COOPERACAO INTERMUNICIPAL DE INTERFACE
MULTISETORIAL DIRETA E DESENVOLVIMENTO
METROPOLITANO SUSTENTAVEL: CONCEITOS E
PERSPECTIVAS DE ANALISE EM GOVERNANCA
METROPOLITANA

INTER-MUNICIPAL COOPERATION OF DIRECT MULTISECTORAL
INTERFACE AND METROPOLITAN SUSTAINABLE DEVELOPMENT:
CONCEPTS AND PERSPECTIVES OF ANALYSIS ON METROPOLITAN

GOVERNANCE

Juliano Varela de OLIVEIRA!

RESUMO

A cooperacgao intermunicipal no Brasil tem se mostrado um tema caro aos entusiastas da
acdo coletiva. Mesmo tendo sua importancia reconhecida por estudiosos e planejadores
urbanos, ndo vem sendo implementada de maneira adequada. Com a promulgacdo da
Constituicao de 1988, o municipio ganhou destaque, enquanto as regides metropolitanas
perderam forca. A luz dos conceitos de capital social, trabalhados por Putnam (2006) e
Bourdieu (2007), e de lacos fracos e lacos fortes, de Granovetter (1983), o presente
trabalho objetiva construir, a partir de um viés histéorico da formagdo da sociedade
brasileira, a definicdo de cooperagdo intermunicipal de interface multisetorial direta e de
desenvolvimento metropolitano sustentdvel. Destaca, portanto, a importancia dos conceitos
trabalhados e construidos para a compreensdo da realidade metropolitana no pais, na
perspectiva tanto das escalas espaciais, quanto dos agentes de seu desenvolvimento.
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ABSTRACT

The inter-municipal cooperation in Brazil has been a subject dear to enthusiasts of
collective action. Even though its importance recognized by scholars and urban planners,
it is not being implemented properly. With the promulgation of the 1988 Constitution, the
city gained prominence as the metropolitan areas lost power. According to the concepts of
social capital, developed by Putnam (2006) and Bourdieu (2007), and weak ties and
strong ties, presented by Granovetter (1983), this study aims to built, from a historical
bias of the Brazilian society formation, the definition of inter-municipal cooperation of
direct multisectoral interface and metropolitan sustainable development. Therefore it
emphasizes the importance of the concepts worked and built for understanding the
metropolitan reality in the country, in terms of both spatial scales, as agents of its
development.
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INTRODUCAO

No Brasil, desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o tema da cooperacao
intermunicipal vem ganhando mais for¢a, principalmente no debate académico e
governamental. Tal forca estd atribuida, de certa forma, a discussdo sobre o processo
institucionalizado de descentralizacdo de politicas e de ascensdao dos municipios e da
sociedade civil organizada nas engrenagens das decisdes publicas. Nesse ambito, com o
novo pacto federalista, o0 municipio ascendeu, enquanto as regides metropolitanas (RMs)
submergiram. Todavia, os problemas das metropoles recrudesceram ao longo do tempo,
pari passo a iniciativas publicas locais pontuais, isolacionistas e de um municipalismo
autarquico (DANIEL, 2001; ABRUCIO, 2000).

Descentralizaram-se politicas publicas e implementou-se, na logica do controle
social, a redemocratizacdo do Estado e da sociedade com a implantagdo dos conselhos
gestores. Buscou-se engendrar, portanto, a constru¢do de modelos de gestdo mais
democraticos, em especial da esfera municipal. O Estado passou a cooperar com a
sociedade e vice-versa.

Nesse sentido, a discussdo sobre a relacdo Estado e sociedade é de suma
importancia para a compreensao do planejamento e da gestao das metrépoles. No entanto,
€ preciso ir além. Desde a promulgacao da nova Carta Magna brasileira, coloca-se também
em pauta o papel do setor empresarial nos processos de redemocratizacdo e de
descentralizacao propostos. Esse é um tema que, na atualidade, ganha especial destaque.
Num cendrio de ascensdo economica do Brasil em todo o mundo e de retomada do poder
de consumo de seu povo, nao se pode deixar de lado, numa analise metropolitana, o papel
das empresas privadas na constru¢do de uma estratégia global de desenvolvimento do
pais.

No entanto, é importante destacar que os resultados de uma articulagao entre os
setores publico e privado, com objetivos de promoc¢do econ6mica local, variam de acordo
com os interesses em jogo. E por isso que “[..] projetos de competitividade urbana,
executados isoladamente por prefeitos neolocalistas [...], podem desencadear uma disputa
predatoria entre lugares, agravando uma tendéncia a fragmentacdo do territério nacional”

(KLINK, 2010, p. 09). Assim, é preciso conhecer que tipo de articulacdo estd sendo feita
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entre governos e iniciativa privada em ambito metropolitano e quais rebatimentos pode-
se gerar para a sociedade.

Essa discussdo é de suma importancia para uma maior compreensao a respeito da
complexidade que permeia as cidades brasileiras, remontando a um tema bastante em
voga: a governang¢a metropolitana. Nao é a toa que o principal marco regulatorio da
politica urbana brasileira (pelo menos no ambito legal), o Estatuto da Cidade, postula
como uma de suas diretrizes gerais (Art. 2°), “a cooperacdo entre governos, iniciativa
privada e demais setores da sociedade no processo de urbaniza¢do, em atendimento ao
interesse social”.

A governanca metropolitana passa, necessariamente, pela cooperacgdo, vista,
portanto, como um “estagio” almejado — por alas de profissionais e instituicdes do poder
publico mais antenadas com a questio metropolitana, pelos movimentos sociais e
entusiastas da reforma urbana brasileira —, cujo objetivo principal é ampliar e otimizar os
recursos existentes, na tentativa de implementar um processo de desenvolvimento urbano
mais sustentavel, direcionando adequadamente investimentos e executando com
racionalidade as a¢des necessarias. Tal “estigio” é visto como alternativa a partir do
momento em que se constata a urgéncia de uma intervencdo urbana ndo mais pontual ou
emergencial e sim com objetivos predefinidos de mudanga estrutural.

No entanto, mesmo tendo sua importancia e necessidade constatadas a efetivacao
de uma boa gestdo publica, a cooperacdo ainda encontra entraves a sua implementagao.
Técnica e politicamente, é uma estratégia de acdo que poderia otimizar recursos
(humanos, financeiros e técnicos), mas sua execucdo acaba emperrada no imediatismo das
questdes cotidianas e das urgéncias da administracao.

E nessa perspectiva que o presente artigo objetiva construir, a partir de um viés
histdrico, os conceitos de cooperagdo intermunicipal de interface multisetorial direta e de
desenvolvimento metropolitano sustentdvel. Estd dividido em quatro partes. Nas duas
primeiras aborda, respectivamente, os pressupostos tedricos do capital social a partir das
contribuicoes de Putnam (2006) e Bourdieu (2007), delineando seus aspectos
fundamentais e a contextualizacdo destes na histéria da formacgao da sociedade brasileira;
bem como dos lagos fracos e lagos fortes, de Granovetter (1983), interconectando-os a
discussdo do planejamento e da gestdo das metropoles. Na terceira parte, o artigo traz a
construcdo em si dos conceitos de cooperacio e de desenvolvimento metropolitano acima
mencionados. Por fim, retoma a importancia do capital social e dos lagos fracos e fortes
para a compreensao da realidade brasileira, atual e futura, na perspectiva da cooperacao

entre escalas espaciais e agentes do desenvolvimento.
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1. COOPERACAO E CAPITAL SOCIAL NUMA PERSPECTIVA HISTORICA

1.1. A Cooperacgao intermunicipal no Brasil

A cooperacdo é uma acdo que requer planejamento, atividade que no Brasil, de um
modo geral, ainda ndo tem seu valor devidamente reconhecido pelas organizacdes
governamentais, pelo menos no plano da pratica. Assim, as gestdes publicas municipais no
pais sofrem com a questao da desarticulacdo de suas institui¢cdes e parceiros, mitigando ou
secundarizando as alternativas de compartilhamento.

Quando essas alternativas sdo construidas e postas em pratica, elas se configuram
muito mais como experiéncias isoladas, cumpridas a risca, mas ndo em funcdo de uma
mudanca no modo de planejar e gerir as cidades, e sim como meio para o alcance de
resultados circunstanciais, a exemplo das exigéncias feitas por organismos financiadores
internacionais, como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento. Ou
ainda “[...] quando os custos da ndo cooperagdo siao muito altos — como no caso das bacias
hidrogréficas” (ABRUCIO et al, 2010, p. 23), que afetam diretamente a vida de toda uma
populagdo comum a varios municipios.

A literatura especializada mostra que o arranjo metropolitano brasileiro é uma
experiéncia que de certa forma fracassou, pois a despeito da sua importancia para o
desenvolvimento do pais, dada a concentracao de populacio e de atividades economicas, a
grande maioria dos governos nao o vé como espaco de planejamento. Todavia, os estudos
sobre o associativismo territorial apontam para o alargamento da compreensdo dessa
problematica, oriunda de um modelo descentralizador meramente municipalista e de uma
pratica intergovernamental compartimentalizada a partir das politicas setoriais (Ibid., p.
25).

