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O conceito de governanga encerra, em Si mesmo,
imensa fonte de debates de ordem académica, politi-
ca, técnica e ideoldgica. Desde a sua origem, nas ana-
lises de Ronald Coase, na década de 1930, passando
pelo resgate feito por Olivier Williamson, para abordar o
mundo das empresas, chega-se a década de 1970, mo-
mento em que o termo governanga passa a ser associa-
do aquele de governabilidade. Nos anos 1980, o termo
governance ressurge em documentos do Banco Mundial,
voltando-se, este termo, para a agcao de governo. Coro-
lariamente, o conceito de governanga sugere que se co-
loque o acento nas formas de coordenagao horizontal e
vertical da acao publica, logo, concerne a uma capaci-
dade governativa.

Numa concepgao bastante estendida, James Rose-
nau considera a governanga como um sistema de or-
denagao que so6 funciona se for aceito pela maioria, en-
quanto os governos podem funcionar mesmo em face
de ampla oposigao a sua politica. Por isso, pode-se falar
em governanga sem governo, situacao que nao implica,
a rigor, uma opcao plenamente desejavel. O autor apon-
ta que:

[Glovernanga nao é o mesmo que governo. Os dois
conceitos referem-se a um comportamento visando a
um objetivo, a atividades orientadas para metas a siste-
mas de ordenagao; no entanto governo sugere ativida-
des sustentadas por uma autoridade formal, pelo poder
de policia que garante a implementagao das politicas
devidamente instituidas, enquanto governanga refere-se
a atividades apoiadas em objetivos comuns, que podem
ou nao derivar de responsabilidades legais e formal-
mente prescritas e nao dependem, necessariamente, do
poder de policia para que sejam aceitas e vengam resis-
téncias. Em outras palavras, governanga é um fendéme-
no mais amplo que governo. (ROSENAU, 2000:16).

Outro conceito que se aproxima de governanga, sem
se confundir com ele, é o de governabilidade. A gover-
nabilidade consiste, basicamente, na capacidade de
governar, isto é, a possibilidade real da governagao.
Logo, a governabilidade refere-se a capacidade de os
governos concretizarem suas tarefas e plataformas de
acao. Esteban (2013:11) afirma que a governabilidade
€ a "capacidade conjunta do sistema sociopolitico para
governar-se a si mesmo no contexto de outros sistemas

mais amplos do que os que forma parte”. Quando os go-
Vernos nao conseguem governar, instaura-se a ingover-
nabilidade. Novamente, estamos diante de um conceito
menos abrangente que governanga.

A governanca pode ser definida, expressamente,
como "“os mecanismos pelos quais um governo estabe-
lece um regime de acumulagao e uma regulagao social
(SHIRLOW, 2012:41). Contudo, o uso e o abuso do termo
governanca conduzem a definicao de diversificada tipo-
logia. Efetivamente, sdao os modos de se entender a go-
vernanga que levam a diversidade de tipos. Elsa Gonza-
lez Esteban (2013:7-9) sistematiza os seguintes tipos:

1. Governanga corporativa. Refere-se a estrutura de
governar a empresa e sua utilizagcao nos processos de
politicas publicas e nos mercados e instituigoes.

2. Governanga como Nova Gestao Publica. Reforga a
economia neoinstitucional do setor publico, chegando a
propor sistemas de governo centrados na competigao,
nos mercados, nos consumidores e nos resultados.

3. Governanga de politicas de desenvolvimento. Cen-
tra-se na evitacao da corrupgao na administragao e das
classes politicas, visando a geragao de economias de
mercado legitimas. Tem como marco o informe de 1992
do Banco Mundial sobre “"Governanga e Desenvolvimen-
to".

4. Governanga mundial ou global. Versa sobre as re-
lagOes internacionais e sobre a possibilidade de gover-
nar sem governo sob a forma de uma governanga inter-
nacional ou global e da democracia global.

5. Governanga como auto-organizagao. Reporta-se
a um modo de auto-organizagao das sociedades e das
comunidades para além do mercado e do Estado. Colo-
cam-se em destaque a reputagao, a confianga, a reci-
procidade e a interdependéncia mutua.

