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RESUMO: A escala metropolitana foi retomada
recentemente nos &ambitos académicos e
operacionais na area do planejamento urbano.
Esta escala de politicas publicas apresenta
inumeros desafios para a pratica do setor, reflexo
do proprio contexto em questdo: fragmentacao
institucional, multiplicidade de atores e
instédncias dificuldades de governabilidade,
dentre outros. Nesta oOtica, instrumentos de
planejamento urbano podem ser lidos como
momentos/tentativas de superagcao dessas
dificuldades, configurando-se como locus onde
se cruzam os diversos atores metropolitanos. No
entanto, como interpretar essa pluralidade de
atores e acbes que se mostram nessa ‘arena’?
Nesse sentido, buscou-se apoio na teoria da
sociologia das a¢des organizadas (oriunda das
proposicbes dos franceses Michel Crozier e
Edhard Friedberg, uma vertente da sociologia
das organizacdes), permitindo orientar o olhar
em direcdo as agdes ali construidas, buscando
vislumbrar seus potenciais e eventuais alcances.
PALAVRAS-CHAVE:gestéao metropolitana,
sociologia da acéo organizada; RMBH; Lyon.
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ABSTRACT:
recently been
and operationalspheres in the area of
urban planning. This scale of public
policiespresentsnumerous challenges for the
practice of the sector, reflecting the context
institutional fragmentation, multiplicity of
actors and instances of governancedifficulties,
amongothers. In this perspective, urban
planning instruments canberead as moments
/ attempts to overcomethesedifficulties,
configuringthemselves as locus where the
variousmetropolitanactorsintersects. However,
howtointerpretthisplurality of actors and
actions that show themselves in this ‘arena’?
In thissense, support wassought in the theory
of the sociology of organized actions (from the
propositions of the French Michel Crozier and
Edhard Friedberg, a branch of the sociology
of organizations), allowing to orient the look
towards the actions builtthere, seeking to
glimpse its potentialsandpossiblescope.
KEYWORDS:Metropolitan management,
sociology of organized action; RMBH; Lyon

The metropolitanscale has
retaken in the academic

INTRODUCAO

A emergéncia de grandes aglomeracdes
urbanas, a complexidade e a fragmentacao
urbana configuram-se em elementos a serem
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enfrentados pelas politicas urbanas como verdadeiros desafios para a governanca
de territorios. Atrelados a necessidade da governanca, processos de “negociacao” e/
ou “instancias metropolitanas”, trazem questdes importantes relativas a coordenacgao
de aclOes e atores em um contexto de constante “producéo do espaco”. Para Ascher
(2001, 74), a

“legitimidade de uma decisédo publica e sua eficacia sera tdo maior quanto sua
elaboracao se der através de processo que reuna os protagonistas em torno de
uma questdo comum. E este aporte de legitimidade acrescentada pela negociagéo
¢ particularmente necessario em uma sociedade de referéncias e codigos diversos,
até mesmo proliferantes. E toda a vantagem de uma governancga interativa em
relacdo aos métodos tradicionais de governo.”

E nesse contexto que as metrépoles emergem. A pluralidade de instancias,
acOes e atores que incidem sobre a esfera metropolitana torna delicada a atuagéo
dos planejadores urbanos. Novas leis foram instituidas, trazendo novos instrumentos,
numa tentativa de renovar a pratica do planejamento espacial. Varios autores
europeus fazem mencéo a passagem de um planejamento espacial tradicional a um
planejamento estratégico voltado para a busca de uma coeréncia territorial.

O enfrentamento dessa complexidade visaria estabelecer um minimo de
coordenacao entre territdrios, instancias de poder e grupos politicos e sociais, 0s quais
encontram-se muitas vezes em mutacao. Essa necessidade de articulagcéao de acoes,
qgue Ascher nos apresenta sob a forma de conciliacdo e de producédo de sinergias,
aparece em outras obras sob outras denominacdes. Autores como Zepf e Andrés (2011)
a designam como uma busca de representacao de “coeréncia territorial”. Ja Salet
(2007), a define como uma necessidade de ter estratégias de “interconectividade”.

Partindo do principio que o planejamento deve enfrentar a complexidade a partir da
implementacéao de estratégias que permitem o estabelecimento de “interconectividade”,
de “sinergias”, de “coeréncia” entre territdérios e atores, entende-se o processo de
elaboracao de documentos de planejamento como um dispositivo que poderia
se configurar como /ocus onde tais premissas poderiam se consolidar.

Os documentos em si podem se mostrar reveladores de um projeto politico da
metrépole. Segundo Bourdin (2009), “os documentos de planejamento constituem-se o
discurso através do qual essa estratégia [em tanto que expressdo de uma intencdo de
um projeto politico] se exprime”. Como instrumentos de ag&o publica, e portadores de
relagdes sociais (e técnicas) especificas, seu processo de elabora¢éo pode demonstrar
0 jogo de atores a partir deste lugar de encontro e de concertacao: “eles se mostram
reveladores dos comportamentos de atores, esses se tornando mais visiveis e mais
previsiveis pelo jogo dos instrumentos.” (Lascoumes e Le Galées, 2004: 24)

A analise dos documentos de planejamento (e de seu processo de construgao)
permite melhor compreender o projeto politico da metropole, isto é, de ver como os
“‘governantes” metropolitanos se organizam para construir um dispositivoportador de
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uma estratégia e destinado a organizacéo do territério . Certamente, ele contribui para a
organizacgéao do territério. Entdo, de um lado, assinala-se a importancia de documentos
de planejamento como instrumentos de acdo publica que refletem o posicionamento
do governo metropolitano (do comportamento de um ator, segundo Lascoumes e Le
Gales, op. cit.) e da estratégia politica (segundo Bourdin, op. cit.). No entanto, outro
lado que deve ser ressaltado esta ligado a dimensao do simbdlico/cognitivo que pode
ser lido e entendido a partir de uma analise de seu processo de elaboracao.

A partir de questionamentos acerca da eficacia do planejamento urbano no
desenvolvimento da Regiao Metropolitana de Belo Horizonte — RMBH?, orientou-se o
olhar em direcao a metropoles com histérico de cooperacgao e de planejamento urbano
metropolitano, chegando a escolha da aglomeracéo de Lyon (Franga)? em fungéo da
experiéncia de cooperacao metropolitana acumulada desde sua instituicdo em 1969.

