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Resumo

Esse trabalho analisa o ambiente institucional de governanga da Copa do Mundo de 2014 em
Natal/RN/Brasil, a partir da matriz de responsabilidades entre os governos subnacionais € 0 governo
federal visando as intervengdes urbanas necessarias a realizagdo do megaevento esportivo. O nosso
argumento ¢ que os governos subnacionais ndo estdo preparados institucionalmente para a
implementagdo de mega-projetos urbanos que requerem prazos determinados no tempo. Embora a
literatura sobre a descentralizagdo no Brasil argumente que os governos subnacionais tenham
fortalecido a sua capacidade institucional para executar as politicas publicas, em nivel federal, verifica-
se nos megaprojetos urbanos na Copa do Mundo que as competéncias entre os niveis de governo sao
assimétricas, com forte controle do governo federal sobre recursos e regulamentacdo e o
enfraquecimento da capacidade institucional dos governos subnacionais.
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1. INTRODUCAO

A realizagdo de megaeventos, como estratégia de atragdo de investimentos e inser¢ao
competitiva na economia global (Brenner,2009) - a exemplo da Copa do Mundo de 2014 no Brasil -
tem sido uma alternativa dos governos nacionais para a criacdo de novos arranjos institucionais de
governanga subnacional visando as intervengdes urbanas necessarias ao enfretamento dos principais
problemas urbanos nas cidades. Com a retomada do crescimento econdmico nos paises em
desenvolvimento, em décadas recentes, a cidade se transformou em uma arena privilegiada, tanto do
setor privado, quanto do Estado nacional desenvolvimentista, para implementagdo de um conjunto de
grandes projetos urbanos e de mudangas nas praticas de governo, ao que David Harvey (1989) ira
chamar de governanga urbana empresarial, no sentido de promoc¢ao econdomica do territdrio.

Natal esta entre as cidades brasileiras que irdo sediar a Copa do Mundo de 2014, um evento no
qual se espera, a partir da promessa governamental, deixar um importante legado e impacto dindmico
na economia local, bem como no refor¢co ao reconhecimento internacional do potencial turistico da
cidade como um atrativo exposto a globalizagdo. Os efeitos indutores do megaevento, como a
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constru¢dao de uma nova arena esportiva e obras viarias estruturantes, constru¢ao de um novo aeroporto
internacional e um terminal maritimo de passageiros, a viabiliza¢do do VLT (veiculo leve sobre trilhos)
e grandes obras de mobilidade urbana, bem como, agdes coordenadas com o governo federal, na infra
estrutura da cidade sede - nas areas de seguranca, telecomunicagdes e turismo - constituem estimulos
dinamizadores da economia com impacto sobre a economia urbana, notadamente aos ligados ao setor
turistico: hotéis e centros de eventos da cidade.

Esses efeitos, quando associados a agenda ampla de politica urbana podem, no limite, contribuir
para também exacerbar os problemas criticos com o qual a cidade ja convive, como a caréncia de
servigos de saneamento basico, educacionais e de saude, mobilidade urbana, inclusdo social, seguranca,
degradacdo ambiental e aumento do custo de vida. O que pode resultar no crescimento urbano
desordenado da sua regido metropolitana. A saber, que entre 1991 e 2012, houve um aumento
populacional na regido metropolitana de Natal da ordem de 55% no nimero de pessoas residentes.

A oportunidade de atragdo de investimentos para as cidades sedes com a Copa do Mundo de
2014 tem sido visto pelos governos como uma alternativa para viabilizar a promog¢ao de intervencdes
necessarias para o enfretamento dos principais problemas urbanos que se apresentam cotidianamente
para as cidades. Uma das condi¢des para sediar a Copa do Mundo de 2014, além dos atrativos locais
para bem receber os visitantes, sdo os governos signatarios atenderem a matriz de responsabilidades da
Copa do Mundo 2014, acordo que ¢ uma exigéncia da FIFA' e que envolve a criagdo de mecanismos de
articulagdo e coordenacdo intergovernamental para a viabilizacdo das intervencdes urbanas necessarias
para a realizacdo do megavento no pais. Linhas de crédito financiadas com recursos publicos em
regime especial foram abertas para as cidades que sediardo os jogos, bem como, legislagdes especificas
para regulamentar medidas de desoneracgdo tributéria, contratagdo de servigos, licitagdes, entre outros.

Este estudo analisa o ambiente institucional de governanga urbana da Copa do Mundo de 2014
na cidade de Natal/RN, a partir da matriz de responsabilidades que criou mecanismos institucionais de
coordenagdo e cooperacdo entre os governos subnacionais ¢ a Unido visando as intervengdes urbanas
necessarias a realizacdo do megaevento esportivo. O objetivo desse trabalho ¢ langar luz no debate
sobre a governanca colaborativa, apresentando hipdteses recentes da literatura, que entende a
governanga colaborativa como um arranjo de governo que demanda decisdes coletivas orientadas pelo
consenso e que permite o fortalecimento da capacidade institucional dos governos subnacionais.