6. Governanga em e através das redes. Corresponde
a capacidade de auto-organizar-se e de resistir a dire-
¢ao dos governos, de desenvolver suas proprias politi-
cas e moldar seus entornos. As redes se caracterizam
por um intercambio de recursos e de negociacoes, por
interagdes que estao insertas na confianga e reguladas
por regras do jogo negociadas e acordadas pelos parti-
cipantes da rede.

7. Governanga multinivel, regional ou supranacional.
Especifica que existem diferentes niveis de governo,



mas, ao mesmo tempo, a implicagao tanto de atores pu-
blicos como privados nestes niveis.

Para a autora, nesses tipos de governanga, podem
ser identificadas cinco caracteristicas em comum: a) a
governancga implica um enfoque pluricéntrico; b) as re-
des jogam sempre um importante papel; ¢) os estudos
se centram nos processos de governo mais que em suas
estruturas; d) as relagdes entre atores sugerem riscos e
incertezas especificas, tendendo a criagao de institui-
¢Oes que os minimizem; e e) existe uma grande varie-
dade de enfoques de carater normativo. A partir disso,
autora reconhece que existem trés tragos sempre pre-
sentes, com maior ou menor intensidade, no novo modo
de governar representado pela governanga, a saber: 1.
A governanga é um processo de descentralizagao do
poder politico, portanto, de transferéncia de poderes de
decisao as entidades regionais e locais; 2. A governanga
implica sempre a organizagao em rede, em vez de hie-
rarquica e burocratica; 3. A governanga produz um es-
fumagamento da fronteira entre Estado e sociedade civil
gue se pde em questao com outras dicotomias como
publico/privado; direitos/usos sociais etc. (ESTEBAN,
2013:9). Nesse rastro, poderiamos ainda mencionar ou-
tros tipos de governanga. Como a governanga ambien-
tal, nos termos em que a descrevem Dallabrida (2007),
Mota et al. (2008), Fonseca e Bursztyn (2009) e Camara
(2013). Igualmente, poderiamos citar a governancga ele-
tronica [e-governance], a governanga experimental, a go-
vernanga local, a geogovernanga, inter alia.

Para Antonio Natera (2013), até bem pouco tempo,
governancga (governance) se utilizava como sinénimo de
diregao politica e que, nas ultimas décadas, se conver-
teu em palavra “fetiche”. E como se buscassemos “a
reinvengao do governo"” e, mais do que isso, “o bom go-
verno”. O autor apresenta algumas perguntas-chave so-
bre a governanca local, a saber: 1. Por que a governanga
aparece como palavra "estrela" nas Ciéncias Sociais? 2.
A que nos referirmos quando falamos especificamente
de governanga local? 3. Que praticas participativas es-
tdo sendo introduzidas na governanga local? 4. Que ti-
pos de relagdes de cooperagao podem conformar redes
de governanca local? 5. Que estratégias podem desen-
volver a s autoridades publicas para a gestao de redes
de governanca local? Vemos nesse rol de perguntas,
uma possibilidade interessante para se pensar a gover-
nanga territorial, como desdobraremos adiante.

Retornemos a concepgao mais ampla de governan-
¢a. Parece-nos cristalina a relagcao estabelecida entre
rede e governanga, bastando mencionar autores como
Climent et al. (2009:136) ao reconhecerem, a partir da
discriminagao feita por George Benko, que existem
modos de regulagdo especificos como a competigao,
a hierarquia, a coagao, a solidariedade e a negociagao
que formam uma complexa combinagao entre si. Essa
combinatdria entre modos de regulagao justificaria nao
somente a complexidade da governanga como caracte-
rizaria a expressao governanga em rede. De nossa par-
te, acatamos o reconhecimento desse carater reticular
e matricial da governanga, bem como alertamos para a
necessidade de acréscimo de um oitavo tipo na listagem
de Elsa Esteban: a governanga territorial.

