais:
* Autoridades regionais — € o0 caso de sistemas de carater federalista, em que
instituicbes de niveis hierarquicamente mais elevadas dispdéem de
competéncias para alterar jurisdicbes geograficas ou funcionais ou de criar
instituicbes de coordenacdo visando a internalizacdo de externalidades e a
promogdo de agbes coletivas na resolugdo de problemas comuns de
municipios de uma dada regido metropolitana. Um exemplo sdo as
Coordenacbes de Regibes Metropolitanas, instituidas em muitas regides
metropolitanas no Brasil pelos governos estaduais, dotadas com poderes —
embora bem limitados — de agir sobre os municipios da regido. Porém, assim
como autoridades regionais podem ser criadas e impostas, ha também
situacdes nas quais podem ser fruto de auto-organizac&o ou cuja criagao so se
efetiva apds referendo obrigatorio dos eleitores. Tal rigidez favorece a
argumentacao de que a criacdo de governos metropolitanos acarretaria em
maior racionalidade administrativa e eficiéncia nas politicas publicas. Feiock
(2009) argumenta, entretanto, que 0s custos politicos e administrativos seriam
tdo altos que nao justificariam sua criacao.
* Redes coordenadas ou gerenciadas — trata-se de mecanismos planejados e
implantados por terceiros, como governos federais e estaduais, que envolvem
organizacdes sem fins lucrativos ou produtores privados de bens publicos, que
geralmente assumem feicbes de redes de servicos gerenciadas ou planejadas
nas quais uma entidade governamental de alto nivel provém fundos e
proporciona a formacéao de redes colaborativas entre atores de governos locais
ou designa uma agéncia ou outro tipo de organizacdo para gerenciar ou
coordenar o fornecimento do servigo intergovernamental. Este mecanismo vem
ganhando relevancia nas ultimas décadas a medida que o Estado reduz seu
papel como prestador de servicos publicos, e também em projetos sociais
torna-se cada vez mais frequente sua limitacdo ao papel de financiador de
iniciativas levadas a cabo por redes de instituicbes privadas, nas quais o
Estado busca manter o controle do processo da implementacdo das iniciativas.
A disseminacéo do modelo gerencial da administracdo publica contribuiu para o

fortalecimento dessa pratica de redes coordenadas.
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* Organizagcbes regionais — tendo um foco coletivo e multilateral, tais
organizacdes sao normalmente regidas por legislacdo estadual ou federal,
podem assumir formas variadas, como agéncias publicas, semipublicas ou
organizacdes sem fins lucrativos. Estas organizacbes séo facilitadoras na
solucéo de problemas regionais que atingem varias jurisdicoes, em geral com
uma finalidade especifica. No Brasil, a figura do consércio intermunicipal
enquanto parceria entre prefeituras para enfrentar problemas comuns como a
coleta e o tratamento de residuos sélidos, a disponibilizacdo de servicos de
salude ou servicos ambientais se tornou uma estratégia cada vez mais
relevante face a fragilidade das autoridades regionais, porém assegurando aos
municipios a sua autonomia municipal. A principio, abertas a participagédo
irrestrita de seus membros, submetem suas atividades a aprovacdo de um
conselho administrativo constituido em geral pelos préprios prefeitos, conforme
Vaz (1997).

* Redes baseadas em contrato — trata-se de uma cooperacdo entre
organizacdes individuais por meio de joint ventures, estabelecendo acordos
entre governos locais e contratos de servicos que requerem a aprovacao dos
envolvidos. Preservam igualmente a autonomia dos atores locais ao oferecer
um mecanismo formal para resolver externalidades que dizem respeito aos
envolvidos, e assim favorecem a integracao regional. Podem ser aplicadas, por
exemplo, quando as decisdes de uma localidade impdem custos a outra, cuja
compensacdo deve ser negociada. Em oposicdo as organizagfes regionais,
tais redes estdo baseadas em acordos e contratos bilaterais. Quando cada um
dos parceiros firma outros acordos com outros atores institucionais acaba se
formando uma rede de governanca mais complexa, em nivel macro. A pratica
da gestdo por contratos que ganhou relevancia no modelo gerencial da
administracdo publica contribui para o surgimento de tais estruturas reticulares
de governanca baseadas em relacfes contratuais bilaterais.

» Conselhos e grupos colaborativos — Sao associacdes ou acordos multilaterais
de carater informal entre atores locais que criam mecanismos para facilitar a
troca de informacgbes, coordenar programas, projetos e acdes conjuntas.
Podem também assumir a forma de interacbes mais rotineiras entre

associagdes profissionais ou assembleias comunitérias. Em ambos os casos as
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decisbes coletivas baseiam-se no consenso, sem intermediagcédo por qualquer
autoridade formal e sem mecanismo formal de execucdo. Tais estruturas e
praticas informais parecem se tornar também mais frequentes na medida em
gue o Estado vem se retirando de antigas responsabilidades e a sociedade civil
e a acdo voluntaria cidadd ganham importancia no enfrentamento dos
problemas sociais.
*Redes de politicas publicas — trata-se de articulacbes entre atores e
instituicbes em torno de politicas publicas especificas. Heclo (1978, p. 102)
definiu redes de politicas publicas como “interacdes das diferentes instituicdes
e grupos tanto do Executivo, do Legislativo como da sociedade na génese e na
implementacdo de uma determinada politica”. Redes de politicas publicas
atuam baseadas em normas de confianca e reciprocidade, minimizando desta
maneira 0s custos da governanca. Dispensando da distribuicdo concreta de
papéis formais tais redes sociais ganham uma certa regularidade na medida
em que a confianga entre os atores se fortalece e opinides e valores comuns
vem se formando, conforme Frey (2000b) e Milller (1994). As redes de politicas
publicas funcionam muitas vezes como reforco ou complemento para outros
mecanismos mais formalizados, justamente porque a informalidade nas
relacbes entre os atores pode interferir em decisbes nas esferas mais
formalizadas. Este tipo de articulagdo interinstitucional e informal ganha
relevancia também com a disseminacdo das novas tecnologias de informacéao
e comunicacdo, a0 mesmo tempo em que as proprias redes e a existéncia de
relacBes de confianca séo premissa de uma governanca eletrénica em redes.
Essa categorizagcdo de mecanismos de governanca regional e metropolitana
representa um esquema referencial interessante a compreensdo das variadas
estruturas e praticas de governanca metropolitana, de carater formal e informal, que
vem se formando para facilitar a gestdo de regibes metropolitanas em contextos de
fragilidade institucional que encontramos em grande parte dos paises da América
Latina.

2.6.4 Arquitetura, estruturas e processos
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Para Lefevre (2005), a criagcdo de instituicbes para a governabilidade
metropolitana pode ser feita usando-se um dos dois tipos de arranjos:
supramunicipais ou intermunicipais. O primeiro cria um novo escalao governamental
independente dos governos locais; o segundo n&o cria novo nivel de governo e
depende de entidades locais para seu financiamento. Os arranjos supramunicipais
sd0 mais raros. Sharpe*® os chama de “modelos metropolitanos” e os caracteriza
pela criacdo de um governo metropolitano, geralmente com soberania coincidente
com o territério funcional da regido metropolitana, legitimado como autoridade
metropolitana por elei¢cbes diretas, dotado de independéncia financeira com recursos
advindos de arrecadacdo propria, com responsabilidades e competéncias
relevantes, dispondo de pessoal adequado para elaborar e executar politicas e
acOes publicas significativas. Quanto a intensidade, Lefévre (2005) coloca a pratica
do modelo de governabilidade metropolitana variando entre dois parametros, forte
ou fraco, sendo o grau de intensidade dependente da quantidade de caracteristicas
citadas neste paragrafo que nela estdo presentes. Embora Blatter (2006) note um
arrefecimento na discussdo entre regionalistas e localistas nas ultimas duas
décadas, 0 assunto parece pertinente a realidade latino-americana atual.

Oakerson (2004) constata uma maior aceitacdo de que a governanca
metropolitana “pode e deve acontecer sem um governo metropolitano” (p. 17),
mesmo quando se trata de areas fragmentadas em numerosos e pequenos
municipios, o que se contrapfe as tendéncias dominantes do debate norte-
americano até a década de 1970, que defendia majoritariamente a consolidacéo de
governos metropolitanos consolidados. Benéfico aos defensores da fragmentacéo,
segundo Klink (2005), um levantamento*® demonstrou que, no periodo entre 1947 e
1978, de 63 tentativas de criar algum tipo de organizacao consolidada, somente 18
obtiveram éxito, geralmente nas menores regides metropolitanas. Diante destas
constatacdes e com base na teoria da escolha social, a partir dos anos 1970, os
partidarios da fragmentacdo dominaram a discussao, apoiados principalmente em

Tiebut, que alegava que uma estrutura fragmentada estimularia a governabilidade

> SHARPE, L. J. The government of world cities : the future of the metro model. Chichester: Wiley,
1995.

“° WIKSTROM, N. Metropolitan government and governance. A research agenda for the mid 1990s.
Virginia Social Science Journal, v. 32, 1977, p. 267-278.
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porque os cidadaos votariam pressionando cada jurisdicdo para que esta oferecesse
a combinacdo de impostos e servicos urbanos mais conveniente aos seus
representados. Porém, na atualidade, os fragmentacionistas ndo sao mais voz Unica.
Os consolidacionistas ressurgiram a partir da segunda metade da década de 1990,
questionando, no minimo, a relacdo direta entre a fragmentacéo e eficiéncia, visivel
na literatura da escolha social; corrente que se alinha com a tendéncia atual dos
norte-americanos em agrupar enfoques mais cooperativos e consolidacionistas sob
a alcunha de Novo Regionalismo.

O cerne da discussao entre os consolidacionistas e fragmentacionistas, em
consonancia com Klink (2005), esta na teoria da escolha social postular a
fragmentacdo em estruturas menores como mais eficaz para a governabilidade
metropolitana porque “estimula a competicdo entre os territorios locais” (p. 140),
minimiza os custos da manutencdo de grandes estruturas burocraticas da
consolidacéo, facilita a fiscalizagdo, e por ser mais acessivel e flexivel. Na visdo
oposta, o modelo de governabilidade metropolitana consolidado tem a grande
vantagem da economia de escala. A critica maior dos defensores da consolidacao é
que a fragmentacdo ndo garante a equidade em situagdes tais como comunidades
com pouca arrecadacao obrigando-se a cobrar tributos mais altos para financiar os
mesmos Servicos.

As autoridades conjuntas intermunicipais sdo o0 segundo modelo de
governabilidade institucional na divisdo feita por Lefevre (2005). Nele,
diferentemente do modelo metropolitano, ndo h& a criacdo de nova instituicdo de
governo, mas a formacdo de um ordenamento embasado na cooperacao voluntaria
ou obrigatdria entre as municipalidades metropolitanas. O autor divide este arranjo
em trés subgrupos:

a) Autoridades conjuntas intermunicipais com sentido metropolitano -
Caracterizadas por normativa forte e limitativa aos municipios e unidades de
governo envolvidas, aproximam-se muito do modelo metropolitano (jurisdicéo
coincidente com o territério metropolitano, recursos  proprios,
responsabilidades significativas, pessoal apropriado etc.), porém séo
administradas por juntas nao eleitas pelo voto direto, 0 que restringe sua

legitimidade;
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b) Autoridades conjuntas “inframetropolitanas” — Sua principal caracteristica é a
abrangéncia limitada a alguns municipios, geralmente pela incapacidade do
estabelecimento de acordo mais amplo. No mais das vezes multissetoriais,
sdo limitadas a atuar dentro das funcdes delegadas as autoridades conjuntas
e dos financiamentos disponiveis;

c) Autoridades conjuntas intermunicipais “monossetoriais” (potencialmente
“plurissetoriais”) — Atuacdo limitada a um setor e abrangéncia geralmente
atingindo a toda a regido metropolitana. Por forca de sua atuacdo, podem
requerer acordos com outros setores.

Além dos dois modelos de governabilidade institucional apresentados, Leféevre

(2005) refere-se também a governabilidade néo institucional, quando se trata de:

Acordos tendentes a uma melhor coordenacdo de politicas em distintos
setores e com um sentido local. Mesmo que ndo se considerem instituicdes
nem tenham por objetivo a criagdo destas, estes convénios se formalizam
mediante procedimentos precisos e instrumentos especificos. (LEFEVRE,
2005, p. 212)

Excluindo acordos menos formais ou informais, os modos de colaboracéo nao
institucionais podem ser classificados em duas categorias: as coordenacdes de
estruturas existentes e as que se referem a acordos formalizados. A primeira
aparece em regifes metropolitanas nas quais ndo ha uma instituicdo urbana e as
politicas publicas sdo desenvolvidas por organismos mono ou plurissetoriais, sempre
inframetropolitanos, sem jurisdicdo suficiente para o estabelecimento de politica
mais abrangente sem o estabelecimento de modo de cooperagdo mais amplo. A
segunda categoria, a dos acordos formalizados, trata dos instrumentos criados por
alguns paises para fomentar a cooperacao entre atores publicos e para ajudar na
coordenacao destas politicas. Estes acordos limitam-se a um propdésito especifico,
no mais das vezes afeitos a atividades monossetoriais, cujo desenvolvimento esta
condicionado a vontade do poder politico local, o que, segundo Lefévre (2005, p.
213), “pode provocar que ditos instrumentos gozem de instabilidade, dependendo da
continuidade politica partidaria”.

As pesquisas de Oakerson (2004) também podem ser bastante Uteis no
sentido de relacionar as estruturas de governanga com 0S processos que nelas se

desenrolam. A partir da observacdo de experiéncias de governanca em regides
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metropolitanas altamente fragmentadas ele chega a identificar dois modelos de
governanca distintos: o policéntrico e 0 monocéntrico. No primeiro, 0 processo
ocorre pela interacdo entre mdltiplos e independentes atores que interagem e
chegam a decisbes necessariamente valorizadas por todos os envolvidos; o que
contrasta com o modelo monocéntrico, no qual um dnico ator (ou um grupo coeso de
atores) tende a dominar o processo politico direcionando os demais atores. O
modelo monocéntrico se diferencia dessa forma do policéntrico pelo fato de haver
um centro de autoridade com poder de dominagcdo sobre os demais atores. O
modelo policéntrico, conforme Oakerson (2004), acarreta em estrutura de
governanca mais flexivel, criando um “espaco civico” para a atuagdo de multiplos
atores, inclusive ndo governamentais, em beneficio da comunidade. A existéncia
deste modelo, entretanto, depende de dois fatores institucionais relacionados aos
arranjos governamentais: a existéncia de mdultiplos centros de autoridade
independentes, e que esta independéncia ndo seja absoluta; sendo ambas as
condicbes observadas por Tocqueville*” nos municipios americanos no Século XIX,
situacdo favorecedora ao alto grau engajamento que constatou. Frey (2000a)
acentua que foi a pluralidade de associacbes civicas e a intensidade do
associativismo local que Tocqueville identificou como de central importancia para a
vitalidade da democracia nos Estados Unidos.

Para realizar uma analise da atuacdo das instituicbes de governanca
metropolitana, Oakerson (2004) parte de duas variaveis basicas: a arquitetura
institucional das organizagcdes governamentais e as estruturas de governanca que
emergem internamente na estrutura governamental formal prevista pela arquitetura
institucional.

Quanto a arquitetura institucional, nos Estados Unidos, ambiente dos estudos
de Oakerson (2004), a maioria das regibes metropolitanas é formada por
municipalidades com menos de 20 mil habitantes e raramente superam os 50 mil.
Estas municipalidades gozam, dentro dos limites legais, de autonomia e tém
autoridade suficiente para exercer poderes de governo sem serem subordinadas a
insténcias hierarquicamente superiores, com excecao dos pequenos municipios,

distritos ou distritos com propdsitos especiais, que ndo dispdem de instituicdes

“" TOQUEVILLE, A de. Democracy in America . New York: Vintage Books, 1835 (1945).
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publicas garantidoras de autonomia governamental. O autogoverno dos municipios,
porém, ndo significa soberania, e a falta de instituicbes governamentais nos
pequenos também nao significa falta de autoridade, que Ihes € garantida por uma
combinacao de leis de diversos niveis.

A arquitetura institucional do governo esta baseada em uma estrutura de
governanca alicercada no engajamento da sociedade civil por meio do voluntariado
e de associacOes civicas, e pelo relacionamento entre governos municipais,
realizado no ambito de associagbes intergovernamentais. Sendo assim, a
governanca em regibes metropolitanas €é definida e formatada pelo seu
relacionamento com a sociedade civil, e ocorre tanto por meio da sociedade civil
quanto pelo governo. De acordo com Oakerson “governanca é o trabalho de
pessoas de dentro e de fora dos governos”, ou sdo inclusive antes conseqiéncia da
forca da sociedade civil e menos produto de atos de vontades governamentais
(2004, p. 20)

O autor evidencia a relacdo ou interdependéncia entre as estruturas de

governanca, 0s arranjos governamentais e os processos de governanca.

Assim como os diferentes arranjos governamentais acarretam em diferentes
estruturas de governanca, também estruturas diferenciadas de governanga
acarretam em diferentes processos de governanca, enquanto avaliados em
multiplas dimensfes (OAKERSON, 2004, p. 30).

Desta forma, o tipo de estrutura de governanca que tende a ser encontrado
em uma metrépole policéntrica estq associado a certos processos de governanga
que Ihe sdo caracteristicos. Destarte em metrépoles policéntricas costuma
prevalecer um alto grau de participacdo popular, um estilo politico mais orientado
para 0 consenso, alta representatividade dos diferentes setores sociais, altos niveis
de empreendedorismo publico, diferenciacdo social entre comunidades, além de
praticas de fiscalizagdo e controle social que favorecem ao cidaddo exercer a
“autogovernanca”. (OAKERSON, 2004).

Sobre a participacdo dos cidadaos no processo de governanca, Oakerson
(2004) parte das constatacfes de Toqueville de que esta se da de forma

inversamente proporcional a populacdo do municipio e confirma este principio com



131

estudos de Oliver®®, mesmo quando se trata de cidades inseridas em regies
metropolitanas. Oliver considerou em seus estudos aspectos como o contato do
cidaddo com governantes locais, participagdo em reunides de conselhos,
participagdo em encontros de organizagdes, engajamento em atividades civicas
informais, e voto nas eleicbes municipais, e concluiu que 0s pequenos municipios
tornam a participacdo mais facil, fazem os cidaddos sentirem-se mais
“empoderados” (OAKERSON, 2004, p. 31) e interessados nas suas comunidades,
favorecendo a unido de vizinhanca.

Oakerson (2004) observa que as bases institucionais dos pequenos
municipios nas regides metropolitanas americanas favorecem as politicas de
consenso devido a uma relativa homogeneidade de interesses, fazendo com que as
deliberacbes tendam a se basear mais em critérios técnicos, facilitando o firmar de
parcerias entre instancias governamentais nos processos de governanca. Por outro
lado, os limites de tais parcerias se manifestam quando instancias de niveis mais
altos estédo envolvidas e uma diversidade maior de interesses precisa ser posta em
acordo, dificultando aos governos a implantacdo de politicas publicas mais
abrangentes.

Outro aspecto importante a considerar, segundo Oakerson (2004), é a
influéncia da representatividade relativa encontrada em cada municipio para a
estrutura de governanca metropolitana. Como nos menores Sao necessarios menos
votos para eleger representantes aos parlamentos municipais € nos maiores o
namero exigido de votos é proporcionalmente maior, a representatividade nos
pequenos € maior, sendo isto avaliado também como ponto vantajoso para a
vitalidade democratica em municipios menores.

Entretanto, referindo-se aos diferentes processos de governanca em regioes
metropolitanas policéntricas, Oakerson (2004, p. 35) nota: “Uma representacao forte,
aliada a uma sociedade civil fortemente organizada e atuando em multiplos niveis,
proporciona um conjunto de pressbes em prol de uma conduta de
empreendedorismo publico”. Um associativismo intenso é o solo fértii de que
emergem “empreendedores publicos” capazes de detectar problemas publicos,

apontar soluc@es, discutir e negocia-las nas arenas publicas, buscando consensos,

“® OLIVER, J. E. Democracy in suburbia . Princeton, N.J.: Princeton University Press, 2001.
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ao passo que a pluralidade e a independéncia legal das instituicbes publicas e de
seus representantes garantam o dinamismo politico em regibes metropolitanas
policéntricas.

A diferenciacdo quanto ao tipo de residéncia, agrupando e distribuindo os
habitantes nas regides metropolitanas por classe social, estilo de vida e fatores
semelhantes, resulta em grande diversidade, outro fator determinante de processos
de governanca. Entretanto, quando se observa os agrupamentos residenciais
isoladamente, nota-se, ao contrario, homogeneidade. Ou seja, a multiplicidade no
macro e a homogeneidade no micro implicam em diferencas no estilo de
governanca. Olhando-se em dire¢do aos suburbios, a diversidade vai aumentando e
o tamanho das comunidades diminuindo, o0 que leva a certa competicdo entre os
municipios e torna a satisfacdo com sua préopria comunidade um fator relevante
quando se trata da governanca.

A capacidade de fiscalizacédo e controle social (accountability) também €, na
visdo de Oakerson (2004), um elemento crucial do processo de governanca
determinado pelas estruturas de governanca metropolitanas. Ele constata que a
organizacao social em regides metropolitanas comeca de baixo para cima, levando a
sobreposi¢cdes e acumulos de funcdes e responsabilidades, o que torna quase
impossivel a fiscalizacdo pelo cidaddo comum. Se voltarmos a questdo do
empreendedorismo, ficam evidentes as dificuldades ao se levar em conta e
necessidade de consentimento em varias instancias.

Diante do exposto, Oakerson (2004) conclui que governos metropolitanos em
larga escala restringem a participacdo popular, predomina um estilo de politica
preponderantemente de oposicao/conflito; os niveis de representatividade tendem a
ser baixos, 0s niveis de empreendedorismo publico reduzidos e os processos de
fiscalizacdo publica e de prestacdo de contas muito débeis. Por outro lado, a
fragmentacdo das regibes metropolitanas policéntricas e a auséncia de governo
metropolitano contrastam com uma robustez nos processos de governanga, o que

fortalece a sociedade civil e as instituicdes por ela criadas.

2.6.5 Aplicabilidade dos parametros as metropoles |  atino-americanas
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O foco que cada pesquisador d4 aos seus estudos sobre governanca
metropolitana, alguns dos quais foram apresentados acima, pode servir de
parametro para a analise de redes sociais de governanca metropolitana
internacional em perspectiva comparada, desde que, como alertam Frey e Barcellos
(2010), sejam feitas ponderac¢cfes considerando as particularidades decorrentes da
localizacdo das metropoles, o que leva a diferencas decorrentes de aspectos
historico-culturais. Segundo os autores, fica evidente, por exemplo, que alguns
estudos baseados em realidades econ6micas europeias ou norte-americanas atuais
resultam em parametros que nado podem ser aplicados, ou, pelo menos, hdo sem
cuidadosa ponderacédo, as metropoles dos paises emergentes, cujas caracteristicas
socioculturais, econémicas e politico-institucionais sdo bem distintas, tanto devido
aos processos tardios de industrializacdo e de democratizacdo, quanto pelos efeitos
contemporaneos do neoliberalismo, que atingem de forma bastante diferenciada as
regides metropolitanas do hemisfério Sul.

Da mesma forma, analisam Frey e Barcellos (2010), os arranjos institucionais,
cujos efeitos, segundo Oakerson (2004), determinam as estruturas de governanca
metropolitana, diferem entre os paises e podem até ser enganosos quando se
aplicam no estudo das realidades dos emergentes.

Se nas metropoles norte-americanas a caracteristica dominante é o
policentrismo com pequenos municipios homogéneos, nas latino-
americanas a arquitetura institucional tende a ser semelhantemente de
carater policéntrico, porém 0s arranjos institucionais as tornam efetivamente
monocéntricas devido a supremacia de um grande centro hegeménico
econdmica, cultural e politicamente, que acaba por determinar os rumos dos
demais em muitos pontos, apesar da autonomia formal garantida, até
constitucionalmente, aos municipios, como no caso brasileiro (FREY;
BARCELLOQOS, 2010, p. 20).

Para os autores, este fato interfere na formatacdo das estruturas de
governanca e, da mesma forma, nos processos de governanca. Ao se analisar as
constatacOes de Blatter (2006) de que a discussdo académica mundial prioriza
agora outros focos que nao os da centralizacdo versus fragmentagcdo, dominantes
atée a década de 1990, na América Latina da atualidade a discussdao entre
centralizacdo e a fragmentacdo parece bastante pertinente porque a arquitetura
institucional de algumas das suas metrépoles mais significativas est4 formatada de

forma centralizada (Quito e Caracas), enquanto a maioria esta formatada de forma
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fragmentada. Somente este diferencial seria campo aberto para pesquisas inéditas
em perspectiva comparada, cujos resultados poderiam ser bastante Uteis de forma
geral, e principalmente para revelar novos aspectos proprios das metropoles latino-
americanas. Ainda a respeito das constatacbes de Blatter (2006) acerca da
migracdo das discussdes sobre a questdo metropolitana de estruturas
governamentais para a governanca, Frey e Barcellos (2010) ponderam que, a
época, enquanto nos paises desenvolvidos as cidades se desindustrializavam
optando por atividades mais sustentaveis relacionadas a prestacdo de servicos, a
América Latina se redemocratizava e entrava em nova etapa de sua industrializagdo
tardia, agora recebendo fabricas poluidoras ja ndo bem-vindas na Europa e América
do Norte, ndo mais para a substituicdo de importacées, mas para abastecer com
produtos de consumo o0s paises desenvolvidos. Mesmo assim, ponderam, 0sS
estudos de Blatter (2010), podem servir como parametros comparativos entre
realidades de governanga envolvendo metropoles latino-americanas ou de outras
regides em desenvolvimento, desde que estas diferencas sejam consideradas. Frey
e Barcellos (2010) postulam que a analise ndo pode desconsiderar, no caso da
América Latina, vicios historicos, como a monopolizacdo do poder nas maos de
grupos politicos e econdmicos restritos, o autoritarismo e o clientelismo, conforme
apontados previamente por Frey (2009a), ou peculiaridades pos-redemocratizacao,
como as tendéncias legais de horizontalizacdo, que podem estar servindo antes a
legitimacdo da economia globalizada do que significar progressos na participacao
cidada em vérias areas, como no processo decisorio das metropoles.