PORQUE A SOCIOLOGIA DA ACAO ORGANIZADA?

A pesquisa interessa-se sobre 0 planejamento urbano no contexto metropolitano.
Ambos os temas se situam no dominio das ciéncias humanas aplicadas (ciéncia
politica, social e econémica). O planejamento urbano é geralmente tratado como um
instrumento ou ferramenta (juridica) de aplicacédo de politicas publicas, o que justificaria
sua inser¢ao tedrica no dominio das ciéncias politicas.

O olhar da ciéncia politica é interessante no sentido onde Ihe & permitido
considerar os documentos de planejamento como instrumentos de politicas publicas:
como esses instrumentos estruturam as politicas publicas, quais séo seus efeitos e as
relagdes de poder que se organizam no entorno deles.

A sociologia da agcédo organizada propde um olhar em direcdo aos programas
publicos e sua aplicagao, focando, sobretudo, nos atores: “ os sociélogos hoje se
preocupam com os atores envolvidos, suas relacbes e trocas e mecanismos de
coordenacao. Eles privilegiam movimentos bottom-up, partindo de modos de trocas
e agregacdes entre atores individuais e coletivos” (Lascoumes et Les Gales, 2012).

Entretanto, € a metodologia ligada ao terreno de estudo, segundo a teoria da
sociologia da agéo organizada que direciona a esse caminho, num primeiro momento?.
O texto de Musselin (2005) ilustra a diferenca entre as abordagens da sociologia da
acao organizada e da analise des politicas publicas.

Segundo a autora, a construgdo do objeto de pesquisa se diferencia sob trés
aspectos principais. Primeiramente, ela clarifica o objeto tratado nos dois campos.
Enquanto o analista de politicas publicas se debruga sobre as reformas, programas

1 A Regiao Metropolitana de Belo Horizonte engloba 34 municipios, num territério de 9.459,10
km2, com populagéo de aproximadamente 5.031.438 de acordo com o Censo 2010.
2 A aglomeracgéo de Lyon engloba algumas instancias metropolitanas que se organizam em es-

calas variadas. O GrandLyoncontem 58 municipios num territério de 515km2 e populacdo de 484.344
habitantes. J4 a Regiao Urbana contem 810 municipios num territério de 10.378km2 e populacéo de
aproximadamente 3.200.000. Para maiores detalhes, ver Mol (2015).

3 Explicar que depois outras teorias foram acrescentadas...
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e medidas, focalizando sobretudo as decisbes, o analista da sociologia da acgéo
organizada busca uma entrada pela organizacdao, ocupando-se de compreender 0
funcionamento dos servigcos e atores com 0s quais esses servigos irdo interferir para
construir as decisdes. Eles estudam o conjunto dos fatos e praticas, ai incluidas as
decisbes, dos quais participam os atores. Resumindo, este campo focaliza a agao,
muito mais que a deciséo.

Quando se pretende compreender os documentos de planejamento urbano,
e suas contribuicdes simbolicas/cognitivas, ndo se poderia fazé-lo a partir de um
documento final, que contém os principios de organizacéo do territorio. Escolheu-se
sobretudo debrucar-se sobre os fatos e as praticas, ou a “acdo em curso de se realizar”
(utilizando as palavras de Musselin), que levam a deciséo, ou seja, ao documento final.

Em seguida, a autora diferencia o grau de profundidade do objeto de pesquisa.
Os analistas de politicas publicas concentram-se na regulagéo do conjunto, enquanto
que a sociologia da ac&o organizada privilegia o detalhe, o processo, o caminho
percorrido. Com alguns exemplos, o autor ilustra esse ponto:

« Os defensores da abordagem cognitiva das politicas publicas reconhecem que
um referencial ndo € o mesmo para todo mundo, que ele ndo é completamente
coerente e sem ambiguidade e que existem processos de adesao que lhe permitem
de se difundir. Mas eles se ligam menos a compreens&o destes mecanismos e a este
nivel que a evidencia de uma ligacéo entre uma mudanc¢a de politica publica e uma mudanga
de referéncias, o que lhes permite revelar, identificar e interpretar a politica. O sociélogo da
acdo organizada, no entanto, serd mais atento aos mecanismos precisos que produzem e
constroem as referéncias e as crencas e as formas pelas quais se produz a adesé&o dos
atores”.

O presente artigo se interessa em um primeiro momento a gestdo metropolitana.
Poder-se-ia aproximar da linha de analise de politicas publicas abordando-a como
uma politica metropolitana. No entanto, quando se passa a investigar o processo de
construcao de documentos de planejamento, para responder a uma questao geral,
passa-se ao nivel de detalhes do processo, mais especificamente, aos mecanismos
0s quais pode ser construida uma no¢ao de bem comum. Trata-se, portanto, de se
debrucgar mais sobre 0 processo que fez emergir essa questao do que somente constatar
que ela surgiu e quais mudancas ela poderia provocar nas politicas publicas. Sobre
este aspecto, portanto, o caminho escolhido se aproxima daquilo que é desenhado
pelo método da sociologia da acdo organizada.

O ultimo ponto levantado € o nivel de anélise da pesquisa. Os soci6logos da
acao organizada fazem uma entrada pelo nivel “microscépico”, ou seja, pela interacéo
entre os “pequenos funcionarios”, ao invés da elite, ou seja, dos altos funcionarios ou
dos tomadores de deciséo, que é o caso do analista de politicas publicas. Segundo
a autora, isso decorre dos pontos mencionados antes, e em funcdo do interesse pela
acao (da parte dos sociélogos) ao invés do interesse pelo resultado das decisdes (no
caso dos analistas de politicas publicas):
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« Os analistas de politicas publicas procuram (muitas vezes) uma analise mais
macro (com incursfes ocasionais na mesologia e nos espacos intermediarios) e
geralmente sdo mais focados na elite (...) mais nos interessamos nas mudancas,
nas reformas, nos programas, mais as elites sdo inevitaveis” (p.58).