Em recente pesquisa sobre o associativismo territorial no Brasil, por exemplo,
Abrucio et al. (2010, p. 37) fazem um mapeamento das experiéncias atuais existentes no
pais e uma andlise sobre as mesmas, constatando um expressivo aumento no nimero

dessas experiéncias e chegando a hip6tese explicativa de que:

Estaria havendo um aprendizado institucional dos niveis de governo em
torno do associativismo territorial [...]. Isso ndo quer dizer que nao haja
ainda empecilhos a cooperacdo, nem que as diversas formas de
consorciamento ja tenham mudado significativamente os resultados das
politicas publicas [..]. No entanto, o mais razoavel é supor que a
tendéncia associativista cres¢a, num processo com indugdo dos “niveis
superiores” de governo para a execuc¢do intermunicipal e que isto se
tornard mais so6lido e tera implantacdo mais veloz quanto mais o
consorciativismo for colado ao desenho e as dindmicas das politicas
publicas e de seus programas.
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A despeito do numero de experiéncias ter aumentado, é também importante
avaliar até que ponto essas experiéncias estdo, em suas dinamicas de execucdo,
alcangando os resultados esperados. Sobretudo quando se considera o contexto politico de
cada uma.

No Brasil, percebe-se que os governos municipais, no geral, ainda estdo atrelados a
pratica da centralizagdo de poder. Carecem de mudancas estruturais que passam,
necessariamente, pela vontade/lideranca politica dos gestores publicos, em todos os
niveis de governo, em implementar a¢des e projetos inovadores, pois garantidores de uma
sociedade mais participativa e de administracées mais democraticas e cooperativas.

Mas onde estdo as bases para explicacdo dessa realidade? Acredita-se que na
histéria. Mais precisamente na histéria da formagao da sociedade brasileira e como esta,
influenciada pelas interferéncias socioculturais do periodo colonial, construiu os
fundamentos de seu desenvolvimento. Ao atrelar-se a uma heranga do periodo colonial,
em que as relacdes familiares e de compadrio tinham mais importancia do que as relacoes
entre Estado e cidaddos, a sociedade brasileira manteve-se, por séculos, pautada na defesa
de privilégios dos poucos que detém o poder econdmico e politico em suas maos.

Nesse sentido, compreender as raizes da formagao social brasileira é primordial
para entender como essa sociedade vem participando dos processos decisorios publicos
que, supostamente, deveriam trazer resultados positivos para sua vida. Além disso, a
histéria também nos ajuda a entender melhor sobre os rebatimentos do patrimonialismo,
do paternalismo e do clientelismo no ambito local, pois é no municipio (e a partir dele)
que essas caracteristicas se expressam mais fortemente, dificultando o cenario da
consolidacdo de uma gestdo publica eficaz e, por conseguinte, de uma governanga
metropolitana efetiva.

Mudar essa realidade nao é tarefa facil, uma vez que as bases culturais construidas
ainda no periodo colonial estdo solidamente firmadas ndo somente no imagindrio, nos
habitos e nos costumes sociais, mas também nas praticas cotidianas (isoladas e
relacionais) das instituicdes, sejam elas publicas ou privadas. Essa dinamica pdde ter
levado, e ainda levar, ao emperramento da produgao, do acimulo e do uso de capital social
(PUTNAM, 2006) na escala metropolitana, haja vista ndo haver uma dindmica pautada na
confiancga, na cooperacao e na participacao civica.

Assim, destaca-se que na histéria é possivel procurar as bases tedricas para a
construcdo de esquemas explicativos sobre a problematica da cooperacdo intermunicipal.

Os obstaculos que o associativismo territorial no Brasil encontra hoje em seu caminho nao
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foram forjados no curto prazo; eles ndo sdo pontuais e sim histéricos, por isso a
dificuldade em transpo-los.

No caso brasileiro, o planejamento e a gestao das cidades foram constituidos ao
longo do tempo a partir de uma cultura politica isolacionista, patrimonialista, paternalista
e clientelista, por meio da qual a cooperacdo e a participacdo se efetivaram mais como
“obrigacdes constitucionais”, muitas vezes cumpridas de maneira esdrixula e/ou
fantasmagorica, e menos como estratégias de desenvolvimento.

Na literatura especializada é comum observar que a cooperacdo entre municipios é
vista muito mais sobre o prisma da atuacdo do poder publico, quando na verdade, essa
cooperacdo sera muito dificil de ser concretizada sem uma atuacao conjunta do Estado, da
sociedade e das empresas privadas. Contudo, é preciso questionar sobre que tipos de
“atuagdes conjuntas” estdo sendo engendrados.

Nao é de hoje que a relacdo do Estado com a iniciativa privada é bem mais estreita
do que com a sociedade civil. E para entender como essa realidade foi forjada que a
perspectiva histdrica se faz necessaria para o estudo das metrépoles no Brasil. Isso exige
um esfor¢o tedrico para se compreender ndo somente como se formou a prépria
sociedade brasileira, mas, sobretudo, como essa sociedade, influenciada pelas
interferéncias socioculturais do periodo colonial, construiu as bases econémicas de seu

desenvolvimento.

1.2. Os aspectos historicos da formacio socioeconémica brasileira

Gilberto Freyre (1998), em Casa Grande e Senzala, expde as origens dessa
formacao pautada no patriarcalismo. A sociedade brasileira, formada a partir de um “mix”
de povos (portugueses, negros e indigenas) se estruturou a partir das relacoes
estabelecidas entre os moradores da casa grande com os da senzala. A partir de entao,
formou-se uma sociedade patriarcal, escravista, agraria e mestica, onde as grandes
familias dos senhores de engenho fundaram os espacos publicos para a consolida¢do de
seu poder, criando redes de relacdes e influéncia em meio as quais o Estado exercia papel
meramente coadjuvante; enquanto que na senzala, os escravos criavam mecanismos de
convivéncia com as familias dos senhores para garantir sua sobrevivéncia.

Foi, portanto, dessa relacdo entre poder e sobrevivéncia, respectivamente entre
brancos e negros, que surgiu uma cultura propriamente brasileira expressa na fusao do
vocabuldrio das duas ragas, nas praticas diarias, nas crencas e, sobretudo, nas

representacdes de poder.
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Numa linha de reflexdo convergente, Sérgio Buarque de Holanda (2006), em Raizes
do Brasil, trata da constituicdo do homem cordial num contexto de colonizacdo portuguesa
e de estruturagdo politica, econdmica e social do pais com base rural, patriarcal e
escravista. Essa cordialidade esté nos alicerces da sociedade brasileira atual na medida em
que o povo brasileiro, ainda hoje, prima pelas relagdes de cunho privatista em detrimento
da priorizacao e/ou valorizacdo daquilo que é publico.

Ao se amalgamar a uma herang¢a do periodo colonial, em que as rela¢des familiares
e de compadrio tinham mais importancia do que as relacdes entre Estado e cidadaos, a
sociedade brasileira manteve-se, por séculos, pautada na defesa de privilégios dos poucos
que detém o poder econémico e politico em suas maos.

Com uma perspectiva socioecondmica, Caio Prado Junior (2000) explica, em
Formacdo do Brasil Contempordneo, como a economia e a sociedade no Brasil se
conformaram a partir das relacdes engendradas durante o periodo colonial, visto ndo
como acontecimento histérico comum, mas como manifestacio de um fendmeno maior: a
expansao do capitalismo mundial.

Para o autor, o processo de colonizacao brasileiro foi revestido apenas de um
carater explorador dos recursos naturais locais, em beneficio apenas do comércio
europeu, o que fez com que o pais exercesse o papel de mero fornecedor de produtos
primarios. Ou seja, a sociedade brasileira se constituiu em meio ao alcance de objetivos
voltados para o exterior em detrimento das questodes internas: fossem econdmicas, como o
surgimento de um mercado nacional; fossem politicas e/ou sociais, como a constitui¢cdo de
um Estado de direito, a organizacdo de uma administracdo publica ou a constru¢do de uma
efetiva democracia nacional.

Partindo disso, Prado Junior defende a ideia de que o Brasil manteve ao longo de
sua historia, sobretudo até o inicio do século XIX, caracteristicas socioecondmicas do
periodo colonial. Afirma, portanto, que o sentido histérico do pais, em seu transcurso
colonial, foi o de se especializar no fornecimento de produtos agricolas para os mercados
europeus, constituindo, assim, a base econémica do pais no tripé latifindio-monocultura-
trabalho escravo, esquecendo, deste modo, a satisfagdo material das necessidades do povo
brasileiro ou o desenvolvimento da economia nacional.