Da mesma forma, conforme Frey e Barcellos (2010), os mecanismos de
governanca regional delineados por Feiock (2009) também, em primeiro momento,
parecem aplicaveis em qualquer regime democratico, como o brasileiro, no qual a
propria Constituicdo federal garante a autonomia municipal e imp8e a criacdo de

conselhos para a elaboracao e implementacao de politicas publicas.

Porém, o proprio carater impositivo destes colegiados deliberativos os
descaracteriza como formas de governanca na conceituacdo proposta por
Blatter (2006), que prevé, além da horizontalizacdo, o principio da
voluntariedade; sem falar de questdes relacionadas a deformidades
politicas brasileiras e latino-americanas, tais quais patrimonialismo,
clientelismo e corrupcdo, que ainda permeiam o0s processos deliberativos,
conforme aponta Frey (2009a) e que necessariamente precisam ser levadas
em conta. Esses dilemas demonstram a necessidade da adocdo de uma
perspectiva histérica, conforme a concepcédo da path dependency de North
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(1993), para a explicacdo das transformacdes institucionais em curso.
(FREY; BARCELLOS, 2010, p. 21)

Apesar dessas ressalvas em relacéao a validade dos resultados das pesquisas
para a realidade latino-americana, Frey e Barcellos (2010) consideram validas as
abordagens de Blatter (2007), Feiock (2009) e Oakerson (2005), desde que
ponderadas por estudos com vieses mais latino-americanos e considerando fatores
limitantes como a heranca institucional e dos valores e conceitos historicamente
evoluidos, conforme as preocupac¢fes de North (1993). Para Frey e Barcellos (2010)
a compreensdo se torna ainda mais completa ao se analisar os padrbes de
governanca interinstitucional relacionados ao enfrentamento de dilemas coletivos em
conformidade com a concepcao de Acéo Coletiva Institucional (ACI) e os diferentes
mecanismos de governanca identificados no esquema proposto por Feiock (2009); e
torna-se crucial a busca de uma melhor compreensédo das inter-relagbes entre as
diferentes arquiteturas institucionais existentes na Ameérica Latina e as estruturas e
processos de governanca por estas geradas em consonancia com a concepcao de
Oakerson (2004).

Feitas estas ponderacfes sobre possiveis parametros para a realizacdo de
analises comparativas entre redes de governanca assim como as ponderacdes
necessarias quanto a aplicabilidade delas a realidade latino-americana, inicia-se a
seguir a andlise comparativa entre 0s processos de governanca metropolitana

relacionados ao transporte coletivo integrado de Bogoté e Curitiba.

3 PESQUISA EMPIRICA

Este capitulo se dedica a andlise comparativa entre a rede social de
governanca metropolitana que formula, implanta e gerencia as politicas publicas
relacionadas a integracéo do transporte coletivo de passageiros realizado por dnibus
da Regidao Metropolitana de Curitiba (RMC) com a rede de governanca

correspondente da Regido Metropolitana de Bogota (RMB).
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O processo de governanca relacionado a integracéo do transporte coletivo da
RMC foi escolhido como o foco de pesquisa por ser capaz de proporcionar visao de
longo prazo, perspectiva historica, pois esta em implantacdo desde a década de
1970, quando inaugurou-se a primeira linha de Onibus expresso, com muitas
implicagBes na estrutura da cidade e necessidade de arranjos politico-institucionais
para sua evolucdo. O sistema de transporte coletivo baseado em BRTs (bus rapid
transit), com 6nibus trafegando em pistas exclusivas, implantado pioneiramente em
Curitiba, foi modelo para sistemas semelhantes em cidades de médio e grande porte
no Brasil e exterior. O processo de governanca relacionado a integracdo do
transporte coletivo da RMB foi escolhido justamente por ser uma das metrépoles
que, inspirada em Curitiba, vem implantando, desde o final da década de 1990, um
sistema de transporte coletivo integrado baseado em BRTs, 0 que tornou possivel
um estudo comparativo eficaz.

As datas de inauguracao do sistema de Curitiba, 20 de setembro de 1974, e
de Bogota, 18 de dezembro de 2000, foram consideradas os marcos iniciais da
abrangéncia dos periodos de investigacdo sobre cada regido, embora, de antemao,
se soubesse que estes sistemas de BRTs resultam de evolugbes e deliberacdes
anteriores e difusas, cujas origens e datas sdo dificeis de precisar, e que até certo
ponto foram abordadas nesta pesquisa, extrapolando, portanto, o periodo
delimitado. O levantamento de dados sobre o transporte coletivo integrado da RMC
encerrou-se em 31 de dezembro de 2011, e o da RMB em 30 de outubro de 2012.

Neste capitulo, o termo sociedade civil € utilizado para caracterizar atores nao
inseridos na estrutura formal dos governos; o termo elite, como frequentemente
usado pelos entrevistados de Bogotda, para significar grupos ou classes dominantes
social, econémica e politicamente; e os termos mantenedor ou transformador do
status quo para diferenciar pessoas ou grupos com posicionamentos mais
conservadores dos mais progressistas. Os conservadores seriam 0S que mantém
uma linha de atuacao que nédo significa uma ruptura politico-ideoldgia significativa.

No transcorrer do capitulo, estdo expostos os procedimentos metodoldgicos
adotados para o levantamento dos dados, as informacgBes obtidas, as analises de
cada pesquisa e, finalmente, a analise comparativa entre 0s processos de

governanca metropolitana de Bogota e de Curitiba.
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3.1 DELINEAMENTO DA PESQUISA E DESCRICAO DOS METODOS UTILIZADOS

A pesquisa empirica realizada para esta tese de doutoramento, qual seja, a
analise comparativa entre os processos de governanca relacionados ao transporte
coletivo integrado de Curitiba e Bogot4, consiste em seis eixos, humerados abaixo,
cujos delineamentos e meétodos adotados serdo apresentados nesta secdo: 1)
resgate e contextualizacdo da evolucdo politico-institucional do planejamento nas
regibes metropolitanas de Curitiba e Bogota; 2) levantamento dos fundamentos
constitucionais, legais e normativos para a governanga do transporte coletivo
integrado das regibes metropolitanas de Bogota e Curitiba; 3) estudo de caso sobre
o Programa Bogota Como Vamos (BCV); 4) analise comparativa entre os contetdos
relacionados a questao do transporte metropolitano dos sites dos jornais Gazeta do
Povo e El Tiempo; 5) analise da rede de governanca relacionada ao transporte
coletivo integrado da Regido Metropolitana de Curitiba; e, 6) analise da rede de

governanca do transporte coletivo integrado de Bogota.

3.1.1 Evolucao politico-institucional do planejamen to metropolitano

Um dos pontos de partida para o desenvolvimento da presente pesquisa
empirica € o conhecimento das origens da questdo metropolitana no Brasil e na
Colébmbia, cuja evolucao levou o assunto a ser incluido nas Constituicdes dos dois
paises, 0 que permitiu a formulacdo de leis e normatizacbes especificas e a
institucionalizacdo de regibes metropolitanas. Partiu-se do pressuposto de que esta
evolucdo se deu em meio a realidades sociais, econdmicas e politicas que formam
um contexto que acabou por influenciar ou mesmo determinar as caracteristicas do
planejamento urbano/metropolitano. O conhecimento deste processo € vital para o
entendimento dos processos atuais de governanga das duas metropoles. Para tanto,
recorreu-se a académicos pesquisadores da area que forneceram alguns de seus
estudos ou indicaram estudos realizados por outros; a técnicos que participaram da
implantacédo de politicas publicas, que forneceram relatérios e/ou indicaram estudos

confiaveis; as Constituicbes do Brasil e Coldmbia; as leis e normatizagbes em nivel
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nacional, departamental, distrital de Bogot4, estadual, municipal de Curitiba e dos
Municipios da RMC; as normatizacbes de o6rgdos publicos de abrangéncia
metropolitana e a seus arquivos que apresentassem projetos e planos de todos os
niveis que configurassem planejamento de politicas publicas de alcance
metropolitano; e a estudos mais abertos que inserissem as perspectivas social,
politica e econémica desta evolugéo. Ao final da secédo que apresenta os resultados
deste levantamento, faz-se consideracdes sobre a evolucdo dos processos de

governanca metropolitana na Coldémbia e no Brasil.

3.1.2 Levantamento dos fundamentos constitucionais, legais e normativos

Conhecer os principios constitucionais, legais e normativos brasileiros e
colombianos afeitos a territorialidade e suas implicagcbes para a governanca
metropolitana é fundamental para esta tese, uma vez que busca-se comparar
processos de governanca metropolitana dos dois paises para extrair caracteristicas
proprias da governanca metropolitana da América Latina. Para esta tese em
particular, também €& importante conhecer como se da a relacdo entre o governo
central e as entidades territoriais quando se trata das politicas publicas afeitas ao
transporte publico metropolitano, por ser este setor o escolhido como foco da
pesquisa de campo. O levantamento dos principios constitucionais, legais e
normativos nos dois paises serviu como suporte para a elaboracdo dos roteiros dos
guestionarios das entrevistas aplicadas aos stakeholders e como base para as
interpretacdes, analises e comparacfes feitas para estas e demais pesquisas, e
para o comparativo entre os dois processos de governancga.

Os dados e informacdes foram obtidas desde maio de 2011 até dezembro
de 2012, em paralelo as entrevistas, interpretacdes, analises e comparacdes, tendo
como fontes bancos de dados de universidades, bibliotecas, artigos produzidos e/ou
sugeridos por professores e stakeholders, brasileiros e colombianos. O
levantamento foi incrementado de forma significativa, durante a estada do
pesquisador em Bogota, onde participou de grupos de pesquisas do Mestrado em
Gestéo Urbana da Universidad Piloto de Colombia, usufruindo assim dos resultados

de investigagOes recentes, principalmente sobre as inferéncias das questdes
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constitucionais e legais nos processos de governanca metropolitana relacionados
aos transporte coletivo na Colémbia. Durante toda esta pesquisa, as Constituicdes
dos dois paises foram bastante consultadas, assim como a Constituicdo do Estado
do Parana, leis colombianas afeitas aos departamentos, leis colombianas e
brasileiras relacionadas aos municipios, Lei Organica de Curitiba e leis colombianas
gue normatizam o Distrito Capital, sempre, evidentemente, sob a 6tica da questéo
metropolitana e foco nas politicas do transporte publico. Também se pesquisou nos
bancos de dados das prefeituras de Bogota e de Curitiba, da Camara Municipal de
Curitiba e do Conselho Distrital de Bogota. Os bancos de dados do Ministério das
Cidades (Brasil) e Ministério dos Transportes (Colémbia), e de 6rgdos a eles
relacionados, assim como noticias de jornais, serviram de fonte para detectar
especificamente as politicas publicas nacionais recentes e em vigéncia para o
transporte coletivo e sua aplicacdo nas regides em estudo.

O levantamento, além de servir as demais pesquisas empiricas, como dito,
per si ja serviu para evidenciar as lacunas legais e institucionais que obrigam as
entidades, de diferentes niveis, a estabelecer arranjos em nivel vertical e horizontal,

publico e privado, para a governabilidade metropolitana.

3.1.3 Estudo de caso sobre o Programa Bogota Como V. amos (BCV) e analise

de conteudo sobre a Gazeta do Povo e El Tiempo

Com o intuito de verificar a participacdo da imprensa e seu papel como ator
no processo de governanca metropolitana e a sua contribuicdo para a formacao da
esfera publica, e de detectar peculiaridades latino-americanas nesta possivel
atuacéo, escolheu-se trés veiculos de comunicacdo, dois de massa, Gazeta de
Povo, de Curitiba (Brasil) e ElI Tiempo, de Bogota (Colémbia), e outro setorizado, o
site do Programa Bogota Cémo Vamos (BCV), que néo tem semelhante em Curitiba,
0 que impossibilitou estudo comparativo.

Os dois primeiros sédo veiculos de comunicacao lideres em distribuicdo nas
versdes imprensas dentro da sua area de abrangéncia de publico (Parana e
Colébmbia, respectivamente), com caracteristicas editoriais e de audiéncia bastante

semelhantes. Este trabalho faz, mais adiante, uma andlise do conteldo das noticias
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relacionadas ao transporte coletivo urbano/metropolitano publicadas por cada um e
0S compara, para verificar se estes veiculos especificamente e a imprensa em geral
tém papel como ator nos processos de governanca metropolitana em estudo e qual
é este papel; bem como investigar sua interferéncia na formacdo da esfera publica.
Além da andlise de conteudo, o editor chefe do El Tiempo e a chefe de Redacado da
Gazeta do Povo foram entrevistados em profundidade sobre as caracteristicas das
suas coberturas sobre o tema transporte metropolitano. Também foram formuladas
perguntas sobre a atuagdo da imprensa neste setor a todos os stakeholders
entrevistados para a formacao da rede de governanca de Bogoté e de Curitiba.

Jé o estudo de caso, com analise de conteudo, do site do BCV foi associado
a entrevistas semiestruturadas com representantes de duas das suas trés
instituicbes mantenedoras (Jornal ElI Tiempo, Camara de Comeércio de Bogota) e
com a coordenadora do Programa. O estudo contou também com perguntas
especificas a todos os stakeholders entrevistados para a formacdo da rede de
governanca de Bogot4, e outras especialmente feitas aos stakeholders jornalistas.
Com as pesquisas relacionadas ao BCV, busca-se ndo s6 o papel da imprensa no
processo de governanca metropolitana, mas também da atuacdo do proprio
Programa Bogotd Cémo Vamos como ator. Como se vera, o Programa BCV conta
com cobertura intensa da Casa Editorial EI Tiempo, principal grupo de midia da
Colébmbia, e da imprensa colombiana de uma forma geral. O Quadro 6 resume 0s
procedimentos de cada pesquisa parcial.

Optou-se por trés veiculos online porque a distribuicdo de seus contetdos
da producéo aos receptores se da por meio da rede mundial de computadores e
porque o trabalho de producéo jornalistica se desenvolve, cada vez mais, em rede,
um dos focos do estudo teorico deste trabalho, uma vez que a governanca se da em
rede. A opgdo também se deu porque este é o tipo de midia que mais cresce na
atualidade, possibilita a producdo de matérias jornalisticas em varias midias e
facilita a interatividade com o publico. Em termos praticos, a escolha favoreceu o
acompanhamento dos sites colombianos remotamente, embora a maior parte do
levantamento sobre BCV tenha coincidido com a permanéncia do pesquisador em
Bogota.

Quadro 6 — Procedimentos metodolégicos associados para pesquisa sobre bcv, gazeta do povo e el
tempo
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Procedimentos de pesquisa associados para o0 BCV

Estudo de caso com analise de contetido do site

Entrevista em profundidade com representantes dos seus mantenedores:

Ernesto Cortés — Editor chefe do jornal El Tiempo

Plinio Alejandro Bernal Ramirez - Diretor de Projetos e Gestao Urbana da Camara de Comércio de
Bogota.

Perguntas especificas para os stakeholders do transporte coletivo integrado da RMB entrevistados
para a formagédo da rede de governanga de Bogota.

Perguntas especificas para jornalistas stakeholders do transporte coletivo integrado da RMB
entrevistados para a formacao da rede de governanca de Bogota.

Procedimentos de pesquisa associados para o compara  tivo entre Gazeta do Povo e El Tiempo

Andlise de conteldo dos dois sites.

Entrevista em profundidade com representantes dos dois veiculos:
Ernesto Cortés — Editor chefe do jornal El Tiempo;
Maria Sandra Goncalves - Diretora de Redac8o da Gazeta do Povo

Perguntas especificas todos os stakeholders do transporte coletivo integrado da RMB entrevistados
para a formacéo da rede de governanca de Bogota e para a formacao da rede de governanca de
Curitiba.

Estudo comparativo dos resultados.

Fonte: o autor (2013)

O site Bogotd Como Vamos foi escolhido como objeto de pesquisa porque
seus objetivos, conforme consta na sua secdo de apresentacdo, deixam claro a
disposicdo da entidade da sociedade civil em acompanhar as politicas publicas,

conforme esta, entre outros textos do site, na secao intitulada “Quiénes somos”.

[...] € um exercicio cidaddo de acompanhamento periédico e sistematico das
mudancas na qualidade de vida da cidade. Esta observagdo tem como
énfase o cumprimento do Plano de Desenvolvimento pela Administracdo
Distrital e se realiza em termos de maior acesso a bens e servigcos de maior
qgualidade, levando em conta tanto indicadores técnicos, quanto a
percepgéo cidadd. (BOGOTA COMO VAMOS, 2012)

O BCV é resultado de uma parceria entre instituicbes da sociedade civil: um
grande grupo de comunicagdo, a Casa Editorial EI Tiempo; a Fundacion Corona
(entidade privada sem fins lucrativos destinada a apoiar iniciativas fortalecedoras a
capacidade institucional do pais com vistas ao desenvolvimento local e comunitario,
mantida pelo grupo industrial Corona); a Camara de Comércio de Bogota e a
Pontificia Universidad Javeriana. Foi criado em 1997 durante a campanha eleitoral
para acompanhar o processo e 0 desenvolvimento das propostas dos entdo

candidatos apos eleitos.
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O site El Tiempo.com reflete o noticiario do jornal El Tiempo, com sede em
Bogota, que tem a maior circulacdo entre os diarios do pais. Estes veiculos integram
a Casa Editorial El Tiempo, principal grupo comunicacional colombiano, integrado
por outros diarios, semanarios, revistas setorizadas e emissoras de televisdo. O site
tem uma secdo chamada Bogota, na qual, em geral, sdo publicadas as noticias
sobre o transporte coletivo.

A Gazeta do Povo Online, por sua vez, € um site noticioso mantido pelo
jornal impresso Gazeta do Povo, cuja tiragem é a mais expressiva do Parana e
circulacdo majoritdria na RMC. Assim como o El Tiempo, é parte de um grande
grupo de comunicacéo regional, o GRPCOM, integrado por outros titulos de jornais
impressos, radios, portal e canais de televisdo. O GRPCOM, por sua vez, vincula-se
ao maior conglomerado de comunicacdo do Brasil, as Organizacdes Globo. O site
dedica-se a cobertura jornalistica em geral, e tem uma se¢do chamada “Vida e
Cidadania”, na qual publicam-se, entre outras noticias, as concernentes ao

transporte coletivo da Capital e da Regido Metropolitana.

3.1.3.1 Jornalismo Cidadao como parametro de anélise

Os principios do Bogotd CoOmo Vamos, aléem de facilitarem estudos
relacionados a governanca pelos seus propoésitos de atuacdo da sociedade civil nas
politicas publicas, convergem com as bases do Jornalismo Comunitario, Jornalismo
Civico, Jornalismo Publico ou Jornalismo Cidaddo, sindnimos significantes da
corrente jornalistica apresentada no embasamento tedérico e que serviu de
parametro para a definicho das categorias de andlise no estudo de caso
desenvolvido sobre o site, bem como para a analise de conteldo da Gazeta do Povo
Online e do El Tiempo.com. Esta pratica jornalistica voltada a cidadania, de acordo
com Barcellos e Alvetti (2007), tenta retirar do jornalismo o carater sensacionalista e
mercadoldgico, minimizar as interferéncias dos poderes politicos e econbémicos
sobre a imprensa, e reaproximé-la da comunidade para recoloca-la na sua funcéo de
quarto poder nas sociedades democraticas. Embora, segundo Traquina (2003), os
estudos sobre o Jornalismo Cidaddo remontem a década de 1970, sO alcancou

relevancia mundial no fazer diario da imprensa a partir dos anos 1990, quando
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alguns diarios norte-americanos, conscientes do seu afastamento do cidadao,

desencadearam outro tipo de cobertura jornalistica. Neste sentido,

[...] tentaram reaproximar-se da comunidade com a finalidade de retomar
sua funcao de quarto poder em sociedades democraticas. Propuseram-se a
colocar os direitos e deveres dos cidaddos no centro das suas
preocupacdes. Queriam religar-se as comunidades e envolvé-las na busca
da solucdo de seus problemas. Este posicionamento inicialmente de jornais
dos Estados Unidos foi denominado de “jornalismo publico”, “jornalismo
civico” e “jornalismo comunitario”, entre outros nomes. (BARCELLOS;
ALVETTI, 2007, p. 4)

De acordo com Traquina (2003), um caso emblematico foi o do diario
Witchita Eagle, dirigido por Davis Merritt*, que, em 1990, em parceria com uma
estacdo de radio e uma de televisdo do mesmo grupo, desencadeou o “Voter
Project”. Este projeto valeu-se de pesquisas de opinidao e focus groups para levantar
as principais preocupacdes dos cidadaos, que passaram a nortear a cobertura
eleitoral do Witchita Eagle e tiraram o foco dos ataques mutuos entre candidatos.
Em outras palavras, a cobertura deixou de ser determinada pelos candidatos e
passou a ser pautada pelos eleitores. As principais preocupacfes dos eleitores
evidenciadas pelas pesquisas renderam artigos em profundidade ao final da
campanha eleitoral, acompanhados do correspondente posicionamento dos
candidatos a respeito delas. Segundo Barcellos e Alvetti (2007), no Brasil grandes
jornais de alcance nacional e regional também tentaram implantar coberturas
cidadas a partir da campanha eleitoral de 1992. Entre eles, a Gazeta do Povo.

A partir da visdo de Davis Merritt de que a relagcdo entre democracia e
jornalismo € simbidtica, e de que a vida publica demanda atencéo e participacédo do
cidaddo, que hoje vive em sociedades integradas por individuos dispersos e
saturados por informagdes descontextualizadas, o jornalismo cidadao funcionaria, de
acordo com Traquina (2003), como ambiente de discussdo sobre questdes
comunitarias, uma vez que a vida publica necessita de informacdo relevante,
compartilhada e discutida por todos. Sendo assim, um dos propésitos do jornalismo

publico é:

9 Davis Merrit foi editor do Witchta Eagle de 1995 a 1996. E considerado o pai do Jornalismo Civico e
escreveu trés livros a respeito: Public Journalism and Public Life", "The Two W's of Journalism", e
Knightfall: Knight Ridder and How the Erosion of Newspaper Journalism Is Putting Democracy at
Risk”.
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[...] ajudar a que a politica “corra bem”, de modo que as comunidades
possam “conhecer em comum”, 0 que 0S Sseus membros ndo conseguem
conhecer sozinhos. Ao envolverem-se neste processo, 0s jornalistas
publicos ganham um papel politico positivo. Quebram uma ligacao fatal
entre jornalismo e uma classe politica enfraquecida. (ROSEN, 2003, P 55).

Em consonancia com os principios adotados pela cobertura cidada do
Witchita Eagle, Traquina (2003) sistematizou as principais mudancgas no jornalismo
preconizadas por Merritt:

ir para além da missao de dar noticias para uma missdo mais ampla
de ajudar a melhorar a vida publica;

deixar para tras a nocdo do “observador despreendido” e assumir o
papel de “participante justo”;

preocupar-se menos com as separagfes adequadas e mais com as
ligacbes adequadas;

conceber o publico ndo como consumidores mas como atores na vida
democrética, tornando assim prioritario para o jornalismo estabelecer
ligacBes com os cidaddos. (TRAQUINA, 2003, p. 13).

Estes principios do Jornalismo Cidadao aliados aos da governanca serviram
como base para o estabelecimento de parametros e definicdo de categorias de
analise nas pesquisas sobre os sites jornalisticos citados, objetivando verificar o
papel da imprensa como ator no processo de governanca metropolitana. Para o
estudo do BCV, optou-se pelo estudo de caso com analise de conteddo como
metodologia principal; e tanto para a Gazeta do Povo Online quanto para o El
Tiempo.com a opc¢do foi pela andlise de conteudo. As razbes das opgbes e as
diferencas nas metodologias estdo explicadas a seguir.

3.1.3.2 Diferenciagéo de metodologias

Os objetivos das pesquisas nos sites Gazeta do Povo Online e Bogota Como
Vamos sédo em parte coincidentes: verificar o papel da imprensa como ator nos
processos de governangca metropolitana de Bogota e de Curitiba; mas o estudo do
BCV extrapola o do site como meio de comunicacao e abrange o papel do Programa
Bogota Cémo Vamos, como um todo, como ator neste mesmo processo de

governanca. Isto justifica a opgédo por metodologias levemente diferenciadas.
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Decidiu-se por andlise de contetdo tanto para o Bogota Cémo Vamos quanto para a
Gazeta do Povo Online, mas por um estudo de caso com aprofundamento qualitativo
por meio de analise de contetdo especifico para o Bogota CoOmo Vamos, enquanto a
analise de conteudo comparativa entre a Gazeta do Povo e El Tiempo tem
predominio quantitativo. Todos estes estudos foram complementados por entrevistas
em profundidade, como ja exposto.