Para os sociologos,

“A politica se manifesta e se mostra nas relacdes interpessoais € na pratica
cotidiana. O trabalho dos observadores, consiste, entdo em descobrir o sentido da
politica publica por tras das interagcées com o publico ou por tras de arranjos locais,
que estdo além do funcionamento concreto dos servicos. ”

Mais uma vez, sob esse aspecto, a analise de aproxima sobretudo do método dos
sociologos. Aabordagem no nivel macro ndo € menos interessante, porque se aproxima
daquilo que a politica define. No entanto, a pesquisa ndo se enquadra em uma viséo do
Estado como organizador e unico detentor das politicas publicas. Considerando, ainda
0 “campo” (ou terreno de estudo), pode-se ver que no caso brasileiro, um processo
de construcédo de um dispositivo caracterizado por uma abertura do processo a atores
externos, tentando contornar a elite politica metropolitana. O interesse recai, portanto,
de entender as interacbes entre os atores, para compreender o significado da acéo
publica especifica, usando as palavras da autora mencionada.

PROCESSOS DE ELABORAGCAO DE DOCUMENTOS DE PLANEJAMENTO
ANALISADOS COMO “SISTEMAS DE AGCAO”

Certamente, o método de abordagem pelo campo traz o estudo mais préximo
a abordagem da sociologia da acdo organizada. Mas é o quadro tedrico e as
possibilidades de compreensado do campo estudado que justificam a escolha desta
corrente tedrica. A abordagem através dos atores, do processo e das trocas entre eles
parece bem adequado para explicar as questdes relacionadas com o desenvolvimento
de processos de documentos de planejamento no contexto metropolitano.

Friedberg (1993) pontua:

“Sem a observacao da acédo dos seus membros, o conhecimento de um sistema
resta o conhecimento de uma forma inerte, ndo sendo possivel nem apreciar o
impacto real, e necessariamente seletivo, nem a inércia real. Todas hipoteses sobre
as caracteristicas do “sistema” ou sobre estruturacdes englobantes so podem se
apoiar na demonstracdo de seus efeitos através do comportamento empirico dos
atores. Sendo assim, apenas o sistema, ou seja, a estruturacdo do contexto de
acdo, tornam-se concretos e seus efeitos analisaveis empiricamente. Isso porque
eles sdo co-constitutivos, que os torna absolutamente necessario compreender em
conjunto os atores e seu sistema. E também por esta razdo que é necessario dar
prioridade nao ao estudo das estruturas e dos atores, mas a da acao e ao processo
de organizar contextos empiricos de acao “(p. 29).

Neste sentido, recupera-se as principais premissas do referencial tedrico proposto
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nas duas obras principais desta corrente, aquela de Crozier e Friedberg (1977) e
Friedberg (1993), aplicando-as ao problema analisado. Estes conceitos serao melhor
interpretados na analise do campo.

A EVOLUCAO DO CONCEITO DE ORGANIZACAO AQUELE DO SISTEMA DE
ACAO ORGANIZADA

No processo de desenvolvimento de sua teoria, 0s autores comegam com uma
atualizacdo do conceito de organizacao. A nog¢ao de organizacdo nao seria um objeto
social singular, mas um processo em construgcdo de uma ordem local, onde ha o
minimo de coordenacéo e de ajuste entre comportamentos. A leitura organizacional
poderia ser assim aplicada a uma variedade de tipos de situacbes em que ha uma
interacao entre os participantes, que produz agao coletiva:

« O fenbmeno « organizagdo » aparece entdo como o resultado contingente e
sempre provisorio da construcao de uma ordem local cujas caracteristicas relativamente
autbnomas estruturam a capacidade de acao coletiva dos interessados » (Friedberg,
1993: 21).

Seria entdo, um contexto de interagcéo entre os atores, « 0 processo pelos quais
séo estabilizadas e estruturadas as interacdes entre um conjunto de atores colocados
em um contexto de interdependéncias estratégicas » (Friedberg, 1993: 25) que deve
ser « lido » pelo pesquisador.

Aconstrucao das preferencias e estratégias dos atores nao séo lineares, racionais
ou estaveis. A nocao da organizagao se expande:

“Visto agora como um grupo no qual se opde e se confronta uma multiplicidade
de racionalidades cuja convergéncia nao tem nada de espontanea, é o resultado
da construcao de uma ordem. A organizacao nesta perspectiva, ndo é nada mais
que uma arena politica ou um mercado onde se trocam 0s comportamentos e se
seguem estratégias especificas, e cujas caracteristicas (metas, estruturas, regras
do jogo, “cultura”) sdo, por sua vez, o produto simples destes intercambios e destes
confrontos “(Friedberg, 1993).

Passa-se agora a formulacdo de um conceito um pouco mais complexo, aquele
do sistema de acao concreto:

A premissa da organizacdo como uma entidade unificada e coerente da lugar
a uma nogcdo mais complexa, abstrata e fluida de construgcdo de jogos, contratos,
arena ou contexto de acao - os sistemas de agao concretos: “Por este conceito
chama-se estruturas de acao coletiva, pelos quais sao “organizadas” os espacos
de acao, ou seja, séo construidos e perpetuados ordens locais através dos quais 0s
atores conseguem estabilizar pelo menos provisoriamente suas negociacdes e suas
interacdes estratégicas” (Friedberg, 1993: 119).

O contexto no qual se insere o sistema é considerado como um fator social.
Produtores de uma ordem local, os jogos sdo, por sua vez, constru¢cdes sociais, ou
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seja,

“o produto desigualmente estabilizado de comportamentos individuais ou coletivos
e de suas composicoes. A ordem, portanto, que eles produzem é sempre
contingente, no sentido mais forte da palavra, que designa a dependéncia e esta
ordem em relacéo as caracteristicas de um contexto, juntamente com sua natureza
indeterminado, e, portanto, arbitraria” (Friedberg, 1993 121).

A ordem criada pode ser um produto de um contexto em mudancga, “ela [a
mutacao] pode ser devido ao surgimento de novas oportunidades, bem como ao
aprendizado de novas capacidades/habilidades permitindo aos atores interessados
de mobilizar recursos novos e com eles de propor ou impor novos problemas como
novas solucoes” (Friedberg, 1993: 122).

O interesse neste quadro tedrico baseia-se no fato de que se pode considerar o
processo de elaboracédo de documentos de planejamento como um sistema de acéo
organizado. Ele se constitui como um espaco de ac&o, onde € construido uma ordem
local, maneira pela qual pode-se evidenciar a producao de uma orientagado com um
objetivo de organizac&o do espaco urbano metropolitano.

Haumareunido de atores emtorno deste sistema de acéo, que trocam e interagem,
configurando-o como uma arena. E o espaco do debate sobre as orientacdes para a
politica urbana.