Em convergéncia, Celso Furtado (2007), em Formag¢do Econémica do Brasil,
defende a tese de que a colonizacdo da América Latina, em especial do Brasil, se deu a
partir da expansdo ultramarina europeia e, por isso, a regido era vista, em seus
primordios, como mera reserva de exploracao, exercendo papel complementar a economia

europeia.
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O pais e seu povo, a partir desse cenario histérico, foram sendo assentados em
sélidas bases de cunho feudal, que, mesmo com o surgimento da industria e da ascengdo
da burguesia urbana no cenario politico nacional, continuaram influenciados pelos fatores
histérico-culturais e politico-sociais do patrimonialismo, patriarcalismo e clientelismo.
Autores mais recentes, como Wilson Cano e Maria da Concei¢do Tavares, contribuem
significativamente para a compreensao desse processo.

Cano (2002) ao estudar a insercio do Brasil no capitalismo mundial e, por
conseguinte, seu processo de desenvolvimento, afirma que essa inser¢do se deu de
maneira duplamente retardataria: primeiro, porque o pais, a exemplo dos demais latino-
americanos, se inseriu apds os paises “centrais” terem atingido processos avancados de
industrializacdo. Segundo, e, principalmente, porque o fizeram apéds o capitalismo superar
a etapa do capitalismo concorrencial e com crescente internacionalizacio.

Tavares (1999) coloca que para se compreender a formagdo do Brasil
contemporaneo e seu desenvolvimento ao longo dos séculos, é preciso aliar aspectos
geopoliticos aos geoecondmicos. Deste modo, afirma que o desenvolvimento capitalista
brasileiro fundamentou-se em duas concepg¢des: nas liberais, das novas elites burguesas, e
nas conservadoras, das velhas oligarquias regionais (rurais). Destaca, na verdade, que o
Brasil sempre vivenciou acordos politicos entre aqueles que estavam no poder e este
aspecto sempre influenciou a forma como o desenvolvimento brasileiro foi engendrado.

Ou seja, o contexto geopolitico brasileiro embasa a constituicdo de uma economia
periférica no pais: o Brasil cresce para dentro, na medida em que sua economia se insere
de maneira dependente na ordem econdmica internacional. Assim, o Brasil foi
constituindo seu desenvolvimento capitalista que, mesmo tardio e a sombra da expansdo
do capital financeiro inglés, aos poucos se inseriu no mercado internacional, sobretudo,
com o café.

Esse histérico tem rebatimentos nos dias atuais. Para Tavares a associagdo entre
aspectos politicos e econdémicos permite uma analise consistente a respeito do
desenvolvimento capitalista brasileiro. O que permite ambientar o pais num contexto de
dependéncia, pautado numa politica liberal, com uma moeda fragil, subordinado a uma
globalizacdo financeira que o torna devedor e, na mais dolorosa das situa¢des, como sendo

resultado de uma histéria de pactos entre elites politicas economicamente dominantes.

1.3. O papel das escalas e dos sujeitos sociais
Nesse ponto, uma reflexdo sobre escalas espaciais e de acdo politica se faz

importante. Brandao (2010), por exemplo, expressa que a escala espacial também é
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socialmente construida e que a atuagdo numa escala, seja ela local, nacional ou global, tem
rebatimentos em outra. A concep¢ao exposta pelo autor é a de que a vida/luta social se faz

a partir das relagcdes estabelecidas pelos sujeitos nas diversas escalas existentes.

0 prisma analitico das escalas espaciais permite avancar-se em
concep¢des que rompam com esquemas conceituais de estruturas
carentes de sujeitos ou de sujeitos apartados de estruturas, dado que as
escalas devem ser tomadas justamente como um instrumento de
apreensdo da concreticidade das praticas socioespaciais (BRANDAO,
2010, p. 07).

A escala espacial, sob esse aspecto, torna-se uma representacio de atores e
sujeitos politicos que conferem sentido simbodlico e material as suas a¢des e decisdes na

propria escala.

0 espaco é a unidade privilegiada de reproducdo social, encarnacido de
processos diversos e manifestacdes de conflitualidades. Seu tratamento,
portanto, deve se afastar dos tratamentos que pensaram estruturas sem
decisdes de sujeitos ou atores sem contexto estrutural. Os espagos sdo
construgodes (sociais, discursivas e materiais), portanto sua analise deve
se basear na interacgio entre decisdes e estruturas, nas articulagdes entre
microprocessos, microiniciativas versus macrodecisdes nas varias
escalas espaciais em que se estruturam e se enfrentam os interesses em
disputa (/bid., p. 13).

Nesse sentido, é pertinente analisar a escala, ou o que ocorre/se constroi
socialmente nela, a partir de seus sujeitos; na interacdo que esses sujeitos mantém entre si
na e com a escala. E importante também refletir sobre a relevancia de se enxergar as
escalas e seus sujeitos na interacdo que os espacos escalares mantém entre si. Uma escala
ndo existe sozinha. Ela, assim como/e a partir de seus sujeitos, se comunica com as
demais. H3, nesse mundo globalizado, uma interlocucdo entre as escalas que nido pode
prescindir de uma compreensdo mais acurada.

Numa linha de reflexdo convergente, Vainer (2006, p. 17) destaca que:

[..] por tras, ou a frente, de toda proposta de intervencao/acdo politica
estd presente, subjacente ou ndo, explicita ou ndo, uma concep¢io
escalar do mundo social, isto é, das formas predominantes de producao e
reproducio de relagoes.

Ou seja, as escalas sdo construidas pelos sujeitos que a compdem e é nessa
construcdo que se ddo as relacdes sociais que cooperam ou disputam, a depender dos
interesses que movimentam as engrenagens das acdes e das decisdes dos sujeitos. Nessa
perspectiva, Vainer enfatiza o fato de que as escalas, além de construgdes sociais, sdo,

sobretudo, espacos de:
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[..] processos contraditérios, conflituosos e determinados por embates
em torno da legitimacdo e imposi¢do (simbdlica e politica, economica,
cultural) de escalas dominantes. As escalas ndo sido apenas socialmente
construidas ou engendradas, como também, e, sobretudo, estdo
permanentemente em questio, campo e objeto de disputas e confrontos
entre diferentes agentes que propdem diferentes escalas e em diferentes
escalas se dispdem - seja para conservar seja para transformar o mundo
e as escalas que o organizam (Ibid.).

As escalas ndo estido dadas em si, elas estio em processos, em constante
transmutacdo, pois assim estdo as a¢des, decisdes e interesses de seus sujeitos sociais. Nas
escalas é possivel a disputa, mas também a cooperacdo, que inclusive pode escamotear
disputas ou ser escamoteada por elas.

A énfase dada, a partir da discussdo sobre as escalas, é a de que nestas, dada suas
caracteristicas ndo somente espaciais, mas, sobretudo, sociais e culturais, se engendra ou
ndo a cooperagdo entre governos municipais, a depender do capital social (PUTNAM,
2006) acumulado e da adequacio dos papéis dos lacos fracos com os fortes
(GRANOVETTER, 1983) pelos sujeitos sociais. Deste modo, ao tomarmos as RMs no Brasil
como escalas espaciais de planejamento governamental a serem estudadas, é possivel
enxergar possibilidades de reflexdo acerca da cooperacao.

Considerando que em ambas as escalas a conformagdo se da pela congregacao de
outras escalas menores, no caso as municipais, e que, portanto, as escalas, no mundo atual,
carecem de uma comunicacdo transescalar; considerando também que as escalas sdo
construgdes sociais de sujeitos antenados com a defesa de seus interesses e, por isso, se
articulam para tomarem decisdes; ganha corpo a hipétese de que a cooperacdo (ou nao)
que ocorre em determinadas escalas é determinada pelas relacdes sociais entre os sujeitos
que as engendram.

Nesse sentido, nos cabe uma indagac¢do: o que determina, entdo, se essas relacdes
sociais serdo ou ndo cooperativas no dmbito das escalas espaciais? Para uma resposta
mais consistente, é preciso refletirmos sobre os impasses da cooperacdo intermunicipal.
Deste modo, observemos que os obstaculos que a relacdo coordenada entre governos

municipais enfrentam é um tema caro aos entusiastas da acao coletiva.

1.4. As dificuldades da cooperacgdo intermunicipal no Brasil

No Brasil em particular, as dificuldades sdo de tamanho vulto que é dificil dizer que
no pais vive-se um ambiente propicio ao exercicio cooperativo entre municipios,
sobretudo quando levamos em consideracdo o histérico fisiologista ndo sé na politica

(com “p” minusculo), como no seio da prépria sociedade, acostumada a dinamica de
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favorecimento de interesses particulares, onde o poder ndo é itinerante ou compartilhado
de fato.