O site Bogotda Como Vamos é uma iniciativa peculiar no jornalismo. Sem fins
lucrativos, aborda exclusivamente assuntos relacionados a gestdo da metrépole e se
propde a servir a cidadania; enquanto a Gazeta do Povo Online e o El Tiempo.com
sao jornais semelhantes, comerciais de generalidades, que oferecem um leque
amplo de informacfes para publicos segmentados e tratam as noticias sobre a
metrépole ponderadamente em termos de relevancia dentro de seu espectro de
cobertura, cuja abrangéncia vai do noticiario internacional ao hiperlocal. A producéo
de noticias na Gazeta do Povo Online e no El Tiempo.com € intensa e apresentada,
sempre que possivel, em tempo real; no BogotdA Como Vamos o conteudo é
esporadicamente atualizado. O sistema de producéo de conteudos, de distribuicdo e
a linha editorial da Gazeta do Povo Online e do El Tiempo.com assemelham-se aos
seus pares do mundo inteiro, ou seja, jornalismo de massa padrdo, enquanto o
Bogota Como Vamos caracteriza-se por linha editorial diferenciada, segmentada.

Este carater diferenciado do Bogota Como Vamos ja seria suficiente para
justificar um estudo de caso. Ser um site jornalistico especifico para a cidadania e
estar autocaracterizado como um ator em uma rede de governanga metropolitana,
entretanto, nos parece a melhor justificativa para desenvolvé-lo, e assim revelar se o
objetivo foi alcancado 14 anos apds sua inauguracdo. Como esta avaliacdo seria

dificil quantitativamente, optou-se pelo estudo de caso porque:

[...] pede avaliacdo qualitativa, pois seu objetivo é o estudo de uma unidade
social que se analisa profunda e intensamente. Trata-se de uma
investigacao empirica que pesquisa fendmenos dentro de seu contexto real
(pesquisa naturalistica), onde o pesquisador ndo tem controle sobre eventos
e variaveis, buscando apreender a totalidade de uma situacdo e,
criativamente, descrever, compreender e interpretar a complexidade de um
caso concreto. Mediante um mergulho profundo e exaustivo em um objeto
delimitado — problema da pesquisa -, o0 Estudo de Caso possibilita a
penetracdo na realidade social, ndo conseguida plenamente pela avaliacédo
guantitativa. (MARTINS, 2008, P. XI).
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Além disto, o estudo de caso, segundo Yin (2005), permite a inclusao de

entrevistas e observacao direta dos acontecimentos, como realmente se procedeu.

[...] é a estratégia escolhida ao se examinarem acontecimentos
contemporéneos, mas quando ndo se podem manipular comportamentos
relevantes. O estudo de caso conta com muitas técnicas utilizadas pelas
pesquisas histéricas, mas acrescenta duas fontes de evidéncias que
normalmente ndo sdo incluidas no repertério do historiador: observacao
direta dos acontecimentos que estdo sendo estudados e entrevistas das
pessoas neles envolvidas. (YIN, 2005, P 26)

A abordagem qualitativa do site Bogota Como Vamos valeu-se dele proprio
como fonte de registros histéricos sobre a governanca relacionada ao transporte
coletivo de Bogotd, jA que o site vem registrando este processo ha 14 anos. O
estudo de caso também contou com observacdes do pesquisador em Bogota e de
entrevistas em profundidade semiestruturadas com seus colaboradores na
Colombia.

Na etapa final do estudo de caso foram feitas algumas consideracdes das
informacdes levantadas a luz dos conceitos de rede, de governanca e do jornalismo
cidaddo. A analise de estudos de casos, segundo Yin (2005), pode ser feita de forma
razoavelmente livre e interpretativa.

O cronograma da pesquisa para os primeiros levantamentos de informacoes
para o0 estudo de caso sobre o Bogota COmo Vamos constam do Quadro 7 e
seguem procedimentos preconizados por Martins (2006). Estes levantamentos foram
feitos de Curitiba, com acesso a bancos de dados, ao site do BCV, e por e-mails
enviados a coordenadora, a stakeholders do transporte coletivo de Bogota e a
professores pesquisadores de universidades colombianas. Feitos os levantamentos
preliminares, foi realizada a entrevista com a coordenadora do programa, em
Bogota; realizada a andlise de contetdo do site e as demais entrevistas.

Como se nota, analise de conteldo aparece como uma etapa do estudo de
caso sobre o Bogotd Como Vamos. Devido ao carater corriqueiro da cobertura
jornalistica praticada pela Gazeta do Povo Online e pelo El Tiempo.com, dispensou-
se a busca por peculiaridades e valorizou-se 0 aspecto quantitativo de aspectos
afeitos a governanca. O foco da investigagéo foi o conteldo e como é apresentado
ao leitor/receptor, com objetivo final de constatar se estes jornais e este tipo de
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imprensa podem ser considerados atores relevantes nas respectivas redes de
governanca metropolitana.

Para Duarte e Barros (2006, p. 286), a analise de conteudo é um método de
investigacdo das ciéncias humanas e sociais “destinado a investigacdo de
fendbmenos simbdlicos por meio de varias técnicas de pesquisa”. Os autores alertam
que a analise de conteudo se assemelha a andlise semiologica ou analise de
discurso, porém diferencia-se pela sistematicidade e a confiabilidade.
Sistematicidade do procedimento padronizado e aplicado a todo o conteudo
analisavel, e confiabilidade decorrente da possibilidade de diferentes investigadores
aplicarem em separado as mesmas categorias a mesma amostra de mensagem e
chegarem aos mesmos resultados.

Bardin (2008, p. 38) concebe a analise de conteido como “um conjunto de
técnicas de andlise das comunicagfes, que utiliza procedimentos sistematicos e
objetivos de descricdo do conteddo das mensagens”. Martins (2006), por sua vez,
deixa claro na sua definicdo a possibilidade de seu uso em mensagens que se

utilizam de diferentes midias.

A analise de conteldo é uma técnica para se estudar e analisar a
comunicacdo de maneira objetiva, sistematica e quantitativa. Buscam-se
inferéncias confiaveis de todas as informacdes com respeito a determinado
contexto, a partir dos discursos escritos ou orais de seus atores. Andlise de
contetdo pode ser aplicada virtualmente a qualquer forma de comunicacéo:
programas de televisdo, radio, artigos da imprensa, livros, poemas,
conversas, discursos, cartas, regulamentos etc. (MARTINS 2006, P 33)

Bardin (2008, p. 39) enfatiza a necessidade de se evidenciar nas defini¢cdes
que a finalidade implicita ou explicita de qualquer analise de contetdo € possibilitar
a ‘“inferéncia de conhecimentos relativos as condigbes de produgdo (ou,
eventualmente, de recepcéo), inferéncia esta que recorre a indicadores

(quantitativos ou nao)”.

Quadro 7 — Cronograma e procedimentos para o levantamento de dados para do estudo de caso
sobre o0 bogota como vamos

Pergunta/Periodo Fontes de Procedimentos Informacdes procuradas
de coleta de dados evidéncias
Por que o site foi Acesso as diversas C‘i”t?’“o p0I|t|_C(I),d
implantado? secdes do site em busca economico € social e

Registros no . ; . 2 ombia
9 de arquivos, links, artigos, Bogota e da Coldmbia a

Bogota Cémo Y i 4
9 matérias jornalisticas com epoca

01/07/2012 a Vamos contetidos de interesse Contexto do jornalismo e
dos veiculos de
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20/07/2012

Stakeholders

Contato via email com
o site e stakeholders
solicitando arquivos com
contetidos de interesse

comunicacao a época
Contexto do transporte
coletivo da metropole a
época
Relacédo da fundacgéo do
site com este contexto

Como foi implantado

20/07/2012 a
31/07/2012

Registros no
Bogota Coémo
Vamos

Stakeholders

Acesso as secdes de
identificacao e de
apresentacéo do site

Contato via email com
o site e stakeholders
solicitando arquivos com
conteudos de interesse

Relacao de parceiros
responsaveis pelo site

Razdes que levaram
estes parceiros a
participarem do projeto

Que parceiro fez/faz o
qué no site

Quiais os resultados
obtidos?

01/08/2012 a
30/09/2012

Registros do
Bogota Cémo
Vamos

Entrevistas
semiestruturadas

Andlise de contetdo

(1)

Elaboracéo dos
guestionarios

Realizagéo de
entrevistas diretas com
stakeholders

Visita a sede do site

O que vem sendo
publicado e como

Esclarecimentos sobre
questdes pendentes das
fases anteriores

Erros e acertos

Metas

Atingiu os objetivos?

Funciona como ator no
processo de governanga?

Observagbes
diretas
Analise e redacao Dados e Cruzamento de dados | ~apeldo BCVte da
dos resultados informagdes e informagdes Imprensa como ator na
obtidas governanca.

Fonte: Adaptado de Martins (2006).
(1) A andlise de conteudo, de acordo com Martins (2006), pode integrar uma etapa de um estudo de
caso. Este estudo de caso sera melhor descrito na sequéncia desta sub-secéo.

A ver de Bardin (2008), a descricdo, ou seja, e enumeragcao resumida das

caracteristicas do texto, € a primeira etapa necessaria. A interpretacdo, ou a
significagdo concedida a estas caracteristicas, é a Ultima. O elo entre as duas, a seu
ver, € a inferéncia, ou deducgdes logicas, um “procedimento intermediario, que vem
permitir a passagem, explicita ou controlada, de uma a outra” (BARDIN, 2008, P.
39).

A possibilidade de investigagao virtual aventada por Martins (2008) minimiza
as restricdes causadas pela distancia fisica para investigar o Bogotd Cémo Vamos e
o ElI Tiempo.com nas suas sedes e possibilita as analises diretas dos sites
remotamente de Curitiba ou Bogota, o que também facilita o trabalho em relacdo a
Gazeta do Povo Online. Por outro lado, a aplicabilidade desta metodologia a
diversas formas de comunicacdo vem ao encontro de uma das principais

caracteristicas do jornalismo online, a sua multimidiaticidade: formatacgédo, simultanea
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ou ndo, dos seus conteudos noticiosos em diferentes plataformas midiaticas; o que
sera, como detalhado adiante, uma das variaveis de pesquisa.

A sinergia entre a analise de conteddo e o jornalismo é histérica. Esta
metodologia de pesquisa desenvolveu-se nos primeiros 40 anos do século XX, nos
Estados Unidos, sendo o material analisado essencialmente jornalistico (BARDIN,
1994). O desenvolvimento desta técnica, portanto, coincide temporal e
geograficamente com o desenvolvimento do jornalismo como ciéncia e com a

implantacédo dos primeiros cursos de jornalismo.

Nesta época o rigor cientifico invocado é o da medida, e o material
analisado essencialmente jornalistico. A Escola de Jornalismo de Columbia
da o pontapé de saida e multiplicam-se assim os estudos quantitativos dos
jornais. E feito um inventario das rubricas, segue-se a evolucdo de um
orgao de imprensa, mede-se o0 grau de “sensacionalismo” de seus artigos,
comparam-se 0S semanarios rurais e os diarios citadinos. Desencadeia-se
um fascinio pela contagem e pela medida (superficie dos artigos, tamanho
dos titulos, localizacdo na pagina). (BARDIN, 1994, P. 15)

Franco (2008, p. 17) constata que a andlise de conteudo passou, cada vez
mais, “a ser utilizada para produzir inferéncias acerca de dados, verbais e/ou
simbdlicos, mas obtidos a partir de perguntas e observacfes de interesse de um
determinado pesquisador”. A seu ver, diante de uma perspectiva historica, a analise
de conteudo evidencia tendéncias “continuas e inter-relacionadas” (p. 17), entre as

quais transcrevemos abaixo as mais afeitas a presente proposta de pesquisa:

e aplicacdo da analise de conteddo a um espectro mais amplo de
problemas, especialmente aqueles relativos aos antecedentes e efeitos da
comunicacao, das mensagens e dos discursos;

e uso crescente para testar hipéteses em oposicdo a pesquisas
meramente descritivas;

» maior diversidade no que se refere aos materiais a serem estudados;

* USO em conexao com outras técnicas de pesquisas psico-sociais;

« utilizacdo de computadores para a analise de conteudos [...]. (FRANCO,
2008, P. 18)

As tendéncias apontadas por Franco (2008), a adequacdo a pesquisa
relacionada a objetos jornalisticos constatadas por Bardin (1994), a possibilidade de
se trabalhar com midias diferenciadas aventada por Martins (2006), a possibilidade
de sistematizacdo e confiabilidade preconizadas por Duarte e Barros (2006), e a

possibilidade de inferéncias da analise de conteddo nos pareceram suficientes para
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adotar a técnica nas pesquisas relacionadas a Gazeta do Povo Online, El
Tiempo.com e ao Bogota Como Vamos.

Conforme estabelecem Duarte e Barros (2006), as analises de conteudo
aplicadas especificamente a Gazeta do Povo e El Tiempo.com foram desenvolvidas
em cinco etapas:

1) organizacdo da analise por meio do que os autores chamam de “leitura
flutuante” do material disponivel. A etapa é tida por eles como a mais importante
porque define a estrutura do trabalho e tamanho da amostragem;

2) codificagdo ou processo de enumeracéo, agregacao e sistematizagao
dos dados coletados. A enumeracdo e sistematizagcdo podem valer-se da
recorréncia de algum simbolo ou ideia, ou da énfase a algum elemento que
signifiqgue tendéncia ou orientacdo do assunto;

3) categorizacdo, um processo resultante da codificagdo no qual os
elementos sao organizados por semelhanca,;

4) inferéncia ou andalise das mensagens implicitas como crencgas,
esteredtipos sociais, representacao de tipos e papéis sociais;

5) e tratamento informatico, no qual programas de computador serao
usados para categorizar, etiquetar e codificar os dados coletados.

As analises de conteudos relacionadas a Gazeta do Povo Online, ao El
Tiempo.com e ao Bogotd COmo Vamos obedeceram aos cronogramas e
procedimentos descritos no Quadro 8.

As categorias de analise escolhidas apos leitura flutuante dos dois sites
tiveram uma abrangéncia total para a Gazeta do Povo Online e El Tiempo, porém
somente algumas puderam ser aplicadas ao Bogotda Como Vamos dadas as
diferencas ja apontadas, principalmente porque as coberturas da Gazeta do Povo e
El Tiempo.com serem em tempo real, o que significa grande velocidade na producgao
e publicacdo das noticias, o0 que ndo se aplica ao BogotdA Como Vamos, cujo
conteudo € atualizado sem necessidade de instantaneidade. Outra diferenca
marcante é que, por ndo se tratar de um site comercial, o tratamento dado a
homepage nédo contempla disputa de espac¢o ou de posi¢cdes entre as noticias, como
forma de chamar a atencdo do leitor e sugerir-lhe hierarquias na importancia das

noticias e/ou na ordem de leitura. O numero menor de categorias de analise
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adequadas ao Bogotd Coémo Vamos foi compensado, acredita-se, com pesquisa

mais ampla no estudo de caso, da qual esta andlise de contetdo € apenas etapa.

Quadro 8 — Analise de contelido dos sites da gazeta do povo online e do bogota como vamos —
cronograma e procedimentos

Periodo Procedimentos

GAZETA DO POVO ONLINE E EL TIEMPO.COM

1°/03/2012 a 31/03/2012 Leitura flutuante, estabelecimento da amostragem, definicao das
categorias de analise

1°/04/2012 a 04/07/2012 Coleta e sistematizacdo de dados

05/07/2012 a 15/07/2012 Inferéncias

16/07/2012 a 30/07/2012 Tratamento informéatico

BOGOTA COMO VAMOS

01/08/2012 a 07/08/2012 Leitura flutuante, estabelecimento da amostragem, definicao das
categorias de analise

07/08/2012 a 21/09/2012 Coleta e sistematizacdo de dados

21/09/2012 a 27/09/2012 Inferéncias

27/09/2012 a 30/09/2012 Tratamento informéatico

Fonte: o autor (2012)

Na Gazeta do Povo e El Tiempo optou-se por analisar somente as noticias
relacionadas ao transporte coletivo urbano e metropolitano porque os sites oferecem
infinidade de assuntos que poderiam ser catalogados como metropolitanos, porém
muitas vezes sua caracterizacdo seria dificil dada a amplitude do tema, o que
acarretaria em dificuldades de analise. Quanto ao Bogotda COmo Vamos, foi
analisado como um todo, partindo-se do principio que todas as suas noticias séo
sobre a cidade e regido metropolitana, e todas voltadas a cidadania, porém com
olhar especial as relacionadas ao transporte coletivo.

Nos estudos sobre a Gazeta do Povo Online e El Tiempo.com, optou-se por
analisar somente a homepage e a pagina a qual as eventuais noticias sobre o
transporte coletivo estavam linkadas. Desta forma evitaram-se as matérias “néo
pereciveis”, ou seja, aquelas que ndo sao novas mas ainda nao perderam a
atualidade e permanecem no site por mais tempo, e as mais antigas que constam

dos seus arquivos. Da mesma forma, descartou-se de anteméao a analise de noticias
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gue assumiriam o protagonismo do noticiario; a exemplo de uma greve de 6nibus,
gue ganha propor¢cdes anormais e acaba tomando conta do noticiario do dia; por se
tratar de noticiario de dificil acompanhamento, com muitas ramificacdes, fora da
normalidade necessaria aos experimentos cientificos. Nenhum evento de alta
relevancia ocorreu no periodo de observacéo.

O levantamento de dados na Gazeta do Povo Online e El Tiempo.com foi
feito durante trés meses, por amostragem, acessando-se 0s sites todos os dias da
semana, em horarios aleatérios. Como se sabe, durante 0 mesmo dia as noticias em
sites noticiosos mudam de tamanho, de lugar, de intensidade, em funcéo dos
acontecimentos relacionados a ela e da disputa por relevancia com outras noticias.
A opcao por horarios diferenciados tentou garantir a aleatoriedade, que poderia nao
ocorrer se a observacao tivesse horario especifico, ja que ha horarios em que sao
mais intensas. Nos primeiros dias foi feito um pré-teste, cujo resultado serviu para
pequenos ajustes nas variaveis e planilhas, e cujos dados obtidos foram validados
no computo geral.

O procedimento para a coleta de dados seguiu 0s seguintes passos:

. acessar ambos os sites em horarios aleatérios uma vez ao dia desde 1°
de abril de 2012 a 4 de julho de 2012;

. verificar se na homepage dos sites a existéncia de alguma chamada
para noticia interna sobre qualquer assunto relacionado ao transporte coletivo
urbano/metropolitano;

. no caso de existéncia de matéria na homepage, verificar a ocorréncia
das variaveis especificas a esta pagina e anotar suas caracteristicas na
planilha correspondente;

. acessar a mateéria jornalistica interna correspondente a chamada de
homepage, verificar a ocorréncia das variaveis especificas para este tipo de

pagina e anotar suas caracteristicas na planilha correspondente.

Quadro 9 — Categorias de analise para as analises de conteddos da gazeta do povo online e el

tiempo.com
Categoria de analise Justificativa a luz do jornali  smo, Jornalismo Cidad&o e/ou
governanca
HOMEPAGE
1. Quantas chamadas de O numero de chamadas que um assunto tem na homepage reflete a
homepage no dia/horario importancia que tem como noticia
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2. Localizacdo na homepage

(*)

A localizagcdo da matéria na pagina, mais acima ou mais abaixo, se é
preciso rolar a tela para vé-la ou néo, refletem a importancia que o
site esta dando para 0 assunto no momento

3. Numero de colunas na
homepage (**)

O numero de colunas que uma matéria ocupa na pagina reflete a
importancia que o site atribuiu a noticia naquele momento

4. Diversidade de midias
utilizadas na chamada de
homepage

Agregar diferentes midias ao titulo de chamada significa que o site
esta dando maior importancia ao assunto no momento

5. Quantidade de midias na
homepage e quais

A associacéo de midias relacionadas ao mesmo assunto significa
importancia maior que o site estd dando ao assunto naquele
momento

6. Fotografia, quando
associada a chamada,
retrata o fato ou é apenas
ilustrativa?

Pelo tipo da fotografia pode-se inferir se o veiculo deu maior ou
menor importancia ao assunto noticiado

7. Quantidade de titulos
secundarios associados na
homepage

O numero de titulos partindo de uma chamada de homepage reflete a
importancia que o assunto tem para o site

8. Altura do titulo (corpo da
fonte) (***)

Um titulo com letras em corpo maior ou menor mostra que 0 assunto
tem importancia maior ou menor para o site naquele momento

9. Presenca de vinheta
associada a matéria

A vinheta significa que naquela época o site esta dando atencéo
especial ao assunto

PAGINA INTERNA*

10. Quantidade de
entrevistados

O numero de entrevistados pode significar maior ou menor
importancia que o site da para o assunto e esta relacionado a
profundidade dada ao assunto.

11. Qualidade e quantidade
dos entrevistados — governos
e poder politico

O numero de entrevistados pode significar maior ou menor
importancia que o site da para o assunto. A presenca de
entrevistados oficiais pode significar alinhamento do veiculo ao poder
politico

12. Qualidade e quantidade
dos entrevistados — poder
econdmico

O numero de entrevistados pode significar maior ou menor
importancia que o site da para o assunto. A presenca de
entrevistados representativos de grupos econémicos fortes pode
significar alinhamento do site com poder econémico

13. Qualidade e quantidade
dos entrevistados —
mantenedores do status quo

O numero de entrevistados pode significar maior ou menor
importancia que o site da para o assunto. A presenca de
entrevistados ligados a entidades tradicionalistas pode significar
tendéncia do site ao conservadorismo

14. Qualidade e quantidade
dos entrevistados —
transformadores do status
quo

O numero de entrevistados pode significar maior ou menor
importancia que o site da para o assunto. A presenca de
entrevistados progressistas pode significar que o site esta aberto a
novas possibilidades com relacéo ao assunto

15. Qualidade e quantidade
dos entrevistados — cidadao
comum ou representante de

O numero de entrevistados pode significar maior ou menor
importancia que o site da para o assunto. A presenca de cidadaos
comuns ou representantes de entidades da sociedade civil como
entrevistados pode revelar preocupacédo do site com os problemas do
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entidade da sociedade civil

cidad&o e que funciona como seu porta-voz na sociedade

16. Quantidade de fontes
gue nao os entrevistados

O numero de fontes pode significar maior ou menor importancia que o
site d4 para o assunto

17. Qualidade e quantidade
de fontes que néo os
entrevistados — governos e
poder politico

O numero de fontes pode significar maior ou menor importancia que o
site d& para o assunto. A presenca de fontes oficiais pode significar
submisséo ou alinhamento do site ao poder politico

18. Qualidade e quantidade
de fontes que néo os
entrevistados — poder

econdmico

O numero de fontes pode significar maior ou menor importancia que o
site d& para o assunto. A presenca de fontes representativos de
grupos econdmicos fortes pode significar submisséo ou alinhamento
do site ao poder econémico

19. Qualidade e quantidade
de fontes — mantenedores do
status quo

O numero de fontes pode significar maior ou menor importancia que o
site da para o assunto. A presenca de fontes conservadores pode
significar que o site ndo esta aberto a novas possibilidades com
relacdo ao assunto.

20. Qualidade e quantidade
de fontes — transformadores
do status quo

O numero de fontes pode significar maior ou menor importancia que o
site d& para o assunto. A presenca de fontes progressistas pode
significar que o site esta aberto a novas possibilidades com relacéo
ao assunto

21. Tamanho da matéria
interna — nimero da
caracteres para textos

O tamanho da matéria geralmente é proporcional a importancia que o
site da para o assunto

22. Existéncia de foto
associada a matéria interna

Fotos associadas a matéria geralmente significam que o site esta
dando maior importancia ao assunto

23. O que/quem a foto
interna esta mostrando

O objeto fotografado ou o teor da foto pode revelar tendéncia mais, ou
menos, cidada daquela cobertura.

24. Tamanho da matéria
interna — tempo para videos

O tempo de duracao de um video pode significar a importancia que o
assunto noticiado tem para o site.

25. Tamanho da matéria
interna — Tempo para audios

O tempo de duragdo de um audio pode significar a importancia que o
assunto noticiado tem para o site

26. Matérias correlatas
associadas a matéria interna
principal

A existéncia de matérias correlatas associadas a matéria principal na
mesma pagina significa que o site esta dando maior importancia ao
assunto

27. Multimidiatizac&o da
matéria interna principal

A presencga de midias diferentes, na mesma pagina, relacionadas a
matéria principal denota maior importancia que o site esta dando ao
assunto

28. Existéncia de links da
matéria para outras
paginas/namero de links

E existéncia de links da matéria principal para outras paginas do site
significa que existem assuntos relacionados sendo cobertos; o que
pode significar interesse maior pelo assunto por parte do veiculo e

abertura para outras visGes sobre ele

29. Possibilidade de
interacdo via redes
sociotécnicas/quantas no
momento

A instalac@o de botdes facilitadores de linkagem do site para as redes
sociotécnicas da a opc¢éo do leitor participar da divulgacéo de algum
assunto do seu interesse, e também possibilita comentar este assunto
em outro ambiente virtual que lhe é mais préximo
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30. Possibilidade de A veiculacao de pesquisas ou enquetes em um site jornalistico
interacdo via pesquisas de suscita a participacéo e posicionamento dos leitores, geralmente a
opinido e sondagens respeito de assuntos de interesse publico
31. Possibilidade de A oferta de espaco para a publicacdo de comentarios dos leitores
interacdo com emisséao de sobre as matérias publicadas denota incentivo ao debate e a
comentario cidadania. O numero de comentarios pode significar a importancia

que aquele assunto tem para os leitores

32. Nimero de comentarios O numero de comentarios pode significar a importancia que aquele
no momento assunto tem para os leitores

Fonte: o autor (2012)

(*) Para esta andlise, dividiu-se a homepage em trés posi¢cées aproximadas: superior, intermediaria e
inferior.

