ESTRUTURAS DE GOVERNANCA REGIONALIS,
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E LEGITIMIDADE: NOTAS
PARA A CONSTRUCAO DE UM ESQUEMA DE REFERENCIA.

Resumo

As estruturas de governanga sdo
inovagoes institucionais que os atores
regionais montam para enfrentar os
desafios do desenvolvimento sus-
tentavel através da cooperacdo. No
entanto, a cooperac¢do ndo significa o
fim dos conflitos, mas a alternancia
entre ambos em uma espécie de jogo
cujo prémio é a maior capacidade de
influir nos rumos do desenvolvimen-
to de dada regido.

Palavras chave: Atores sociais. Jogo
social. Institui¢des.

Abstract

Governance structures are insti-
tutional innovations that regional
actors assemble to face the challenges
of sustainable development through
cooperation. However, cooperation
does not mean the end of conflict,
but switching between both in a sort
of game whose prize is the greatest
ability to influence the course of de-
velopment of a given region.

Keywords: Social actors. Social
game. Institutions.
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1 Introducao

O presente trabalho? reflete um
esforco inicial para a criagdo de um

WiLson B. Ficueirepo FiLHo'

esquema de referéncia que ajude a
explicar o funcionamento das estru-
turas de governanca no estado de Sdo
Paulo. Sua hipétese preliminar pode
ser formulada nos seguintes termos:
no que diz respeito ao desenvolvi-
mento sustentdvel regional, suspei-
to que os atores sociais que atuam
dentro das estruturas de governanca
alternam cooperagédo e conflito em
uma espécie de jogo cujo prémio pas-
sageiro é o topo de uma hierarquia
flexivel que os habilita, por exemplo,
a influenciar o encaminhamento das
externalidades negativas.

As estruturas de governancga
— arranjos produtivos locais, con-
sorcios intermunicipais, comités
de bacias hidrograficas, circuitos
turisticos, cAmaras setoriais — sao
inovagoOes institucionais que os
atores sociais (governos, partidos
politicos, empresas, sindicatos,
organizagdes nao governamentais,
organizacoOes associativas, universi-
dades, etc.) montam para enfrentar

os desafios do crescimento economi-
co e do desenvolvimento sustentavel
no ambito regional, tais como o
encaminhamento das externalida-
des negativas. Tal enfrentamento
pressupde a cooperagao que, por
sua vez, ndo implica na auséncia
de conflito, mas na coexisténcia de
ambos em uma espécie de jogo entre
atores que decidem em fungao de
seu processo de formagao, dos seus
proprios interesses e das regras do
jogo, as instituigdes.

Para examinar a questdo posta,
é necessério percorrer algumas eta-
pas. Considerando esta introdugao
como a primeira etapa, a segunda
consiste em examinar a mudanca da
ideia de desenvolvimento baseada
na industrializa¢do e nos fatores
locacionais para o desenvolvimento
sustentavel. Tal mudanga enfatiza
o desenvolvimento regional e a
necessidade de cooperagdo, relagdo
que serd desenvolvida na terceira
etapa. A cooperagdo, por sua vez,
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ndo implica na auséncia de conflito,
mas na coexisténcia de ambos em
uma espécie de jogo entre atores que
defendem diferentes interesses. Esta
é a quarta etapa.

Na quinta etapa, procuro relacio-
nar, a partir da ideia de jogo, como
as inter-relagdes entre atores con-
formam um territério, nem sempre
contiguo ou com uma base fisica bem
definida. Dentro deste territdrio, os
atores agem em funcado de seu pro-
cesso de formagdo o que potencializa
aignorancia de um ator sobre o curso
de agdo do outro. Na sexta etapa,
pesquiso a influéncia das institui¢des
na decisdo dos atores. Finalmente, o
objetivo das consideragdes finais, a
partir dos itens precedentes, é clari-
ficar a hipétese bem como apontar
um provavel caminho para a conti-
nuacdo deste trabalho.

2 Desenvolvimento e desen-
volvimento sustentavel

O desenvolvimento pode ser des-
crito como um processo sequencial
de mudangas que impacta a econo-
mia (desde a produgéo até a politica
econdmica), levando a um aumento
da renda per capita e modificando o
modo de funcionamento da socieda-
de através do surgimento de novas
necessidades e comportamentos. No
entanto, este processo nao resulta
sempre no mesmo resultado porque
envolve incerteza e risco (SOUZA,
2005).

Ap6s o final da Segundo Guerra
Mundial torna-se a opgdo prefe-
rencial de governos capitalistas ou
comunistas para combater a pobreza
via industrializagdo baseada na gran-
de empresa de produgdo em massa.
Desenvolvimento e industrializagao,
desse modo, estavam interligados.
Tal processo conta com a participa-
¢do decisiva dos Estados, mesmo
naqueles classificados como liberais.
A acdo estatal foi fundamental para
o periodo de prosperidade que ca-
racterizou os trinta anos apds 1945
(HOBSBAWN,1995).

A crise do petréleo, caracterizada
pelos aumentos de precos em 1973 e

RDE - REVISTA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

1979, marca o inicio da crise fiscal e
da aceleracdo inflaciondria que per-
turbaria os paises industrializados
até o fim da década de 80. A alta
dos precos do petrdleo evidenciou a
dependéncia excessiva dessa maté-
ria prima e chamou atencao para as
consequéncias sociais e ambientais
do acelerado processo de desenvol-
vimento baseado na industrializa-
¢do. As persistentes desigualdades
sociais e econémicas, a poluigdo, o
crescimento exagerado das cidades e
as necessidades cada vez maiores de
energia sdo apenas alguns exemplos.