A atual literatura sobre a descentralizacdo das politicas publicas no Brasil tem argumentado que
os governos subnacionais tem recentemente fortalecido a sua capacidade institucional para executar as
politicas publicas, no nivel federal, principalmente aquelas relacionadas a educacdo, saude e assisténcia
social (Arretche, 2010, 2012, 2013; Gomes & Vasques, 2012). O argumento da pesquisa vai em outra
direcdo, de que os governos subnacionais ndo estdo preparados institucionalmente para a
implementagdo de megaprojetos urbanos que requerem prazos determinados no tempo. O que se
verifica na pesquisa sobre o arranjo institucional para a Copa do Mundo em Natal/RN/Brasil ¢ que as
competéncias entre os niveis de governo e o processo decisério da politica publica dos megaprojetos
urbanos sdo fortemente assimétricos, com alto controle do governo federal sobre recursos e
regulamentacdo e o enfraquecimento da capacidade institucional dos governos subnacionais,
basicamente em dois aspectos.

No aspecto econdmico, a escassa autonomia financeira e decisoria dos governos estadual e
municipal sobre os recursos necessarios a execucdo dos grandes projetos tem levado a falhas no
processo de implementacdo das politicas publicas, tais como a inércia e retirada da matriz de
responsabilidades de agcdes de competéncia dos governos estadual e municipal.

No plano politico, os avangos democraticos da Constituicdo de 1988 no que se refere a
amplia¢do dos canais institucionalizados de participacdo da sociedade civil na tomada de decisdes e
constru¢dao das politicas publicas (conselhos de cidaddos, orgamento participativo) ndo refletem os
novos arranjos institucionais dos mega projetos urbanos, com novas arenas decisorias, altos custos e
politizacdo do processo de regulagdo (Santos Jr, 2000). O tUnico mecanismo institucional de



3

participa¢cdo, o Comité Local da Copa, ndo tem atingido seus objetivos de ampliar a participagdo e
controle social sobre a matriz de responsabilidades e sobre o nivel decisorio da Copa do Mundo no
plano subnacional, seja pela reproducdo da matriz da governanca corporativa brasileira, com forte
influéncia dos governos e mercado; seja pelo esvaziamento dos debates e distancia entre os atores
politicos (governos) e atores sociais (sociedade civil) interessada nos resultados da politica.

Esse artigo esta divido em trés partes, além de sua introdugdo e conclusdo. Iniciamos fazendo
uma discussdo critica sobre a matriz de responsabilidades como instrumento de coordenagdo de agdes
entre governos federal, estadual e municipal para a Copa do Mundo de 2014 em Natal/RN. Na segunda
sessdo, discutiremos acerca da incapacidade dos governos subnacionais de realizar grandes projetos
urbanos definidos no tempo. Na terceira sessdo, discutiremos o conceito de governanga colaborativa
com base na literatura existente, como uma alternativa para governos e sociedade civil desenvolverem
solugdes de gerenciamento de agdes de intervengdo urbana, sustentaveis e de longo prazo. Ao final,
faremos um resumo dos principais elementos da analise nas consideracdes finais.

2. AMATRIZ DE RESPONSABILIDADES

A assunc¢do de compromisso representada pela Matriz de Responsabilidades da Copa do Mundo
de 2014, assinada em janeiro de 2010, pelos governos federal, estadual e municipal das cidades-sedes,
criou mecanismos institucionais de coordenacdo e cooperaciao entre o governo federal, demais entes
federativos e agentes privados, visando as intervencdes urbanas necessarias a realizacdo do megaevento
esportivo.

A matriz de responsabilidades apresenta uma previsdo de valores a serem investidos na Copa do
Mundo de Futebol em 2014 e define o papel dos governos federal, estaduais e municipais, bem como
de agentes privados, na libera¢do de recursos e na execucdo das agdoes. O documento trata das areas
prioritarias de infraestrutura das 12 cidades que irdo receber os jogos da Copa do Mundo de 2014,
como aeroportos, portos, mobilidade urbana, estadios, seguranga, telecomunicagdes e turismo.

No entanto, o aspecto mais controverso da matriz tem sido a agenda politica, no que se refere a
previsdo da conclusdo das intervencdes relacionadas as competigdes nos prazos definidos pela FIFA.
Segundo o documento, “a responsabilidade pela conclusdo dos projetos em tempo habil para as
competicdes ¢ exclusiva dos entes executores, assim como a obrigacdo de comunicagdo de possiveis
atrasos de cronograma aos demais participantes da matriz, bem como as providéncias identificadas para
a conclusdo do projeto em prazo compativel com as “Competicdes” (BRASIL, Matriz de
Responsabilidades, Clausula Terceira, Inciso V).