(**) Ambos os sites no periodo pesquisado utilizavam diagramac¢&o em cinco colunas.

(***) Ambos os sites no periodo pesquisado utilizavam majoritariamente cinco alturas de letras para
titulos. Para esta analise, atribuiu-se valor 5 aos titulos com letras maiores e 1 aos com menores.
NOTA: Quanto ao nimero e qualidade de entrevistados e de fontes de informacéo, as paginas
internas estéo sendo consideradas como um todo, ou seja, ndo se distingue entre matérias principais,
correlatas, infograficos, videos, mapas etc.

Obs.: O aspecto opcional denotado pela palavra “pode” nas justificativas de escolha das categorias
de andlise faculta a interpretacdo qualitativa do analista.

As variaveis buscadas como dados para esta pesquisa, homepage e pagina
interna, foram estabelecidas pelo autor, com base no Jornalismo Cidaddo, em
preceitos basicos de jornalismo e de governanca. As variaveis criadas estao listadas
no Quadro 9, acompanhadas das respectivas justificativas e significados
jornalisticos. Este trabalho considera matéria jornalistica a produgdo destinada a
informar noticias, que forma um conjunto contendo uma ou mais das seguintes
midias: texto, fotografia, video, audio e infografia. A pesquisa enquadra-se nas
caracteristicas de analise de conteudo qualiquantitativa, porém sem considerar o
teor/assunto das noticias, mas a forma como sdo valorizadas pelos veiculos

jornalisticos em questéo.

3.1.4 Rede de governanca do transporte coletivo int egrado da Regiao
Metropolitana de Curitiba (RMC) e de Bogota (RMB)

Para a obtencdo de dados e informacdes confiaveis e suficientes para a
analise comparativa das redes sociais de governanca metropolitana de Curitiba
(RMC) e de Bogota (RMB) relacionadas a integracdo dos seus respectivos

transportes coletivos metropolitanos, optou-se pelas técnica de entrevistas
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semiestruturadas em profundidade com stakeholders, detectados pela técnica bola
de neve, explicada no embasamento tedrico desta tese, que consiste na formacéo
de uma rede na qual um ator sugere outros ao pesquisador, que 0s entrevista para
conferir se realmente fazem parte da rede, obtém novos dados e sugestdes de
novos entrevistados. A escolha desta técnica partiu do pressuposto que no caso dos
processos de planejamento, implantacdo e gerenciamento do transporte coletivo
integrado nas duas regifes em estudo se trata de atividades realizadas por redes de
governanca metropolitana.

A técnica de entrevista em profundidade é aconselhada quando a pesquisa
pretende retirar informagOes de experiéncias pessoais e profissionais “a partir de
experiéncia subjetiva de uma fonte” (DUARTE; BARROS, 2006, p. 62), com suporte
em teorias e pressuposto definidos pelo pesquisador.

Os entrevistados iniciais para a RMC foram escolhidos por sugestdo de
professores do Programa de Pdés-Graduagdo em Gestdo Urbana da Pontificia
Universidade Catolica do Parana (PUCPR), em reunides pessoais, e os da RMB por
sugestdo de professores da Maestria en Gestion Urbana da Universidad Piloto de
Colombia (Unipiloto), por meio de troca de correios eletrénicos. Para as primeiras
entrevistas, preferiram-se stakeholders capazes de propiciar perspectiva historico-
contextual da implantacdo dos sistemas, revelar aspectos politico institucionais
inerentes ao processo e visdo estrutural do sistema na atualidade. Os primeiros
entrevistados sdo fundamentais para o direcionamento de toda a coleta de
informacgdes. Para Martins (2008),

os informantes-chave sao fundamentais para um estudo desta natureza,
pois fornecem ao pesquisador percepcdes e interpretacbes de eventos,
como também podem sugerir fontes, possibilitando, conforme a situacdo, o
encadeamento de evidéncias [...]. Uma entrevista pode fornecer elementos
para corroborar evidéncias coletadas por outras fontes, possibilitando
triangulagBes e consequente aumento do grau de confiabilidade do estudo.
(MARTINS, 2008, p. 27).

As primeiras entrevistas foram aplicadas com intencédo exploratoria ou como
pré-teste para os primeiros roteiros de entrevista, que constam dos Apéndices deste

trabalho.

Os estudos exploratérios tém como objetivo a formulacdo de um problema
para efeito de uma pesquisa mais precisa, ou, ainda, para a elaboracéo de
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hipéteses. [...] Podem ter outros aspectos, tais como o de possibilitar ao
pesquisador fazer um levantamento provisério do fendmeno que deseja
estudar de forma mais detalhada e estruturada posteriormente [...]
(OLIVEIRA, 2012, p. 135)

Os respectivos questiondrios de entrevista iniciais, aplicados como pré-teste
aos primeiros entrevistados, foram aprovados tanto em Curitiba quanto em Bogota e
as informacOes obtidas nestas entrevistas consideradas validadas. Em ambos os
casos, 0 pré-teste corroborou para a manutencdo da hipdtese e sinalizou que os
procedimentos adotados levariam a pesquisa a resultados satisfatorios. Os
guestionarios iniciais, entdo, foram transformados em roteiros flexiveis, levemente
adaptados a cada novo entrevistado, buscando-se com a insercao, substituicdo ou
transformacdo de perguntas esclarecimentos de determinados aspectos que 0s
entrevistados anteriores deixaram em aberto, melhor aproveitamento dos
conhecimentos afeitos a fungéo especifica de cada entrevistado dentro do processo
de governanca, surgimento de topicos e retirada de duvidas. Entrevistas com

utilizacao de roteiros semiabertos, como neste caso, na visdo de Trivinos (1998),

partem de certos questionamentos bdsicos, apoiados em teorias e
hipéteses que interessam a pesquisa, e que, em seguida, oferecem amplo
campo de interrogativas, fruto de novas hip6teses que vdo surgindo a
medida em que aparecem novas respostas do informante. (TRIVINOS,
1990, P. 146)

As entrevistas relacionadas a RMC foram feitas entre 1° de agosto e 31 de
dezembro de 2011 e as relacionadas a Bogota entre 1° de setembro e 27 de
dezembro de 2012. Nas entrevistas, buscou-se captar as deliberacdes mais
importantes dos respectivos processos de governanca e seus principais atores, seus
procedimentos, relacionamentos e arranjos institucionais necessarios a
governabilidade. Posteriormente, as informagdes obtidas balizaram o delineamento
da rede de governanca e embasaram analise de redes sociais (ANS) de cada rede a
as analises comparativas entre os processos de governanca das duas metrépoles. O
Quadro 10 lista as informacbes buscadas a priori nas entrevistas, diferenciando
alguns assuntos especificos para a RMC e RMB.

Somente duas entrevistas nao foram gravadas e uma nado foi feita
presencialmente, mas respondida por escrito, por solicitagdo dos entrevistados. A

maioria foi realizada individualmente, porém algumas feitas a pequenos grupos,
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guando se tratava de pessoas afeitas a um mesmo setor e que tinham informacgdes
complementares ou quando o entrevistado principal valeu-se do auxilio de
assessores. SO recorreu-se a outras fontes de informacdo, a exemplo de sites,
documentos oficiais ou legais, resultados de pesquisas, para a confirmacdo de
datas, numeros, textos de leis, normas e nomes ndo lembrados no momento das
entrevistas.

As informacdes obtidas com as primeiras entrevistas foram suficientes para
a redacdo de um texto inicial para cada regido metropolitana, que passou a ser
acrescido de novas informagdes ao final de cada entrevista. Considerou-se o
namero de entrevistados suficiente quando jA nao acrescentavam novidades

relevantes e quando as principais questdes estavam respondidas.

Quadro 10 — Principais informac8es buscadas pelas entrevistas com os stakeholders do transporte
coletivo metropolitano da rmc e da rmb

Principais informagdes buscadas pelas entrevistas

» Aspectos historicos e a evolucao institucional da integracdo do transporte coletivo metropolitano.

» Leis e arranjos institucionais.

» Atores envolvidos e relacionamento entre eles.

» Diretrizes anteriores e atuais.

» Relacionamento entre os atores municipais.

» Relacionamento entre os Municipios

» Relacionamento entre atores de diferentes niveis territoriais (nacionais, metropolitanos,
estaduais/departamentais, municipais).

» Participacdo da sociedade civil.

» Atribuic6es administrativas de cada ator (tarifas, fiscalizacéo, divisdo de responsabilidades,
manutencdo da infraestrutura etc.).

* Relacao entre Poderes (vertical e horizontal).

» Aspectos legais do transporte coletivo urbano e metropolitano.

» Posicionamento dos vereadores ou conselheiros da Regiao Metropolitana em relacédo a
integracdo do transporte metropolitano.

* Relacionamento da Camara Municipal de Curitiba e Conselho de Bogota com a Prefeitura em
relacdo ao transporte coletivo urbano./metropolitano.

» Relacionamento dos vereadores e da Camara Municipal com 6rgaos municipais relacionados ao
transporte coletivo. (*)

* Relacionamento dos conselheiros e do Conselho com 6rgéos distritais relacionados ao transporte
coletivo. (**)

» Posicionamento dos prefeitos da Regiao Metropolitana de Curitiba em relacéo a integracdo do
transporte coletivo metropolitano. (*)

» Atuacao politica dos prefeitos diante da Comec, Urbs, Assembleia Legislativa, Governo do
Estado e Governo Federal. (*)

» Relacionamento dos prefeitos com entidades da sociedade civil relacionadas ao transporte
coletivo. (*)
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» Vantagens e desvantagens para 0os municipios com a integracéo do transporte coletivo.

» Relacionamento dos municipios da Regiao Metropolitana com a Capital do Estado.

» Posicionamento dos prefeitos com relagédo a tarifa unificada.

» Posicionamento dos deputados estaduais em relagcéo a regido Metropolitana de Curitiba. (*)

» Tendéncias do Legislativo Estadual em relagdo a inclusao de novos Municipios na Regido
Metropolitana de Curitiba. (*)

» Relacionamento entre a Assembleia Legislativa e entidades como a Comec, Assomec,
Prefeituras e prefeitos da Regido Metropolitana.

» Posicionamento dos operadores do transporte informal sobre o processo de integracao de
transporte coletivo em Bogota e RMB (**)

» Posicionamento dos empresarios sobre a integracéo do transporte metropolitano.

Fonte: O autor (2011).

(*) Especificamente para a RMC.
(**) Especificamente para a RMB.

Ao final do periodo de entrevistas na RMC e no inicio das analises,
constatou-se que, embora tenham sido formuladas perguntas especificas sobre a
participagdo da sociedade civil e da imprensa no processo de governanga em
estudo, as informacdes obtidas ndo se mostraram suficientes para embasar analises
sobre estes assuntos. Optou-se por nova rodada de entrevistas com atores
escolhidos representativos de entidades de setores produtivos, da imprensa e
comunitérios, o que foi feito entre 25 de janeiro e 2 de abril de 2013. Assim como
ocorreu em Bogota, novamente ndo se detectou nenhuma entidade caracterizada
como comunitaria (associacdo de bairro, associacdo de usuarios do transporte
coletivo ou assemelhadas) realmente atuante, legitima e representativa.

Conforme se percebera nas sec¢fes que apresentardo e analisardo 0s
resultados, as estruturas dos textos que descrevem as deliberacdes relacionadas
aos processos de governanca da RMC e da RMB adquiriram estruturas
diferenciadas. O da RMC é mais histérico e prioriza questdes politicas e legais e
suas implicagbes no transporte metropolitano integrado; enquanto do da RMB
enfatiza as deliberagbes recentes sobre a implantacdo de um novo modal de
transporte de massa de grande capacidade. Se, por um lado, as entrevistas
refletiram os momentos em que foram feitas, na RMC ndo havia no segundo
semestre de 2011 um assunto dominante, ao contrario da RMB no segundo
semestre de 2012, quando a implantagdo de um novo modal de transporte de massa
de grande capacidade dominava o debate; por outro lado ficou evidente que a

questao partidaria afeta significativa e historicamente a integracdo na RMC, na qual
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a visdo histérica € mais possivel, uma vez que o sistema esta prestes a completar 40
anos. O texto relacionado a Curitiba, por isso, esta eivado de trechos de leis, que
mudaram competéncias e determinaram arranjos para a governabilidade do
transporte coletivo integrado, com implicag6es politico-partidarias. A seguir, nas
proximas secdes deste capitulo, procede-se a apresentacao e analise das pesquisas

agui delineadas.

3.2 EVOLUCAO POLITICO-INSTITUCIONAL DO PLANEJAMENTO NAS REGIOES
METROPOLITANAS DE CURITIBA E BOGOTA

Esta secdo relata o surgimento da questdo metropolitana no Brasil e na
Coldbmbia e sua inclusdo nas respectivas Constituicbes. Relata também a
emergéncia de outros marcos legais e normativos significativos. Ao mesmo tempo, a
secdo contextualiza a institucionalizacdo da questdo metropolitana inserindo-a em
momentos econdmicos, sociais e politicos, que marcaram, condicionaram ou
influiram na tomada de decisfes afeitas ao planejamento das metropoles dos dois
paises, principalmente as duas em estudo. Desta forma, pretende-se compreender
como se chegou aos respectivos atuais processos de governanca metropolitana, em
especial a relacionada ao transporte coletivo, e assim embasar as premissas e

facilitar as analises das pesquisas empiricas subsequentes.

3.2.1 Regiao Metropolitana de Curitiba (RMC)

O termo “regido metropolitana” apareceu pela primeira vez na legislacao
brasileira no Artigo 164 da Carta Constitucional de 1967, que facultava a Unido o
seu estabelecimento por meio de lei complementar vinculando municipios
integrantes da mesma unidade socioeconOmica para a realizacdo de servigcos em
comum. No ano seguinte foi editado o Ato Institucional n® 5 e em 1969 a Emenda
Constitucional n® 1, que mantiveram quase inalterado o teor ao (do) Artigo 164.

A patrtir dai, a evolucédo legal com relacdo a questdo metropolitana se deu

com a Lei Complementar n® 14, de 8 de julho de 1973, que estabeleceu, no seu
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Artigo 1°, com base no Artigo 164 da Constituicdo, nove regidées metropolitanas no
pais: Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e
Fortaleza. No ano seguinte, a Lei Complementar n°® 20 incorporou a Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro. O Artigo 1°, Paragrafo 6°, da Lei Complementar n°
14 estabelecia a Regido Metropolitana de Curitiba (RMC) com 14 municipios,
listados a seguir, com populacdo atualizada pelo Censo de 2010 (IBGE, 2012):
Curitiba (1.751.907 habitantes), Almirante Tamandaré (103.204), Araucaria
(119.123), Bocaiuva do Sul (10.987), Campo Largo (112.377), Colombo (212.967),
Contenda (15.891), Piraquara (93.207), Sao José dos Pinhais (264.210), Rio Branco
do Sul (30.650), Campina Grande do Sul (38.769), Quatro Barras (19.851),
Mandirituba (22.220) e Balsa Nova (11.300 habitantes) (IBGE, 2010). O Artigo 5° da
mesma lei colocou o transporte e 0 sistema viario como sendo de interesse
metropolitano.

O numero de municipios da Regidao Metropolitana subiu dos 14 iniciais para
os atuais 29, com a aprovacdo pela Assembleia Legislativa da inclusdo de
Adrianopolis (atualmente com 6.376 habitantes), Agudos do Sul (8.270), Campo
Magro (24.843), Cerro Azul (16.398), Doutor Ulysses (5.727), Fazenda Rio Grande
(81.675), Itaperugu (23.887), Lapa (44.932), Pinhais (117.008), Quitandinha
(17.089), Tijucas do Sul (14.537), Tunas do Parana (6.256), Rio Negro (31.274),
Campo do Tenente (7.125) e Pién (11.236 habitantes) (IBGE, 2012). Somadas, as
populacbes destes municipios perfazem 1.487.280 habitantes. Sendo assim, a
populacdo total da RMC, segundo o Censo de 2010, é de 3.239.187 habitantes
(IBGE, 2012). Quinze municipios formam um nucleo central, no entorno de Curitiba,
onde a conurbacédo € maior. O maior interesse dos municipios em serem incluidos
na RMC nos ultimos 15 anos, segundo stakeholders entrevistados pela pesquisa

que serd apresentada na sequéncia, € a integracao do transporte coletivo.
3.2.1.1 Contexto nacional
Historicamente, o planejamento metropolitano no Brasil teve seu primeiro

impulso em 1968, quando o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (Serfhau),

vinculado ao Ministério da Interior, buscando embasar-se para o estabelecimento de
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politicas urbanas adequadas, encomendou estudos localizados nas nove maiores

cidades do pais, Curitiba inclusive, cujos resultados gerais apontaram:

Baixa densidade de ocupacdo tornando ociosas ou onerosas as redes de
infraestrutura e equipamentos; déficit habitacional; sobreposicao de funcdes
rodoviarias e urbanas em estradas ja integradas a trama urbana
ocasionando acidentes; insuficiéncia de infraestrutura de saneamento
basico e insuficiéncia do sistema de telecomunicacdo. (COMEC, 2006, P.
31)

Os resultados dos estudos foram debatidos em seminario nacional e
incorporados a alguns Planos de Desenvolvimento Regionais.

A carta constitucional de 1967 resulta de modificacdes na Constituicdo de
1946 elaboradas pelo Congresso Nacional, que foi transformado em Constituinte,
porém sem o0s parlamentares de oposicao. Além de legitimar o regime, a nova
Constituicdo teve carater bastante centralizador. A criacdo das Regides
Metropolitanas seria uma forma de viabilizar politicas nacionais nos grandes
aglomerados urbanos, envolvendo diversos 6rgdo publicos, notadamente federais,
com acordos firmados na origem, o que minimizaria 0os poderes estaduais e locais.
Outrossim, a época, os governadores de Estado e prefeitos das capitais passaram a
ser nomeados. Segundo Oliveira (2000), a recente construcéo de Brasilia e o fato da
populacdo urbana ultrapassar pela primeira vez a rural, com o evidenciar de
problemas metropolitanos, fez com que o periodo do regime de excecdo (1964-
1985) tentasse, sem sucesso, desenvolver um conjunto de projeto de planejamento
e reforma urbana. Entre os mais afeitos a este trabalho, um voltado ao saneamento
e habitacdo, a cargo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), outro para auxiliar os
municipios no planejamento urbano, sob a responsabilidade do Servico Federal de
Habitacéo e Urbanismo (Serfhau) e um terceiro afeito ao transporte coletivo, a cargo
da Empresa Brasileira de Transporte Urbano (EBTU). Os projetos, ainda segundo
Oliveira (2000), foram marcados pela descoordenacdo ja na origem, uma vez que
estas agéncias pertenciam a ministérios diferentes. Ainda para o autor, ndo foi
somente esta descoordenacao entre os ministérios a causa do fracasso da primeira
tentativa de desenvolver uma politica urbana nacional, prevista no Il PND, Plano
Nacional de Desenvolvimento (1975-1979). Mesmo que a Constituicao
contemplasse a criacdo de regibes metropolitanas e com sua efetivacdo em 1973,

“ndo se conseguiu caminhar de forma consistente no sentido de se fazer da entidade
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“metrépole” uma instancia de poder reconhecida constitucionalmente” (p. 27) como
instituicdo integrante da Unido, tal qual Estados e Municipios. Curitiba teria sido
escolhida pelo Ministério do Interior para testar as politicas de planejamento, apesar
da quase nula interacdo metropolitana com 0s municipios circunvizinhos, e teria sido
uma exce¢do entre as demais metrépoles, na visdo do proprio Ministério, com
resultados positivos, desenvolvendo de forma integrada politicas de transporte
coletivo, de sistema viario e de preservacao de areas verdes.

A época, o urbanista Jaime Lerner foi escolhido, por influéncia do ex-prefeito
e ex-governador Ney Braga, como prefeito da cidade. Governou de 1971 a 1974,
seguido por Saul Raiz, 1975 a 1979; recolocado para novo governo de 1979 a 1983,
e, depois, eleito, administrou a cidade de 1989 a 1992. Mais tarde foi eleito
governador do Parana por dois mandatos sucessivos, 1995-1998 e 1999-2002. No
periodo em que a Arena, partido de apoio ao regime militar, esteve no poder em
Curitiba (1971-1983), foi aplicado o Plano Diretor da cidade, ainda em vigor, cuja
origem é de 1965, criado em associacdo por reconhecidos escritorios de engenharia

e de urbanismo.

3.2.1.2 Origens e implementacéo do Plano Diretor de Curitiba

Em suma, o Plano Diretor original dividia a cidade em zonas residenciais,
comerciais e industriais ligadas por vias de transito rapido, com a valorizacdo de
espacos publicos tradicionais de encontro, criacdo de novos e priorizacdo do
transporte coletivo. O plano queria evitar o crescimento centralizado com a criacao
de vias estruturais (Norte-Sul, Leste-Oeste e Sudeste), com base nos histéricos de
crescimento, nas quais se incentivaria 0 adensamento populacional e onde se
concentraria o0 transporte coletivo. A ideia inicial de avenidas largas foi substituida
pelo sistema trinario, com uma via rapida no sentido centro-bairro e outra no sentido
contrario, paralelas a uma via central com trés pistas, duas de trafego lento para
automoveis, nos dois sentidos, e uma canaleta central exclusiva para 6nibus. Ao
longo destes eixos estruturais, 0 zoneamento permitiria a construcdo de torres
residenciais com os andares inferiores reservados ao comércio e servi¢os. O centro

da cidade privilegiaria o pedestre. Ao mesmo tempo, foi criada a Cidade Industrial
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gue, com incentivos, atraiu empreendimentos capazes para sustentar o crescimento
econdbmico. Paralelamente, a cidade investiu em parques para criar novos pontos de
encontro e aumentar sua area verde, muito restrita na década de 1970 (OLIVEIRA,
2000).

O Plano Diretor de Curitiba tem raizes no Plano Agache, de 1943. Alfred
Agache foi um arquiteto francés que nas décadas de 1940 e 50 também realizou
planejamentos urbanisticos para o Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Porto Alegre e Recife.
Era seguidor da escola modernista de urbanismo, com raizes na Carta de Atenas,
de 1930, cuja visdo de cidade era funcionalista, setorizada em &reas de habitacao,
trabalho e circulagdo. Para Curitiba, Agache vislumbrou uma cidade dividida em
regides: administrativa (Centro Civico), universitaria (Centro Politécnico), militar
(Bacacheri), comercial (Centro), industrial (Reboucas e Jardim Botanico) e de
abastecimento (area onde situa-se hoje o Mercado Municipal). De acordo com
Oliveira (2000), a fundacédo do curso de Arquitetura e Urbanismo na Universidade
Federal do Parand (UFPR) colaborou para a difusdo da necessidade de
planejamento urbano em Curitiba. Tanto que, no inicio da década de 1960, a
Prefeitura solicitou financiamento a Companhia de Desenvolvimento do Parana
(Codepar) para a realizacéo de obras de restauro no Centro da cidade, e recebeu
como resposta que o financiamento sO seria disponibilizado se o projeto fosse
acompanhado de estudos urbanisticos. Os estudos foram financiados pela propria
Codepar e realizados por escritérios de Sao Paulo. ApGs intenso debate a Camara
Municipal os transformou em lei, em 1965, em cujo texto também constava a criagéo
de uma agéncia para colocar o Plano Diretor em pratica, o Instituto de Planejamento
Urbano de Curitiba (Ippuc), de onde o arquiteto Jaime Lerner sairia para a Prefeitura,
e cujas inovagdes colocaram o Instituto, a cidade e Lerner em evidéncia nacional e
internacional. Também no inicio da década, de acordo com Oliveira (2000), a
obsolescéncia do Plano Agache e a iminéncia da implementacdo do Plano Diretor
levaram a algumas reformulacfes na administracdo municipal. Caberia ao novo
Departamento de Urbanismo a emissdo de alvaras para construcdes, demolicbes e
reformas; e ao Departamento de Obras Publicas as obras de infraestrutura para a
implementacdo do Plano. O Departamento de Urbanismo continha uma divisdo de
planejamento. Assim que assumiu a Prefeitura em 1962, Ivo Arzua Pereira (1962-

1967 e 1966-1967) colocou em pratica suas promessas de campanha de revisar o
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Plano Agache e criou a Companhia de Habitacdo de Curitiba (Cohab-CT) e a
Companhia de Urbanizacdo de Curitiba (Urbs), com funcdo de realizar obras de
saneamento, pavimentacdo e iluminacdo, majoritariamente financiadas pelos
proprietarios de imoveis e beneficiados. “Imediatamente a empresa se tornou o
elemento-chave no processo de implantacdo da infra-estrutura urbana na cidade,
angariando prestigio significativo. [...] acabando por se envolver também em
atividades de planejamento”. (OLIVEIRA, 2000, P. 94) A atual Urbanizacdo de
Curitiba (Urbs) gerencia todo o transporte coletivo integrado da Regidao Metropolitana
de Curitiba e assim, ao lado da Coordenacao da Regiao Metropolitana (Comec) tem
papel fundamental na governangca da RMC.

Logo ao assumir, Omar Sabbag (1967-1971), o Ippuc passaria pelo seu
primeiro periodo de ostracismo, uma vez que este prefeito considerava que a cidade
tinha problemas mais importantes a serem solucionados que os considerados por
ele “estéticos” dos urbanistas. Neste tempo, os técnicos do Ippuc dedicaram-se a
pesquisas e estudos para embasar seus projetos. Quando, em 1971, Jaime Lerner,
ex-diretor presidente do Ippuc, assumiu o Executivo Municipal, colocou nos cargos
chave da Prefeitura integrantes do staff do Ippuc, que passou a comandar a
implantacdo do Plano Diretor. O érgdo extrapolou suas func¢des de planejamento e
se sobrep6s ao Departamento de Obras, assumindo, inclusive, o gerenciamento do
transporte coletivo.