Além disso, ha de se destacar que o pacto federativo, institucionalizado com a
Constituicdo de 88, ao passo que oportunizou a descentralizacdo de politicas publicas ao
ambito municipal e o inicio da redemocratizacdo da sociedade brasileira, permitiu também
que se instaurasse no pais um clima favoravel mais a competicdo do que a cooperacgao,
estimulando o que Daniel (2001) e Abrtcio (2000) chamam de municipalismo autdrquico e
isolacionista, expresso, por exemplo, no fendbmeno da guerra fiscal.

Assim, mesmo tendo, desde a proclamacdo da Republica, em 1889, uma
organizacdo politico-territorial federativa (que supde a coordenacdo entre os entes
federados), o Brasil, s6 recentemente, nos ultimos trinta anos, vem debatendo o tema da
cooperacdo, haja vista terem se agravados os problemas decorrentes da crise do Estado
nesses anos, o que veio requerer dos governos um melhor desempenho institucional. Essa
conjuntura levou o pais a aprovar em 06 de abril de 2005, a Lei 11.107, que regulamenta
as regras gerais para a contratagdo de consércios publicos (ABRUCIO, 2000 e 2005; LEAL,
2008).

Em sentido correlato, esse tema da cooperacdo veio a baila no Brasil,
principalmente em ambito municipal, quando da percep¢do de que a descentralizacdo ndo
trouxe, necessariamente, o alcance de resultados satisfatérios na implementacdo das
politicas publicas (ROCHA; FARIA, 2004, p. 75).

A partir disso, destaca-se que a discussdo sobre os impasses da cooperagao possui
uma ligacdo direta com a questdo da funcionalidade das escalas espaciais. No entanto, a
despeito da relevancia que tal ligacdo possui para os estudos do planejamento urbano, a
cooperagdo, vista somente sob o prisma da funcionalidade, parece nido alcancar um
patamar de explicacdo suficiente para uma compreensio mais atenciosa a respeito das
questdes do desenvolvimento urbano em evidéncia no pais.

Os estudos que priorizam, portanto, as questdes funcionais das escalas
metropolitanas sdo assaz importantes. Mas aqui a proposta é discutir algo que antecede
tanto os problemas, quanto os avangos que fazem ou ndo a cooperagdo oportunizar uma
adequada funcionalidade as escalas espaciais em questdo, dando énfase aos aspectos
histéricos, sociais, culturais, politicos e institucionais dessa cooperacdo; tal qual aponta
Brandao (2010) e Vainer (2006) quando estudam as escalas espaciais na perspectiva dos
sujeitos e das relacdes sociais que as engendram.

A escala metropolitana, hoje em dia, é considerada como um espaco estratégico

para o desenvolvimento capitalista no mundo todo. No entanto, como afirmam alguns
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autores, as metrdépoles encontram-se na corda bamba do desenvolvimento. Maricato
(2011), por exemplo, afirma que, no caso brasileiro, as metrépoles nio possuem
integracdo administrativa, ao passo que os governantes parecem nio se preocuparem em
solucionar tal questao.

Numa analise sobre o papel da escala metropolitana na Europa, Lefévre (2009)
expOe que, salvo raras excecdes, as metropoles permanecem politicamente inexistentes
com enormes dificuldades em se constituirem como atores coletivos e territérios politicos
capazes de produzir politicas, defender seus interesses e desafios e orientar seu futuro,
algo extremamente necessario para sua governabilidade.

As escalas metropolitanas encontram, no geral, dificuldades em todo o mundo.
Identifica-se, assim, que, do ponto de vista funcional, as regides metropolitanas parecem
nao terem encontrado ainda uma forma de se fortalecer internamente tanto para
atenderem as demandas da populagdo, quanto para atuarem com mais vigor no plano
externo em relacdo as demais metropoles.

Mas o que ha de especifico nas realidades pelo mundo a fora que explica as causas
do fend6meno “antimetrépole”, que parece ser universal?

Nessa seara, cabe, portanto, uma reflexdo que nio desmerece a funcionalidade da
escala metropolitana, mas a vé como questdo consequente e complementar ao arranjo
politico-institucional estabelecido no ambito intraescalar. Antes de saber se uma
metrépole é ou ndo governada no sentido de articular e implementar politicas ptblicas
atinentes as demandas da populacdo ou se elas estdo ou ndo conectadas numa dinamica
global de reproducdo do capital, é preciso refletir se os sujeitos sociais que a constroem
estdo ou ndo assentados em bases cooperativas.

Como se chega a arranjos metropolitanos mais cooperativos? Que construcoes
sociais entre sujeitos de escalas espaciais possibilitam a cooperacdo? Que preocupacoes ou
motivagdes estdo na base do aprimoramento da questdo cooperativa? Porque um desenho
institucional cooperativo nao foi pensado e aprimorado no decorrer do tempo no Brasil?

No Brasil, as RMs sdo tidas como verdadeiros fantasmas quando o assunto é acao
publica efetiva. Os prefeitos ndo dialogam entre si por questdes mil: querelas partidarias,
disputas por incentivos fiscais, tradicdo centralizadora de poder, falta de iniciativa politica,
etc. Algumas RMs sdo criadas a revelia de critérios técnicos adequados a realidade, sendo
priorizadas as questdes meramente politicas (com “p” minusculo) de interesses
particulares. O planejamento ndo ocorre e os 6rgdos gestores sao verdadeiras alegorias

fantasmagoricas.
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O que esta por tras dessa construgdo nio cooperativa? E nesse sentido que se
insere a reflexdo sobre os conceitos de capital social e de lacos fracos e fortes trabalhados,
respectivamente, por Putnam (2006) e Granovetter (1983); este Ultimo, discutido no item

2.

1.5. Capital social e perspectiva histérica

Para Putnam, a importancia da histéria para o estudo do desempenho institucional
de governos é algo inquestionavel. Partindo desse pressuposto metodoldgico, estudou a
implementacdo de uma politica regional na Itdlia entre os anos 70 e 90, tentando
responder o porqué alguns governos democraticos tém bom desempenho e outros nio.

Nessa incursdo, percebeu que os contextos histéricos desses governos eram
radicalmente distintos do ponto de vista social, econdmico, politico e cultural, apesar de
passarem pelo mesmo processo institucional para implantacdo (legislacdo, estrutura e
mandatos). Constatou, entdo, que o passado explicava o presente das regides italianas.
Enquanto as regides do Norte, ao longo do tempo, acumularam capital social, as do Sul
relegaram essa questdo a segundo plano, adotando atitudes indolentes, clientelistas e
ineficientes. O Norte acabou por se desenvolver mais que o Sul.

Ao se aprofundar na leitura de Putnam e extrair seus elementos tedricos
fundamentais, é perceptivel que para obter capital social, é necessario haver cooperacao.
Todavia, para haver cooperacdo é preciso confiar e acreditar que se goza da confianc¢a dos
demais sujeitos. Esse é um movimento voluntario; ndo se confia em ninguém de maneira
compulséria. Deste modo, ha um estimulo a reciprocidade e as manifestagdes de
participacio civica, permitindo que os interesses coletivos sobressaiam aos particulares. E
uma questdo de bem publico.

Quanto mais se faz uso do capital social acumulado, mas se produz capital social. E
um movimento de retroalimentacdo. O exercicio da coopera¢do, da confianca e da
participacdo se caracteriza como o motor que gera a sinergia coletiva produtora desse
capital, possibilitando o intercambio, a comunicacao e a fruicdo dos sujeitos na sociedade e
das escalas no mundo, a partir das lutas e conquistas sociais.

Disto, extrai-se que é impossivel acumular capital social sem interagdo coletiva.
Atuar de maneira isolada, seja um governo, uma organiza¢gdo ou um individuo pode até
trazer algum tipo de conquista, mas esta serd bem menos legitimada do que aquela obtida
de maneira compartilhada. E ai que estd a contraposicio de Putnam aos teéricos da
escolha racional, que primam pela competicdo entre as partes de um mesmo jogo. A

cooperagdo promove, portanto, a amplitude das conquistas.
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No caso da Itdlia, as regides do Norte primaram pelo estoque e uso do capital social
acumulado ao longo do tempo; ao contrario das regides do Sul, que priorizaram a agdo
individual com base em principios particularistas.

Assim, num exercicio de delineamento dos principais elementos que compdem o
conceito em evidéncia construido por Putnam, pode-se dizer que por capital social
entende-se o conjunto de sinergias e de praticas de confianga, cooperacao e participacdo
civica, que permite a fruicdo dos sujeitos sociais implicados e a interacdo das escalas
espaciais que esses sujeitos constroem num dado processo de desenvolvimento
socioterritorial.