Lentamente, o modelo de desen-
volvimento fortemente incentivado
pelo Estado e baseado na grande
empresa fordista, na concentragdo
gerencial, locacional e produtiva é
revisto. Fica também cada vez mais
evidente que do angulo de vista
ambiental, tal modelo compromete
a capacidade do meio ambiente em
fornecer os recursos naturais, assimi-
lar os dejetos resultantes do processo
industrial e prestar os servigos am-
bientais, ou seja, prover o suporte de
vida e os atrativos ambientais (VAN
HAUWERMEIREN, 1998).

Evitar ou minimizar a poluigdo e
a exaustao dos recursos naturais re-
novaveis ou ndo renovaveis tornam-
-se preocupagdes mais evidentes a
varios atores sociais e contribuem
para a formacdo da ideia de desen-
volvimento sustentavel. No entanto,
a sustentabilidade ndo diz respeito
somente ao meio ambiente, ha outros
componentes embutidos, tais como a
economia e a equidade.

Dasgupta (2008) utiliza o exem-
plo da extracdo de madeira para
explicar as conexdes entre ecologia,
economia e a equidade. O governo
de um pais rico em florestas e bacias
hidrogréficas concede licengas de
exploragdo para empresas privadas.
A derrubada da mata para a explora-
¢do da madeira causa assoreamento
dos rios afetando negativamente
agricultores e pescadores. “Se a em-
presa ndo é obrigada a indenizar os
que sofrem o dano, o custo privado
da exploracdo é menor que o seu

custo reall (DASGUPTA, 2008, p.
133). Os economistas chamam de
externalidades negativas as consequ-
éncias do processo de producao ou
do consumo de um bem ou servigo
qualquer que causam dano a socie-
dade de maneira geral. Tais danos
sdo pagos por todos e ndo somente
pelos produtores ou consumidores
do produto cuja produgédo e consumo
causam o dano.

A nogao de equidade faz emergir
o problema da repartigdo entre os di-
versos segmentos sociais dos custos
e dos beneficios decorrentes do fun-
cionamento do sistema econdmico.
Para Miiller (2001, p. 127) a questdo
se coloca da seguinte maneira: lquem
vai controlar e financiar as externa-
lidades negativas sobre o meio am-
biente e como se pode considera-lo
como um bem ptiblico?l. Voltando
ao exemplo da extracdo da madeira,
quem indenizard as pessoas que
utilizam o rio como fonte de renda,
como fornecedor de 4gua ou como
lazer? Indo mais além, a indenizagao
é paga, mas agricultores e pescadores
ndo podem mais trabalhar na érea,
como serdo realocados? Quem pa-
gard pelo tratamento da 4gua para
consumo de uma cidade que esteja
rio abaixo?

Tais questdes exemplificam a
complexidade dos problemas que
sdo expostos pela ideia da susten-
tabilidade, bem como expdem as
alteracoes nos limites dos conflitos
entre o publico e o privado, ou seja,
a melhor decisdo privada pode re-
sultar em externalidades negativas
que serdo pagas pelo conjunto da
sociedade, que procura maneiras de
ressarcimento, minimizagdo ou neu-
tralizacao destes custos através da
imposigdo de leis contra a poluicao
ou da proibigao de certas atividades
que, por sua vez, impactam as deci-
sdes privadas.

As externalidades negativas bor-
ram as fronteiras entre o publico e o
privado e expdem os limites do mo-
delo de desenvolvimento baseado na
industrializacdo em massa. Os mais
diversos atores sociais com diferentes
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interesses tateiam novos caminhos
para gerar emprego e renda e, ao
mesmo tempo, procuram influenciar
as acdes dos demais atores. E possivel
supor que a variedade de interesses
leve a um aumento do desejo de par-
ticipagdo no processo de decisao que
envolva o desenvolvimento, uma vez
que cada ator social lutara para ame-
nizar as externalidades negativas que
contrariem seus interesses, enquanto
que outros lutardo para preservar o
modelo existente ou para impor a
maior parte dos custos econdmicos e
politicos de seu enfrentamento sobre
os demais atores.

O resultado é um aumento da
complexidade das inter-relagdes so-
ciais que leva a redefini¢do do papel
do Estado nos processos de desen-
volvimento. Apesar da existéncia de
um hiato temporal, a maior parte dos
paises capitalistas, principalmente
no ocidente, recorreu a processos de
descentralizagdo e regionalizagao
para fazer frente ao novo cendrio.

Nao foi diferente no Brasil. De
maneira geral, a ideia bdsica que
norteou os governos brasileiros a
partir da década de 1950 era que a
industrializac¢do traria o desenvolvi-
mento econdmico e social. O inicio da
década de 70, que iria ficar conhecido
como o periodo do milagre brasileiro,
é caracterizado pelo crescimento da
economia nacional na contraméao das
economias mais avangadas do mun-
do. S6 sofreriamos as consequéncias
dos choques nos pregos do petréleo
no inicio da década de 80. Inflagcdo
alta, moratdria, recessao e a abertura
politica tornaram o Estado brasileiro
menos apto as tarefas do desenvolvi-
mento baseado na industrializacdo.

O fim do periodo militar e a
Constituigdo de 1988 impulsionam
as ideias de participacdo e descen-
tralizacdo econémica e politica. Por
outro lado, a crescente preocupagio
com as consequéncias ambientais do
desenvolvimento via industrializa-
¢do e a percepgdo de que ndo ha um
padrao de desenvolvimento tnico
tornam cada vez mais frequentes
a nogdo de sustentabilidade para

os mais variados atores sociais que
atuam em ambito regional.

3 Desenvolvimento regional
sustentavel, cooperacao e
estruturas de governanca
Tradicionalmente, o planejamen-

to das politicas puiblicas relativas

ao desenvolvimento regional busca
influenciar as decisoes de localiza¢ao
tendo como paradmetros dois aspec-
tos. O primeiro deles é o politico, que

diz respeito aos objetivos, meios e

avaliacdo. O segundo envolve a téc-

nica, ou seja, a coleta de informagao,
andlise, programacdo e operagdo

(PERLOFF, 1977).