Dentre estas inovagdes implantadas pelo Ippuc com base no Plano Diretor
esta o sistema de 6nibus expressos (BRT), que comecou a primeira linha, Norte-Sul,
em 1974, inovando ndo soO pelo trafego em pistas exclusivas, mas por criar novos
tipos de carros, capazes de andar em velocidade maior e de proporcionar
embarques e desembarques mais rapidos. O sistema foi ampliado e adquiriu outras
caracteristicas, como terminais de integracdo que proporcionaram ao passageiro
trocar de 6nibus, expressos, alimentadores e interbairros, sem precisar pagar nova
tarifa. Esta foi a origem da Rede Integrada de Transporte (RIT), que hoje transporta
2.290.000 passageiros ao dia, sendo 460 mil deles dos 11 municipios da Regidao
Metropolitana cujos sistemas de transportes estao integrados fisica a tarifariamente
ao da Capital. Em 18 municipios metropolitanos existem 81 linhas de O6nibus
intermunicipais nédo integradas a RIT, sob a coordenacdo da Comec, que

transportam diariamente outros 158 mil passageiros.
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O propésito desta rede era propiciar o uso integrado das diversas
modalidades de 6nibus em circulagcdo na cidade. Ao longo dos eixos
estruturais circulavam os 6nibus expressos. Nas areas intermediarias e
extremidades destes eixos foram construidos terminais de integracdo, onde
0 passageiro poderia trocar de 6nibus sem pagar novamente uma
passagem. Ligando esses terminais uns com os outros, havia linhas de
Onibus Interbairros; e, ligando a vizinhanga com estes terminais de
transporte, mantiveram-se as linhas convencionais de Onibus, ditos
Alimentadores. Para o centro da cidade foi criada uma linha especial de
micro-6nibus, que fazia um trajeto radial, os Circulares. (OLIVEIRA, 2000, P.
55)

Para Oliveira (2000), a implantacdo do Plano Diretor de Curitiba sé foi
possivel pela continuidade administrativa, uma vez que o mesmo grupo politico ficou
no poder ininterruptamente por 12 anos. Até o primeiro oposicionista que governou
na sequéncia, Mauricio Fruet (1983-1985), fez poucas mudancas. Em termos de
planejamento urbano, Fruet acrescentou aos itens que ja faziam parte das areas de
abrangéncia do Plano — uso do solo, zoneamento e sistema viario, aspectos sociais,
econdmicos, administrativos e ambientais, que seriam a base do Plano Municipal de
Desenvolvimento (PMDU). Na visdo de Oliveira (2000), estes novos itens mais
preservavam do que reviam o que fora feito por Lerner, tanto que Fruet nomeou para
a presidéncia do Ippuc um dos seus membros mais antigos “e portanto mais
identificados com o Plano Diretor” (p. 81). Mudangas mais significativas viriam com
Roberto Requido, em cuja campanha eleitoral na disputa pela Prefeitura de Curitiba,
enfatizou que o outro candidato, Jaime Lerner, nunca tinha sido eleito pelo povo e
que suas administracdes tinham sido tecnocratas. Requido venceu por margem
pequena de votos, e suas administragcdes na Prefeitura (1986-1988) e no Governo
do Estado (1991-1994 e 2007-2010) caracterizaram-se pela oposi¢ao ferrenha ao
grupo politico de Lerner, interrompendo ou mudando politicas associadas ao nome
do seu adversario, como sera visto em secao posterior.

Ao assumir a Prefeitura, Requido retirou do Ippuc suas principais funcoes
executivas e o0 esvaziou. Mudando o discurso para o urbanismo inovador, que
caracterizava seus adversarios, para a questdo social. Assim protagonizou novas
instituicbes, como a Secretaria de Abastecimento, com seus programas de
distribuicdo de alimentos a baixos custos, e a Secretaria do Bem Estar Social, com

outros voltados aos meninos de rua e construgédo de creches. Paralelamente, criou
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as “freguesias”, espécie de sub-prefeituras, para viabilizar a participacdo popular na
administracdo. (OLIVEIRA, 2000)

As administracbes de Lerner e Raiz poderiam ser caracterizadas como
seguindo os modelos gerenciais, em contraposicdo as de Requido, que poderiam
ser enquadradas no modelo democratico-participativo. Frey (2007) atribui ao modelo
gerencial inspiracdo nas empresas privadas, de onde se trazem elementos
gerenciais para a atuacdo publica;, enquanto a democrética-participava se
caracteriza “pelo aumento do controle social, pela democratizacdo das relacdes
Estado-sociedade e ampliacéo da participacdo da sociedade civil e da populacdo na
gestao da coisa publica”.

Na administracdo Requido, a Urbs passou a gerenciar o transporte coletivo,
com a missdo de criar uma frota publica, e assume 0 protagonismo entre as
agéncias municipais. Segundo Oliveira (2010), nem a volta de Lerner a Prefeitura
conseguiu restituiur as for¢cas do Ippuc ou minimizar os poderes da Urbs, para onde
muitos dos integrantes do Ippuc haviam migrado, assim como migraram para as
“freguesias”, secretarias e a recém-criada Secretaria do Meio Ambiente, cheia de
recursos, inclusive internacionais, tornando-se a protagonista do periodo 1989-1992.
“Néo foi certamente por acaso que a partir dai a énfase da terceira administracao
Jaime Lerner se deslocou do planejamento urbano para as questdes ambientais.”(p.
105). A propria postura adotada nos anos em que os prefeitos da Arena estiveram
no poder em Curitiba, entretanto, foi modificada a partir do primeiro mandato de
Lerner como eleito. A abordagem de planejamento tecnocratica foi substituida,
segundo Frey (2007), por uma mais inclusiva, “uma governanca ampliada, com

énfase no ambito comunitario” (p.144), cujas causas estariam em:

[...] pressdes oriundas da globalizacdo e do aumento da competitividade
entre as regides e as cidades, bem como da adogédo de uma estratégia de
modernizacdo administrativa, orientada pelo modelo gerencial, de um lado,
e das crescentes pressdes e demandas sociais por parte da sociedade civil
organizada. (FREY, 2007, p. 144)

A implantacdo do Plano Diretor de Curitiba durante as gestbes dos prefeitos
da Arena pouco considerou a existéncia da Regido Metropolitana de Curitiba (RMC),
até porgue, como dito, a principio a interacdo de Curitiba com os municipios vizinhos

era fraca e seus problemas quase nao se confundiam. Porém, na mesma época, 0
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Parana passou por transformacgdes no seu perfil econdmico e social que mudaram o
perfil da RMC, levando o Governo do Estado considerar a passar a incluir as

guestdes metropolitanas no seu planejamento.

3.2.1.3 Novo perfil econémico do Parana e o papel da Comec

A partir dos anos 1970, a modernizacao da agricultura, queda na producéo de
café no Norte-Central do Estado e enfraquecimento da industria e ele vinculada,
associados ao estabelecimento da Cidade Industrial de Curitiba (CIC) e a instalacéo
da Refinaria Presidente Getdlio Vargas, em Araucaria, transformaram o perfil
industrial do Estado, levando a “supremacia de uma industria pautada em novos
segmentos e localizada em Curitiba e entorno” nos anos 1980 (MOURA, 2009 p.
133). A instalagdo desta industria foi acompanhada de vertiginoso crescimento
populacional na RMC, elevando-a a condicdo atual de uma das regibes

metropolitanas que mais cresce no pais.

O incremento de 721.045 novos habitantes no Parana, entre 2000 e 2007,
esta distribuido da seguinte forma: 45,5% entre Curitiba (210 mil) e
municipios vizinhos, como Sao José dos Pinhais (59,3 mil), Colombo (50,6
mil), Araucéria (15,7 mil), Campo Largo (12,7 mil) e Fazenda rio Grande
(22,1 mil), assim como Ponta Grossa (32,7 mil). (MOURA, 2009, P. 135)

O desenvolvimento deste polo industrial foi induzido por politicas municipais
da Capital e estaduais, causando e valendo-se do fluxo migratério do interior e de
outros estados rumo a RMC, que também trouxe um grande contingente de
populacdo de baixa renda (MOURA, 2009 e COMEC, 2006). A Politica de
Desenvolvimento Urbano do Parana (PDU), de 1972, segundo Moura (2009), ao
mesmo tempo em que reconhecia o eixo Londrina-Apucarana-Maringa como centro
urbano ao qual estavam ligadas varias outras cidades, com dinamicas articuladas,
prestes a formar uma metrépole linear; também reconhecia a existéncia de outra
area forte, a de Curitiba, “subordinando um vasto sistema que gravita em seu
entorno” (p. 133), a qual se somava o potencial da industria de transformacgéo de
Ponta Grossa. Outra area apontada pelo PDU era o eixo Cascavel-Guaira. Para

Moura (2009), a nova industrializacédo, voltada a segmentos que ndo os tradicionais
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e direcionada ao comércio nacional e internacional, com apoio financeiro de
entidades estatais como o Banco de Desenvolvimento do Parana (Badep) e do
Fundo de Desenvolvimento Econémico (FDE), comprovam a inducéo do Estado na
consolidacdo do espaco metropolitano. Esta inducéo, ainda segundo a autora, esta
presente na atual politica estadual de desenvolvimento, que visa consolidar o
“espaco metropolitano de Curitiba como elo principal da insercdo do Parana na
divisdo social do trabalho” (p. 134).

O reconhecimento do agrupamento urbano de Curitiba pelo Governo Federal,
gue a inseriu nas politicas metropolitanas nacionais, 0s suportes constitucionais e o
vislumbre das potencialidades da Capital para a economia estadual levaram o
governador Emilio Gomes (1973-1975) a criar a Coordenacdo da Regido
Metropolitana de Curitiba (Comec), formalizada pela Lei n°® 6.517, de 2 de janeiro de
1974, com base na Lei Complementar n° 14, para a formulacdo e execucédo de
politicas publicas ligadas aos interesses metropolitanos. As competéncias da Comec

estao relacionadas da seguinte forma no texto desta lei:

1. cumprir o disposto no artigo 167 da Constituicdo Federal, nos termos
de sua legislagdo complementar;

2. promover, elaborar, aprovar, fazer cumprir e controlar o planejamento
integrado da regiao;

3. promover, coordenar e elaborar estudos, projetos e programas,
harmonizando-os com os das diretrizes do planejamento regional;

4. realizar pesquisas destinadas a fornecer e atualizar os dados
necessarios ao planejamento integrado da regiéo;

5. coordenar o0s servicos comuns de interesse metropolitano
empreendidos pelo estado e municipios da regiao;

6. articular-se com os 6rgaos da Unido objetivando a compatibilizagédo
dos programas de interesse metropolitano;

7. coordenar a elaboracéo de programas e projetos de obras, atividades
e servicos de interesse metropolitano, consubstanciados em
orcamentos anuais e plurianuais.

8. propor aos poderes competentes expedicdo de medidas legislativas e
administrativas;

9. estabelecer diretrizes e normas para os planos municipais de
desenvolvimento, bem como colaborar com 0s municipios em sua
elaboracdo, visando a sua adequacao ao planejamento integrado da
Regido Metropolitana;

10. propor desapropriaces e estabelecer limitac6es e serviddes
administrativas necessarias as suas atividades e finalidades;

11. opinar sobre concessao, permisséo e autorizacdo de servi¢cos
de interesse metropolitano;

12. obter e fornecer recursos técnicos e financeiros para
consecucao de seus objetivos;

13. promover, mediante convénio e através dos o6rgaos

competentes, a execucdo supletiva das atividades locais que, em
razdo do planejamento integrado da Regido Metropolitana,
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ultrapassarem a capacidade executiva dos municipios;

14. celebrar convénios, constituir consorcios e delegar atribuigfes
de competéncia a 6rgdos regionais, setoriais e locais;

15. providenciar transferéncias ou alienacbes de bens e
desapropriacdes para fins de renovacao urbana;

16. exercer todos os poderes de administracdo da entidade.
(PARANA, 1974, Art. 7°)

A Lei Estadual estabeleceu que o processo de decisdo caberia a dois
Conselhos, Deliberativo e Consultivo, sendo o primeiro instancia superiora presidida
pelo secretario de Estado de Planejamento, representante do Governo do Parana, e
por outros cinco integrantes, um indicado pelo prefeito da capital e outro pelos

demais prefeitos. A Lei estabeleceu como func¢des do Conselho Deliberativo:

1. promover a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Integrado da
Regido Metropolitana;

2. promover a programacdo dos servicos comuns aos Municipios da
Regiao;

3. coordenar a execucdo de programas e projetos de interesse da
Regido Metropolitana, objetivando sempre que possivel, a unificacéo
guantos aos servicos;

4. formular as diretrizes da politica de desenvolvimento da Regido;

5. aprovar o Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido
Metropolitana, bem como os planos setoriais e relativos aos servicos
comuns;

6. propor alteragdes na area territorial da Regido;

7. aprovar o0s critérios de contratacdo de servicos técnicos
especializados;

8. deliberar sobre a criacdo de empresa de ambito metropolitano.
(PARANA, 1974, Art. 8°)

O Conselho Consultivo, pela mesma lei, também seria presidido pelo
secretario de Estado do Planejamento e integrado pelos prefeitos de todos os
municipios. As fungdes do Conselho Consultivo, estabelecidas na Lei 6517, estédo a

seqguir:

1. opinar, por solicitacdo do Conselho Deliberativo, sobre questdes de
interesse da Regido Metropolitana;

2. sugerir ao Conselho Deliberativo a elaboracdo de planos regionais e
a adocao de providéncias relativas a execucdo de servicos comuns;

3. opinar sobre qualquer matéria que Ihe for submetida pelo Conselho
Deliberativo;

4. opinar sobre os planos de Desenvolvimento Integrado da Regido
Metropolitana bem como os planos setoriais decorrentes e relativos
aos servicos comuns. (PARANA, 1974, Art. 9°)
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Para operacionalizar as atividades destes Conselhos, o governo estadual
inicialmente criou uma Secretaria Administrativa vinculada diretamente a Secretaria
de Estado do Planejamento e definiu-se o Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano de Curitiba (Ippuc) como responsavel pelo planejamento metropolitano e de
assentar os dois Conselhos.

Observa-se aqui um aspecto peculiar da lei paranaense de criacéo do érgao
metropolitano, ao definir que, para contribuir com as responsabilidades da
Secretaria Executiva dos Conselhos, fosse contratado o Instituto de
Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba — IPPUC, para desenvolver as
atividades de planejamento regional e de assentamento dos Conselhos, o
gue na pratica acabou ndo acontecendo. (COMEC, 2012)

Como a atuacgao prevista para o Ippuc ndo se concretizou, para a realizacao
das suas fungbes o governo estadual contratou técnicos, que vieram a se tornar a
equipe propria da Comec, o que diferencia a formatacdo do 6rgdo metropolitano da
regido de Curitiba dos seus pares. Estes técnicos, durante os governos estaduais
gue colocaram a Comec como principal entidade planejadora da RMC, tiveram
plenos poderes em realizar o planejamento técnico da regiao.

Nos seus primeiros anos de existéncia, a atuacdo da Comec esteve alinhada
as politicas nacionais determinadas pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano (CNDU), principalmente nas areas de saneamento basico, sistemas de
transporte publico, equipamentos urbanos e sistema vidrio metropolitano, que
contavam com financiamentos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano
(FNDU). Nesta época, a Comec condicionava a liberacdo de financiamentos a
adequacao do ordenamento territorial dos Municipios em acordo com 0s preceitos
da entidade. Este tipo de presséo é praxe até hoje.

Em 1978, durante o governo de Jaime Canet Junior (1975-1979) foi
desenvolvido o Plano de Desenvolvimento Integrado (PDI) da RMC, com base na

Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, com as seguintes premissas:

* a preservacao dos recursos hidricos e outros de carater ecologico;

» a geracdo de riqueza, mediante a otimizacdo da exploracdo mineral e da
exploragdo agropecuaria, além do desenvolvimento industrial;

» a melhoria da condi¢do de vida da populacdo metropolitana mediante a
orientacdo do crescimento urbano e a criacdo de subcentros regionais de
forma a estruturar uma rede urbana hierarquizada de servicos e funcdes
urbanas. (COMEC, 2009)



172

Alicercado nestas premissas, o PDI priorizava o desenvolvimento da regiédo
Oeste da RMC, embora a Leste fosse e ainda seja a mais habitada, para evitar
adensamentos nas areas de mananciais, e porque ao Sul estavam areas de
inundacédo; previa a exploracdo mineral ao Norte; horticultura na faixa Nordeste-
Sudeste; bacia leiteira ao Leste e exploracdo agricola ao Sul. O eixo industrial
abrangeria da CIC a Araucaria, com possibilidades de desenvolvimento industrial em
Campo Largo e Séo José dos Pinhais, e uma area de industrializacdo mineral entre
Almirante Tamandaré e Rio Branco do Sul. A Capital desenvolveria sua vocacao de
polo prestador de servicos. O PDI previa também a implantacdo de um sistema
viario circulando a regido central que integrasse as cidades mais proximas a Curitiba
e interligasse as rodovias radiais (COMEC, 2009).

Para Gorsdorf (2009) “a histéria do planejamento metropolitano ndo se mostra
satisfatoria” porque “este plano tornou-se defasado antes mesmo de ser concluido
diante das céleres mudancas provocadas pela metropolizacdo” (p. 366), e admitia a
centralizacdo em unico municipio. Segundo o autor, reavaliacfes dos resultados do
PDI feitas no inicio da década de 1980 concordaram que havia um descompasso
entre as dindmicas metropolitanas e o planejamento. O PDI foi encerrado em 1982.
De 1985 a 1987, a Comec, durante os governos Jodo Elisio Ferraz de Campos e
Alvaro Dias (1987-1991) dedicou-se a levantamentos e projetos que integrariam o
Plano de Investimentos na RMC (PI-RM), que contaria com recursos do Banco
Mundial (BM). Este plano envolveria projetos em diversas areas, incluindo-se
elevacdo de padrdo urbanistico de areas ocupadas sem planejamento e outros de
cunho social, associados a obras viarias e de infraestrutura urbana, conforme
normas do BM. Ao reassumir o governo para seus segundo e terceiro mandatos,
Roberto Requido (2003-2006 e 2007-2010), engavetou o PI-RMC.

Os levantamentos feitos pela Comec para o PDI diagnosticaram a RMC como
tendo uma malha viaria que expandia as vias da Curitiba, denotando a centralizacéao
exercida pela Capital, e que suas areas periféricas, geralmente ocupadas pela
populacdo de baixa renda, derramavam-se sobre territorios de municipios limitrofes,
0 que caracteriza a conurbacdo e o compartilhamento de problemas inexistentes
quando da oficializacdo da RMC nos anos 1970. Estes estudos, mesmo sem a
implementacdo do PDI-RMC, serviram para a elaboracdo do Plano Estadual de

Desenvolvimento Urbano (Pedu). Somente as obras viarias previstas foram
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realizadas, com financiamento da Caixa Econ6mica Federal (CEF). Durante estes
dois governos de Roberto Requido a Comec quase foi extinta e perdeu técnicos.
Como sera abordado na pesquisa de formacao da rede de governanca da RMC, em
secdo seguinte, o governador preferiu protagonizar a Companhia Paranaense de
Energia (Copel) e a Companha de Saneamento do Parana (Sanepar), que levariam
0S servi¢os basicos as populacbes metropolitanas mais carentes.

A Constituicdo de 1988, no seu Artigo 25°, por sua vez, transferiu aos Estados
a responsabilidade de criar regides metropolitanas por meio de Lei Complementar.

Diz o texto:

Os Estados poderdo, mediante Lei Complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucdo de fungbes publicas de interesse comum.
(BRASIL, 1988, Art. 25°)

A Constituicdo ndo avangou quanto a organizagdo politico-administrativa e
nada prescreveu sobre a gestao destas regides.

Diante deste Artigo Constitucional, o Parana criou, por meio da Leis
Complementares Estaduais n° 81 e n°® 83, ambas de 17 de junho de 1988, as
Regifes Metropolitanas de Londrina e de Maringa, respectivamente. A primeira com
8 municipios e a segunda com 13. Em 2005 foi editada outra Lei Complementar, a
de n° 111, que normatizou o funcionamento das regides metropolitanas no Estado.

O Ipea, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, ligado a Presidéncia da
Republica, aponta que a partir da segunda metade dos anos 1990 houve a difusao,
no pais, do que chama de metropolizacdo institucional, ou seja, a criacdo de
Regides Metropolitanas em atendimento exclusivo aos interesses e motivacdes dos
Estados, justamente devido a caréncia de legislacao federal especifica (IPEA, 2011).
O numero de regides metropolitanas no pais subiu, em consequéncia da
Constituicdo de 1988, das 8 originais de 1974 para as atuais 37, além de mais trés
regides integradas de desenvolvimento (metropoles que ultrapassam fronteiras
estaduais). O numero total de municipios metropolitanos, por sua vez, subiu de 113
para 482 no mesmo periodo, o que significa 11% dos municipios do Pais, nos quais
vive 44% da populacéo brasileira.
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Nos anos 1990, a Comec, passa a ser encarada com 6rgdo de apoio ao
Executivo na solucdo de problemas metropolitanos pontuais, entre 0s quais 0S
relacionados aos recursos hidricos, industrializacdo e transporte coletivo (COMEC,
2009). Na década, havia, segundo Moura (2010, p. 141), “uma aglomeracdo
metropolitana consolidada e qualificada as exigéncias do capital”. Um bom exemplo
desta dinamica metropolitana € que na década o movimento pendular relacionado
ao trabalho (pessoas que moram em uma cidade e trabalham em outra) chegou a
151 mil pessoas, 127 mil com destino a Curitiba (DESCHAMPS; CINTRA, 2010).
Estes numeros corroboram para comprovar também a centralidade de Curitiba.

Em 1994, a Lei Estadual n° 11.027 reformulou a Comec, que passou de 6rgao
de regime especial da administracao direta para autarquia de administracao indireta
do Poder Executivo, e modificou o Conselho Deliberativo, criando a Diretoria de
Transporte Metropolitano. O Decreto Estadual n® 22, de 2003, criou o cargo de
secretario especial para assuntos da Regido Metropolitana com a funcdo de
assessorar o governador nos assuntos relacionados a RMC e estabeleceu a Comec
como suporte técnico-administrativo. Este Decreto foi revogado por outro, o n° 6.384,
de 2006, em vigor, vinculando a Comec a Secretaria de Estado do Desenvolvimento
Urbano (Sedu). (COMEC, 2011)

As dinamicas metropolitanas ficaram mais fortes na década de 2000 e,
embora a Capital ainda predomine fortemente, alguns centros regional passaram a
destacar-se e exercer atratividade a populacdo de Curitiba. Prova disto sdo os
deslocamentos pendulares a trabalho que subiram para 318.298, sendo que 248.493
dos municipios metropolitanos para Curitiba; e o total de deslocamentos na RMC, a
trabalho ou estudo, chegou a 384.754 mil pessoas. O fato marcante deste estudo do
Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdémico e Social (Ipardes), foi o
acréscimo de 185% no fluxo de estudantes e/ou trabalhadores de Curitiba para
municipios metropolitanos em relacdo a década anterior, o que, segundo o
Observatorio das Metropoles (2012), revela um fenbmeno importante: “que o0s
Municipios do entorno de Curitiba estao se fortalecendo e se qualificando em termos
de ofertas de trabalho ou opc¢des de estudos, passando a exercer atratividade para a
populacéo residente na Capital”. (OBERVATORIO DAS METROPOLES, 2012
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Os principais contribuintes da RMC com fluxos para Curitiba em 2010 séo
os 13 municipios do Ntcleo Urbano Central (NUC®), além de Mandirituba e
Bocaiuva do Sul, todos com mais de mil pessoas [..]; os outros 12
municipios da RMC™* apresentam movimento que totaliza 3.355 pessoas.
De Colombo, entra 0 maior nimero de pessoas (56.992), de Sao José dos
Pinhais e Almirante Tamandaré entram mais de 30 mil, e de Pinhais, 28 mil.
Fazenda Rio Grande, Piraquara, Campo Largo e Araucaria contribuem com
fluxos entre 10 e 20 mil pessoas. Em todos eles a variacdo 2000/2010 é
superior a 40%, a excecdo de Pinhais (31%). (CINTRA; DELGADO;
MOURA, 2012).

Também na década de 2000, 11 municipios®?, todos integrantes do NUC,
aprovaram seus Planos Diretores, sempre contemplando, de formas diferentes, a
questdo metropolitana. No geral, os planos abrem-se a implementacéo de politicas e
projetos metropolitanos de interesse comum, entre 0s quais € comum a previsédo de
integracdo viaria e do transporte coletivo (GORSDORF, 2010). Em 2004, a
adequacao do Plano Diretor de Curitiba ao Estatuto das Cidades coloca o Eixo
Metropolitano, antigo leito da rodovia federal BR-116/476, denominada atualmente
de Linha Verde e parcialmente sob administragdo municipal, como o eixo de
adensamento metropolitano, e o coloca como corredor de transporte coletivo
metropolitano com pistas exclusivas para 6nibus (CURITIBA, 2004). A adequacao do
plano se deu na administracdo de Cassio Taniguchi (1997-2004) e a primeira fase
da Linha Verde na de Beto Richa (2004-2010), ambos podem ser considerados da

linha politica de Jaime Lerner.