Para ndo se ter um pensamento univoco, outra visao se torna pertinente. Bourdieu

(2007, p. 67) define capital social como sendo:

(..) o conjunto de recursos atuais ou potenciais que estdo ligados a posse
de uma rede duravel de relagdes mais ou menos institucionalizadas de
interconhecimento e de inter-reconhecimento ou, em outros termos, a
vinculagdo a um grupo, como conjunto de agentes que nido somente sdo
dotados de propriedades comuns (passiveis de serem percebidas pelo
observador, pelos outros ou por eles mesmos), mas também sdo unidos
por ligacbes permanentes e Uteis. Essas ligacdes sdo irredutiveis as
relacdes objetivas de proximidade no espaco fisico (geografico) ou no
espaco econdOmico e social porque sdo fundadas em trocas
inseparavelmente materiais e simbolicas cuja instauragdo e perpetuagdo
supdem o reconhecimento dessa proximidade. O volume do capital social
que um agente individual possui depende entdo da extensdo da rede de
relagdes que ele pode efetivamente mobilizar e do volume do capital
(econdmico, cultural ou simbdlico) que é posse exclusiva de cada um
daqueles a quem esta ligado.

A concepcdo de Bourdieu traz certos elementos convergentes ao conceito de
capital social construido por Putnam, com énfase a rede durdvel de relacées. O capital
social ndo se constréi no isolamento, mas na interacao entre sujeitos que nao somente se
reconhecem como tal, mas que também possuem elos que os tornam comuns ao longo do
tempo. A proximidade é instaurada do ponto de vista material e simboélico no ambito de
um espaco fisico (escala espacial), econdmico ou social e para existir precisa ser
reconhecida pelos sujeitos integrantes da acao.

0 individual, portanto, ndo é priorizado, mas sim o coletivo. Mesmo considerando
que o capital social é algo que o individuo acumula sozinho, ou obtém por delegacdo de
outros, a ideia construida por Bourdieu mostra que o volume deste capital individual é
dependente da extensdo da rede de relagcées estabelecida. Ou seja, quanto maior a rede e

quanto maior o seu estoque de capital social, oriundo da unido dos sujeitos individuais que
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a compodem, maior a capacidade de agdo e de alcance dos resultados pretendidos (lucros
materiais e simbdlicos), cuja base principal é a solidariedade de grupo construida.

Todavia, é preciso atentar para o fato de que quando esse capital social coletivo é
delegado a um unico individuo, como Bourdieu coloca ser possivel acontecer, pode ser
gerada, inversamente ao que preconiza o conceito de Putnam, a competicdo ao invés da
cooperacdo. Nesse caso, a competicdo s6é é controlada se os membros do grupo se
instituirem enquanto delegados da regulacao e da distribuicdo de capital social.

Mas essa delegacdo ainda inspira atengdo, pois traga caminhos sinuosos ao exercicio

da construcao de capital social, uma vez que:

(-..) os grupos instituidos delegam o seu capital social a todos os seus
membros, mas em graus muito desiguais (..), podendo todo o capital
coletivo ser individualizado num agente singular que o concentra e que,
embora tenha todo o seu poder oriundo do grupo, pode exercer sobre o
grupo (e em certa medida contra o grupo) o poder que o grupo lhe
permite concentrar. Os mecanismos de delegacdo e de representacio (...)
que se impoe (...) como uma das condi¢ées da concentracdo do capital
social (entre outras razdes porque permitem a numerosos agentes
diversos e dispersos agir “como um unico homem” e ultrapassar os
efeitos da finitude que os liga, através do seu corpo, a um lugar e a um
tempo) contém, assim, o principio de um desvio do capital social que eles
fazem existir (Ibid., p. 69).

Essa é uma questdo relevante, pois aponta para outra possibilidade de analise: a
forma como o capital social é gerido pelos sujeitos sociais em grupo pode determinar os
resultados obtidos. Uma pergunta nos vem a tona: entdo, nem sempre o capital social leva
a cooperacao?

Seguindo o raciocinio de Putnam, a cooperagdo é, ao mesmo tempo, causa e efeito
de capital social. Ela é, num tempo s6, cria e criadora; antecessora, precursora e resultado
final do capital social. Comunga-se, aqui, da no¢do de capital social ndo como variavel
dependente das vicissitudes dos interesses individuais ou particularistas. Capital social
pressupde ac¢do coletiva; ou seja, exercicio comunitario da participacao civica.

Aceitar a nogdo de que esse capital social pode ser delegado por um grupo a um
Unico sujeito e que este pode, assim, dispor dele como bem entender, é adotar uma
perspectiva tedrica que, em certa medida, arrefece a forca da acdo coletiva intrinseca ao
conceito de capital social.

O que pode ser transferido é poder — como acontece, por exemplo, num governo
de democracia representativa —, mas nao o capital social, que é construido coletivamente,

que ndo se delega simplesmente, considerando que mesmo que vocé repasse seu poder de
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decisdo a um representante, isso nao lhe retira o capital social embutido em sua
construcao histoérica de sujeito social.

Portanto, teoricamente, adota-se aqui a perspectiva de que o capital social ndo é
algo que pode ser delegado meramente. Uma vez construido, ele passa a fazer parte de um
patrimonio politico e simbdlico dos individuos enquanto sujeitos sociais da historia. Ele
pode até ser compartilhado, mas esse exercicio ndo viabiliza a escassez do capital social de
cada individuo, enriquecido nas relacdes entre esse e os demais sujeitos sociais.

A partir do estudo de caso realizado por Putnam na Italia moderna, é possivel se
justificar esse raciocinio. Seria possivel, pois, o Norte da Itadlia alcancar o patamar de
desenvolvimento que alcangou, se somente os governantes fossem dotados de capital
social? Seria possivel, pois, o Sul da Itdlia nao alcangar o mesmo patamar de
desenvolvimento alcancado pelo Norte, se o estoque de capital social fosse escasso
somente na sociedade?

Essas indagac¢des nos levam a crer, baseado nos resultados da pesquisa de Putnam,
que o capital social foi construido, estocado e utilizado tanto pelos representantes como
pelos cidadaos, que, agrupados em suas respectivas organizagdes, puderam contribuir
com o desempenho institucional dos governos democraticos do Norte italiano. Como dito
anteriormente, o0 bom desempenho institucional, conseguido a partir do capital social, foi
uma construcdo coletiva fundamentada na cooperacdo, na confianca e na participacao

civica de todos os sujeitos sociais envolvidos.

2. LACOS FRACOS E LACOS FORTES: AMARRACOES CONCEITUAIS EM TORNO
DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

Os conceitos de capital social, lacos fracos e lagos fortes, dentro de uma perspectiva
historica, saltam aos olhos na discussdo em torno da cooperagao intermunicipal no Brasil,
pois a amarracdo desses referenciais possibilita uma melhor compreensido sobre a
realidade do associativismo territorial no Brasil.

Apesar de ndo realizar um estudo necessariamente histdrico sobre capital social, a
insercdo de Granovetter (1983) no debate sobre esse conceito se dd como uma espécie de
reforco, considerando que, em se tratando de cooperagdo, é de extrema relevancia a sua
contribuicdo, na medida em que nos remete a perspectiva de saida dos sujeitos sociais ou

coletivos da zona de conforto dos lacos fortes em busca de articulagdes com outros
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sujeitos sociais ou coletivos, através dos lacos fracos, em prol da realizacao de acdes em
comum.

Ora, se o objetivo é conseguir recursos para a implementagdo de acgdes
compartilhadas, nada mais inteligente do que unir forgas interna e externamente para o
alcance de resultados. A comunicagdo, que se da na articulacdo, elemento crucial a
cooperacgdo, é a palavra-chave. O préprio Bourdieu (2007, p. 68) constréi a ideia de que a
comunicacdo, base para as relagdes de troca, supde e pressupde o conhecimento e o
reconhecimento mutuos entre os sujeitos dotados de capital social atuantes num dado
espaco fisico, econémico ou social.

Ao dedicar-se aos estudos das redes sociais desde a década de 70, Granovetter
(1983) reflete a respeito da influéncia dos lacos fracos e fortes sobre a vida dos individuos
e das organizagdes, bem como no que tange a difusdo de novas ideias.

Para o autor, os lagos fracos sdo os elos que tecem uma rede social de baixa
densidade entre os individuos e seus conhecidos, onde as linhas relacionais que amarram
esses envolvidos ndo existem. Ja os lacos fortes, ao contrario, sdo aqueles elos que tecem
uma rede social de alta densidade entre os individuos e seus agentes préximos, como
familiares e amigos intimos, onde as linhas relacionais sdo presentes para amarrar uns aos
outros de maneira bastante segura (Ibid., p. 201-202).

No entanto, quando um individuo esta num grupo de apenas conhecidos, tecendo
relacdes a partir dos lacos fracos, ele tem mais chances de expandir suas amizades, pois
cada grupo de conhecidos possui um grupo de amigos intimos. Diferentemente de quando
um individuo s6 tem um grupo de amigos, que apesar de estar numa rede de alta
densidade através dos lacos fortes, estd também encapsulado, restrito a um tnico grupo
de amigos, sem possibilidades de expansao.