O aspecto politico pode privile-
giar dois tipos de desenvolvimento.
No desenvolvimento vertical, loca-
lidades privilegiadas com recursos
sdo aquelas que apresentam aglome-
ragdes industriais, de infraestrutura
e populacional. Ja o desenvolvimen-
to horizontal se caracteriza pela
construgdo de centros regionais de
maneira a ampliar o processo econd-
mico através da implantacdo de uma
inddustria ou grupo de indtstrias que
atrairdo outras atividades econdmi-
cas para determinada regido. Os as-
pectos técnicos subsidiam a decisao
sobre o tipo de desenvolvimento
mais adequado a dada regido, bem
como estabelecem os parametros
para o funcionamento e avaliacao das
agoes implantadas (PERLOEFF, 1977).

No Brasil tal modelo era caracte-
rizado pela forte atuagdo do Estado
que agia para reduzir as desigual-
dades regionais. A persisténcia
destas desigualdades bem como a
emergéncia do paradigma da sus-
tentabilidade fornecem indicios de
que a industrializa¢ao baseada na
acao estatal e na grande empresa de
produgdo em massa por si s6 nao
traria o desenvolvimento.

Os resultados sdo a descentrali-
zacao das politicas ptiblicas relativas
ao desenvolvimento e a ideia de que
cada regido tem uma vocagao e uma
maneira particular de contribuir e
participar dos fluxos econdmicos.
No entanto, algumas regides colhem
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éxitos na gestao dos servigos publicos
e das politicas de desenvolvimento,
enquanto que outras demonstram
baixa capacidade no desempenho
das mesmas tarefas.

Para Boisier (1996), a explica-
¢do para o sucesso ou fracasso se
deve a capacidade de acompanhar
as mudancgas macroecondmicas,
tecnoldgicas e organizacionais de
maneira a manter a atratividade
da cidade ou regido em relagdo aos
fluxos econdmicos. Admitindo que
um dos pardmetros que influencie
tal capacidade de adaptacdo esteja
ligado ao enfrentamento eficiente das
externalidades negativas, é plausivel
supor que um aumento da polui¢do e
da iniquidade no futuro comprome-
tera aquela capacidade.

Se os diversos atores que atuam
na regido cooperam para estabelecer
mecanismos de controle eficientes so-
bre as decisdes privadas que causam
as externalidades negativas, entao
o enfrentamento das suas consequ-
éncias é mais eficiente, tornando a
regido mais atrativa para os fluxos
econdmicos e com maior capacida-
de de adaptagdo as mudangas ma-
croecondmicas, organizacionais e
tecnolégicas. A maior participagdo
no processo de decisdo que envol-
ve o desenvolvimento sustentavel
regional é indicio da contencdo dos
danos causados pelas externalidades
negativas.

Por isso, no que se refere ao de-
senvolvimento sustentdvel regional,
a maior eficicia estad associada a ca-
pacidade de cooperagio dos atores
sociais que atuam em determinados
municipios ou regides, estabelecendo
novas dindmicas regionais e diversas
ordenacgdes sociais. Neste sentido,
Benko e Pecqueur (2001) afirmam
que a densidade das relagdes entre
atores locais pode desempenhar um
papel determinante na competitivi-
dade de certas atividades e servicos.

De acordo com Tapia (2005), a
multiplicidade de atores impde a ne-
cessidade de coordenacao das acdes
para facilitar a construgdo de compe-
téncias regionais especificas através
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da aquisigdo de conhecimentos e de
como utilizé-los para a produgdo de
bens, servigos ou mesmo mais co-
nhecimento. Significa dizer que uma
melhor insercdo do municipio e seu
entorno no mercado ndo implica na
liberdade de atuagao dos seus meca-
nismos. A inser¢do construida exige a
mediacdo entre os atores, inclusive o
ator governo, com o mercado.

Segundo Fligstein (2007, p. 62),
induzir a cooperagdo é uma habi-
lidade social Ocrucial para a cons-
trucdo de ordens sociais locaisl. Os
atores com tais habilidades criam
campos a partir de praticas sociais
preexistentes que, por sua vez, geram
certa estabilidade e atraem os demais
atores. Forma-se uma hierarquia ndo
rigida entre atores mais poderosos
e menos poderosos e os primeiros
estabelecem as normas gerais para a
decisdo e a agao.

Cooperagédo e coordenacio entre
atores que atuam regionalmente
sao requisitos importantes para o
enfrentamento eficaz da variedade e
da complexidade das tarefas envolvi-
das na busca pelo desenvolvimento
sustentdvel. Cooperagdo e coorde-
nacdo ndo significam a auséncia
de conflitos, mas, pelo contrério, a
coexisténcia entre ambos.

Ha pelos menos trés abordagens
tedricas que explicam a existéncia de
mecanismos que facilitam a coope-
ragdo e o controle de conflitos entre
atores sociais que, genericamente,
sdo designadas como estruturas de
governanca. Segundo Williamson
(1985), originalmente o termo es-
truturas de governanca surgiu para
explicar a necessidade de coordena-
cao entre agentes econdmicos com
0 objetivo de reduzir os custos de
transagdo que derivam do oportu-
nismo e da racionalidade limitada
que sao inerentes ao comportamento
humano. Estas estruturas reduzem
tais comportamentos ao facilitar o
controle das condutas dos agentes
e ao permitir a adaptacdo a novas
situagoes.