O arranjo institucional da Copa do Mundo de 2014, representada pela matriz de
responsabilidades, espelha a propria partilha de autoridade deciséria e regulatoria do federalismo
brasileiro, na politica publica dos grandes projetos urbanos, com forte regulagdo do gasto no nivel
nacional e com os recursos vinculados ao cumprimento das intervencdes (Arretche, 2012; Gomes &
Vasques, 2012). No caso das obras das interven¢des de mobilidade urbana, de responsabilidade dos
governos estadual e municipal, embora a atribuicdo de responsabilidades pela execucdo das
intervencdes seja descentralizada, o arranjo institucional da matriz “apresenta uma série de
regulamentagdes federais que limitam a autonomia de gasto e de implementagdo de politicas publicas
sob sua competéncia™. No caso das intervengdes previstas na matriz de responsabilidades em
Natal/RN, a incapacidade técnica da burocracia local (caréncia de projetos técnicos, problemas no
processo licitatorio que impedem a execug¢do e implementacdo) e a incapacidade financeira
(contrapartidas para contratar financiamentos) foram as principais causas do limitado apoio dos
governos estadual e municipal a coordenagdo do governo federal para viabilizar as intervencdes
necessarias a Copa do Mundo de 2014, fazendo com que varias obras atrasassem ou mesmo fossem
retiradas da matriz e incluidas no Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) do governo federal.
A previsdo dos decisores de que as obras de mobilidade urbana em Natal/RN ndo serdo concluidas a
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tempo da Copa do Mundo, tem sido o principal motivo apontado para a retirada das intervenc¢des da
matriz de responsabilidades.

A pressao do governo federal (e principalmente da FIFA) no andamento das obras da Arena das
Dunas, e da sociedade civil, com as obras de mobilidade urbana (o chamado legado da Copa do
Mundo) tem causado diversas mudancas na agenda dos governos estadual e municipal quanto as
intervengdes previstas pela matriz. Das obras previstas, somente as agdes de responsabilidade do
governo federal (Aeroporto, Terminal Portuario) e da Arena das Dunas (recentemente, em ritmo
acelerado, em razdo da pressdo da FIFA) seguem mantendo o cronograma previsto. Atualmente, em
Natal, nenhum dos quatro projetos de mobilidade urbana da matriz se refere a a¢des diretamente
voltadas ao transporte publico como legado para a cidade, mas sim a obras viarias, como a amplia¢ao
de avenidas, que ainda ndo comecaram (conforme matéria da BBC Brasil, 14 de junho de 2013). Das
obras de mobilidade urbana, apenas a obra viaria do prolongamento da Avenida Prudente de Morais,
em andamento desde 2009, sob responsabilidade do governo estadual e a obra de drenagem na regido
da Arena das Dunas (maio de 2013), sob responsabilidade do governo municipal, conseguiram sair do
papel, segundo o levantamento realizado pela pesquisa. Nas obras do Aeroporto Internacional de S.
Gongalo do Amarante, de responsabilidade do parceiro privado (consorcio Inframerica) esteja
cumprindo o cronograma previsto, as obras de acesso ao aeroporto, de responsabilidade do governo
estadual, ainda ndo foram iniciadas. As demais obras de mobilidade urbana na cidade ainda continuam
em fase de defini¢cdo de projetos técnicos ou envolvidos nos tramites burocraticos.

O controle dos recursos financeiros pela Unido e das regras para liberagdo dos empréstimos
através de bancos publicos induz os governos subnacionais ao comportamento desejado pelo governo
federal para o cumprimento da matriz e atender as exigéncias da FIFA. Contudo, no caso do arranjo
institucional da Copa do Mundo de 2014 em Natal/RN, a coordenacdo vertical e centralizadora do
governo federal tem sido um fator decisivo para o limitado apoio dos governos locais e de resultados
diferenciados das politicas urbanas entre os entes signatarios (com possiveis reflexos no nivel federal).
Primeiro, em funcdo da propria trajetoria do federalismo fiscal brasileiro caracterizada pela reduzida
capacidade financeira de receitas proprias dos governos locais para as intervengdes urbanas (aqui
entendida como a capacidade dos governos subnacionais oferecerem contrapartidas para tomar
empréstimos). Segundo, pela perda de autoridade politica decisoria dos governos locais e consequente
dependéncia da autoridade do governo federal para o cumprimento das intervengdes urbanas
necessarias para a realizacdo da Copa do Mundo de 2014, a “toque de caixa”, somente para obter
melhorias locais, o que tem ocasionado a perda de legitimidade das acdes de governo pela sociedade
civil nas arenas decisorias locais. O que nos leva a concluir que os instrumentos de regulacdo federal
ndo sdo suficientes para garantir resultados homogéneos em politicas com prazo definido no tempo,
devido a trajetéria diferenciada da governanga, no nivel local™.