Ha, portanto, trocas, inter-relagbes que se formam neste jogo, marcados por
relacdes de poder, onde diferentes estratégias sdo manejadas pelos atores. Estes
seréao particularmente mais fortes, incisivos de acordo com seus poderes/competéncias
respectivas (ver secao seguinte).

O CONCEITO DE PODER

e

A nocao de poder é introduzida como um fator que interfere nas relagdes
entre os atores. Existem estratégias de poder entre participantes que fazem parte
das caracteristicas e do produto destes jogos. O poder é, entdo, uma relagéo, e
esta inseparavelmente relacionada as negociacoes: “Esta € uma relagao de troca,
portanto, a negociacdo em que pelo menos duas pessoas estdo envolvidas.” (Crozier
e Friedberg, p. 59)

O jogo néao € igual! Existem relacdes de poder que podem direcionar a agao:

“Qualquer processo de trocas ndo termina em uma situacdo de monopdlio que seja
unilateral ou bilateral. Em geral, ele permanece em uma situacao intermediaria,
porque a situacéo, o contexto, a estrutura inicial, as estratégias e contra estratégias
de uns e de outros ... irrupcdes entre atores vém redistribuir as cartas e interromper
uma tendéncia que ndo pode ser realizado completamente «(Friedberg, 1993: 137).

Os autores identificam quatro principais fontes de poder: o dominio de uma
competéncia, a experiéncia (ou expertise, no termo original); a relacdo entre uma
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organizagdo e seus ambientes; o dominio da comunicagdo e da informacgéo; a
existéncia de regras organizacionais gerais.

As relacOes de poder, visto como trocas negociadas nao sdo necessariamente
contraditorias. Eles dependem do contexto, “sua magnitude dependera, de fato, das
caracteristicas do contexto em que estes processos aconteceram e que forcam mais
ou menos estreitamente a dindmica.” (Friedberg, 1993: 140).

No entanto, os atores n&o sdo a unica fonte de poder, e se estabelece em um
relacionamento reciproco “, um ator ndo pode exercer poder sobre os outros e lhes
manipular a seu beneficio, sem se deixar manipular e deixar exercer poder sobre ele
“. (Crozier e Friedberg, p. 90). O ator deve, portanto, aceitar uma série de “regras
do jogo
possibilidade de cada ator para continuar a jogar. “

bEAN 1Y

destinados a assegurar a manutencao das suas relagdes e a preservar a

O contexto pode influenciar a racionalidade e a capacidade de escolha dos atores
Os atores nunca agem em um espago néo-estruturados:

“Sua racionalidade e sua capacidade de escolhas sdo pré-estruturados por
seu pertencimento a culturas (nacionais, profissionais, organizacionais). Sua
liberdade de acéo é ainda mais restringida pelas condicdes materiais e sociais que
prevalecem nos seus contextos de acéo e que sdo apoiados por um conjunto de
estruturas e de regulacées englobantes.”(Friedberg, 1993: 26).

Friedberg clarifica o conceito de ambiente: «€ um processo que envolve um
conjunto do contexto de acéo dos individuos, isto €, as estruturas de interacéo nos
quais eles sédo colocados, e o processo de poder e de trocas que eles participam.
«(Friedberg, 1993: 101). Neste sentido, é importante  reconstruir o processo de
interacdo para compreender a instituicao do ambiente:

“Em vez de se questionar sobre a organizacdo sujeita as influéncias de seu
ambiente, deve-se buscar compreender 0s mecanismos de regulacéo que regem
todo o sistema da organizacéo / ambiental e que condicionam as respostas que
0s membros como atores do ambiente podem trazer aos constrangimentos e
oportunidades que eles percebem em seus contextos de acéo conjunta “(Friedberg,
1993: 103).

No estudo de caso escolhido, os dois pontos apresentados neste tema merecem
consideracao. Primeiro, a questao do contexto destaca a importancia de compreender
0 processo em primeiro lugar para, em seguida, investigar as possibilidades de os
atores lidarem com seu ambiente. O segundo ponto indica a questao dos recursos
que os atores podem usar. Na diversidade de atores que compdem o processo de
desenvolvimento dos documentos de planejamento, existem diferencas inevitaveis
entre os atores em relagdo as vantagens mencionadas acima. Uma analise posterior
deve considerar estas questdes, porque é evidente que nos grupos que compde 0s dois
processos de elaboracdo de documentos de planejamento urbano, sao encontradas
enormes discrepancias em relagdo a cada trunfomobilizados, como por exemplo
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aquele do know-how técnico.

0 JOGO

As analises focalizadas nas relacdes de poder/de forca entre os homens deixam
de lado o fendbmeno da socializagdo, argumentam Crozier e Friedberg. Para fazer
face a estes mecanismos de integracéo, propdem o conceito de jogo: “Este é um
mecanismo concreto através do qual os homens estruturam suas relacées de poder
e lhes regulam, deixando-lhes a liberdade. “(Crozier e Friedberg, 1977: 97). O jogo
€ o instrumento que os homens tém desenvolvido para regular a cooperagcao e é o
instrumento essencial da agao organizada.Eles reformulam:

“A estrutura ndo € nada mais que um conjunto de jogos. A estratégia ou as
estratégias de cada participante € apenas a parte ou as partes que eles adotam
no jogo, e essa € a natureza do jogo que lhes dara sua racionalidade ... em vez
de considerar o funcionamento de uma organizacdo como 0 produto de uma
adaptagédo de um conjunto de individuos / grupos com suas proprias motivacdes
e papéis previstos, propomos considerar o resultado de uma série de jogos que
envolvem os diferentes atores organizacionais e cuja regras formais e informais
delimitam uma gama de estratégias racionais ...”

O conceito de jogo parece fornecer uma sensacao de dinamismo da agao. Trata-
se de um jogo com jogadores especificos, e cada um com as estratégias e poderes
especificos mobilizados. Pode-se dizer que, a cada “round de jogo”, ele se modifica
a partir de diferentes estratégias que os atores podem mobilizar. Este conceito é bem
adequado para se compreender os contextos de acdo do planejamento urbano. O
olhar sobre o processo de elaboragao de documentos de planejamento como jogos
permite desenvolver um método de observacdo de uma construgcao social, forcando
0 pesquisador a reconstrui-lo a partir da coleta da opinidao dos jogadores, de seus
comportamentos, suas restricdes e respectivas estratégias que desenvolvem.