Quando os individuos se enclausuram num ambiente de extrema proximidade
(lacos fortes), ficam impedidos de articular seus papéis em relacao as complexidades do
mundo exterior. Além disso, conhecem o comportamento apenas daqueles que estao ao
seu redor; ndo conseguem avaliar a intencdo de outros individuos, tornando-se inflexiveis
(COSER, 1975 apud GRANOVETTER, 1983). Assim, os lacos fracos sido realmente vitais
para a integracdo do individuo na sociedade moderna.

No geral, o autor coloca que os lagos fracos proporcionam vantagem incomum em
relacdo aos lacos fortes, pois sdo mais propensos a se tornarem pontes entre uma
realidade e suas novas possibilidades. Em suas pesquisas, chega a conclusdo de que os

grupos sociais que fizeram uso dos lagos fracos se ligaram com mais facilidade ao
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desenvolvimento social, com base no acesso a diferentes circulos de comunicacdo e
informacao.

Desse modo, os lagos fracos proporcionam as pessoas o acesso a informacoes e
recursos para além daqueles disponiveis em seu proéprio circulo social, enquanto os lagos
fortes possuem um carater assistencial e sdo mais facilmente disponiveis. Um pergunta
nos vem a tona: Isso quer dizer que os lacos fracos sdo mais importantes que os lagos
fortes? Para o autor, nao.

Cada um dos lagos pode ser utilizado de maneiras diferentes; ha uma divisao clara
de papéis. Contudo, ha de se destacar que o uso dos lacos fracos traz uma funcdo de
seguranca ao individuo, pois proporcionam a estes uma existéncia mais estruturada, pois
calcada em alicerces bem mais sustentaveis que os alicerces dos lacos fortes.

Sobre isto, Granovetter traz como ilustracdo duas pesquisas sobre pobreza
realizadas, respectivamente, num gueto urbano e negro dos EUA (STACK, 1974) e numa
favela periférica na Cidade do México (LOMNITZ, 1977). Seguindo a hipdtese de que os
lacos fracos conferem seguranca ao individuo, ambos os autores chegam a mesma
conclusdo: em situacdo de escassez econOmica, a utilizacdo dos lagos fortes se da de
maneira mais evidente.

O compartilhamento de bens e mercadorias com o objetivo de “ajudar” o préximo
necessitado é mais forte. Diante das dificuldades em se inserirem na economia urbana
industrial, as populacdes estudadas fizeram uso de uma “rede de reciprocidade” com o
objetivo de amenizar as agruras do mundo moderno ou de fornecer um nivel minimo de
seguranga econ0mica aos seus membros.

Refletindo sobre isso, Granovetter diz, em outras palavras, que apesar de
proporcionar “socorro” uns aos outros, essas redes de reciprocidade (com uso dos lacos
fortes) acabam por encapsular seus membros, fragmentando suas comunidades e
colaborando para uma autoperpetuac¢do da pobreza.

Outra possibilidade de analise que a reflexdo tedrica sobre os lagos fracos permite
é a da difusdo de inovagdo ou de qualquer ideia ou informagdo. O argumento principal de
Granovetter, baseado em Weimann (1980), é de que ha uma divisdo do trabalho entre os
lacos fracos e fortes. Os lacos fracos fornecem pontes que cruzam as fronteiras das
inovacdes dos grupos sociais, permitindo o acesso a nova ideia ou a informacao. 4 os lacos

fortes exercem o papel de influenciar a tomada de decisdo em cada grupo social.

Relagdes intimas tendem alimitar-se apequenos e fechados circulos
sociais. A sociedade se fragmenta em pequenos grupos ea integracao
destes grupos na sociedade depende dos lagos fracos das pessoas e nio
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dos fortes, porqueos lagos sociaisvao alémdos circulos intimos
(GRANOVETTER, 1973 apud GRANOVETTER, 1983, p. 220).

No que tange a forca dos lagos fracos na organizacdo de grandes instituicdes, a
discussdo se encaminha para a importancia das estruturas horizontais de poder ou dos
processos de tomadas de decisdes. Numa referéncia a analise feita por Blau (1980) sobre o
sistema de organiza¢do de um hospital infantil psiquiatrico nos EUA, Granovetter expoe
que a forc¢a dos lacos fracos mais uma vez se destaca, pois o hospital era estruturado com
base em principios de cooperacdo e intercambio de informacdes entre os diferentes
grupos de profissionais, chamados de sub-redes, com vistas ao alcance de resultados mais
satisfatorios junto aos pacientes.

A visdo hierarquica de uma organizacdo tende a priorizar os lacos fortes,
favorecendo o didlogo apenas intragrupo. Na visdo “alternativa”, pois mais
horizontalizada, democrética e valorizadora dos lagos fracos, o didlogo entre os diversos
grupos de profissionais que atuam numa dada organizag¢do favorece mais a coesao de toda
a estrutura organizacional.

Neste ambito, frisa-se que a contribuicdo de Granovetter é de extrema relevancia
para discutir a questdo da cooperacdo, mas é preciso chamar a atencdo para o fato de que
o estabelecimento de relagdes a partir somente de um dos lagos é algo que pode agucar
extremismos. Quando se valoriza somente os lacos fracos, as relacdes podem se tornar por
demais fluidas, efémeras e cair, inclusive, no esquecimento, uma vez nao terem linhas
relacionais fortes e seguras.

Nesse caso, como ficariam, por exemplo, as familias, as comunidades tradicionais e
os grupos de resisténcia (negra, indigena, etc.) se seus integrantes decidissem “ganhar o
mundo de vez” em busca das novidades? E possivel dizer que a exacerbacdo do
individualismo, que enxergamos nos dias atuais, é fruto dessa primazia dos lacgos fracos,
através da qual os individuos e organizacbes s6 pensam nas suas respectivas
sobrevivéncias?

Por outro lado, quando se valoriza em exclusividade os lagos fortes, as relacdes
podem se tornar um tanto quanto fundamentalistas, considerando que as mesmas se
fundam apenas na proximidade com os seus intimos, supervalorizando essa intimidade e
subjugando a realidade, as caracteristicas e o conhecimento dos outros. O que dizer, por
exemplo, dos fundamentalistas religiosos, dos xenéfobos, dos bairristas, dos etnocéntricos,
dos neonazistas, dos skinheads e de tantos outros grupos que se valem somente de seus
lacos fortes para inculcarem em suas cabecas, e nas de seus pares, valores que os

enaltecem em demasia a revelia da existéncia e do valor que o alheio também possui?
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Na perspectiva tedrica aqui adotada, enxergam-se os lagos fracos e fortes como
elementos interdependentes e complementares entre si, sobretudo quando o assunto é
cooperagdo intermunicipal. Essa perspectiva se fundamenta na contribuicdo de Weimann
(1980), trabalhada por Granovetter (1983), de que ha uma divisdo do trabalho entre os
lacos fracos e fortes. Cada um destes possui seu papel, sua funcado social. E sdo exatamente
esses papéis ou funcdes que se articulam: enquanto os lacos fracos impulsionam a busca
pelo novo, os lagos fortes estimulam as agdes em prol da robustez do desenvolvimento
interno das escalas espaciais.

Ao falarmos de capital social, observa-se que este é uma construcgio coletiva de
sujeitos sociais que, mesmo dotados de individualidade, se inserem num contexto em
busca do alcance de objetivos e resultados comuns. Isso pressupde, assim, uma interacao
em rede, que pode estar localizada numa escala espacial, carecendo, pois, de uma dinamica
de comunicacdo entre as partes envolvidas. Para tanto, a cooperacao é imprescindivel.

Quando o assunto é planejamento governamental, os lacos fracos sdo importantes
para tornar os lacos fortes ainda mais robustos, dai se constréi a logica de
interdependéncia e complementaridade entre os dois. O planejamento é feito de maneira
integrada e cooperativa, com o intuito de desenvolver a escala espacial a partir da relacdo
entre seus lacos.

Num plano ideal, o processo seguiria os seguintes passos: 1) planejamento
integrado e cooperativo entre os mais intimos (sinergia dos lacos fracos e fortes na
cooperacgdo governos, sociedade e setor privado); 2) busca de recursos, informacdes e
conhecimentos em ambientes externos (a escala espacial metropolitana fazendo uso dos
lacos fracos); e 3) aplicacdo desses recursos, informacdes e conhecimentos no proéprio
ambiente interno (construcdo da robustez dos lacos fortes).

Nessa dindmica, o capital social se retroalimenta, podendo ser gerado, estocado e
(re)utilizado sempre. No entanto, sabe-se que no plano da pratica essa é uma dinamica
dificil para algumas realidades, haja vista que nem todas as escalas espaciais possuem um

histoérico favoravel a cooperacdo, a confianca e a participagao civica.

3. CONSTRUINDO OS CONCEITOS DE COOPERACAO INTERMUNICIPAL DE
INTERFACE MULTISETORIAL DIRETA E DESENVOLVIMENTO
METROPOLITANO SUSTENTAVEL

A construcdo dos conceitos de cooperacdo intermunicipal de interface

multisetorial direta e de desenvolvimento metropolitano sustentavel requer um percurso
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tedrico em torno da questao metropolitana brasileira, envolvendo as tematicas especificas
do planejamento e da gestdo das cidades.