Ja para Benko (1996), represen-
tante da teoria da regulagdo, grosso
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modo, as estruturas de governancga
surgem para facilitar a coordenagao
e as decisdes entre redes cada vez
maiores e mais complexas de forne-
cedores, de fabricas e de comprado-
res que se organizam hierarquica-
mente de varias maneiras, tais como
subcontratagdes e parcerias.

Para Dalabrida (2007), o termo
em questdo designa o processo de
decisdo relativo ao desenvolvimento
no qual o Estado perde seu papel
central. Neste sentido, as estruturas
de governanga Dantecipam e ul-
trapassam o governol e fornecem
indicios da crescente importancia da
sociedade civil como fonte de poder
e legitimidade para as agdes relativas
ao desenvolvimento regional, ao fa-
vorecer e incentivar a descentraliza-
¢do e a negociagdo entre os diversos
atores sociais.

Em comum, as trés abordagens
supdem que a cooperacdo é uma ne-
cessidade que deriva dos diferentes
interesses, pontos de vista e objetivos
que o relacionamento entre atores so-
ciais evidencia. A cooperagdo facilita
a convivéncia e gera um adensamen-
to das relagdes sociais que, por sua
vez, facilita e incentiva a cooperagéo.
Outro fator a considerar, no que diz
respeito ao desenvolvimento regio-
nal sustentdvel, é que a cooperacao
torna-se parte importante da agdo
dos diversos atores, pois sozinhos
tém pouca chance de influir nos
rumos do desenvolvimento regional.

Para Pires et al. (2010), grosso
modo, arranjos produtivos locais,
consorcios intermunicipais, comités
de bacias hidrograficas, circuitos
turisticos, caAmaras setoriais sao
estruturas de governanga, pois esti-
mulam a coordenagao e a cooperacado
entre atores regionais. Podem ser
classificadas como estruturas de am-
bito privado, ptublico ou misto. Por
exemplo, nos comités de bacias hi-
drograficas, prevalece a governanca
publica, enquanto que nos arranjos
produtivos locais (APL) prevalece a
do tipo misto ou privado. Cada um
dos tipos levard a um determinado
modo de cooperagdo e conflito.

4 Estruturas de governanca
como um jogo

Supondo que as relagdes entre
atores dentro das estruturas de
governanca alternem conflito e coo-
peracdo nas mais diversas situagdes,
entdo tais relagdes podem ser descri-
tas como um jogo. A interacdo entre
atores vista como um jogo envolve a
nogao de que pensamento e agdo sao
voltados para um objetivo, que acon-
tecem dentro de certo contexto e que
obedecem a determinadas regras.

Diversos autores recorreram a
analogia do jogo para explicar a re-
lagdo entre atores. Cito brevemente
trés deles. Preocupado com a eficécia
da agdo governamental na Améri-
ca Latina, Matus (1996) descreve
a relacdo entre atores sociais que
cooperam e competem simultane-
amente para atingir seus objetivos
como um jogo, o jogo social. Nele, os
atores lancam mao de seus recursos
econdmicos, cognitivos, politicos e
gerenciais para acumularem mais
recursos, tornando-os mais fortes que
os demais atores e mais proximos do
préprio objetivo.

Utilizando os termos propostos
por Matus (1996), os atores langam
mao de sua capacidade de governo
que é funcdo da posse de recursos
cognitivos, econdmicos, gerenciais
ou politicos para manter ou expandir
sua governabilidade, ou seja, aumen-
tar o controle sobre aqueles recursos
para implantar seu plano de governo
de tal maneira que os demais atores
ndo consigam impedir o acimulo
daqueles recursos e aimplantagao do
plano. Porém, pensamento, decisdo e
a acdo dos atores sdo constrangidos
por um sistema de regras, o que ndo
impede alguns atores, em alguns
momentos, de infringi-lo.

Aron (1986) também utiliza a
analogia do jogo esportivo, mais
especificamente o futebol, para ana-
lisar as relagdes entre paises. O jogo
em questdo envolve um conjunto de
regras que estabelece o nimero de
jogadores, o objetivo, o permitido
e o ndo permitido e o juiz que julga
as agdes dos demais participantes.
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O jogo comporta duas situagdes.
Inicialmente, todos os envolvidos
conhecem as regras. Iniciado o jogo,
os jogadores enfrentardo situagdes
caracterizadas pela incerteza que
decorre da interagdo entre jogadores,
técnicos, arbitros e torcidas.

As relagdes entre paises podem
ser descritas nos mesmos termos,
excetuando-se o sistema de regras
aceitos por todos e o objetivo simples
e comum todos. Um complicador
adicional é a andlise parcial do jogo
pelos jogadores, uma vez que eles o
analisam a partir de sua prépria posi-
¢do. Isto contribui para a incerteza ja
que dadojogador pode ndo perceber
as inteng¢des dos demais e os fatos ou
tendéncias do jogo, comprometendo
a andlise da sua proépria situagao
(ARON, 1986).

Penso que o terceiro autor, Po-
zzi (1983), fornece a analogia mais
adequada para explicar a interagdo
entre atores dentro das estruturas de
governanca. Para o autor em questao,
0s jogos de guerra e os esportes cap-
tam as caracteristicas sociais basicas
de uma sociedade. Referindo-se aos
jogos de guerra em tabuleiros, ele
estuda a evolucdo do pensamento
estratégico prussiano e da sociedade
que o criou. Inicialmente, os jogos re-
fletem a estratégia do ponto de vista
légico com forte viés matematico e,
generalizando, refletem as caracteris-
ticas bésicas daquela sociedade, tais
como ordem e disciplina. Quando o
antigo regime chega ao fim e as re-
volugdes burguesas tornam incertas
as relacOes sociais até entdo estaveis,
0s jogos de guerra passam a retratar
aincerteza e o acaso através do dado.