O PRODUTO

O produto de um sistema de agcédo concreto é descrito como “uma construcéo
politica relativamente autbnoma que opera a seu nivel a regulacéo de conflitos entre
as partes interessadas, e que assegura a articulacao e o ajuste de seus interesses e
seus objetivos individuais, bem como interesses e objetivos coletivos “. (Friedberg,
1993: 26).

O autor enfatiza a importancia de analisar a decisdo. Segundo ele, “Tentar
entender uma decisao estudando a estruturacdo do campo é tentar ver como esta
condicionou, de uma parte, a percep¢ao dos problemas pelos atores, e de outra parte,
a emergéncia de solucbes possiveis e, finalmente, seu reencontro e a estabilizagdo
em uma tomada de deciséo “(p.58).

Trés principios sdo evocados: é necessario estudar o contexto da decisdo; é
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necessario ir além da aparente passividade dos atores; é necessario considerar que
cada decisédo nao é separada das outras em um contexto dado.

Sobre o produto, o que os autores sugerem € entender a deciséo como uma
construcao politica condicionada pela percep¢ao dos problemas pelos atores. No
estudo realizado, foi possivel analisar dois produtos finais. O primeiro seria um produto
concreto, isto €, o documento de planejamento como uma politica de planejamento
metropolitano. O segundo, se focaliza na construgdo coletiva ou no sentido cognitivo,
que poderia ser uma espécie de resultado simbdlico sobre a construgcao da metropole,
mas que nao sera objeto do presente artigo*.

METODOLOGIA DE PESQUISA

Diante dessa nova forma de abordar os processos de elaboragcéo de documentos
de planejamento urbano, foram realizadas aproximadamente 70 entrevistas semi-
diretivas com atores de diferentes setores que participaram do processo de elaboragcao
dos documentos nos dois paises. No Brasil, foram ouvidos os eleitos locais e
técnicos de diversos municipios membros da RMBH e do Estado de MG, técnicos
coordenadores do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado — PDDI (ai incluidos
0s experts universitarios, contratados para co-coordenar 0 processo), representantes
da sociedade civil e do Colegiado Metropolitano. No caso francés, foram entrevistados
eleitos do Grand Lyon, de territérios que compdem o InterScot, técnicos do Grand Lyon
e de cidades que compdem o Scot de Lyon, do Conseil de Developement, técnicos
coordenadores da elaboracédo do Scot e InterScot (Agence d’Urbanisme de Lyon e o
SEPAL).

ANALISE DOS CASOS ESTUDADOS A LUZ DA TEORIA

Nesta secao, serdo revisitadas as propostas tedricas em uma perspectiva de
melhor interpretar os elementos encontrados nas visitas e entrevistas nos respectivos
campos estudados.

O CONCEITO DE PODER

Em ambos os casos, os atores envolvidos caracterizam-se como tendo diferentes
niveis de poderes, que interferem nas relagdes de troca e de negocia¢do no interior
do sistema. Vale lembrar que Crozier e Friedberg identificam quatro fontes de poder.
O primeiro, relacionado com a posse de uma competéncia/expertise; 0 segundo esta
relacionado com a habilidade no estabelecimento e gestéo de relagcdes organizacionais;
o terceiro relacionado com a maitrise da informacédo; e a quarta relacionada com o
conhecimento e utilizagéo de regras organizacionais.

Ao analisar os participantes que estavam presentes nos momentos de elaboragao

4 Para informagbes complementares, consultar Mol (2015).
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dos documentos de planejamento estudados no Brasil e na Franca, encontra-se
claramente estas fontes de poder no processo.

No Brasil, aintensa participacao da sociedade civil no processo pode ser explicado
pelo fato de que um evento anterior(a elaboracéo do Plano de Desenvolvimento de
Vetor Norte) que trouxe familiaridade com o tema a alguns grupos da sociedade
civil. Neste grupo, pode-se perceber um poder relacionado com a competéncias de
participacdo, e as relacbées entre a organizacdo e o ambiente. Em outro segmento
da sociedade civil, encontram-se técnicos que trabalharam durante anos na tematica
metropolitana, que em muito contribuiram para a formacéao do Colégio Metropolitano.
Esses atores foram mencionados como fundamentais em varios momentos, de acordo
com varias entrevistas, desde o momento inicial, até o fechamento e apresentacao do
documento. A forca deste grupo de atores é clara, o que pode ser interpretado como
decorrente do fato de que dispunham de um poder ligado ao dominio da expertise.

Na Franca, em Lyon, ha também um grupo forte, especialmente técnicos de
diversos 6rgéos e instancias que trabalham sobre o planejamento urbano do territério.
Este grupo, cuja fonte de poderpode ser lida como relacionada aexpertise, também
foi mencionada em varias entrevistas. Este grupo teria maior livre acesso a diversas
instancias de planejamento.

Outro ponto que deve ser considerado é a obrigacao prevista por lei para incluséo
de entidades publicas envolvidas na elaboracdo dos Scot, na Franca. Este acesso
direto, que pode ser considerado um poder vinculado a regras gerais, provocaria uma
participacao forte e ativa destes grupos no processo.

No processo Inter Scot, o papel principal da Agéncia de Urbanismo de Lyon
desde o inicio do processo confirma um poder essencialmente ligado ao dominio da
expertise. Este recurso pode ser interpretado como uma estratégia do Grand Lyon (na
verdade, o grande financiador da Agencia de Urbanismo).

A questdo deste poder relacionado a expertise merece algumas reflexdes
complementares. Na Franca, encontra-se um tipo de expertise que € o de técnicos
gue ocupam cargos em varias instancias, tais como, o Grand Lyon, a Regido, a RUL,
entre outros.