Nesse sentido, é preciso destacar que com a Constituicdo de 1988, o municipio
brasileiro passou a gozar de maior autonomia politica e fiscal, ocupando no pacto
federativo um papel de destaque. Em resposta as reivindica¢gdes sociais contrarias a logica
da ditadura, transformou-se no ente mais importante da federacao, ao considerarmos que
foi nele onde se decidiu implantar, em maior medida, as novas acdes responsaveis pela
descentralizacao de politicas publicas e de redemocratizacao da sociedade.

Com a mudanga constitucional, as RMs, crias do regime militar, perdem espaco no
ambito do pacto federativo e do planejamento urbano, assumindo posicao secundaria, a
revelia de seus problemas histéricos, origindrios de uma urbanizacdo acelerada e
desordenada, o que ocasionou o apinhamento populacional nas grandes cidades do pafs.
No entanto, mesmo com o arrefecimento de sua importancia federativa, as RMs
permaneceram expressivas no que tange aos aspectos demograficos e socioeconémicos,
dado a forte expansao da urbanizacio brasileira (DANIEL, 1999).

Esse processo foi, sem duvida, perigoso e nocivo a instauragdo de um padrdo de
vida mais saudavel nas cidades, sobretudo naquelas que, juntamente com outras,
conformaram RMs onde prevaleceram o caos e a precariedade. A evidéncia clara é,
portanto, da necessidade de construcdo desse padrao de vida mais saudavel. Sobre este
aspecto, o Movimento Cidades Sauddveis (MCS), levado a cabo pela Organizagdo Mundial da
Saude (OMS) desde os anos 80 do século passado, vem promovendo contribui¢cdes na area
da promogdo da satide no espago urbano.

Segundo o MCS, é preciso pensar a cidade e, por conseguinte, as RMs para além dos
aspectos curativos. A vida urbana carece da adocdo de iniciativas interdisciplinares e
intersetoriais para a constru¢do de cidades melhores para todos. A perspectiva apontada
é, portanto, a da integracdo de agentes e acdes setoriais num todo complexo, em que se
leve em consideracdo as relacoes historicas, sociais e culturais, fisico-territoriais e politico-
institucionais envolvidas nessa construgao.

Para tanto, como pontua Mendes (2000), as conexdes necessarias para compor
essa “rede de integracdo” devem estar amarradas por fatores que considerem nio
somente as condi¢cdes materiais indispensaveis a sobrevivéncia humana, mas o lado
subjetivo da vida, em que os desejos humanos sejam também evidenciados. Numa cidade
ou RM, isso é facilmente traduzido em a¢des que garantam infraestrutura urbana, sadde,

educacdo, seguranca, cultura, esporte, lazer, etc, bem como alegria, sensacdo de bem-
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estar, espiritualidade, ambiente hospitaleiro, solidario, gentil, amoroso, festivo, dentre
outras.

A qualidade de vida no espag¢o urbano é, portanto, o alvo do MCS. Apesar de dificil
definicdo, esse é um conceito crucial quando o assunto versa sobre o padrao de vida que se
tem hoje nas RMs brasileiras. Na ética de Minayo et al. (2000 apud MENDES; FERNADEZ,
2007), qualidade de vida pressupde uma construcdo social de carater sinérgico e holistico,
pois envolve materialidade e subjetividade, homem e natureza, individualidade e
coletividade.

Nessa perspectiva, a saide é produto da acdo humana, e também da acdo
institucional, que envolve uma série de fatores, para além do bioldgico, que determinam a
situacdo na qual a sociedade se insere. Estd em jogo multiplas questdes inerentes, por
natureza, ao espac¢o urbano, como a pobreza, a implementacdo das politicas publicas, a
participacdo da sociedade civil nas decisées publicas, a criagcdo de instancias de didlogos
entre Estado, sociedade e setor privado, etc.

Em suma, o MCS coaduna em seu escopo dois fatores imprescindiveis a construcao
desse padrao de vida mais saudavel no espaco urbano e, por extensdo, no metropolitano:
1) a promogao da saude para além dos aspectos curativos, sublinhando os preventivos; e
2) o desenvolvimento urbano, que, num exercicio de ampliagdo, pode ser considerado
sustentdvel, uma vez propagar principios de preservacdo e perpetuacdo de elementos
indispensaveis a uma vida humana mais digna e saudavel ao longo do tempo (WESTPHAL,
2000).

Claro estd que esta é uma construcao dificil, quase utdpica, de ser realizada no
ambito das cidades ou RMs brasileiras, com todos os seus problemas socioeconémicos e
politicos tdo bem conhecidos. Mas ha de se destacar também que é um importante ponto
de partida, um referencial a ser utilizado para tracar estratégias de compreensido da
realidade e de superacao de seus problemas.

O Brasil, mesmo que com todo o crescimento econdmico alcangado nos ultimos
anos, ainda padece em seus espacos urbanos com suas periferias alagadas, déficit
habitacional, pobreza extrema, politicas sociais deficientes, transporte publico ineficiente,
malha viaria inadequada, dentre tantas outras demandas. Nesse contexto, o planejamento
e a gestdo das cidades ndo conseguiram, até entao, atender aos anseios das populagdes no
que tange a construgdo do citado padrao de vida mais saudavel.

A urbanizagdo brasileira e o crescimento metropolitano caéticos vieram a baila de
tal forma que intensificaram as agruras da vida humana nas cidades, sobretudo dos mais

pobres. Segundo Rolnik (2008), essa realidade se expressa numa imensa desigualdade
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social que joga para as margens do mundo moderno uma populagdo expropriada em seus
direitos mais fundamentais, como o de uma moradia digna. A maior parte das cidades
virou refigio de um povo que vive sob a égide de um urbanismo de risco.

Segundo a autora, é preciso que o planejamento e a gestdo das cidades sejam
direcionados por agdes que visem: 1) superar o clientelismo e a visdo setorialista e
tecnocratica; 2) formular e implementar uma politica de desenvolvimento urbano com
base em principios federativos e participativos; 3) construir pactos sdcio-territoriais em
torno das questdes relativas a melhoria de vida nas cidades; e 4) realizar a¢des de
integracdo e cooperacdo entre governos que partilham de realidades, problemas e
questdes em comum.

Nesse aspecto, o ambiente institucional de implementacdo do Estatuto das
Cidades aparece como o ideal para poér em pratica o que Rolnik postula. Santoro e
Cymbalista (2008) afirmam que o Estatuto das Cidades veio oportunizar uma nova
moldura institucional a politica urbana brasileira, na medida em que trouxe ao
planejamento e a gestdo das cidades importantes instrumentos de regulacdo urbanistica,
garantidores da justa distribuicdo do bénus e do 6nus da urbanizacao.

Deste modo, mesmo que diante de um cendario de desalento e descrédito — num
contexto em que alguns autores criticam a forma como o Estatuto das Cidades vem sendo
implementado pelo poder publico, face a prevaléncia dos interesses do capital, sobretudo
imobiliario, e ao enfraquecimento da legislacdo urbanistica, frente ao objetivo primeiro do
pais de crescer economicamente —, ndo se pode perder de vista a importancia do Estatuto
das Cidades para a politica urbana brasileira.

Apesar de estar diante de um cendrio de esquecimento, esse marco regulatério
pode ser resgatado como uma referéncia na luta pela reforma urbana no pafs, sob pena de
se perder de vez os referenciais de justica social que balizam a luta pela superagdo das
dificuldades enfrentadas por todos aqueles que vivem na marginalidade da vida urbana.

Atrelados ao Estatuto das Cidades estdo os Planos Diretores. E sobre esse aspecto,
0os municipios possuem papel preponderante, na medida em que sdo os grandes
responsaveis pela garantia do equilibrio entre a dindmica de crescimento e o
planejamento e a gestdo das cidades. Contudo, é sabido que isso também nao se configura
como tarefa facil. Pereira e Pinheiro (2008) expdem que esse equilibrio precisa ser
concretizado a partir de acdes integradas, onde a cooperagdo se sobressaia.

Apesar de se aterem somente a questdo da integracdo no ambiente interno ao
municipio, as coloca¢cdes dos autores apontam para a necessidade de se promover

profundas transformagdes no ambito da gestdo publica municipal, o que pode favorecer ao
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estabelecimento de novas relagdes para além do territério do municipio. O importante é
destacar a necessidade de se implantar gestdes municipais mais antenadas com a
importancia da construgdo de Planos Diretores efetivamente participativos, em alianga
com a sociedade civil, concatenados com uma estratégia de monitoramento, avaliagao e
revisao.

Todavia, ndo basta trabalhar na perspectiva do didlogo somente entre poder
publico e sociedade. O didlogo com o setor privado é de suma importancia para o
planejamento e a gestdo das cidades. Esses trés agentes indutores do desenvolvimento
precisam dialogar, colocar na mesa seus interesses e interagir, para que o futuro das
cidades ndo tenha nenhum tipo de “visdo tnica”.