Para muitos autores, como Berggruen e Gardels
(2013), um sistema de governanga so pode resultar le-
gitimo se incorporar novas realidades de exercicio do
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poder. Para esses autores, o melhor modo de assegu-
rar uma governanga inteligente seria através de uma
democracia constitucional mista ao nivel comunitario
com eleigoes democraticas legislativas e presidenciais.
Mas isso, decerto, ndo é o suficiente. Em nosso enten-
dimento, a ideia de associar o conceito de governanga
aquele de inteligéncia, apenas reforga nossos supostos
de investigacao que concebem as redes politicas como
dispositivos inteligentes de convergéncia territorial.
Ademais, as proprias nogoes de coesao e de inteligéncia
territorial sao intrinsecas a esses supostos de pesqui-
sa, conforme ressaltam Joaquin Farinds, Joan Romero e
Julia Salom (2009).

Sucintamente, Bassols (2011:16) afirma que a gover-
nanga é "uma técnica de poder que implica afetar e ser
afetado” e que nao ha governanga que deixe de passar
pelo filtro governamental. A partir desse inciso, coloca-
mos uma possivel questao investigativa: como pode ser
conduzido um ordenamento territorial livre da armadi-
Iha de uma governanga sem governo e de um governo
sem governanga? Para responder a tal questionamento,
acatam-se como critérios de avaliagao da relagcao go-
verno — governanga, a luz da diversidade territorial, tais
como: a) o controle democratico, b) a institucionaliza-
¢ao das decisdes tomadas; c) a renovagao possivel das
formas de governo e das condi¢oes de governabilidade.
Esses critérios podem guiar a elaboragao de um elenco
de variaveis que se convertera, formalmente, em alguns
dos indicadores de governanga territorial.

Como argumenta o gedgrafo Jodo Ferrao (2013), a
governanca traz em si os moveis metodoldgicos de so-
lugdes inovadoras, tais como: a) intervengao publica;
b) coordenagao de atores; e c) articulagao de politicas.
Perseguem-se estruturas de coordenagao mais flexiveis
e abertas, inclusive, a atores nao publicos. Trata-se de
superar a restrita otica de governo, e sua visao hierar-
quica de comando e controle, por meio de uma ética de
governanga baseada na perspectiva de processos nao
hierarquicos de tomada de decisao e de coordenagao
que envolvem atores publicos e privados.

Em nosso entendimento, o conceito de governanga
assume um carater operacional explicito, haja vista que
essa capacidade governativa, incluindo ai o governo do
territorio, nao deve ser avaliada apenas pelos resultados
das politicas governamentais, mas também pela forma
pela qual o governo exerce o seu poder. Da comparagao
entre as Gticas de governo e de governanga sistemati-
zada por Joao Ferrao (2013), interessa-nos de perto a
discriminagao que o autor oferece sobre os pontos for-
tes da otica da governanga: socializagao dos processos
de tomada de decisao, eficiéncia e eficacia das politicas
e aceitagao social das politicas. O carater negociado
inerente a dtica da governanga é o que reforga nossa
convicgao em fazer dessa nocao de governanga um
operador teérico-metodoldgico relevante. Decerto, esse
carater negociado assegurado pela 6tica da governancga
€ 0 que a aproxima da concepcgao de uma coesao social
e territorial promovida, dimensionada e avaliada pelos
principios da justica social aplicados ao governo do
territério. Ressaltamos que a legitimidade democratica,
por seu turno, serve como critério de avaliagao de pon-
tos fortes e fracos, em ambas as oticas sistematizadas
pelo gedgrafo portugués.



De acordo com o relatério da European Spatial Planning
Observation Network (ESPON), redigido por Joaquin Fari-
noés, da Universidade de Valencia, alguns conceitos sao
fundamentais no debate das geografias da governanca.
Vejamos o elenco conceitual sistematizado por esse
grupo de pesquisadores (RIVOLIN, 2007):

Governanga das politicas urbanas e territoriais é a capaci-
dade de atores, grupos sociais e instituicdes (publicas,
privadas e do terceiro setor) de construir um consenso
organizacional e de coincidir na colaboragdo de cada
parceiro, bem como numa visao comum.

Governanga territorial, em termos gerais, poderia ser
definida como o processo de coordenagao de atores vi-
sando desenvolver o capital social, intelectual, politico e
material e de coordenacao do desenvolvimento territo-
rial baseado na criagao de coesao territorial sustentavel
em diferentes niveis. Numa definigdo mais operacional,
a governanga territorial pode ser vista como um modo
organizacional da agao coletiva baseado em parcerias
entre atores publicos e privados e coalizoes orientadas
para objetivos definidos em comum.