No caso francés, a Agencia de Urbanismo de Lyon regrupa varios tipos de
expertises. A Agéncia constitui um «creuset d’expertises” (Linnosier e Mendez, 2012),
na medida em que acomoda diferentes tipos de profissionais e reune varios tipos
de competéncias: institucionais e legais, e em parte cientificos. Este “meltingpot” se
configurado como um forte poder de expertise cujas habilidades / competéncias séo
dificilmente questionada por outros atores. Ela possui, alias, outras fontes de poder,
tais como relacional (mantendo relagcdes multiplas com diversas entidades) e aquela
relacionada ao fluxo de informacoes (devido, em parte, ao fato de que ela anima o Inter
Scot e coordenou 0 Scot em conjunto com o Sepal). Sua expertise é bem caracterizada
por Linossier e Menez (2012):
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“Desde o inicio, o Atelier e depois a Agéncia de Urbanismo de Lyon constituem-
se em lugares de emergéncia de novas formas de expertise e de inovacdo em
torno do desenvolvimento de politicas publicas, como o planejamento territorial,
0 urbanismo e a regulacdo econbmica territorializada. Eles desempenham um
papel fundamental na emancipacdo da COURLY e do sistema de atores locais
vis-a-vis o dominio estado durante os Trinta Gloriosos, em seguida na afirmacao da
Grande Lyon como o lugar central da conducéo da execucéo de projetos urbanos
e na elaboracéo de politicas urbanas na aglomeracéo lyonnaise a partir dos anos
1980. Observa-se assim uma certa forma de permanéncia do papel e do lugar de
organismos de estudo no seio do sistema de atores lyonnaises de urbanismo e
planejamento, embora as configuragcdes administrativas e politicas assim como os
contextos econémicos globais evoluiram. “(P. 67).

No Brasil, podem-se distinguir dois grandes grupos de experts: aquele de
estudiosos universitarios com expertise cientificos, e aqueles dos experts técnicos,
que séo técnicos que trabalham ha anos na area de planejamento urbano, conforme
mencionado anteriormente. Estes ultimos sdo proximos do grupo técnico identificado
no caso francés. Eles ocupam cargos em varias instancias, tais como a Camara
Municipal de BH, o CREA-MG.

A Agéncia Metropolitana, organismo responsavel pelo desenvolvimento e
implementacédo de PDDI, ndo estraria porem no “rang” das expertises, sobretudo
especialmente em razao de sua existéncia muito recente. Ora, a Agéncia de Urbanismo
de Lyon (que seria a instancia comparavel a da Agéncia Metropolitana) conta com
técnicos que trabalham ha pelo menos quatro décadas sobre o tema do planejamento.

O CONTEXTO

Em relacdo ao contexto organizacional, os atores enfatizam que seriam decisivo
para a acao:ele influenciaria a racionalidade dos atores. Para Friedberg (1993),
a escolha dos atores sao estruturadas por pertencimentos a culturas especificas
(nacionais, profissionais, organizacionais) e sua liberdade de acao seria limitada por
condicGes materiais e sociais.

Primeiro, pode-se verificar como o contexto pode interferir sobre a acdo. Na
Frangca, o contexto organizacional, principalmente, o fato de que a lei prevé que a
elaboracdo de documentos de planejamento € uma obrigacdo e a competéncia dos
Sindicatos parecem enquadrar bastante o processo condicionando a participagao de
diversos atores.

No entanto, a “tradicao lyonnaise” de planejamento aporta elementos para
compreender um pouco mais esta nogcao de contexto que Friedberg apresenta. Se por
um lado, havia uma restricao legislativa que obrigava a elaboracao do Scot, a maneira
pela qual ela foi desenvolvida estaria diretamente influenciada por essa “tradicéo”, a
qual teria as caracteristicas a seguir apresentadas.

Em primeiro lugar, conforme ja mencionado, ha uma “massa cinzenta” comum a
um grupo de técnicos de diversas instituicdes que trabalham juntos ha anos. Isso pode
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estar relacionado ao fato da tradicdo lyonnaise sobre o planejamento urbano pelo
menos, ha quarenta anos. A existéncia desta comunidade no assunto especifico de
transporte € apresentado por Arab, Idt e Lefeuvre (2015), através do estudo caso do
REAL. De acordo com eles, os participantes do REAL se conhecem ha anos e formam
uma espécie de “meio que transcende afiliacoes institucionais”

“Os técnicos desta” comunidade profissional “, nas palavras de um funcionario do
Grand Lyon, circularam muitas vezes entre as varias instituicées existentes na area
metropolitana de Lyon, particularmente entre a regiao e o Grand Lyon. “(P. 8).

Em seguida, de acordo com diversas testemunhas, haveria também uma cultura
do consenso, que é reforcado por uma superagcao de disputas politicas esquerda-
direita, contribuindo para uma convergéncia de atores em torno de projetos. De acordo
com um ator entrevistado (representando SYTRAL)

“Ha um tipo de governanga que € muito lyonnaise, que € um pouco do consenso.
Lyon, em matéria de politica, o consenso entre direita e esquerda, é realmente isso.
Ou seja, historicamente, os eleitos, salvo algums casos extremos, ha realmente
uma cultura entre os partidos politicos para negociar, fazer acordos, etc., em
relacéo a busca de uma espécie do que seria bom para a aglomeracao, para o
desenolvimento da aglomeracéao de Lyon em relacéo a Paris, Bordeaux, Lille.

A aplicacao no caso brasileiro mostra que o contexto organizacional ndo parece
ser tao decisivo. Embora a lei defina que documentos de planejamento metropolitanas
sao da responsabilidade do Governo dos Estados (0 que poderia ser considerado aqui
como um enquadramento contextual), ha uma cultura de planejamento urbano que
inclui varios atores, incluindo a sociedade civil.

No Brasil, desde a abertura democratica (1980) e especialmente apds a
Constituicao Federal de 1988, o planejamento dito “tecnocréatico” abriu um espaco
para processos mais participativos. Com a aprovacao do’Estatuto das Cidades”, que
reforgou a obrigatoriedade de elaborar Planos Diretores para cidades com mais de
20.000 habitantes (entre outros critérios, incluindo os municipios que compdem areas
metropolitanas), foi estabelecido que seria feito com a participacédo da populacéo.
Isto legitimou uma pratica que se desenvolvia no pais (reforcados também pelos
denominados “orgcamentos participativos” da década de 1990). Na escala metropolitana,
a pratica de planejamento estava um pouco “adormecida”, e quando ela se despertou,
esta cultura da participacdo nao pode ser afastada, uma vez que ja estava enraizada
principalmente em processos interativos entre técnicos e sociedade civil.

No que se refere as condicdes materiais, muitas questdes relacionadas ao
urbanismo na escala metropolitana condicionavam a atug¢ao dos atores.

No caso francés, a questao do financiamento de agdes metropolitana determinava
a acao nesta escala. Ja havia um vazio institucional (até muito recentemente, antes da
criacao do PdoleMétropolitain) para agdes metropolitanas especificas. O financiamento
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para possiveis acdes ainda se encontra compartilhada entre inUmeras instancias que
devem cooperar. Sobre este aspecto, um bom exemplo é formado a cooperagéo inter-
institucional para a implementacao do REAL, conforme apresenta Arab, Idt e Lefeuvre
(2015).