De acordo com Pozzi (1983, p.
46), os jogos de guerra mudam para
abarcar as novas relagdes sociais e
estabelecem o quadro nu da constru-
¢do sociall que pode ser representado
ou apreendido a partir de quatro
aspectos. O primeiro deles, a situacéo,
representa o evento que mobiliza o
jogo lem torno de um paradigma hi-
potético (se/entao)l (POZZIL, 1983, p.
47) e motiva osjogadores a utilizarem
0s seus meios para determinado fim.

A situagdo estabelece que o jogador
joga para ganhar o jogo, portanto
calcula suas agdes orientado racio-
nalmente para o fim estabelecido, o
que ndo significa a certeza do acerto.
Nas estruturas de governanga, cada
ator é movido pela sua propria ideia
de desenvolvimento sustentdvel que
é funcdo dos seus interesses e da sua
situagao dentro dojogo. Porisso, uma
organizagdo ndo governamental, uma
prefeitura e uma empresa apresenta-
rdo divergéncias sobre o que é e como
alcancar o desenvolvimento.

O segundo aspecto é o espago do
jogo representado pelo mapa ou ta-
buleiro. Apesar deirreal e claramente
definivel, apresenta uma dimensao
Imisteriosa e singular: a vitdria total
é impensavell (POZZI, 1983, p. 47),
ou seja, o jogador ndo consegue
ocupar todos os espagos a nao ser
incorrendo em custos, em termos
de recursos e pecas, cada vez mais
elevados, tornando, de maneira con-
traditdria, o espago do jogo infinito e
imensuravel. No caso das estruturas
de governanga, o espago do jogo é
o territério construido através das
relagdes entre os atores, que também
nao conseguem ocupar todos os es-
pagos dado a existéncia de diferentes
objetivos e interesses. Neste caso, a
vitdria total, isto é, a situagdo na qual
um ator qualquer consiga sobrepujar
todos os demais e implantar sua vi-
sdo de desenvolvimento sustentavel
¢ muito dificil de ocorrer.

O terceiro aspecto é dado pelo
relégio que marca o tempo de jogo.
Nao é o tempo humano que flui ao
sabor das circunstancias, algumas
vezes mais rapido e, em outras, mais
devagar influenciado pelos prazos,
metas ou dcio. No entanto, conforme
o fim do jogo se aproxima e a pres-
sdo pela vitéria aumenta, o tempo
adquire a caracteristica humana de
valorizar o que se esgota ou o que
se torna cada vez mais raro (POZZI,
1983). O tempo, no caso das estru-
turas de governanca, é dado pelos
prazos e metas estipulados pelos
préprios atores para enfrentar as ex-
ternalidades negativas. Um produtor
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rural que deve abandonar queimada
como método de colheita de cana de
aglcar ird agir para que este prazo
seja o maior possivel, enquanto que
uma organiza¢do ndo governamen-
tal voltada para a protecdo do meio
ambiente ird agir para que o prazo
seja reduzindo ao minimo possivel.

Ainda se referindo aos jogos de
guerra, Pozzi (1983) diz que o dado
representa o quarto aspecto e sim-
boliza a incerteza e a irracionalidade
que compde as relacdes entre os jo-
gadores que, mesmo assim e apesar
delas, continuam a perseguir suas
respectivas metas. A incerteza é fru-
to da ignorancia de um ator sobre o
curso de agao de outro ator, enquanto
que a irracionalidade surge quando
um ator age de maneira contraria ao
seu interesse bésico dentro do jogo.
No caso das estruturas de governan-
ca, as diferentes percepgdes sobre
o desenvolvimento sustentavel, a
desconfianca sobre as intengdes dos
demais atores e a racionalidade limi-
tada contribuem para a permanéncia
da incerteza.

As trés abordagens brevemente
expostas tém em comum a ideia do
jogador com um objetivo e que age
para alcancé-lo. O jogador pode ser
chamado de ator porque representa
e defende determinados valores e in-
teresses de certos segmentos sociais
e o faz lancando mao de estratégias
que podem induzir ao erro ou ao
engano os demais atores. Vale dizer,
como posto por North (1993), que o
objetivo do ator é vencer o jogo mes-
mo que tenha que burlar as regras ou
recorrer a dissimulacdo.

Relembrando Pires et al. (2010),
ndo ha uma tnica modalidade de
governanga e cada uma reflete um
tipo de cooperacado e conflito. Em
comum, as estruturas de governan-
ca Dterritorializaml seus espacos a
partir das agdes dos atores, isto §,
elas extrapolam as fronteiras e os
limites politicos administrativos que
separam e distinguem regides e mu-
nicipios. Conformam um territério
na medida em que os atores atuam e
se relacionam entre si a partir delas.
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5 Territério e atores

Tradicionalmente, o territério é
um espago criado a partir de relagdes
de poder. Sua escala pode variar
desde alguns quarteirdes controlados
por uma gangue até uma organiza-
¢do de Estados, como a Uniao Euro-
peia (SOUZA, 2003). Neste sentido,
as relagdes entre atores dentro de
uma estrutura de governanca tam-
bém conformam territorios.

Para Boisier (1996), existem trés
tipos de territério. O natural é repre-
sentado pelas dreas ndo incorporadas
ao sistema sécioecondmico. Os equi-
pados dizem respeito as dreas com
infraestrutura econémica bésica. Ja
os territérios organizados dizem res-
peito a existéncia de infraestrutura
bésica mais relagdes sociais e eco-
nomicas. Considerando o conceito
basico mais as defini¢des propostas
por Boisier (1996), é possivel supor
que é a atuacdo ou a ndo atuagao
dos atores que caracteriza e formata
o territdrio.