3.2.2 Regido Metropolitana de Bogota (RMB)

Historicamente, o primeiro ato oficial impactante relacionado a integracédo de
Bogotéa com territérios vizinhos deu-se em 1954, quando o Governo Nacional decidiu
transformar a Capital do pais em Distrito Especial e promulgou o Decreto Legislativo
3.640 incorporando a Bogota seis municipios conurbados: Engavita, Bosa, Fontibon,

Suba, Usme y Usaquén. A decisdo, de acordo com Pineda (2009), desencadeou

* Almirante Tamandaré, Araucaria, Campina Grande do Sul, Campo Largo, Campo Magro, Colombo,
Curitiba, Fazenda Rio Grande, Itaperucu, Pinhais, Piraquara, Quatro Barras, Rio Branco do Sul e
S&o José dos Pinhais.

°L NGimero de Municipios relativos a década de 2000. Atualmente s&o 29.

°2 Almirante Tamandaré, Araucaria, Campina Grande do Sul, Campo Largo, Colombo, Curitiba,
Fazenda Rio Grande, Pinhais, Piraquara, Quatro Barras e Sao José dos Pinhais.
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ambiente tenso e dificuldades histéricas para trabalhos conjuntos de Bogota com
municipios vizinhos e o Departamento de Cundinamarca, no qual a maioria se situa.
A criacdo de uma autoridade metropolitana e de corporacdes de desenvolvimento
visando viabilizar projetos regionais, entretanto, somente veio a tona na Fase Il do
estudo Alternativas para o Desenvolvimento de Bogotéa (1974), cuja Fase | é datada
de 19609.

Pelo Censo de 2005, com dados ajustados até 30 de junho de 2005, Bogotéa é
uma cidade de 6.778.691 habitantes (DANE, 2008, p. 474). Sendo a capital da
Republica, tem uma administracdo autbnoma. Esta situada geograficamente dentro
do Departamento de Cundinamarca, do qual também é a capital. A populacdo de
Cundinamarca, sem computar Bogota, em 2005 atingiu os 2.228.682 habitantes
(DEPARTAMENTO NACIONAL DE ESTADISTICA, 2008, p. 482). Embora ainda néo
seja uma regidao metropolitana formalizada e nédo haja consenso entre autores e
programas governamentais sobre o numero de municipios que a integram,
considerando-se o estudo Fase Il, a regido metropolitana inclui mais 17 municipios,
sendo Soacha o mais populoso (402.007 habitantes) e unico considerado conurbado
com a Capital. Os demais municipios sdo: Facatativd (107.452), Zapaquira
(101.551), Chia (97.896), Mosquera (63.226), Madrid (62.425), Funza (61.380),
Cajica, (45.391), Sibaté (31.675), Tocancipa (24.154), Sop6 (21.223), Tabio
(20.850), Cota (19.909), La Calera (23.768), Tenjo (18.446), Gachancipa (10.886),
Bojoca (8.879 habitantes) (DANE, 2008, p. 482-484). Assim, a soma das populacdes
dos municipios metropolitanos perfaz 1.039.230 habitantes. Se acrescentarmos a

populacao da capital, a populacdo metropolitana é de 7.817.921 de habitantes.

3.2.2.1 Mesa de Planejamento Regional Bogota-Cundinamarca (MPRBC)

De acordo com Pineda (2009), um estudo feito por uma missdo do Banco
Mundial entre 1977 e 1981 analisou o futuro crescimento populacional da regiao e
considerou a formula de anexacdo de municipios como a mais dificil, porém a
melhor para minimizar problemas decorrentes da fragmentacéo jurisdicional, como
diferentes impostos, regulamentacdes de construgcdes, zoneamento de atividades, e

prestacdo de servicos. O estudo do Banco Mundial focou cinco setores urbanos:
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moradia, localizagdo do emprego, mercado de trabalho, financas publicas e
transporte. O proximo estudo significativo em termos de planejamento metropolitano
foi feito entre 1990 e 1992. Trata-se do Missdo Bogota Século XXI, que resultou na
publicacdo em 1994 do documento “Estudo prospectivo das relacdes de Santafé de
Bogotd com Cundinamarca”, que agrupa os fatores de integracdo em seis
categorias, populacdo, meio ambiente, servicos publicos, economia, saude e
educacao; e trata das maneiras como esta integracdo pode se dar institucionalmente
dentro da administracdo publica. Segundo Pineda (2009), a administracdo do
prefeito Jaime Castro (1992-1994) convidou representantes dos setores académico,
empresarial, politico e civil para o estabelecimento de projetos estratégicos para a
cidade, o que resultou no Plano Estratégico Bogota 2000”. O plano colocou Bogota
como carro-chefe do desenvolvimento equitativo da regido a partir da cooperacéo
com 0s municipios vizinhos. Mais diretamente relacionado a integracdo do
transporte publico, um marco foi o estudo incluindo os 17 municipios feito entre 1996
e 1997 pela Agéncia de Cooperacao Internacional do Japao (Jica), que no Plano
Diretor de Transportes destacou a necessidade da criacdo de uma autoridade Unica
para gerenciar o transporte na regido metropolitana. Este plano seria a base para
futuros arranjos institucionais para regulamentar planos de mobilidade.

Outro marco importante na evolucdo dos arranjos institucionais para a
governabilidade da regido metropolitana, ainda segundo Pineda (2009), foi o acordo
firmado em 2001 entre o prefeito de Bogota, o governador de Cundinamarca e o
diretor da Corporagdo Autdonoma Regional de Cundinamarca (CAR), entidade que
trata das questbes ambientais, para a criacdo da Mesa de Planejamento Regional
Bogota-Cundinamarca (MPRBC), com o objetivo de fortalecer os lagcos de
cooperacao entre Bogota e Cundinamarca visando o desenvolvimento econdmico e
social e tornar a regido mais produtiva e competitiva. A MPRBC seria a responsavel
pelo desenvolvimento do projeto “Construcéo de Capacidade Técnica e Institucional
para o Planejamento e Gestdo do Desenvolvimento integrado da Regidao”. Os
acordos institucionais para a formacédo da MPRBC sao particularmente interessantes
porque envolveram vertical e horizontalmente instituicdes governamentais, publicas,
privadas e da sociedade civil. Ao final das discussbes do projeto, a MPRBC foi
mantida e decidiu pela sua propria continuidade nas administracbes seguintes. A

Figura 4 mostra o organograma representativo da estrutura da MPRBC.
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Figura 4 — Estrutura organizacional da mesa de planejamento regional de Bogota-Cundinamarca

el - e £ -
! Alcaldia Mayor | Gobernacion ' ‘
[ de Bogota D.C. ! de Cundinamarca ‘ CAR Gobigma Naglonal > BHP [
—_— i L I l |
r 1. ‘Participacion local; 70 el ot ‘
. ( onsejo Consultivo
1| Provincias (municipios) MESA DE v [Eenis Estde e L)
: i ylocalidades PLANIFICACION
| REGIONAL
: PNUD L Proyectos Criticos
; en Procesos
I' Secretaria Técnica
| UNCRD
! I
! | g |
s S * = :
: | Ap?y_o _AQT[q}stratlvo j [_ Coordinacién Técnica i .[_Coordinacién de Capacitacion
| 2 : I i ke e
Pl S S e el = e - Entidades -
Funcionarios
Centros Universitarios

FONTE: Pineda (2009, p. 99)

Em termos nacionais, a evolugdo institucional relacionada ao
desenvolvimento regional e metropolitano assemelha-se cronologicamente a
brasileira e demais paises latino-americanos. Na década de 1960, o governo do
presidente Lleras Restrepo (1966-1970) incorporou ao planejamento nacional a
questdo do desenvolvimento regional e formulou politicas que buscavam conter a
migracdo campo-cidade, pela reforma agraria e fortalecimento da infraestrutura e
dos equipamentos produtivos das cidades médias, 0 que minimizaria 0 crescimento

das grandes cidades (PINEDA, 2009).

3.2.2.2 Politicas metropolitanas nacionais

Porém, a reforma constitucional de 1968, ao contrario da brasileira de 1967,
teve algumas caracteristicas descentralizadoras. Deu autonomia aos departamentos

para a formulacdo de projetos e programas de desenvolvimento regional e transferiu
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dos ministros aos governadores distritais fungcdes administrativas e de prestacéo de
servicos. Para o desempenho das novas funcbes, a reforma estabeleceu
transferéncias de recursos do governo central aos departamentos. Neste ano, o Ato
Administrativo n® 1 instituiu a figura das regiées metropolitanas com regime juridico
diferenciado dos municipios; e facultou aos municipios em geral a possiblidade de
associacdo. A regulamentacdo para a criacdo das regibes metropolitanas,
entretanto, somente ocorreu durante a presidéncia de Turbay Ayalla (1978-1982),
pelo Decreto-Lei 3104 de 1979, que possibilitou o estabelecimento da primeira
delas, Medellin, no ano seguinte. Na sequéncia foram criadas as de Cali,
Barranquilla, Bucaramanga e Pereira. Os entendimentos para a criacdo da Regiao
Metropolitana de Bogota ainda ndo chegaram a bom termo até agora (PINEDA,
2009).

A administracao do presidente Belisario Betancur (1982-1986) caracterizou-se
pela descentralizagdo fiscal e administrativa em substituicdo as politicas de
desenvolvimento territoriais, quando os municipios foram alcados ao papel de atores
principais no desenvolvimento, o que levou os Departamentos a mera condicdo de
coordenadores e de suporte aos planejamentos locais. As Leis 14, 50, 55 e 12,
respectivamente de 1983, 1984, 1985 e 1986, fortaleceram a arrecadacgéo fiscal
territorial e repassaram aos Departamentos as responsabilidades pela educacéao,
salude, abastecimento de agua e saneamento. Durante o mesmo governo, o Ato
Legislativo n°® 1 de 1986 estabeleceu eleicdes diretas para 0s municipios e
Departamentos, decisdao confirmada pela Constituicdo de 1991. O planejamento
urbano e territorial foi incentivado a partir da Lei de Reforma Urbana, ou a Lei n° 9,
que viria a ser complementada pela Lei 398, de 1997, cujo teor normatizou a
elaboracdo do Plano de Gestéo Territorial dos municipios (PINEDA, 2009).

Apesar destes marcos legais, na visdo de Pineda (2009), eles n&o foram
suficientes para, nos ultimos 20 anos para respaldar com legislacdo nacional
aliancas entre entidades territoriais, o que tem dificultado avancos institucionais e
fiscais em todas a regides do pais. Segundo ele, a excecado esta na regido Bogotéa-
Cundinamarca, pelo tratamento diferenciado na Constituicdo de 1991, que no seu
Artigo 325 estabelece que a Capital pode firmar uma regido Metropolitana com o0s
municipios circunvizinhos para o desenvolvimento de planos e programas de

desenvolvimento integral e para a prestacdo de servigos. Este artigo constitucional,
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contudo, ainda néo foi regulamentada pelo Legislativo. Outra premissa constitucional
ainda nao regulamentada, segundo Pineda (2009), € a Lei Organica de
Ordenamento Territorial (LOOT), que estabeleceria as competéncias territoriais, mas
permanece em debate no Congresso Nacional. A falta desta lei, na visdo do autor,
restringe as politicas de desenvolvimento as esferas setoriais, sem enfoques
regionais, causando duplicidades de competéncias e dificultando a integracdo de
propostas verticais e horizontais. Ainda segundo o autor, a caracteristica
descentralizadora da Constituicdo de 1991 levou a que as transferéncias para as
entidades territoriais somassem, em primeiro momento, 50% da arrecadacgéo
nacional, percentual que os Atos Legislativos n°® 1, de 2001, e n°® 4, de 2007,

restringiram para 35% e 30,4%, respectivamente.

3.2.2.3. Arranjos locais para a implantacdao do Transmilenio

Especificamente para Bogota, conforme Copello (2009), a Constituicdo de
1991 determinou a divisdo territorial do municipio em localidades, figura
administrativa sem status de municipio, porém com autoridades proéprias,
competéncias e recursos. Esta descentralizacdo, entretanto, foi minimizada ao
maximo, segundo o autor, pelo Estatuto Organico da cidade, redigido na sequéncia
(Decreto Lei 1421 de 1993), que criou 20 localidades cujas configuragbes sao
passiveis de mudancas pelo Conselho Distrital.

A integracao do transporte coletivo de passageiros de Bogota teve inicio em
1998 durante a administracdo de prefeito Enrique Pefialosa (1998-2000), como parte
de um projeto maior de mobilidade que, entre outras propostas, priorizava 0
transporte publico sobre o particular e a instalagdo de sistema de transporte publico
em Onibus rapidos, BRT (Bus Rapid Transit), associados e outros modais como
metrd e trens. A primeira linha comecou a funcionar em 18 de dezembro de 2000.

O projeto do prefeito foi aprovado pelo Conselho Distrital, de acordo com
Hidalgo (2007), ap6s ampla discussdo, em margo de 1998. A participacdo da
sociedade civil ndo foi significativa nas discussdes pré implementacdo, segundo o
estudo de Hidalgo (2007), porém houve campanhas educativas e atuacdo do poder

publico junto a sociedade civil nas diversas fases de implantacao.
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Inicialmente, a proposta de implantacdo do BRT em Bogota n&o foi bem vista
pela comunidade, de uma forma geral, de acordo com Hidalgo (2007), uma vez que
um corredor exclusivo para onibus ja havia sido implantado em 1990-1991 na
Avenida Caracas, porém ndo acompanhada de qualguer outra mudanca no sistema
tradicional de transporte coletivo, o que levou a deterioracdo urbana, a altos indices
de acidentes, crimes e poluicdo. Para mudar esta percepcéo do publico, a equipe de
planejamento do BRT atuou diretamente na midia, realizando visitas as redacfes e
apresentacoes de experiéncias semelhantes bem-sucedidas em Quito, Curitiba e
outras cidades brasileiras. Internamente no Governo Distrital houve resisténcia de
alguns setores, evidenciadas por acdes tais como diretores de agéncias publicas
retardando a emissao de autoriza¢cdes ou gerando outros entraves burocraticos para
a implementacéo do projeto. A acdo do prefeito Pefialosa, conforme o relatério de
Hidalgo (2007), foi firme contra as resisténcias internas, tanto que, por exemplo,
mudou de secretério de Trafego e Transportes trés vezes na sua administracao de
trés anos. As concessdes para a exploracdo das linhas de 6nibus tradicionais até
entdo eram fornecidas por esta Secretaria, muitas vezes atendendo a indicacoes
politicas ou pactuando com a corrupgdo. Por acdo de Pefialosa, a Secretaria de
Trafego e Transportes continuou a administrar apenas o sistema antigo, enquanto o
novo passou a responsabilidade da Transmilenio, uma companhia municipal com
autonomia de recursos e de contratacdo de servigcos, criada por ele em 1999,
encarregada do planejamento, desenvolvimento e controle do sistema integrado.
Atualmente a Transmilenio administra concomitantemente o sistema antigo e o novo,
e trabalha pela sua integracdo, e pela integracdo do sistema da Capital ao do
Municipio de Soacha.

A implementacdo do BRT em Bogota, segundo Hidalgo (2007), poderia ter
sido melhor organizada com relagéo ao sistema de transporte tradicional, cujas rotas
foram readequadas e a capacidade diminuida. O sistema de transporte tradicional
de Bogota era operado por 64 empresas privadas, formadas pela associacdo de
pequenos proprietarios de 6nibus, geralmente cada um com um Unico 6nibus,
disputando roteiros e tentando obter o maior niumero de passageiros possivel,
competindo mesmo com os veiculos da sua propria empresa, causando excesso de
oferta, excesso de 6nibus nas ruas, agravando problemas de transito e de poluicéo.

Esta competicdo excessiva entre os Onibus tradicionais é conhecida em Bogota



182

como a “Guerra do Centavo”. Para a operacionalizacdo do novo sistema, ainda de
acordo com Hidalgo (2007), por regulamentacdo da Transmilenio, as empresas
reuniram-se em consorcios, nos quais os operadores tradicionais foram priorizados.
Ha cinco grupos privados com sete concessfes para operacao de linhas tronco e
seis concessfes para linhas alimentadoras, além de outra concessao para a coleta
de tarifas, que vao para um fundo Unico, um sistema auto-suficiente cujo montante é
rateado entre os participantes, inclusive a Transmilenio. As concessodes resultam de
processos licitatérios. (HILDALGO, 2007). A acdo contraria dos empresarios de
onibus, conforme pesquisa de Hidalgo (2007), foi dos principais entraves ao novo
sistema. Entre as muitas manifestacdes de desacordo, houve, por exemplo, uma
interrupcdo temporaria de servicos tradicionais de 6nibus coincidindo com a entrada
em operacdo de uma das etapas do BRT, com o intuito de sobrecarregar o novo
sistema e assim prejudicar sua imagem de modernidade e eficiéncia.

A despeito das diferencas politicas, o projeto de mobilidade iniciado por
Pefalosa teve continuidade nos governos municipais subsequentes de Antanas
Mockus (2001-2003), Luis Eduardo Garzén (2003-2007) e Samuel Moreno Rojas
(2008-2011). Estas administracdes municipais, de acordo com Jamarillo (2010),
fazem parte de uma sequéncia de “los alcaldes innovadores” (p. 14), que
governaram a Capital da Republica apos 1988, quando os prefeitos colombianos
passaram a ser eleitos diretamente e ndo mais nomeados pelo governo central, um
processo de descentralizacdo que coincide com a expansédo neoliberal e de
privatizacdes de servicos publicos. Nesta época, segundo o autor, muitos dos
servicos publicos, entre 0s quais o transporte coletivo, eram considerados de baixa
qualidade, sujeitos a corrupcéo e ao clientelismo. A imagem que o cidadao tinha de
Bogotd ndo era boa, com tendéncias a piorar. A percepcao atual da cidade, quer
entre seus habitantes, quer internamente na Coldmbia, ou mesmo
internacionalmente, € bastante positiva. Esta evolucdo é considerada o “milagro
bogotano” (JARAMILLHO, 2010, P. 10). O autor apresenta Jaime Castro (1992-
1994) como o primeiro dos prefeitos inovadores. Apesar de ser politico de carreira e
de ter participado do governo central em cargos como o de ministro, e de sua filiacéo
ao Partido Liberal, surpreendeu ao preparar e apresentar ao Congresso Nacional
uma proposta de reforma da estrutura juridico-administrativa que deu maior

autonomia ao Executivo municipal em relacdo ao Conselho Distrital. Até entdo, os
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conselheiros podiam apoderar-se dos principais 6rgdos executores da cidade,
amarrando o Executivo e favorecendo a corrupcdo e o clientelismo. Criou alguns
institutos semiautbnomos para dar maior eficiéncia a alguns setores. Descentralizou
a administracdo concedendo mais autonomia as 20 subprefeituras (alcaldias
menores). O segundo prefeito inovador, na visdo de Jaramillo (2010), foi Antanas
Mockus (1995-1997). Com discurso contrario a politica tradicional e ao clientelismo,
0 académico, ex-reitor da Universidade Nacional, foi eleito de forma independente
contra candidato do tradicionalmente vencedor Partido Liberal. Atuou difundindo a
cultura da cidadania e sua administracdo ficou marcada pelas campanhas
educativas, como uma relacionada a mobilidade, que educou os bogotanos para o
transito. Este prefeito também desencadeou acfes restritivas a circulacdo de
automoveis. O préximo foi Enriqgue Pefalosa, derrotado na eleicdo anterior por
Mockus. Nesta eleicdo, ndo se apresentou como Liberal, mas concorreu como
independente, candidato da continuidade, tanto que na sua administracdo manteve
integrantes da equipe do antecessor. Acentuou medidas restritivas aos automaéveis e
agravou penalidades para infracdes de transito. Revitalizou o centro da cidade, criou
parques e vias para pedestres, construiu equipamentos culturais, urbanizou areas
pobres e construiu moradias populares. Na sua gestdo foi aprovado o Plano de
Ordenamento Territorial, possivel pela entdo nova Lei de Reforma Urbana. Também
identificado com a continuidade a sua primeira gestdo e a do seu antecessor,
Antanas Mockus foi eleito novamente para o periodo 2001-2003. Manteve boa parte
da equipe administrativa, continuou as iniciativas culturais e de cidadania e
inaugurou a segunda etapa do Transmilénio, com 63 quildmetros. A primeira etapa
inaugurada por Pefalosa tem 43 quildmetros e a terceira, em fase final de
construcéo, 49. A sequéncia de prefeitos inovadores de Jaramillo (2010) inclui Luis
Eduardo Garzon (2004-2007) e Eduardo Moreno (2008-2011). A eleicdo de Garzén
é considerada pelo autor nova surpresa por se tratar de ex-sindicalista, integrante de
um partido recém fundado, de esquerda, ainda sem resultados positivos em Bogota,
e que competiu com um candidato considerado favorito, com grande apoio do
presidente da Republica e do ex-prefeito Pefialosa. Para Jaramillo (2010), a elei¢do
de Garzon foi uma sinalizacdo do eleitorado das classes mais desfavorecidas de
que, apesar dos evidentes resultados na modernizacdo administrativa da Capital,

ndo houve 0s mesmos progressos na questdo social. Garzén dedicou-se a
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programas contra a fome, seguranca e construcdo de escolas de qualidade. Ao
contrario do esperado, deu continuidade aos principais programas urbanisticos dos
antecessores, iniciando, inclusive, a terceira fase do Transmilenio. Foi este prefeito
guem primeiro desenvolveu dispositivos de articulagado do Distrito da Capital com as
cidades vizinhas, percebendo a manifestacdo tardia da metropolizacao da regido de
Bogota. Da mesma forma, segundo Jamarillo (2010), a eleicdo de Moreno foi
inesperada. O entdo senador da Republica, do partido de Garzén, concorreu contra
0 entdo muito prestigiado, nacional e internacionalmente, ex-prefeito Pefialosa, que
contava com forte apoio do governo nacional, altamente interessado em recuperar a
Prefeitura da Capital. Moreno tinha como principal plataforma a construgcéo do metro,
0 que, na analise de Jamarilho (2010), mesmo que o candidato ndo o colocasse
como alternativa ao Transmilenio, na pratica o era; sendo sua eleicdo um sinal da
crescente insatisfagcdo com este dltimo meio de transporte” (JARAMILLO, 2010, P.
26). Na sua administragdo foram continuadas as obras da terceira etapa do
Transmilenio. Acusado de corrupcdo relacionada a estas obras, Moreno foi
condenado e preso.

Segundo Hidalgo (2008), os arranjos institucionais feitos em Bogota dividiram
de forma adequada responsabilidades, incentivos e riscos, quer no processo de
implementacdo do projeto Transmilenio, quer na sua operacionaliza¢cdo, com o
poder publico responsavel pela supervisdo da infraestrutura, planejamento e controle
das operacgodes, e a iniciativa privada pela operacionalizagdo dos 6nibus e coleta de
tarifas.

A construcdo de toda a infraestrutura para a implantacdo do sistema,
canaletas de 6nibus, faixas para os demais veiculos, estacdes, terminais, garagens,
passarelas para pedestres, calgcadas, ciclovias e ruas para os alimentadores ficaram
a cargo do Instituto de Desarollo Urbano (IDU), com verbas locais e nacionais, além
de financiamento do Banco Mundial. O IDU é uma agéncia municipal com autonomia
orcamentaria e liberdade para a assinatura de contratos. (HIDALGO, 2008)

De acordo com o estudo de Hidalgo (2008), as negociac¢fes politicas iniciais
com o Conselho Distrital ndo se resumiram a aprovagao geral do projeto do sistema
integrado de transporte publico baseado em 6nibus rapidos (BRT). Foi necessaria
muita barganha do proprio prefeito, dos membros do seu gabinete e da sua equipe

de planejadores para estabelecer a origem das verbas necessarias e para a criacao
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da agéncia municipal encarregada do projeto, a Transmilenio. O Conselho aprovou o
uso da metade da sobretaxa de 20% cobrada na cidade sobre o preco da bomba de
gasolina para o financiamento do transporte de massa; aprovou a criacdo da
agéncia, desde que os antigos operadores do sistema fossem privilegiados na
operacéo do novo, e ainda criou mais um fundo para mitigar os problemas causados
aos operadores pela implantacdo do BRT. Na instancia nacional, o governo do
presidente Ernesto Samper (1994-1998) estava interessado em bancar um sistema
de transporte publico integrado em Bogota, baseado em metré. Para tanto, havia um
fundo aprovado desde 1996 que cobriria 70% das despesas. O governo central
também havia encomendado estudos de viabilidade para um sistema baseado em
trens. Nao houve acordo sobre a melhor op¢cédo nem com o prefeito Antanas Mockus
(1995-1997), nem com Paul Bromberg (1997). O acordo fechado por Pefialosa com
0 presidente seguinte, Andrés Pestrana (1998-2002), contemplava a construcédo do
metr6 e também corredores exclusivos para Onibus, porém, alegando falta de
recursos, o governo central assinou acordo em 2002 apenas para os corredores de
onibus. Este fundo foi acrescido em 2002 pela administracdo do presidente Alvaro
Uribe (2002-2006). O projeto de transporte integrado da Capital, entretanto, ainda
prevé a construcao de metrd , integracdo com trens regionais e a total integracéo do

sistema de 6nibus.