Capital territorial refere-se ao potencial de um territério
e é o somatorio de seis outras formas de capital: 1. Ca-
pital intelectual (recursos de conhecimento socialmente
construidos); 2. Capital social (natureza de agoes entre
atores); 3. Capital politico (relagoes de poder e capaci-
dade de mobilizar outros recursos para agir); 4. Capital
material (recursos financeiros e outros recursos tan-
giveis, incluindo infraestrutura e bens fixos); 5. Capital
cultural (heranga material e imaterial); e 6. Capital ge-
ografico (aspectos naturais, restrigdes/oportunidades).

Visoes espaciais sao entendidas como estratégias de
planejamento espacial (Lignes directrices en matiére de dé-
veloppment spatial, na versao francesa do relatorio).

De antemao, podem ser identificadas duas interpre-
tagdes mais basicas para o termo governanga territorial.
Ela pode ser vista como mera aplicagao dos principios
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da boa governanga as politicas territoriais e urbanas
(setoriais, de uso do solo) ou, de forma mais proativa,
como processo especifico cujo objetivo é o territorio,
mediante o que se trata de governar, regular e promover
a gestao das dindmicas territoriais através da pilotagem
de uma multiplicidade de atores, segundo Juaquin Fari-
nés (2015).

Os apontamentos definitérios da ESPON deixam cla-
ro que a governanga territorial se volta a consecugao da
coesao social e territorial sustentaveis. Essa nogao de
coesao define-se por sua resisténcia a desestruturagao
territorial, relacionando-se a superagdo das dispari-
dades territoriais. De acordo com Polverari e Brachtler
(2004:78), a coesao territorial pode ser representada por
um esquema que inter-relaciona os seguintes ambitos:
a) potencial enddgeno, as vantagens e os inconvenientes
caracteristicos de cada regiao; b) situagdo geografica, a
relativa localizagdo de uma determinada regiao dentro
de um contexto geografico no qual se encontra, de acor-
do com areas proximas e o relacionamento com elas; e
c) integragao funcional com outras areas, os intercambios
materiais e imateriais que se produzem entre uma re-
giao determinada e outras zonas. Contudo, insistimos
que a coesao territorial pode resultar numa nogao estéril
se divorciada da justiga territorial, se distanciada do va-
lor ético-politico da legitimidade.

A ESPON, em seu relatério de 2013, apresenta a sis-
tematizacao de dimensdes e indicadores que deveriam
ser seguidos para a construgao da governancga terri-
torial. Trata-se de um esforgo de sistematizagao para
a criagao de uma metodologia eficaz no que tange a
aplicagdo de sistemas de governanga territorialmente
definidos. A ideia dos pesquisadores da rede europeia
é reunir indicadores que possam ser operacionalizados
na avaliacao do desempenho da governanga territorial,
como se constata no Quadro .

Quadro I: Governanga territorial

Dimensao da governanga territorial

Indicadores para a avaliagao de desempenho

Acdes da coordenagao de agentes e instituigdes

Capacidade de governar

Lideranca

Subsidiariedade

Integragao dos setores politicos

Articulagdo das politicas publicas

Cruzamento da sinergia

Mobilizagéo e participagdo das partes interessadas

Legitimidade democratica

Responsabilidade publica

Transparéncia

Ser adaptavel a contextos varidveis

Reflexividade

Adaptabilidade

pactos

Percepgao baseada em lugar/ especificidades territoriais e im-

Relagao territorial

Conhecimento territorial

Fonte: ESPON (2013)
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Para Fuini e Pires (2009:31), “a governanca territorial
pode ser definida como o processo institucional-orga-
nizacional de constru¢do de uma estratégia para com-
patibilizar os diferentes modos de coordenagao entre
atores geograficamente préximos em carater parcial e
provisorio, atendendo a premissa de resolugao de pro-
blemas inéditos". Nesses termos, a governanga terri-
torial se refere as iniciativas ou agdes que expressam
a capacidade de uma sociedade organizada territorial-
mente para gerir os assuntos publicos a partir do envol-
vimento conjunto e cooperativo dos atores sociais, eco-
némicos e institucionais. Mobiliza-se um capital social,
ao qual acrescentamos um capital relacional, haja vista
o papel que as redes desempenham nesse processo de
governanga, redimensionando os atores, o alcance de
suas falas politicas e as suas capacidades estratégicas
de acordo com sua posi¢ao na rede, ou seja, de acordo
com as relagdes que nela e a partir dela esses atores
tecem. Com isso queremos dizer que ressaltamos o po-
tencial sociopolitico e teérico-metodoldgico desse capi-
tal relacional, entendido, em suma, como um ativo social
definido pela posi¢cao do ator numa rede.