Neste mesmo sentido, Souza
(2003, p. 86) estabelece que o terri-
torio é formado por “um campo de
forcas, uma teia ou rede de relacoes
sociais que define, a0 mesmo tempo,
um limite e uma alteridade...”. Os
termos campo de for¢a e relagoes sociais
sdo indicios da existéncia de varios
atores que exprimem diferentes
graus de governabilidade, ou seja, di-
ferentes capacidades de agir. Entao,
o campo de forca e as relagoes sociais
sdo circunscritas dentro de frontei-
ras delimitadas pela capacidade e
o alcance da agdo dos atores que o
constituiram. No caso das estruturas
de governanga, as fronteiras sao deli-
mitadas pela adesdo dos atores a tais
estruturas. Aderem porque sozinhos
ndo tém capacidade de implantar a
sua visao de desenvolvimento.

De acordo com Matus (1996), os
atores sociais (prefeituras, camaras
municipais, sindicatos, ONGs, asso-
ciagOes de bairro, associagdes comer-
ciais, partidos politicos, empresas,
sindicatos, etc.) podem agir porque
controlam determinados recursos
(politicos, gerenciais, cognitivos
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ou econdmicos) ou porque expres-
sam o desejo de mudancga através
da agdo como, por exemplo, uma
associagdo de bairro que luta para
preservar a sua propria histéria ou
conseguir alguma melhoria do/ou
para o bairro. Os atores planejam,
governam e agem dentro de “uma
rede de governos circunscritos a do-
minios especificos” (MATUS, 1996, p.
50), ou seja, dentro de um territério
formado e conformado pelas suas
proprias agoes.

A capacidade de agir é a caracte-
ristica que distingue os atores e pode
ser explicada a partir do processo de
formagao do ator e da sua governa-
bilidade, ou seja, do grau de controle
sobre o problema ou assunto que
lhe interessa. Em minha dissertacao
de Mestrado (FIGUEIREDO, 2001),
procuro os parametros da agdao do
ator a partir do seu processo de for-
macao. Basicamente, a formacao do
ator se da por trés caminhos bésicos.
O primeiro tipo de ator é aquele que
se forma dentro da sociedade civil a
partir do desejo de autonomia e li-
berdade. Procuram mudar a prépria
maneira de ser da sociedade e, por
isso, ndo demandam bens, servicos,
cargos publicos ou participacdo po-
litica tradicional. Este tipo de ator é
caracterizado como um movimento
social utépico. Sua governabilida-
de é funcdo da sua capacidade de
mobilizagao social em torno da sua
proposta.

O segundo tipo de ator é aquele
que se forma através da defesa de in-
teresses especificos de certos grupos
sociais. Sua atuagdo acontece através
de movimentos ideolégicos. Sua
prioridade bésica é preservar seus in-
teresses e, para tanto, podem adotar
diferentes atitudes nas suas relagdes
com os demais atores. Geralmente,
sua governabilidade é baseada no
controle de recursos econémicos e
politicos.

O terceiro tipo de ator é aquele
que se forma ligado diretamente
ao aparelho do Estado. Demandam
basicamente recursos econémicos e
poder politico. Governos em suas

trés esferas, sindicatos e empresas
sdo atores caracteristicos desse tipo.
Sua governabilidade é baseada no
controle do acesso aos recursos eco-
ndmicos e politicos do Estado.

Em funcdo do seu processo de
formacdo, cada ator ocupa determi-
nados espagos dentro do “territério
organizado”, com objetivos e estra-
tégia de acdo que sdo especificos e
que o leva a fazer suposi¢des sobre
as agoes dos demais atores sem saber
realmente qual é ou sera o curso de
acdo escolhido por eles. O resultado é
aincertezaja que um ator ndo sabe o
que o outro pode ou vai fazer de fato.

De acordo com Lessa (1998) quan-
to mais um ator procura conhecer a
realidade na qual esta inserido e os
possiveis cursos de acdo dos demais
atores com os quais interage mais
informacdo ele produz e, contra-
ditoriamente, acentua ainda mais
incerteza j4 que mais informacao foi
produzida e sua capacidade cogniti-
va permanece constante ou aumenta
lentamente.

Também cabe destacar o papel da
retdrica, ou seja, como os atores tra-
balham as informagdes que recebem
para angariar simpatizantes ou anu-
lar opositores. Tomando a economia
como referéncia, Gala (2003) diz que
a retérica é fundamental para en-
tender o embate entre as diferencas
correntes do pensamento econémico,
bem como a sua modificacdo ao lon-
go do tempo. O desenvolvimento e
a aceitacdo de uma nova teoria e o
seu embate com as teorias vigentes
envolvem a comunicagao e a retdrica
para fins de convencimento. Ressalta,
no entanto, que isto ndo significa ne-
cessariamente que a retdrica é benéfi-
ca para o desenvolvimento da teoria
econdmica. Ha pesquisadores que
pensam a retdrica como instrumento
de refinamento tedrico através do
debate de ideias, desde que sejam se-
guidas certas regras; como ha aqueles
que sustentam que a retdrica é um
recurso que falseia o conhecimento
teérico, uma vez que uma falha ou
deficiéncia podem ser mascaradas
por uma retdrica eficiente.
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Do mesmo modo, as estruturas de
governanga permitem que os atores
sociais expressem suas convicgoes e
tentem convencer ou atrair simpati-
zantes para as suas propostas. Neste
caso, ha um elemento de retérica na
interagdo entre os atores e, parafra-
seando Gala (2003), isto ndo significa
necessariamente que a melhor ideia
sobre desenvolvimento sustentavel
seja aquela defendida pelo ator com
melhores habilidades retéricas.