3.2.3 Considerag0des sobre o planejamento metropolit  ano na Coldémbia e Brasil

Como se pode notar, a origem do planejamento das metropoles, tanto na
Colbmbia quanto no Brasil, sofreu influéncias tanto de fatores nacionais quanto de
internacionais, cujos impactos se fizeram sentir nas regides metropolitana de
Curitiba e Bogota. O estilo do planejamento urbano de Curitiba, cujas origens estao
no Plano Agache, estd carregado de tendéncia internacional daquela época. O
Plano, da década de 1940, adaptado por técnicos nacionais nos anos 1960,
discutido e aprovado pelos técnicos locais, acabou aprovado politicamente e se
tornou o Plano Diretor de Curitiba que, por sua vez, vem determinando muito do
planejamento metropolitano, principalmente em termos urbanisticos. Outro fator

importante em termos de influéncia internacional no planejamento metropolitano,
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para ambas as metrépoles, esta nos financiamentos internacionais. Agéncias deste
tipo realizam estudos que balizam projetos, e/ou ofertam linhas de crédito que em
seu bojo contém prerrogativas ou condi¢cdes que acabam determinando politicas
publicas e até areas prioritarias de desenvolvimento. Isto ocorreu na implantacéo do
BRT em Curitiba e vem ocorrendo no BRT de Bogota. Este fator determinou que as
politicas publicas em Curitiba fossem prioritariamente voltadas ao transporte coletivo
em uma época e ambientais em outra; e também balizou a priorizacdo de projetos
do Governo do Estado. Em ambos os casos, com reflexos metropolitanos. A propria
mal cumprida necessidade de aval popular para a implementacéo de projetos que
afetam diretamente a populacdo, constante de normas e leis em todos 0s niveis no
Brasil e Colébmbia, deriva de exigéncias internacionais para a liberacdo de fundos.
Tudo indica que o nascimento das preocupa¢des com o planejamento metropolitano
no governo federal, acompanhadas do desenvolvimento e aplicacdo de politicas
nacionais para as metropoles e da regulamentacdo das RMs também tenham
impulso nos financiamentos internacionais, uma vez que 0s grandes projetos
habitacionais, de saneamento, sistema viario e transporte publico dos anos 1970
valeram-se do endividamento internacional. O mesmo ocorreu na Colémbia, na
segunda metade da década de 1970 até hoje. Embora as Constituicdes e leis nos
dois paises contemplassem a descentralizacdo a partir do final dos anos 1980 e
inicio dos 90, com aberturas ao planejamento metropolitano em instancias mais
regionais e maior autonomia aos Municipios, a realidade da centralizacdo de
recursos ainda se mantém, em muitos casos, mais fortemente na Colémbia do que
no Brasil, uma vez que o centro impde, no minimo, adequacdes para a liberacédo de
recursos. Por outro lado, o presente levantamento mostra tentativas de realizar
planejamentos metropolitanos mais horizontalizados, como a Comec e a MPRBC,
nos quais se minimizasse a hegemonia histérica das Capitais sobre os demais
Municipios. Apesar destas tentativas, 0s projetos, empreendimentos, leis e
normatizacoes de Curitiba e Bogota acabam, de uma forma ou de outra, se impondo
aos demais municipios metropolitanos, na integracdo dos sistemas de transporte
coletivo, o que sera aprofundado na proxima sec¢édo, que trata da estruturagdo legal e
territorial do Estado na Colémbia e no Brasil e dos seus impactos na governanca
metropolitana do transporte coletivo na RMC e RMB, com foco ultimo na aplicacao

das politicas publicas nacionais de transporte publico nestas regides.
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3.3 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS, LEGAIS E NORMATIVOS PARA A
GOVERNANCA DO TRANSPORTE COLETIVO DAS REGIOES
METROPOLITANAS DE BOGOTA E CURITIBA

Este sub-capitulo resume e caracteriza a institucionalizagdo politico-
administrativa e territorial da Colémbia e do Brasil do nivel nacional ao local,
passando pelos intermediarios, com um olhar voltado a governabilidade
metropolitana, em especial a relacionada ao transporte coletivo. O capitulo também
levanta os principais processos e organismos envolvidos na definicdo e aplicacao
das politicas publicas relacionadas ao transporte coletivo urbano/metropolitano em
vigor nos dois paises; traca um perfil das suas politicas nacionais para o setor e
analisa comparativamente os processos colombiano e brasileiro, particularizando as

regides metropolitanas de Curitiba e Bogota.

3.3.1 A estrutura territorial colombiana

O governo da Colémbia é formado pelo presidente da Republica, ministros e
diretores de departamentos (aqui entendidos como oOrgaos publicos), sendo o
presidente chefe de Estado e de Governo. A Republica € formada por trés Poderes:
O Executivo, integrado pelo presidente e ministros por ele nomeados, pelos
governos dos Departamentos (agora entendidos como entidades territoriais),
prefeituras, superintendéncias, estabelecimentos publicos e empresas comerciais ou
industriais publicas. O Legislativo, por sua vez, € formado pelo Congresso,
subdividido em Senado e Camara de Representantes; Assembleias Departamentais
e Conselhos Municipais. O terceiro Poder é o Judiciario (COLOMBIA, 1991).

O texto constitucional colombiano contempla como entidades territoriais 0s
Departamentos, Distritos, Municipios e Territorios Indigenas. A criagcdo dos

Departamentos cabe ao Congresso Nacional. Atualmente, sdo 32 Departamentos®>.

% Amazonas, Antioquia, Arauca, Atlantico, Bolivar, Boyaca, Caldas, Caquetd, Casanare, Cauca,
Cesar, Choc6, Cérdoba, Cundinamarca, Guainia, Guaviare, Huila, La Guajira, Magdalena, Meta,
Narifio, Norte de Santander, Putumayo, Quindio, Risaralda, San Andrés y Providencia, Santander,
Sucre, Tolima, Valle del Cauca, Vaupés e Vichada.
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Além deles, existe um Uunico distrito, o da capital, Bogota. Estas entidades tém
autonomia de gestao para administrar recursos e estabelecer os tributos necessarios
para o exercicio de suas funcbes, com direito a participar das rendas nacionais.
Também tém autonomia na administracdo de questdes relacionadas ao
desenvolvimento econémico e social dentro de seus territorios; e lhes cabe
administrar de forma complementar e conciliatéria com a¢des municipais e nacionais
(COLOMBIA, 1991).

Os departamentos elegem por voto popular uma “Assembleia Departamental”
autbnoma e com verbas para exercer controle politico sobre a Administracédo
Departamental. Cabe aos deputados departamentais, conforme o Artigo 300° da
Constituicao, dispor, entre outros assuntos, sobre transporte, obras publicas e vias
de comunicacdo. Também lhes cabe a criacdo e extincdo de municipios, seccionar
seus territorios, agregar-lhes areas e organiza-los em provincias. Além disto, tém a
prerrogativa de autorizar o governador a firmar contratos e negociar empréstimos
(COLOMBIA, 1991).

Ainda segundo a Constituicdo, o governador € o chefe da administracédo
seccional e representante legal do Departamento, um agente do presidente da
Republica para a manutencdo da ordem publica, para a execug¢do da politica
econdmica em geral e dos convénios firmados entre a Nacdo e os Departamentos.
Em 2002, um ato legislativo estabeleceu eleicdo por voto popular, deixando,
portanto, de serem indicados pelo presidente da Republica. Os mandatos sao de
quatro anos. Pelo Artigo 305° da Constituicdo, cabe aos governadores, entre outras
atribuicdes, gerir e promover o desenvolvimento integral do territorio, dirigir e
coordenar os servigos nacionais delegados pelo presidente da Republica, apresentar
a Assembleia Departamental os projetos de planos e programas de desenvolvimento
social e econémico, obras publicas e previsdo anual de rendas e gastos; fomentar
acordos para o desenvolvimento cultural, social e econdmico, suprimir e fundir
entidades departamentais, e velar pela arrecadacéo de rendas do departamento, de
entidades descentralizadas e das que recebem repasses da Nacdo (COLOMBIA,
1991).

O Capitulo IV da Constituicdo colombiana trata dos regimes territoriais
especiais, entre eles o da organizacdo da capital da Republica e capital do

Departamento de Cundinamarca, Bogota, como Distrito Capital. Do Artigo 322° ao
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327°, estabelece, entre outras coisas, que o Conselho Distrital (Legislativo
Municipal), por iniciativa do prefeito, dividira o territorio distrital em “Localidades”, de
acordo com as caracteristicas sociais dos seus moradores, e fara com elas as
devidas divisdes de competéncias e fungbes administrativas (COLOMBIA, 1991).
Bogotéa subdivide-se em vinte localidades.>

O Artigo 322° da Constituicdo atribui as autoridades distritais garantir o
desenvolvimento harménico da cidade e a prestacdo de servicos eficientes. O
Conselho Distrital, pela Constituicdo, é formado por 45 conselheiros (vereadores)
eleitos por quatro anos. Para cada Localidade é eleita uma junta administrativa
também por quatro anos e com minimo de sete conselheiros, nimero que cresce
proporcionalmente a populacédo local. As eleicbes dos conselheiros distritais e locais
sao simultaneas a do prefeito, que ndo pode ser reeleito para o periodo seguinte. Os
prefeitos locais sdo designados pelo prefeito, obedecendo a lista formulada pelo
Conselho Local. De acordo com a Constituicdo, as administracbes locais se
apropriardo dos valores destinados pela Prefeitura as Localidades e os distribuirdo
de acordo com a necessidades da comunidade (COLOMBIA, 1991).

O Municipio é considerado unidade fundamental na divisdo politico-
administrativa do Estado, conforme o Artigo 311° do Capitulo 11l da Constituicdo, que
Ilhe atribui a prestacdo de servicos publicos, construcdo de obras, organizacdo do
desenvolvimento territorial, incentivo a participacdo popular e melhoramento
sociocultural de seus habitantes, entre outras fungdes. O Artigo seguinte diz que a
cada quatriénio sera eleito um Conselho Municipal por voto popular, formado pelo
minimo de 7 e maximo de 21 membros. O Artigo 313° estabelece as fungbes do
Conselho, entre as quais regulamentar a prestacédo de servicos municipais, adotar
planos e programas de desenvolvimento econémico, social e de obras publicas;
autorizar o prefeito a celebrar contratos; normatizar a elaboracdo do orcamento e
expedir as previsdes orcamentarias anuais; determinar a estrutura da administracéo
municipal, autorizar o prefeito a criar estabelecimentos e empresas publicas, e a

constituir sociedades de economia mista (COLOMBIA, 1991). Cabe destacar que 0s

* Usaquén, Chapinero, Santa Fé, San Cristébal, Usme, Tanjuelito, Bosa, Kennedy, Fontibon,

Engativa, Suba, Barrios Unidos, Teusaquillo, Los Martires, Antonio Narifio, Puente Aranda, La
Candelaria, Rafael Uribe, Ciudad Bolivar e Sumapaz (BOGOTA, 2012).
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Conselhos municipais ndo tém funcao legislativa na Coldombia, como tém as
Camaras Municipais no Brasil.

O Artigo 314°, por sua vez, estabelece que em cada Municipio havera um
prefeito, chefe da administracdo local e seu representante legal, eleito por voto
popular por quatro anos, sem direito a reeleicdo para o periodo seguinte. O Artigo
315° apresenta as funcbes do prefeito. Entre elas, a nomeacdo e exoneracdo de
funcionarios e gerentes de empresas e estabelecimentos publicos; suprimir e fundir
entidades; apresentar ao Conselho os planos e programas de desenvolvimento e de
obras; criar e extinguir cargos, e tratar das finangas municipais.

A formacéo de regides metropolitanas esta prevista no Artigo 319° do Capitulo
[ll, que permite sua organizacdo como unidade administrativa quando dois ou mais
municipios tenham relacbes econdmicas, sociais e fisicas afins, e assim possam
programar e coordenador o desenvolvimento harmonico e racionalizar a prestacao
de servigos publicos e realizacdo de obras. Este tipo de conformagéo territorial
passa pelo voto popular. A formalizagdo de Areas Metropolitanas esta
regulamentada pela Lei 128, de 1994, ou Lei Organica das Areas Metropolitanas,
que em seu Artigo 1° diz:

Las Areas Metropolitanas son entidades administrativas formadas por un
conjunto de dos o mas municipios integrados alrededor de un municipio
ndcleo o metrépoli, vinculados entre si por estrechas relaciones de orden
fisico, econdmico y social, que para la programacion y coordinaciéon de su
desarrollo y para la racional prestacién de sus servicios publicos requiere
una administracién coordinada. (COLOMBIA, 1994, Art. 1°)

Os Artigos 7° e 8° da mesma Lei tratam da formacéo da Junta Metropolitana,
integrada pelo prefeito de cada municipio, pelo governador do Departamento ou
secretario chefe de Planejamento Distrital como representante; por um
representante do municipio principal; por um representante dos Conselhos
Municipais que néo o principal, eleito entre seus presidentes. A Junta sera presidida
pelo Prefeito Metropolitano, cargo reservado, segundo o Artigo 16°, ao prefeito do
Municipio principal. A rigor, trata-se de uma delegacéo de autoridade dos municipios
menores ao principal.

O Artigo 325° do Capitulo IV da Constituicdo, por sua vez, faculta
especificamente ao Distrito Capital integrar regido metropolitana com municipios

circunvizinhos e formar uma regido com outras entidades territoriais de caréater
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departamental para garantir a execucao de planos e programas de desenvolvimento
integrais e prestacao de servigos. Bogota ainda nédo formalizou regido metropolitana
mas, no final de 2012, iniciou processo formal junto com o Municipio de Soacha
configurar uma regido metropolitana. Na sequéncia, o Artigo 326° faculta aos
municipios sua incorporacdo a Capital, desde que o Conselho Distrital tenha
manifestado seu acordo com a vinculacdo e que seja referendada por voto popular
(COLOMBIA, 1991).

Atualmente, estdo configuradas as seguintes regides metropolitanas na
Colémbia: Armenia, Barranquilha, Bogota, Bucaramanga, Cali, Clcuta, Manizales,
Medellin e Pereira (Alfonso, 2010). Destas, Barranquilha, Bucaramanga, Cucuta e
Medellin e Pereira estdo formalmente constituidas.

Diferentemente dos demais municipios, Bogotd conta com autonomia
administrativa gracas ao Artigo 1° do Decreto Presidencial 1.421 de julho de 1993
gue estabeleceu o Distrito Capital. No Artigo 8°, o0 mesmo Decreto coloca o
Conselho Distrital como autoridade suprema da administragcdo municipal, e confere-
Ihe poderes normativos. Entre as atribuicbes do Conselho, previstas no Artigo 12°,
estdo a adocdo de plano de desenvolvimento econémico e social e de obras
publicas, com suas respectivas previsfes orcamentdrias; adocdo de plano geral de
ordenamento do uso do solo, com normatizacdo da urbanizacdo, construcao de vias
e equipamentos urbanos; criagdo e extincdo de estabelecimentos publicos e
empresas distritais; autorizacdo para a criagdo de sociedades de economia mista; e
autorizagéo para o endividamento do Distrito e das suas entidades descentralizadas
(COLOMBIA, 1993).

O Artigo 30° do mesmo Decreto Presidencial trata das atribuicbes do prefeito
distrital. Entre elas estdo assegurar a prestacdo de servigos publicos, construcédo de
obras, distribuicdo de atividades entre as Secretarias, Localidades e entidades
descentralizadas; coordenar e vigiar o desempenho das entidades nacionais
atuantes no Distrito; nomear e destituir secretarios e demais dirigentes de entidades
distritais; apresentar ao Conselho projetos relacionados ao desenvolvimento
econdmico e social e de obras publicas, previsdo de gastos e rendas anuais; firmar
contratos com a administracdo nacional, e garantir o respeito ao espaco publico e
sua destinacdo ao uso comum (COLOMBIA, 1993).

O Artigo 95° estabelece que as juntas administradoras das Localidades e
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seus sub-prefeitos devem promover a participacdo da cidadania e da comunidade
organizada no cumprimento das funcfes das Localidades, controle de gestdo e dos
funcionarios; e o Artigo 100° cria a figura do supervisor cidadao (veedor ciudadano),
com atribuicdo de velar pelo cumprimento das leis e acordos, receber queixas dos
cidadaos e outras relacionadas (COLOMBIA, 1993).

No Distrito Capital, o 6rgao gestor do transporte de massas, por ser o pioneiro
e ter inspirado a politica nacional para as cidades com mais de 600 mil habitantes,
foi criado ndo em funcdo de normatizacdes do governo central, mas pelo Acordo 04
de 1999 do Conselho Distrital, que, pelo Artigo 1°, autorizou o prefeito a criar a
Empresa de Transporte del Tercer Milenio — Transmilenio S/A, uma sociedade por
acOes de ordem distrital da qual poderiam participar como acionistas exclusivamente
entidades publicas. O mesmo Artigo autorizou a participacédo da Prefeitura e demais
orgdos distritais. O Artigo 2° estabeleceu as fun¢bes, gestdo, organizacdo de
planejamento do transporte massivo urbano de passageiros no Distrito Capital e
suas areas de influéncia (Artigo usado para justificar a atuacdo da Transmilenio no
Municipio de Soacha). Os demais artigos delineiam as funcdes e atribuicdes da
empresa, entre as quais esta o poder de estabelecer sua prépria normatizacao.
Embora com acionistas publicos, a Transmilenio S/A terceiriza a operacado das linhas
principais e alimentadoras para consorcios de empresas de 6nibus por meio de
licitacOes, assim como 0s servi¢cos de cobranca de tarifa, limpeza, vigilancia, sistema
de comunicacdo, informéatica e outros (BOGOTA, 1999). Fazem parte da Junta
Diretiva da Transmilenio S/A um representante do Governo Nacional, um do

Governo Distrital e um das empresas operadoras do sistema.
3.3.2 A estrutura territorial brasileira
O Titulo 1, Capitulo I, Artigo 18°, da Constituicdo da Republica Federativa do

Brasil de 1988, estabelece o Pais integrado politico-administrativamente pela Uniao,

Estados®, Distrito Federal e Municipios, todos autdnomos. Estados podem, pelo

*® Os 26 Estados sdo: Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Goias,
Maranhao, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Paraiba, Parana, Pernambuco,
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Paragrafo 3°, incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para formar
novos Estados ou Territorios Federais, porém referendados por plebiscito e com
aprovacdo do Congresso Nacional. Os Municipios, por sua vez, também podem
desmembrar-se, fundir-se e incorporar-se, conforme o Paragrafo 4° do mesmo Artigo
18°, por meio de lei estadual e plebiscito envolvendo os cidadaos afetados (BRASIL,
1988).

O Titulo IV da Constituicdo, por sua vez, organiza os Poderes da Republica:
O Legislativo exercido pelo Congresso Nacional, formado pela Camara dos
Deputados e pelo Senado da Republica; o Executivo, pelo presidente, auxiliado
pelos ministros; e Judiciario com suas varias instancias. Cabe ao Congresso
Nacional, conforme o Artigo 45° da Secéo Il, Capitulo | deste Titulo, dispor sobre
alguns assuntos afeitos as competéncias da Unido, como os relacionados ao
sistema tributario, plano plurianual, diretrizes orgamentarias, or¢amento anual,
operacdes de crédito, divida publica e emissdes de curso forgado. Na Secéo 1V,
alguns Incisos do Artigo 53° colocam como competéncia exclusiva do Senado
Federal questdes relacionadas ao endividamento da Unido, Estados e Municipios,
limites para suas operacfes de crédito, para as autarquias e demais entidades
controladas pelo Governo Federal, e regula operagbes de crédito nacional e
internacional, dividas mobiliarias de Estados, Distrito Federal e Municipios. O
Capitulo Il do Titulo 1V, Secéo Il, delineia as atribuicdes do Presidente da Republica,
entre elas nomear e exonerar ministros e exercer junto com eles a direcdo da
Administracdo Federal; sancionar, promulgar leis, expedir decretos e regulamentos e
vetar, total ou parcialmente, projetos de lei.

Entre as competéncias da Unido estabelecidas no Capitulo II, Artigo 21°,
estdo elaborar e executar os planos nacionais e regionais de desenvolvimento
econdmico e social; explorar diretamente, sob concesséo ou permissao, servi¢cos de
transporte ferroviarios ou aquaviarios entre portos e fronteiras nacionais ou que
ultrapassem limites dos Estados ou territérios, servicos de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros; e estabelecer as diretrizes de
desenvolvimento urbano, incluindo-se as de transportes urbanos. O Artigo 22° do

mesmo Capitulo diz que cabe exclusivamente a Unido legislar sobre a politica

Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondbnia, Roraima, Santa
Catarina, Sao Paulo, Sergipe e Tocantins.
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nacional de transportes e o sobre transito e transporte (BRASIL, 1988).

O Capitulo Ill da Constituicdo diz que os Estados federados devem se
organizar por Constituicbes préprias, em harmonia com a Federal;, e o Artigo 25°,
Paragrafo 3°, delega aos Estados a formulacdo de leis complementares para a
conformacdo de regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregioes,
integradas por municipios limitrofes, visando organizacdo, planejamento e execucao
de atividades publicas de forma compartida. O Capitulo seguinte, Artigo 29°,
estabelece que os Municipios devem reger-se por Lei Organica promulgada pela
Camara Municipal, em consonancia com os principios das Constituicbes da
Republica e do Estado, votada em dois turnos e aprovada por dois tercos da
Camara Municipal. O mesmo Artigo determina alguns principios relacionados a
eleicdo de prefeitos e vereadores. O Artigo 30° por sua vez, estabelece as
competéncias dos Municipios, como arrecadacédo, aplicacdo de rendas e prestacao
de contas. Seu Inciso V diz que cabe aos Municipios “organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servicos publicos de
interesse local, incluindo o de transporte coletivo, que tem carater essencial’
(BRASIL, 1988, Artigo 30°, Inciso V).

A criagdo de regides metropolitanas no Parana, especificamente, é tratada na
Constituicdo Estadual no Capitulo Ill, dedicado também as aglomeracdes urbanas e
microrregides. Diz seu Artigo 21°:

O Estado instituira, mediante lei complementar, regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregifes, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a
execucdo de funcdes publicas de interesse comum, assegurando-se a

participacdo dos municipios envolvidos e da sociedade civil organizada na
gestado regional. (PARANA, 1989, Art. 21°)

Os artigos seguintes facultam, mediante lei estadual, a criacdo de entidades ou
orgaos de apoio técnico com abrangéncia regional para o planejamento e execucéo
de funcbes publicas em comum; permitem a alocacdo de verbas estaduais e
municipais previstas nos respectivos orgcamentos anuais; e a associacao de
municipios integrantes das regides metropolitanas ou microrregibes para o

fornecimento conjunto de servicos publicos (PARANA, 1989). O Parana tem
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atualmente quatro regides metropolitanas™® legalmente constituidas. A da Capital e a
Coordenacéo da Regidao Metropolitana de Curitiba, Comec, foram criadas quando as
areas metropolitanas estavam sujeitas unicamente a legislacdo federal, conforme
sera detalhado em sec¢do subsequente.

A Lei Orgéanica de Curitiba, Titulo I, que versa sobre a organizacdo do
municipio, em seu Capitulo I, DisposicOes Preliminares, Artigo 2°, contempla a
possibilidade de ac¢des conjuntas com cidades da Regiao Metropolitana. O Artigo diz
que “o Municipio promovera a integracdo da organizacdo, do planejamento e da
execucdo das fungdes publicas de interesse comum da Regido Metropolitana de
Curitiba, nos termos da lei”. O Artigo seguinte “garante ao Municipio de Curitiba
firmar convénios ou consorcios com a Unido, Estados ou Municipios para a
execucao de lei, servico ou decisdo” (CURITIBA, 1990, Artigo 3°), e 0 Artigo 4° prevé
a “participacdo popular nas decisfes governamentais”. O Artigo 10° do Capitulo Il
deste mesmo Titulo, por sua vez, diz que uma das competéncias do Municipios é
“‘organizar e prestar diretamente, ou submeter ao regime de concessao ou
permissao, mediante licitacdo, os servicos publicos de interesse local, incluindo o
transporte coletivo, que tem carater essencial”.

Curitiba passou, em 2010, tardiamente, a atender determinacédo de legislac&o
federal e submeter a prestacdo do servico de transporte coletivo local/regional
integrado a licitagdo publica, passando do regime de permissdo para o de
concessdo. A Comec estd desencadeando o mesmo processo em relagdo ao
transporte coletivo metropolitano ndo integrado ao da Capital. A Lei Organica,
entretanto, ja estava adequada a Constituicdo Federal e previa a licitacdo no Artigo
104°, cujo texto diz que “o Municipio prestara diretamente, ou sob regime de
permissdo ou concessdo, sempre por meio de licitacdo, os servigos publicos de sua
competéncia, disciplinando e organizando-os mediante lei [...]". A Lei 1247 que
autoriza o Poder Publico Municipal a delegar a execucao do transporte coletivo em
parceria publico-privada e traca suas direterizes gerais, entretanto, s6 foi sancionada

em 2008 e reafirmou a Urbs como ente gestor do sistema.

Compete a Urbs - Urbanizacdo de Curitiba S/A, a regulacdo, o
gerenciamento, a operacao, o planejamento e a fiscalizacdo do Sistema de

*® Curitiba, Londrina, Maringa e Umuarama. (IPARDES, 2012)



196

Transporte coletivo de passageiros do Municipio de Curitiba. (CURITIBA,
2008a, Art. 2°)

No tocante a exploragdo e execug¢do do transporte coletivo, esta lei foi
regulamentada pelo Decreto 1356, também de 2008. O documento repete 0 texto
Artigo 2° da Lei 1247 sobre a Urbs como 6rgéo gestor e acrescenta Paragrafo Unico:
“Através de instrumento legal préprio, as atribuicbes da Urbs poderdo ter
abrangéncia metropolitana” (CURITIBA, 2008b, Art. 2°, § Gnico). De forma geral, o
Decreto delineia as atribuicdes da Urbs e das empresas licitadas.