A governanca territorial apresenta uma série de ca-
racteristicas, como sugerido por Dallabrida (2011), no
Quadro II. O elemento de governanga territorial denomi-
nado pelo autor de rede de poder sécio-territorial, como
a principal fonte de poder no ambito dessa governanga,
aproxima-se do que conceituamos como redes politi-
cas.

Do exposto até aqui, concebemos a governanga ter-
ritorial como um processo estratégico de coordenagao
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de agoes politicas entre atores e agentes sociais visan-
do a resolugao compartilhada de questées comuns e a
promogao da justiga territorial. Trata-se de um processo
de territorializagao especifico, integrado, por seu turno,
ao processo mais amplo de desenvolvimento territorial
— em distintas escalas geograficas. Assim, a expecta-
tiva é de que o processo de governanga territorial gere
territdrios justos. O que se vislumbra é a possivel (re)
formulagao de pactos territoriais que i) redinamizem o
desenvolvimento territorial e que ii) promovam e conso-
lidem espagos de compromisso. Advertimos que, ao nos
referimos a territorios justos, implicitamente nos repor-
tamos a territérios legitimos.

Assim contextualizada, a governangca territorial nao
deve ser concebida como um mero recurso — dentre
outros tantos, como organizagoes politicas, politicas
publicas etc. — mobilizado em prol do desenvolvimento
territorial, qualquer que seja a escala geografica se-
lecionada, mas sim como processo sociopolitico fun-
damental congénere ao préprio desenvolvimento ter-
ritorial. Em outras palavras, nao se trata de conceber a
governangca territorial como um elemento externo que
se incorpora (ou ndo) ao processo de desenvolvimen-
to territorial, mas, ao contrario, se trata de concebé-la
como parte constitutiva da dindmica do desenvolvi-
mento territorial em si. Nesse sentido, governancga ter-
ritorial e desenvolvimento compdem uma formulagao
recursiva da mais alta relevancia e colocar em suspen-
so essa mutua convocacgao dos termos consistiria num
falso debate. Nesse rastro, o horizonte da coesao ter-
ritorial se impde como guia estratégico da governanga.

Quadro II: Caracteristicas da governanga territorial

Elementos da governanca territorial

Caracteristicas

1 - Dindmica territorial

Conjunto de agoes relacionada ao processo de desenvolvimento. empreendi-
das por atores/agentes, organizagdes/instituicoes de uma sociedade identi-
ficada hiatérica e territorialmente.

2 - Bloco sécio-territorial

Refere-se ao conjunto de atores localizados histdrica e territorialmente que
pela lideranga que exercem localmente, assumem a tarefa de promover a de-
finicdo dos novos rumos do desenvolvimento do territério, atrav;es de pro-
cesso de concentracao publico-privada.

3 - Concentragao social

Processo em que representantes das diferentes redes de poder sécio-territo-
rial, através de procedimentos voluntéarios de conciliagao e mediagao, assu-
mem a pratica da gestao territorial de forma descentralizada.

4 - Redes de poder sécio-territorial

Refere-se a cada um dos segmentos da sociedade organizada territorialmen-
te, representados pelas suas liderancgas, constituindo na principal estrutura
de poder que, em cada momentos da histéria, assume posi¢cao hegemdnica e
direciona politica e ideolégicamente o processo de desenvolvimento.

5 - Pactos sécio-territoriais

Refere-se aos acordos ou ajustes decorrentes da concentragao social que
ocorrem entre os diferentes representantes de uma sociedade organizada
territorialmente, relacionada a um projeto de desenvolvimento futuro.

Fonte: DALLABRIDA (2011)
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