6 Instituicoes como regras do
jogo e legitimidade®

As instituicdes sdo as regras do
jogo. Estabelecem o permitido e ondo
permitido dentro do espago do jogo
social. Sdo esquemas de referéncias
que os atores utilizam para pensar
suas agdes e as provaveis acdes dos
outros jogadores. Sdo estruturas for-
mais, codificadas juridicamente, ou
informais, ritualizadas nos costumes,
que moldam a interagdo politica,
social ou econdmica entre os atores.
Fornecem as regras para a criacdo de
mais regras.

Assim, as estruturas de gover-
nangca foram criadas a partir de uma
base institucional pré-existente, for-
mais, codificadas juridicamente, ou
informais, ritualizadas nos costumes,
que moldam a interagdo politica,
social ou econdmica entre os atores.
Recorrendo a North (1993, p 15) mais
uma vez, vale observar a diferenga
entre aquelas e estes: “el proposito
de las reglas es definir la forma que o
juego se desarrolara. Pero el objetivo
del equipo dentro del conjunto de
reglas es ganar el juego ...”.

Com efeito, a subjetividade dos
atores, cujos comportamentos nao
podem ser totalmente previstos, a
situagao de cada um deles dentro do
jogo e a massa de informacdes que
devem considerar no momento da
decisdo levam os jogadores a uma
situacao de racionalidade limitada,
que torna necessario algum meca-
nismo que os ajude a lidar com estas
variaveis (NORTH, 1993).

No entanto, o autor em questao
alerta que as institui¢cdes, como

reguladoras das a¢des dos atores,
podem ser inadequadas ou ineficien-
tes em virtude da complexidade dos
problemas que enfrentam e do meio
em que atuam. Assim, ndo hd como
estabelecer de maneira completa
todos os componentes da decisdo o
que, paradoxalmente, leva a necessi-
dade de diminuir a incerteza através
das institui¢des, mesmo quando sdo
ineficientes ou inadequadas.

Além de inadequadas ou inefi-
cientes, as institui¢des mudam com
o passar do tempo. Para Buckley
(1971, p. 37) as sociedades atuais
funcionam de maneira a elaborar e
modificar suas estruturas e, portanto,
“mudam continuamente suas estruturas
como adaptagdo as condiges internas
ou externas”. A variacdo daquelas
condi¢des leva a um nivel mais
complexo as estruturas e a prépria
sociedade, que pode ser descrita
como um sistema morfogénico, isto
é, criador de estruturas que organiza
seu funcionamento através de regras
mais ou menos gerais que, no entan-
to, nao especificam detalhadamente
a operagdo daquele sistema. Neste
sentido, as estruturas de governanca
representam uma reposta as varia-
¢Oes ambientais.

Buckley (1971) acha o termo
institui¢do improprio para designar
um conjunto de regras estaveis que
orienta pensamento e a acdo dos
atores e estabelece o possivel dentro
dojogo. As institui¢des s6 funcionam
como estabilizadores das expecta-
tivas quando sado legitimas. Uma
institui¢do legitima ndo significa
que seja, necessariamente, legal. Por
este motivo as aberragdes sociais, tais
COmMO O crime ou corrupgao, sao tao
dificeis de serem erradicadas. Tais
comportamentos

Sdo institucionalizados, isto é, envol-
vem redes interpessoais, complexas,
organizadas, de expectativas, comuni-
cagio, interesses e crengas encerradas

na mesma matriz sécio-cultural que
encerra as estruturas legitimadas.
(BUCKLEY, 1971, p. 233)

Para Bobbio; Matteuci; Pasquino
(1986), a legitimidade pode ter um
significado genérico no sentido de
justica ou racionalidade. Este termo
também pode ter significado politico
— neste caso, no sentido especifico -
que se relaciona com o Estado. Neste
altimo, legitimidade assume o sen-
tido de adesdo, ou seja, o consenso
manifestado de livre e espontanea
vontade. Ha varios tipos de consenso
e que quanto mais perto do consenso
manifestado livremente, mais perto
da situagao ideal o Estado se encon-
tra. Pela mesma linha de raciocinio,
uma instituigao legitima significa que
ha uma adesdo voluntaria dos atores
a esta instituicdo.

As instituigdes ndo nascem legi-
timas. Para Douglas (1998), elas sao
convengdes que surgem a partir de
um interesse comum que demanda
coordenacdo “para que todos fagam o
que a convengao determina” e, neste
sentido, uma convencdo sempre se
autopolicia. Entretanto, as conven-
¢Oes podem ser violadas.

Queremos que existam convengoes so-
bre como os pedestres devem atravessar
a rua, mas nés mesmos as violaremos
se pudermos fazé-lo impunemente. Um
niimero de pedestres suficiente para
criar wma massa critica atravessard a
rua e fard os carros parar, desafiando
os sinais de trdnsito. As condicdes para
que surjam convengdes estdveis sio
muito mais estritas do que pode parece
(DOUGLAS, 1998, p. 56).

Dentre estas condic¢des, Douglas
(1998) destaca que uma instituicdo ou
convencao se torna legitima quando
existe “uma convengdo cognitiva parale-
la que lhe dé apoio” (p. 56). A imagem
que formo da explicacdo da autora
em questdo é a seguinte: determi-
nada institui¢do surge a partir de

3 Este item é baseado no capitulo 1 da minha tese de doutorado intitulada
Jogo social, democratizacao e planejamento Reflexées acerca dos Planos
Piracicaba 2010 e IPPLAR, e da LRF.
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um interesse comum. Inicialmente
sua legitimidade e sua capacidade
de estabilizar as expectativas dos
individuos sdo baixas. Com o passar
do tempo, hd um actimulo de infor-
magdes que vao sendo apreendidas,
de forma que esta Dexperiéncia passada
¢é acumulada nas regras de uma insti-
tuicdo, de tal modo a agir como um guia
daquilo que se deve esperar do futurol
(DOUGLAS, 1998, p. 57).