Este tipo de condi¢cdes materiais (existéncia de 6rgaos informais ou associativos,
sem poder financeiro, de decisdo e de acao) foi apresentado pela Diretora da RUL
como elementos que dificultam a implementacéo de agcbes metropolitanas.

Na RMBH, foram identificadas algumas condi¢des materiais e sociais que
impedem e tornam mais dificeis 0 engajamento e compromisso no processo de
elaboracdo do PDDI e na continuidade de eventuais trocas entre municipios e/ou
em outras instancias. O primeiro é o pequeno numero de técnicos com 0s quais 0s
municipios dispdéem. Isso tem sido apontado como uma das justificativas para a baixa
participacdo de alguns municipios no processo.

Em seguida, a questdo financeira é outro fator que limita suas liberdades de
acao. O orcamento disponivel para o sistema é limitado, originando-se em parte das
contribuicdes dos municipios e do governo do Estado.

0 JOGO

Segundo Crozier e Friedberg (1977),0 jogo, meio essencial de agdo organizada,
define-se como um mecanismo de estruturacdo das relagcdes e dos poderes dos
homens, desenvolvido para ajustar suas cooperacgodes. . A estrutura seria um conjunto
de jogos que envolvem diferentes atores e ndo o produto de uma adaptacdo de
individuos e grupos.

Considerar o desenvolvimento de PDDI na RMBH como um conjunto de jogos
articulados entre si permite diferentes leituras e interpretacées, especialmente quando
se pretende compreender as estratégias dos atores.

Foram identificados alguns jogos principais entre os atores nos dois casos
estudados. Como nao se trata do foco do presente trabalho, eles serdo somente
apresentados no presente artigo®. Sdo eles:

- Caso brasileiro: 1. Jogo em torno da escolha dos experts universitarios; 2.
Jogo entre o Estado Federado e experts universitarios em relagcao a autonomia dos
experts; 3. Jogo entre a equipe de coordenacao e prefeitos/vereadores dos municipios
da RMBH; 5. Jogo entre a equipe de coordenacao e representantes dos diferentes
municipios; 6. Jogo entre representantes de Belo Horizonte e representantes de outros
municipios;

- Caso francés: 1. Jogo entre os representantes de insituicoes diversas e a
equipe de coordenacao do Scot ; 2. Jogo entre os representantes dos municipios do
Grand Lyon (técnicos) e equipe coordenacao; 3. Jogo entre a equipe coordenac¢éo do
Scot e a sociedade civil; 4. Jogo entre os técnicos e os élus no interior da equipe de

5 Para outras informagoes, ver Mol (2015).
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coordenacédo do Scot de Lyon; 5. Jogo entre o chefe de projeto do Scot de Lyon e os
chefes de projetos de outros Scots no Inter Scot de Lyon; 6. Jogo entre o presidente
do Scot de Lyon e os presidentes dos outros Scots no Inter Scot.

O PRODUTO

Friedberg (1993, p. 26) define o produto como uma “construcao politica
relativamente autbnoma” operando a regulacao dos conflitos e assegurando os ajustes
e articulagdes de interesses individuais e coletivos.

No Brasil, o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado é mencionado
pelos atores como um bom resultado. Ou quase. Houveram algumas dificuldades
e adaptacdes no percurso. Sem aprofundar nos fatos, deve-se mencionar que a
apresentacao final oficial do PDDI foi cancelada e adiada por ordem do governo do
estado, que queria estuda-lo mais a fundo. Isto deve-se em parte ao fato de que a
coordenacao do plano foi compartilhada com a universidade, o que deu uma natureza
“participativa” do processo, orientacéo contraria as escolhas politicas do Governador.
Este ato representa bastante um jogo bem dentro deste sistema. Na verdade, os
atores participantes (especialmente incentivados pela sociedade civil - e do Colegio
Metropolitano) tiveram que desenvolver uma estratégia para pressionar o governador
a apresentar formalmente o documento dentro do calendario previsto. Eles temiam que
o documento fosse engavetado. Depois de muita presséo, especialmente por parte
da sociedade civil organizada, o plano foi apresentado, com algumas modificagoes,
decorrentes de debates subsequentes entre o corpo técnico interno ao governo do
estado (especialmente a Agéncia Metropolitana, que nao havia participado enquanto
tal no processo) e os coordenadores do grupo de académicos. Isso ajudou a estabilizar
os conflitos relacionados as criticas sobre um plano muito marcado pelo mundo
académico e muito aberto a participacéo da sociedade civil.

Outro aspecto que deve ser ressaltado é aquele da caracteristica de abertura do
documento. Ele € amplo e engloba os varios temas da metropole (os quatro eixos -
urbanidade, Acessibilidade, Seguranca, Sustentabilidade), incluindo politicas que véao
desde aintegracao dos servicos de saude metropolitanas as politicas de formacéao e de
qualificagao profissional. Ele propde politicas especificas que deveréo ser detalhados
posteriormente. Isso vai depender do assunto. O Macro-Zoneamento, por exemplo,
considerado um processo de planejamento, ndo foi definido ainda no conteudo do
PDDI, tendo sito elaborado em etapa posterior. Outras politicas (como por exemplo, o
Programa de manejo de residuos organicos ou do Programa de Inovagao Tecnolbgica
relacionada ao Saneamento), exigem estudos especificos que néo estao diretamente
relacionados com o planejamento do territorio. Eles serdo tratados de acordo com
a ordem de prioridade definida pelo sistema de gestdo (a Agéncia, ao Conselho e
Assembleia). Isto pode ser visto como uma estratégia de estabilizagdo também, uma
vez que eventuais conflitos e divergéncias em relagéo a determinados assuntos sao
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reenviados a outro momento.

E finalmente, mesmo com todas as criticas, os atores brasileiros se manifestaram
satisfeitos com o produto. Véarias questdes foram levantadas (de modo nao totalmente
consensual): o processo foi democratico, a rede de contatos entre atores aumentaram,
o documento abrange a maioria dos temas e problemas metropolitanos houve um
amadurecimento da sociedade civil.