As politicas de desenvolvimento harménico com a Regido Metropolitana e do
transporte coletivo integrado estdo garantidos pelo Titulo 1V, Capitulo I, da Lei
Orgéanica, dedicado a Ordem Econbmica. A Secdo |l trata especificamente da
politica urbana. O Artigo 145° submete a politica de desenvolvimento urbano ao
Plano Diretor e traca como objetivo “melhorar as condi¢des de desenvolvimento
integrado e sustentavel e o bem-estar social da comunidade de Curitiba, integrada
com a Regidao Metropolitana” (CURITIBA, 1990, Artigo 145°). No Inciso Il do Artigo
147° esta assegurada a prioridade ao transporte coletivo, acessibilidade,
universalizacdo da mobilidade e diversidade de modais. O Artigo 149° especifica que
a elaboracdo do Plano Diretor deve hierarquizar o sistema viario para oferecer
melhor deslocamento de veiculos, pedestres, em observancia as necessidades da
populacdo, do sistema de transporte coletivo, individual e de bens; assim como
consolidar a integracdo do Municipio com os demais da area metropolitana por meio
de organizacao territorial que contemple o interesse comum (CURITIBA, 1990).

No Capitulo IlI, Titulo I, em diferentes artigos, a Lei Orgéanica de Curitiba trata
das competéncias do Poder Legislativo, entre as quais estao deliberar sobre projetos
de lei; questdes financeiras, tributarias, orcamentarias, abertura de créditos,
remissado de dividas, isencOes, auxilios e subvencdes; matérias urbanisticas, em
especial do Plano Diretor; e criacdo de 6rgdos da administracdo direta e indireta e
de cargos.

As atribuicdes do prefeito estdo no Capitulo Ill. Entre as quais, prestacdao de
contas anual; envio a Camara das Diretrizes Orcamentarias e Plano Plurianual; e
celebracdo de convénios ou consércios com entidades publicas ou privadas
(CURITIBA, 1990). O Capitulo IV trata da organiza¢do do governo municipal, e nele

o Artigo 78° vincula e subordina hierarquicamente ao prefeito os oOrgao da
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administracao direta e, por linha de tutela, os da administracdo indireta, mantendo-
0s sob controle legal, politico, institucional, administrativo e financeiro. O Artigo 79°,

por sua vez, contempla a participacédo popular na administracao publica:

O Municipio, na sua atuagdo, atendera aos principios da democracia
participativa, dispondo, mediante lei, sobre a criagdo dos Conselhos
Municipais nas diversas areas, integrados por representantes populares dos
usudrios dos servicos publicos, disciplinando a sua composigdo e
funcionamento, compreendidas nas suas prerrogativas, entre outras:

Paragrafo Unico. Os Conselhos Municipais funcionardo de forma
independente da Administracdo Municipal, sendo que a participacdo nos
mesmos sera considerada de carater puablico relevante; exercida
gratuitamente, a excegdo dos Conselheiros Tutelares, cujo exercicio do
mandato sera remunerado, nos termos estabelecidos em Lei Municipal
(CURITIBA, 1990, Artigo 79°).

O Artigo 110° deste Capitulo, com texto de 2011, diz que a criagdo do
Conselho Municipal de Transportes dependera de lei, que estabelecera sua
composicao, carater e funcionamento. A Lei 1.247, ja citada, criou o Conselho, que
foi regulamentado pelo Decreto 1.356, também j& citado, e a nomeacdo dos
primeiros integrantes se deu em abril de 2009, com representantes da Prefeitura,
Camara de Vereadores, empresas de 6nibus, empregados das empresas, USUArios,
universidades, municipios da Regido Metropolitana e Urbs.

A Urbs, por sua vez, foi criada em 1963 com a funcdo de administrar o Fundo
de Urbanizacdo de Curitiba, FUC, destinado ao financiamento de obras de
infraestrutura, como pavimentacdo, iluminacdo, saneamento e paisagismo.
Atualmente é uma sociedade de economia mista voltada ao urbanismo,
gerenciamento do transporte coletivo, taxis e transporte escolar. De 2007 a 2011 a
Urbs foi autoridade de transito, funcdo agora desempenhada pela Secretaria
Municipal de Transito (URBS, 2012). Como administradora do FUC pode investir em
projetos e programas de desenvolvimento urbano de Curitiba e da Regido
Metropolitana e agir como concessionaria de servicos publicos (URBS, 1980), e
pode “participar de empresas subsidiarias, na qualidade de acionista, ou de outras
instituicbes julgadas de interesse para 0 Executivo Municipal ou Regiao
Metropolitana de Curitiba” (URBS, 1980, Livro de Atas de Assembleias Gerais n°® 3
as fls. 129 a 95 do Livro n° 4).
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3.3.3 As politicas nacionais de transporte coletivo para as grandes cidades e

seus impactos na Regidao Metropolitana de Bogota

A politica nacional colombiana para o transporte de massa nas cidades com
mais de 600 mil habitantes foi inspirada no sistema de BRTs implantado em Bogota
no final da década de 1990. A transformacdo do modelo de transporte de massas
bogotano em politica nacional deve-se em parte & simpatia do ex-presidente Alvaro
Uribe (2002-2006/2006-2010) pelo projeto do ex-prefeito bogotano Enrique
Pefialosa. O Plano Nacional de Desenvolvimento de Uribe para seu segundo
guatriénio de governo, constante da Lei 1.151 de 2007, criou o Programa Cidades
Gentis (Ciudades Amables), que resultou em duas politicas nacionais para o
transporte coletivo, ainda em vigéncia: SITM, Sistemas Integrados de Transporte
Massivo, para metropoles com mais de 600 mil habitantes, e SETP, Sistemas
Estratégicos de Transporte Publico, para as com populacao entre 250 mil e 600 mil.
Assim como em Bogota, inicialmente a politica nacional de transporte coletivo tinha
abrangéncia setorial, sem contemplar visdo mais integral das metropoles, o que foi
mudando com o tempo, até que a Lei 1.151 determinou a articulagcdo das politicas
de transporte urbano com as demais atuacdes urbanisticas (COLOMBIA, 2007).

Os principais marcos regulatérios das politicas nacionais colombianas sao os
“Documentos Conpes”, elaborados pelo Conselho Nacional de Politicas Econdmicas
e Sociais, do Departamento Nacional de Planejamento, DNP, o que torna a entidade
0 6rgao responsavel pela elaboragdo e acompanhamento das politicas nacionais de

transporte de massa.

[O Conpes] E a méaxima autoridade nacional de planejamento e se
desempenha como organismo assessor do Governo em todos 0s aspectos
relacionados com o desenvolvimento econdmico e social do pais. Para
consegui-lo, coordena e orienta aos organismos encarregados da diregao
econdbmica e social do Governo, através do estudo e aprovacdo de
documentos sobre o desenvolvimento de politicas gerais que sao
apresentados em secdo (CONPES, 2012, disponivel em:

<http://www.dnp.gov.co/CONPES.aspx>. Acesso em: 12 dez. 2012)

Os procedimentos e responsabilidades para a implantagéo dos SITM tém como
base o Documento Conpes 3.465, de 2007. A partir dele se institucionalizou a

participacdo do Banco Mundial e alguns de seus critérios (compra de predios,
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reassentamentos e preservacdo ambiental, entre os principais) no processo de
implantacdo dos SITM; a existéncia de uma Unidade Coordenadora do Programa
(UCP) dentro do Ministério dos Transportes, e de um o6rgado coordenador do
Programa Nacional de Transporte Urbano (PNTU) com sua Secretaria Técnica de
Projeto (STP) instalada dentro do Departamento Nacional de Planejamento (DNP); e
de um Comité Técnico de Acompanhamento do PNTU funcionando dentro do
Ministério da Fazenda (DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, 2007). A
institucionalizacdo destes orgaos configurou a estrutura de entidades apresentada
pelo Quadro 11 para a implementacdo de sistemas de transporte de massas nas
grandes cidades.

O Documento Conpes 3.657, o mais recente relacionado ao transporte coletivo,
traz parecer favoravel da Nacdo a empréstimos externos junto a bancos e organismo
multilaterais, entidades de fomento e governos, de até US$ 2.006 bilhdes para
integrar parcialmente os aportes do Governo Nacional nos projetos SITM Bogota-
Transmilenio, AMCO-Megabus, Cartagena-Transcaribe, Cali-Metrolcali, Barranquilla-
Transmetro, Bucaramanga-Metrolinea, Vale do Abarrura-Metroplus, Soacha-
Transmilenio, e Cucuta; e de SETP para os Municipios médios de Pasto, Armenia,
Santa Marta, Popayan, Sincelejo, Menteria e Valledupar (DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION, 2010).

Quadro 11 - Entidades relacionadas as politicas publicas nacionais de transporte coletivo urbano-
metropolitano na coldmbia e suas funcfes

Entidade Nivel Atribuicdes

Banco Mundial (BM), Internacional e Financiam.

» Estabelecem condi¢bes para o
financiamento.

Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID),

Banco de Desenvolvimento

da América Latina (CAF)
Departamento Nacional de Nacional * Formula politicas.
Planejamento (DNP) + Fiscaliza execugao.
e Avalia desempenho das entidades
territoriais.
e Abriga Secretaria Técnica de Projeto
(STP)
Ministério dos Transportes Nacional * Formula politicas.
(MT) «  Autoridade nacional de transito.

e Abriga a Unidade Coordenadora de
Projeto (UCP)
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Ministério da Fazenda e Nacional » Avalia econémica e financeiramente os
Crédito Publico (MHCP) projetos.
e Avalia a capacidade financeira dos
Municipios;

« Programa as contrapartidas nacionais.
« Abriga o Comité Técnico de
Acompanhamento do PNTU.

Ente Gestor* Nacional « Planeja, gerencia e fiscaliza.
« Gerencia construgcdo, operacao e
Departamental manuten¢&o da infraestrutura.
_ « Contrata operadores, estabelece tarifas
Regional e contrata empresas de coleta.

e Promove participacdo comunitaria e
presta atendimento ao usuario.

Local + Realiza reassentamentos.
Autoridade de Regional « Desenvolve programas locais de
Planejamento** transporte.

e Articula programas de transporte com
programas de desenvolvimento

territorial.
Autoridade de Obras Regional * Projeta e constroi a infraestrutura.
Publicas**
Autoridade de Transito** Regional * Regulamenta os operadores.

+ Gerencia o transito.
e Reorganiza os servi¢os tradicionais de
transporte coletivo remanescentes.

Fonte: Adaptado de Tarazona, Ruiz e Ospina (2012) e Departamento Nacional de Planeacion (2007)

* No caso de Bogota, o ente gestor é a Transmilenio S/A.

** No caso de Bogotd, as funcdes de planejamento dividem-se, sobrepdem-se e confundem-se nos
ambitos da Secretarias do Planejamento, Secretaria da Mobilidade, Instituto de Desenvolvimento
Urbano (IDU) e Transmilenio S/A, conforme sera detalhado no Capitulo X.

Segundo Tarazona, Ruiz e Ospina (2012), a implantacdo de BRTs obedece,
em geral, partilha de financiamentos na qual o Governo Central participa com 70%
do valor total, ficando os outros 30% com o0s governos locais; que costumam
sobretaxar a gasolina para cumprir sua parte.

A primeira iniciativa para integrar um Municipio metropolitano ao sistema de
BRTs de Bogota tem se mostrado bastante complicada. Com obras iniciadas em
2009 e prontas em 2011, os 6nibus ainda nao circulavam no final de 2012. O Plano
de Ordenamento Territorial de Soacha (Acordo Municipal n® 46) do ano 2000 foi o
primeiro marco regulatério prevendo alguma integracdo do sistema de transporte
coletivo local com o de Bogota e ja tratava no seu Artigo 169 de um acerto com o

Governo Distrital para estender a Linha Sul do Transmilenio de Bogota até os limites
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do municipio, o que levou a uma conversa entre os prefeitos de entdo, Jorge
Ramirez e Henrique Pefalosa, que contrataram estudos técnicos sobre a viabilidade
do sistema. Um documento Conpes de 2000 incluiu a extensdo dentro dos planos de
expansdo do Transmilenio de Bogota e arrolou o Departamento de Cundinamarca
no processo, como cofinanciador, além de entidades relacionadas ao transporte do
Distrito, Municipio e Nacdo. Em 2004, o Ministério dos Transportes oficializou o
territdrio de Soacha como area de influéncia para o Sistema Integrado de Transporte
Publico de Bogota, SITP, constantes do seu Plano de Ordenamento Territorial como
extensdo do SITM de Bogota, e também em 2004, outro Conpes colocou as
autoridades do Distrito Capital como as dos projeto. Em 2008 foi assinado um
convénio reafirmando o Transmilenio como gestor e estabelecendo os percentuais
de financiamento de cada instancia governamental: Nacdo 70%, Governo
Departamental 10% e Municipio 20%. Em 2010, novo Conpes autorizou que a
extensdo adentrasse o municipio em 5,6 quildbmetros, com constru¢cdo de duas
outras estacdes e um patio de estacionamento para énibus no Municipio conurbado
(TARAZONA; RUIZ; OSPINA, 2012).

Segundo estudo realizado por Tarazona, Ruiz e Ospina (2012), entre as
causas do atraso estdo questdes politicas como a troca de quatro prefeitos de
Soacha em quatro anos (2008-2011), as constantes demoras do Conselho na
aprovacdo de gastos, e os escandalos de corrupcdo na Transmilenio S/A na
construcéo da Fase Ill, que envolveram o Grupo Nule, também concessionario da
estrada entre Bogota e Giraldot, pela qual passa a pista da extensdo a Soacha. O
processo foi tumultuado também por falta de sincronia entre a constru¢cdo de um
agueduto e as obras de contencdo de enchentes com as obras relacionadas ao
Transmilénio no mesmo local, limite entre os municipios, mesmo que ambas
estivessem sob responsabilidade de Bogotd; e ainda por discordancias na paridade
de investimentos entre Bogota e Soacha. Por este e por outros motivos, ambos
Bogota e Soacha, em dezembro de 2012, iniciaram processo de formalizacdo de
uma Regido Metropolitana dentro do que permite a legislagdo colombiana,

envolvendo apenas os dois Municipios.
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3.3.4 Politicas nacionais de transporte coletivo pa  ra as grandes cidades e seus

impactos na Regido Metropolitana de Curitiba

As diretrizes basicas da politica nacional para o transporte publico no Brasil
estdo na Lei 12.587, de janeiro de 2012.0 Governo Federal ndo pode impor aos
Municipios suas diretrizes, uma vez que sao constitucionalmente autbnomos para
definir suas politicas de mobilidade, mas o alinhamento dos projetos locais as
politicas nacionais é facilitador na obtencéo dos financiamentos que o Ministério das
Cidades disponibiliza através de alguns programas. Em linhas gerais, as diretrizes
nacionais valorizam a integracdo fisica, tarifaria e operacional entre diferentes
modais, a primazia do transporte coletivo sobre o privado e a harmonizacdo das
politicas de mobilidade com outras de desenvolvimento urbano. A Lei 12.587
valoriza também a integracdo dos sistemas de transporte dos municipios
metropolitanos: “A Unido apoiara e estimulara a¢des coordenadas e integradas entre
Municipios e Estados em areas conurbadas, aglomeracdes urbanas e regides
metropolitanas destinadas a politicas comuns de mobilidade urbana (BRASIL, 2012,
Art. 16, Inciso VII, 8 1°). No Artigo seguinte, atribuiu aos Estados incentivar e
promover integracdo dos servicos em areas que ultrapassem limites municipais,
faculta-lhes delegar aos Municipios a organizacdo e prestacdo de transporte
intermunicipal de passageiros, desde que seja constituido consorcio publico ou
convénio de operacéo (BRASIL, 2012).

Desde 2008, dentro do ambito da politica nacional de transporte publico, o
Ministério das Cidades desenvolve o Programa Mobilidade Grandes Cidades (Pro
Cidade), cuja finalidade é melhorar a mobilidade urbana, acessibilidade dos
transportes coletivos e aumentar a eficiéncia dos prestadores de servicos nas
cidades com populagéo superior a 700 mil habitantes. As entidades do setor publico
que podem requerer financiamentos sdo Estados, Distrito Federal, Municipios e
orgaos gestores; e, do setor privado, concessionarias e permissionarias de
transporte publico. Os financiamentos cobrem até 95% dos custos e podem ser
usados para modernizagdo ou readequacao de infraestrutura do transporte coletivo
urbano (obras civis, equipamentos, tecnologia, sinalizacdo, aquisicdo de veiculos,
pavimentacao de ruas e outras acdes). As verbas provém do Fundo de Garantia por

Tempo de Servigo, FGTS, e o financiamento é administrado pela Caixa Econdmica
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Federal. Cabe a entidade que deseja o crédito enviar projeto ao Ministério, que
analisa e escolhe os contemplados, de acordo com a adaptacdo das propostas aos
seus critérios. O Ministério das Cidades tem um programa semelhante para as
cidades médias, com populagédo entre 250 mil e 700 mil habitantes, o Mobilidade
Cidades Meédias; e outro que também serve para o transporte coletivo, o
Pavimentacéo e Qualificacdo de Vias Urbanas.

Os trés estéao relacionados ao Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC),
mais abrangente, que tem com subdivisio o PAC da Copa, voltado a
empreendimentos relacionados a infraestrutura das areas que sediardo o
Campeonato Mundial de Futebol em 2014 (BRASIL, 2012b). Outros Ministérios,
como o dos Transportes, também tém programas que beneficiam o transporte
coletivo, principalmente o metropolitano. As entidades relacionadas as politicas
publicidas de transporte coletivo para as cidades médias e grandes no Brasil estao
no Quadro 12. O Municipio de Curitiba conta com financiamento aprovado dentro do
Programa Pro-Cidade (PAC da Mobilidade) para a construcdo da linha Sul do Metr6,
a primeira da cidade. Dos R$ 2,33 bilhdes necessérios; R$ 1 bilhdo vira do Governo
Federal; R$ 300 milhdes do Governo do Estado e o restante do Municipio e da
iniciativa privada (METRO CURITIBANO, 2012). Entretanto, a principal obra em
andamento relacionada a mobilidade metropolitana é a Linha Verde, que vem sendo
desenvolvida pelo Municipio de Curitiba. A etapa Sul esta pronta com BRTs em
circulacdo e a Norte em fase de readequacéo e construcdo de infraestrutura. Os
recursos provém, além do PAC/Ministério das Cidades, do Banco Interamericano de
Desenvolvimento, BID, da Agéncia Francesa de Desenvolvimento, AFD, do
Municipio de Curitiba e da venda de titulos de valores mobiliarios emitidos pelos
Municipios metropolitanos, que garantem ao portador potencial construtivo maior
gue o permitido na regido (BRANCO, s/d). Outras obras de mobilidade, que podem
ser consideradas metropolitanas, estdo sendo realizadas em Curitiba, principalmente
com recursos do PAC da Copa, como as readequacdes dos acesso ao Aeroporto
Internacional Afonso Pena pela Av. Das Torres e Av. Marechal Floriano, com
continuidade no Municipio de S&o José dos Pinhais (DA REDACAO, 2012;
CURITIBA, 2011).
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Quadro 12 — Entidades relacionadas as politicas publicas de transporte coletivo urbano-metropolitano
e suas func¢Bes no Brasil

Entidade Nivel Atribuicdes

Banco Internacional * Fonte dos recursos.
Interamericano de * Financiamento.
Desenvolvimento « Diretrizes bésicas.

(BID)

Agéncia Francesa
de
Desenvolvimento
(AFD)

Fundo de Garantia Nacional * Fonte de recursos.
por Tempo de
Servigo (FGTS)

Banco Nacional de Nacional *« Fonte de recursos.

Desenvolvimento * Financiamento.
(BNDES)

Caixa Econdbmica Nacional * Financiamento.

Federal (CEF)

Ministério das Nacional * Formulacao das diretrizes nacionais de transporte
Cidades coletivo.
« Desenvolvimento de programas de transporte
coletivo para cidades médias e grandes.

Secretaria de Estadual/ « Desenvolvimento de projetos.
Estado_do Regional . Solic.itagélo de fi.ngnciNamentos.
Desenvolvimento * Realizagdo de licitagoes.
Urbano/Comec, » Realizagdo de obras.
Urbs, Prefeituras «  Financiamento.
metropolitanas + Operag&o dos sistemas de transporte coletivo.
Prefeituras/ Municipal « Desenvolvimento de projetos.
Secretarias . Solic.itagélo de fi.ngnciNamentos.
Municipais * Realizacéo de licitacdes.

* Realizacdo de obras.

Fonte: o autor (2012)

Da mesma forma o Governo do Parana, por meio da Comec, vale-se
destes programas para obras para melhorar a fluidez e seguranca do transito.
Atualmente desenvolve melhorias em vias de ligacdo do Afonso Pena ao Centro de
Curitiba, em S&o José dos Pinhais; constroi o “Corredor Metropolitano” ligando sete
cidades metropolitanas; constréi vias de integracdo Colombo-Curitiba e Pinhais-
Curitiba, e implanta um sistema integrado de monitoramento do transito
metropolitano (PARANA, 2012a).

O Municipio de Séo José dos Pinhais, de forma independente, valeu-se do Pro
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Cidade/PAC da Copa especifico para cidades médias e obteve financiamento para a
construcdo de um sistema de trem leve ligando o Contorno Leste (BR-116) aos
limites de Curitiba (Avenida do Trabalhador), passando préximo ao Aeroporto, e para
restruturacdo da Avenida Rui Barbosa, uma das principais da cidade (BREMBATTI,
2012).

O Governo do Parana, também por meio da Comec, desenvolveu, de 2005 a
2011, outra série de obras relacionadas ao Programa de Integracdo do Transporte
Coletivo da Regido Metropolitana de Curitiba, PIT-RMC, com aproximadamente 60%
do valor bancado pelo Governo Federal com recursos do Banco Nacional do
Desenvolvimento, BNDES, e contrapartida do Governo Estadual. As obras foram
realizadas pela Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano, Sedu/Comec. O
programa requalificou vias em Curitiba e outros Municipios metropolitanos; construiu
sete terminais e um miniterminal em Municipios metropolitanos; ampliou o Terminal
do Cabral, na Capital, e Maracanda, em Colombo, e construiu trés trincheiras
(PARANA, 2012b; REDACAO, 2012).

A construcdo do Terminal Guaraituba e a reforma e ampliacdo do Terminal do
Alto Maracand, ambos no Municipio de Colombo, levaram a impasse entre a Urbs e
a Comec, o0 que retardou em um ano ap0s concluidas as obras o inicio de operacéo
do Terminal Guaraituba e a integracdo de linhas locais e intermunicipais a Rede
Integrada de Transporte Coletivo, RIT. Os desentendimentos comecaram em abril
de 2008 na decisdo pelo fechamento ou ndo do Terminal Maracana durante a
reforma; continuaram na definicdo de quem arcaria com os custos de compra dos
onibus necessarios a ampliacdo do sistema e com os custos da quilometragem
maior a ser percorrida, que aumentariam o valor das passagens da RIT. Outros
desentendimentos relacionados a responsabilidades ocorreram para a construgéo
de acessos e implantacdo de sinalizacdo necessarios a operacionalizacdo do
Terminal Guaraituba e na definicdo de quem arcaria com suas despesas de pessoal
operacional. Obras construidas com recursos publicos sem utilizacdo levaram a
investigacbes do Ministério Puablico, que culminaram com a formalizagdo de um
acordo entre a Urbs e a Comec, o qual incluiu repasses estaduais para pagar parte
das reformas do Terminal do Cabral, em Curitiba, impactado pelo aumento do fluxo
em direc&io aos dois terminais de Colombo (ANGELI, 2008, 2008a, 2008b; AGENCIA
ESTADUAL DE NOTICIAS, 2008).
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3.3.5 Arranjos para a governanca metropolitana dot  ransporte coletivo

Embora a ConstituicAo Politica da Coldmbia tenha viés claramente
municipalista, a politica publica de transporte coletivo para as grandes cidades e
regides metropolitanas a partir do final dos anos 1990, hoje representada pelo
Sistema Integrado de Transporte Massivo, SITM, tem caracteristicas centralizadoras.
Municipios e Regides Metropolitanas que desejarem financiamentos para investir na
resolucdo de seus problemas de transporte coletivo devem adequar-se a ela. A
implantagdo do Transmilenio em Bogotd no final da década de 1990 com
participagdo do Governo Nacional e a posterior elevacdo do sistema a politica
nacional de transporte de massas marcaram retorno da centralizacao.

O contexto politico-institucional do pais reflete todavia uma dependéncia
forte do nivel nacional, o que explica em parte as particularidades da gestéo
dos SITM [Sistemas Massivos de Transporte Publico] ndo como grandes
projetos em escala metropolitana mas como casos de aplicacdo de um
programa nacional. Nestas condicbes, o0s conceitos de “governanca
metropolitana” e “gestdo interjurisdicional”, caracteristicos nas visbes

tedricas de grandes projetos urbanos, ndo se manifestam de maneira clara
nos contextos locais. (TARAZONA, RUIZ e OSPINA, 2012, p. 75)

Por outro lado, segundo Tarazona, Ruiz e Ospina (2012), estes grandes
projetos nacionais aplicados aos Municipios também revelaram a auséncia de
institucionalidade para acdes que necessitam de coordenacdo entre varios niveis
governamentais, entre o publico e o privado, entre o internacional e o nacional, e
horizontalmente entre entidades locais. Esta falta de institucionalidade vem sendo
enfrentada no decorrer dos processos, obrigando a arranjos institucionais nem
sempre simples, muitas vezes levando a atrasos e retrocessos no desenvolvimento
de programas.

Da mesma forma a Constituicdo brasileira de 1988 é municipalista. Embora o
Governo Federal ndo defina politicas publicas tdo fechadas para o transporte
coletivo, como faz o colombiano, e se restrinja a diretrizes, a falta de autonomia
f