Neste processo, as institui¢des
vao lentamente organizando as in-
formacdes e tornando-se legitimas.
Quanto mais informag¢des acumulam
e organizam, maior a sua capacidade
de contengdo das incertezas, ou seja,
neste caso, a institui¢do desempenha
a visdo cognitiva. Valendo-se dabase
institucional, o ator imagina qual
das agdes pretendidas terd a melhor
relagdo custo-beneficio para o seu
objetivo. Neste caso, estamos diante
da visdo transacional. As instituicoes,
entdo, ajudam um dado ator a decidir
ao conciliar o controle da incerteza ao
controle da relagdo custo-beneficio,
envolvida em uma determinada a¢ao
(DOUGLAS, 1998).

Por exemplo, como convivem
dois atores que defendem objetivos
conflitantes, tais como a protecdo ao
meio ambiente e a defesa dos orga-
nismos geneticamente alterados?
Dificilmente entram em acordo,
porque um é Osurdol em relagdo
aos argumentos do outro. Tanto a
preservagdo da natureza quanto o
aumento da produgédo de alimentos
sdo objetivos legitimos.

Ambos os atores recorrem as
institui¢des para buscar um meio
de conviver ou jogar com o outro
sem, contudo, lescutarl o que o ou-
tro argumenta. Por exemplo, o ator
que defende o meio ambiente o faz
porque existe uma base institucional
que ordena comportamentos, agdes e
ideias a respeito deste assunto, a qual
o ator recorre para explicar o porqué
de agir ou pensar deste ou daquele
modo. Neste caso, as institui¢des
desempenham a visdo cognitiva,
ou seja, conservam a incerteza em
niveis tolerdveis. Por outro lado, a
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base institucional também fornece os
parametros para que dado ator faga
algum tipo de calculo para estimar
a comparagdo entre o custo de im-
plantar certa agdo e o beneficio que
ela trarda (DOUGLAS, 1998).

A incerteza em niveis toleraveis
e a mensuragdo da relacao custo/
beneficio de determinada acao é uma
possivel representacdo das institui-
¢oes como mediadores da decisédo e
darelacdo entre atores dentro de uma
estrutura de governanga.

7 Consideragdes finais

As anélises do desenvolvimento
e das suas consequéncias através de
critérios exclusivamente econdmicos
lentamente deixam de ser aceitas
pela sociedade. Outras varidveis pas-
sam a ser levadas em consideragdo. A
manutencao fisica do meio ambiente,
0 uso consciente dos recursos natu-
rais e a equidade sao algumas delas.
Este é o nticleo da ideia de sustenta-
bilidade. A partir dela forma-se uma
complexa trama de interesses sociais
que dificulta a formacdo de um con-
senso bésico que permita encaminhar
0s problemas econdmicos, ecolégicos
e sociais que a busca pelo desenvolvi-
mento sustentdvel traz a tona.

Tal situagdo coloca novos desafios
na busca pelo desenvolvimento sus-
tentavel regional como, por exemplo,
o encaminhamento das externalida-
des negativas e ressalta a dificuldade
dos atores regionais na adaptagdo as
varidveis que eles ndo controlam (a
politica econémica, os fluxos comer-
ciais, as inovagdes tecnoldgicas). O
resultado € a incerteza como carac-
teristica bésica do relacionamento
entre atores.

Dentro desse contexto, torna-se
interessante a participagdo em uma
estrutura que facilite os acordos e
encaminhe os conflitos sobre o de-
senvolvimento sustentével. E este o
papel das estruturas de governanga.
As decisoes e acoes dos atores dentro
dessas estruturas conformam um
territdrio caracterizado pelas relagdes
de poder entre eles e que podem ser
descritas como um jogo.

Os atores jogam para implantar
sua visdo de desenvolvimento. Seu
pensamento e agdo sdo influencia-
dos pelo seu processo de formagédo e
pelas regras do jogo, as institui¢des.
De maneira geral, o processo de
formacao delimita as possibilidades
de acdo do ator ao conformar suas
caracteristicas basicas que irdo in-
fluenciar os objetivos e as estratégias
para alcanca-los. Cada ator defende
interesses especificos e produz in-
formagao sobre si mesmo e sobre os
outros para estimar os seus provaveis
cursos de agdo e as agdes dos demais
atores. A retdrica é ferramenta para
convencer e conquistar apoios para
a sua versao de desenvolvimento ou
minimizar eventuais perdas.

Além do processo de formagao,
as institui¢des também conformam a
atuagao dos atores. Sdo elas que con-
tribuem para a reducdo da incerteza
e fornecem alguns paradmetros para
os atores realizarem algum tipo de
célculo entre os recursos necessarios
aagao, os recursos de monitoramento
dessa acdo e a realizagdo de objetivos
previstos. As institui¢des, de acordo
com Douglas (1998), comportam a
dupla visdo inscrita no comporta-
mento social: a visdo cognitiva, que
diz respeito ao controle da incerteza,
e a visdo transacional, que regula a
relacdo entre o Ocustol e o Ibeneficiol
das agdes praticadas pelos atores
sociais. As instituigdes implicam
em legitimidade, ou seja, adesao
espontanea dos individuos e atores
as regras. A instituigdo legitima é
eficaz na conciliacdo da dupla visado
do comportamento social.

Admitindo a pertinéncia do es-
quema de referéncia apresentado,
é plausivel supor que os atores al-
ternam conflito e cooperagdo dentro
das estruturas de governanca e que
a maneira de encaminhar os conflitos
ou manter a cooperagao influi no
processo de desenvolvimento regio-
nal. Neste sentido, merece destaque
o papel das institui¢oes na defini¢ao
da legitimidade ou ilegitimidade dos
comportamentos dentro das estrutu-
ras de governanga.
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