No entanto, hd de se destacar que, em tempos de capitalismo recrudescido, a
perspectiva tedrica aqui adotada enxerga que o Estado é aliado da iniciativa privada
(HARVEY, 2005). Contudo, para que essa situacdo seja aplacada, ndo ha necessidade de se
excluir o didlogo com as instituicdes do mercado. Pelo contrario, é preciso que elas
estejam no jogo politico e legal das decisdes publicas, inclusive para que seja exigida sua
parcela de responsabilidade na justa distribui¢do do 6nus e do bénus da urbanizagao.

Sobre este aspecto, uma importante contribuicdo tedrica a ser considerada é a de
Offe (1999), que disserta sobre a ideia de um processo de mudanga social a partir de um
novo desenho institucional. Para o autor, é preciso existir uma correlacdo entre os trés
agentes indutores do desenvolvimento (Estado, sociedade e iniciativa privada). O intuito
dessa correlagio é construir uma ordem social baseada no associativismo cidaddo. E
necessario entender que a configuracdo entre esses agentes pode ser capaz de fazer o que
“precisa ser feito”.

Para tanto, faz-se necessario que se eliminem superposicées de um em detrimento
dos outros. O desenho institucional apropriado para uma mudanca social, portanto, é
aquele que ndo opta por “solucdes puras”, enaltecendo a atuacdo de um s6 agente ou
“super-reduzindo” a dos outros. O desenho institucional apropriado é aquele que encontra
o “ponto de equilibrio” entre os agentes, construido por eles mesmos.

A articulacdo entre os agentes em detrimento de “extremismos” é o fundamento
basico do desenho institucional do autor, pois a conformacdo de uma ordem social
somente pelo Estado poderia incorrer em “controles oligarquicos e autoritarios” junto a
sociedade civil. Somente pelo mercado, parece também ndo ser uma alternativa viavel,
devido sua auséncia de mecanismos auto-restritivos, o que levaria o mercado a explorar

desenfreadamente os recursos do planeta. Se somente pela sociedade, o surgimento de
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“bairrismos” e de fundamentalismos comunitarios tornar-se-ia inevitavel. Seria comum a
assuncao de sentimentos etnocéntricos em relacio “ao diferente”.

Portanto, a alternativa estd na superacao de visdes individualistas em busca de um
modelo cooperativo capaz de implementar acdes em prol de situacdes sustentaveis. Para
tanto, o papel dos agentes indutores do desenvolvimento na busca pela consolidacdo de
uma nova ordem social, fortalecidos pelo uso de um capital social e, por isso, imbuidos de
um forte espirito civico, é fulcral, imprescindivel e intransponivel (OFFE, 1999).

Mas é preciso destacar que a visdo de Offe, mesmo que apontada como um
referencial importante para se construir uma proposta conceitual que tem em seu bojo a
articulacdo dos trés agentes indutores do desenvolvimento, guarda uma visdo de certa
forma “leve” dessa relacdo. Nao se pode perder de vista que o elo que une o Estado a
iniciativa privada é muito forte, o que na maioria das vezes leva a sociedade a ser excluida
de seus direitos e dos processos decisdrios.

E preciso apontar para um caminho em que a sociedade se efetive como
protagonista dos processos tomadores de decisdes publicas. A perspectiva aqui adotada é
sim a da necessidade de didlogo com o setor empresarial, mas é também a da equiparacido
do papel de protagonista da sociedade em relagdo ao Estado e a iniciativa privada, para
que a superacao das desigualdades sociais possa estar, permanentemente, na pauta do
didlogo entre os trés agentes.

E mais. Qualquer tentativa de consolidacdo de supostas “ordens” pautadas no
dialogo entre os agentes, ndo pode prescindir de uma defesa do “direito a diferenca”. Num
contexto que se pretende a mudanca social, é preciso permitir os posicionamentos
diferentes. Estes precisam ser confrontados, para que, na dindmica dial6gica, o consenso
se estabeleca de forma democratica. Desta maneira, a palavra “ordem” colocada por Offe
pode ser substituida por “organizacdo”. O que se estd em pauta é, em suma, a organizacao
de um novo desenho institucional no contexto do desenvolvimento metropolitano
brasileiro.

Com base no exposto, o cenario de construcdo dos conceitos de cooperacao
intermunicipal de interface multisetorial direta e de desenvolvimento metropolitano
sustentavel parece mais claro.

Assim, entende-se por este tipo de cooperagdo uma acdo institucional promovida
como estratégia de governanca metropolitana, pautada pela integracdo e cooperacdo dos
municipios de uma regido metropolitana, cuja implementag¢do (da acdo institucional) seja
balizada pelo didlogo paritario e atuagdo permanente entre Estado, sociedade civil e setor

privado, entendidos como agentes indutores do desenvolvimento.
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E cooperacdo porque pressupde didlogo coletivo e colaborativo; é intermunicipal
porque se da entre municipios e seus agentes (e ndo somente entre governos, por isso
intermunicipal, e ndo intergovernamental), independente de qual deles tome a iniciativa
de pautar ou propor a necessidade de didlogo com os demais; é de interface porque exige
comunicacdo entre os agentes; é multisetorial porque nao se restringe a um agente e seu
setor especifico, mas a multiplos; e é direta porque exige interacao direta, sem que um
agente se sobressaia em relag¢do ao outro.

Essa cooperagdo deve acontecer a partir de uma proposta de desenvolvimento
metropolitano sustentdvel, entendido como um projeto politico-institucional cujo objetivo
seja o de desenvolver econémica e socialmente uma regido, pautando-se em principios de
equilibrio entre esferas (politica, social, cultural, ambiental e econdmica), de promog¢do da
saude coletiva no ambiente metropolitano (considerando a interface urbano-rural) e na
justa distribuicdo do bonus e do 6nus do préoprio crescimento das cidades, para todos e no

decorrer do tempo.

CONSIDERACOES FINAIS

Os conceitos de capital social, lacos fracos e lacos fortes estdo, portanto,
imbricados. No ambito do tema planejamento e gestdo metropolitanos é possivel enxerga-
los como fundamentais para o alargamento da compreensdo da realidade brasileira, uma
vez que possuem correlacdo direta com os aspectos historicos da formacao social do pais.
As perspectivas de andlise sdo inimeras, sobretudo, no que tange a questdo especifica da
cooperagdo, ndo somente entre escalas, mas entre agentes do desenvolvimento.

0 Brasil vive, por exemplo, um clima de reivindicacdo e uma onda de mobilizacdes
sociais que ja entraram para a historia. A cidadania exercida nas ruas mostra a face de uma
insatisfacdo geral do povo brasileiro, principalmente para com os governos, que nao
conseguem dar conta das demandas da populagdo. Os cidaddos cooperam na luta por uma
melhor qualidade de vida, indo as ruas para exigir melhor transporte publico, mais
seguranga, saide e educagdo; menos corrupgdo, etc.

0 que segmentos da sociedade civil brasileira fizeram e viram nas ruas no final do
primeiro semestre de 2013 foi uma gigantesca mobilizacdo de capital social e um uso
articulado dos lagos fracos com os fortes. Todo um conjunto de sinergias e de préaticas de

confiancga, cooperacdo e participagdo civica foi disponibilizado a um movimento de fruicdo
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de sujeitos sociais implicados numa iniciativa de mudanga da prépria realidade social, e
também politica, bem como das escalas espaciais.

Além disso, observou-se que diversos grupos organizados, muitos deles
pertencentes a histéricos movimentos sociais — como o estudantil, por exemplo —
uniram-se a outros grupos no intuito de encorparem a luta por um pais melhor para todos.
Houve, assim, uma interlocucao entre os lacos fortes (dos grupos ja organizados em torno
de questdes especificas e mais diretamente compartilhadas por seus pares, como o Passe
Livre) e os lacos fracos (dos outros grupos, que estavam fora de seu ambiente de
proximidade, como a Marcha das Vadias ou o movimento LGBTT).

O fato é que capital social, lacos fracos e lagos fortes corroboram com a
cooperacdo, na medida em que esta pode ser o principal fundamento de iniciativas ou
projetos de desenvolvimento sustentavel. No plano das escalas espaciais, mais
especificamente da metropolitana, os municipios precisam adotar novas praticas. Atitudes
isolacionistas tendem a perpetuar a logica do periodo colonial que apregoa a prevaléncia
dos interesses particulares a revelia dos coletivos.

Nesse sentido, a contribuicdo deste artigo foi sistematizar uma discussao
conceitual em torno da cooperacdo intermunicipal no Brasil, a partir dos aspectos
histéricos da formacdo social brasileira, entendo o municipio como uma escala espacial
que necessita de articulacdo interna e externa entre Estado, sociedade e iniciativa privada,

num contexto de desenvolvimento metropolitano sustentavel.
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