No Scot Lyon, o produto é avaliado de forma muito positiva pelos atores. Elas
expressam o sentimento de terem participado, de terem contribuido bastante, embora
o sistema organizacional estabelecer que sdo os politicos que tém a responsabilidade
de elaborar as politicas de planejamento do territorio. Ou seja, mesmo que o sistema
francés, ao ditar regras sobre a preparacéo de Scot dotando os sindicatos de muito
poder para elaboragao, os atores “externos” declararam que haviam o sentimento de
ter participado bastante.

Isto é bastante explicado pela tradicdo francesa de administragcdo consultativa.
De acordo com Le Clainche (2011), existem varios graus de “democracia” em praticas
consultativa na Franca, e ela varia de acordo com as escolhas politicas: “os poderes
das instancias consultativas sao igualmente diferentes, dependendo do grau desejado
de associacdo dos administrados as decisbes «. (P. 40). Sua avaliagcdo mostra a
impoténcia de uma administracéo consultativa em criar uma democracia administrativa
auténtica e dar algum tipo de poder de influéncia aos cidadaos, embora permita um
alargamento da associac&o dos mesmos para a funcao administrativa. Segundo ele, os
diretores (ou coordenadores, melhor dizendo) mantém sempre o controle da conducgéo
do processo (incluindo a consulta) e da deciséo, o que corresponde a presente analise
do processo de desenvolvimento do Scot Lyon:

“A administracdo designa a maioria dos membros de instancias, ela assume o
secretariado e o funcionamento dos conselhos e comissdes, ela toma as decisdes
que deseja e € ela quem controla. Este dominio do processo néo é criticavel em si,
mas ela conduz a relativizar o impacto democratico da consulta. “(P. 46).

Outro fator esta ligado a histoéria da cooperacdo entre os atores lyonnaises
na escala da aglomeragao, tornando mais facil o desenvolvimento do processo. As
questdes se tornam mais sensiveis na escala da metropole. A abordagem Inter Scot é
um caso interessante de ser analisada como um sistema de ac&o. No que diz respeito
aos produtos, a leitura é um tanto fluida uma vez que se trata de um sistema no
curso de acdo. Entdo poder-se-ia dizer que, além dos produtos concretos (tais como
os Livretsmétropolitains, que eram comuns a todos os Scot que compartilihavam a
cooperagao), 0 processo em si € um produto.

O Inter Scot continua a ser um caso importante na analise das questoes,
estratégias e 0 jogo entre os atores, porque se trata de um desafio de superar as
dificuldades de implementacdo da cooperacao entre os atores que nao tiveram esta
historia de um trabalho conjunto. Os desafios nesta escala sdo mais complexos porque
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abrangem questdes de poderes, competéncias, tentativas de supremacia da cidade-
capital (fazendo referencias ao “grande leao malvado” ou o “grandmechantlyon”).

Desde o inicio, houve toda uma estratégia pelo Presidente da Agéncia de
Urbanismo de Lyon para conseguir convencer territorios vizinhos a participar de
uma abordagem cooperativa para problemas comuns em relacdo ao planejamento
urbano. O processo comegou com nove territorios e hoje inclui treze Scots. Nao se
pode distinguir o interesse técnico do politica, porque, desde o inicio, o presidente
da Agéncia foi ver os politicos de territérios vizinhos para convencé-los a iniciar uma
cooperacao técnica.

O funcionamento da cooperagdo mostra um sistema de agdo em constante
renovacao. Ha reunides mensais entre os técnicos e encontros anuais que definem os
temas que serdo aprofundados durante o ano subsequente. Assim, para cada topico
desenvolvido, atores complementares sao mobilizados, formando, assim, um processo
gue é tanto estavel quanto em constante construcao.

O sistema opera dentro das questdes existentes, os territdérios cooperam mas cada
um mantém o seu poder. I1sso ndo significa que nao ha questdes politicas. De acordo
com uma entrevista, o presidente da aglomeracédo central considera a abordagem
Inter Scot como um caminho mais curto para o desenvolvimento da grande metropole
lyonnaise.

RESULTADOS

A andlise dos estudos de caso a luz da sociologia da agdo organizada nos
trouxe interessantes aportes. Em primeiro lugar, analisar o processo de elaboracao
como sistemas de acdo nos permitiu decifrar/decodificar um conjunto de jogos e
guestdes que se apresentavam para cada caso. Os conceitos de “poder”, de “contexto
organizacional”’, de “estratégias” foram Uteis na identificacdo de elementos de um
processo complexo, que engloba interesses e atores diversos. Essa abordagem nos
permitiu avancar em relagcdo a dois pontos: 1) a possibilidade de generalizar e de
poder comparar elementos estruturais; 2) a possibilidade de entender questées que
se apresentam a partir do sistema de atores e que sao indicadores relacionados a
compreensao de desafios em relagdo a gestao e ao planejamento metropolitano.

Sobre o primeiro ponto, na analise realizada para cada sistema de atores
(que em um primeiro momento tornava impossivel um olhar comparativo, visto que
as decisOes ou produtos resultariam de negociacbes dependentes de um contexto
decisional especifico) foram tratados processos de elaboracdo de documentos
de planejamento na escala metropolitana. Se existem grandes diferencas entre os
contextos organizacionais, a perspectiva da sociologia da acao organizada nos mostra
que ha atores com poderes similares nos dois casos e que utilizariam estratégias
relativamente proximas. Nesse sentido, chegamos a segunda contribuicdo dessa
teoria. A andlise do sistema de atores permite identificar os jogos de atores na arena

Planejamento Urbano e Regional Capitulo 9



que o processo de construcdo de documentos de planejamento representa. Além de
nos fornecer um método de compreenséo e decodificacéo desses sistemas, esse olhar
nos indica elementos que podem esclarecer problemas relacionados aos desafios
da construcao coletiva da metrdpole, como por exemplo o da gestdao metropolitana.
Para exemplificar, nés poderiamos citar o caso dos prefeitos ausentes do processo
de elaboracdo do PDDI: como construir propostas nessa escala, sem atores téao
importantes no cenario metropolitano? Tratava-se de um assunto de experts? No caso
francés, a estratégia da aglomeracao lyonnaise no dispositivo InterSCoT consistia em
deixar uma liberdade de ac¢ao ao dispositivo, o que era bem visto pelos eleitos e chefes
de Projeto dos outros SCoTs. Isso Ihes conferiria uma legitimidade tornando mais facil
o estabelecimento de cooperacdes metropolitanas.
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