A matriz de responsabilidades prevé acdes e instrumentos de cooperacdo e coordenagdo no que
se refere a transparéncia e governanca. Na transparéncia, através da criacdo, implantacdo e gestdo de
um sistema de monitoramento e interlocu¢do entre os signatarios, chamado Portal da Transparéncia. O
Portal da Transparéncia Federal possui informagdes atualizadas sobre o cronograma de obras previstas,
com detalhamento de valores, das empresas envolvidas, repasses federais e liberagdo dos empréstimos
dos bancos publicos por periodo, etc. Nos Portais de Transparéncia locais, as informag¢des encontram-
se desatualizadas e embora tenha havido um esfor¢o inicial de criar um instrumento local de
acompanhamento e fiscalizagdo das intervengdes e transparéncia da Copa, se tornaram instrumentos de
controle pouco confidveis ou inexistentes. No aspecto da governanga, a matriz ainda prevé a
constituicdo de um férum, o Comité Geral da Copa, no nivel nacional, e dos Comités Locais da Copa,
para coordenagdo, acompanhamento e avaliacdo das acdes da matriz de responsabilidades. Trata-se de
um comité tripartite formado por representantes do governo federal, dos governos estaduais e
municipais, iniciativa privada e sociedade civil organizada, que sdo responsaveis pela coordenagdo e
acompanhamento das ag¢des previstas para viabilizagdo das “Competicdes”.
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A pesquisa verificou que a governan¢a da Copa do Mundo em Natal, RN, Brasil, tem sido
realizada no ambito dos governos e iniciativa privada e com pouca articulagdo com a sociedade civil. A
maior parte das articulagdes dos governos estaduais e municipais tem sido realizada apenas no ambito
federal, e no caso da Arena das Dunas, com a iniciativa privada. O Comité Local da Copa, formado por
representantes do governo, empresarios, académicos e ministério publico, ndo se retine regularmente, o
que tem ocasionado um esvaziamento do debate que tem como resultado o distanciamento entre os
atores politicos (governos) e atores sociais (sociedade civil) interessados nos resultados da politica.

O Comité Popular da Copa do Mundo de 2014, movimento composto por organiza¢des nao
governamentais e por cidaddos que protestam contra violagdes de direitos, em especial o direito de
moradia”, tem atuado de forma externa ao férum criado pela governanga da Copa do Mundo. A APAC
(Associacdo Potiguar dos Atingidos pela Copa), representagdo civil das familias atingidas com as
intervengdes da Copa do Mundo, até a pouco tempo, teve uma atuacdo de confronto com os governos
estadual e municipal, principalmente em relagdo as intervengdes dos projetos de mobilidade urbana na
cidade. A mobilizagdo da APAC, académicos e entidades de direitos humanos através de protestos e
divulgacdo na midia impressa e online do andamento das intervenc¢des e da falta de didlogo com a
comunidade, conseguiu impedir que fossem desapropriadas mais de 400 familias na regido oeste da
cidade em uma dos projetos urbanos previstos pela matriz de responsabilidades da Copa do Mundo,
entre os anos de 2010 e 2012.

Até o momento da pesquisa, a mobilizagdo conduzida pelas organiza¢des ndo governamentais
como a APAC, tem estendido sua atuagdo para a fiscalizacdo e controle social das demais obras da
matriz, mas ainda sem a constituicdo de um féorum mais amplo de debate sobre a matriz da Copa do
Mundo de 2014 na cidade.

3. GOVERNANCA COLABORATIVA

O conceito de governanga colaborativa, apesar de novo, tem sido amplamente utilizado na
literatura que trata sobre governanga, como nos estudos de Innes & Booher (2000, 2003, 2010), Gray
(1989), Leach & Sabatier et al (2001, 2002, 2005), Ansell & Gash (2007), Page (2008) entre outros.

O amplo uso do termo governanga, porém, segundo a literatura, precisa ser melhor delimitado,
falseavel, e também abrangente. A defini¢do de governanca presente no estudo de G. Stoker (2004) ¢
mais geral e se refere a “regras e formatos que guiam a tomada de decisdes coletiva: “Governanga nao
se trata de tomar uma decis@o individual, mas sim de um grupo de individuos, organiza¢des ou sistemas
de organizagdo que tomam decisdes” (Stoker, 2004). O autor ainda complementa, se referindo a
governanga como “uma forma de desenvolver estilos de governo nos quais as fronteiras internas e entre
os setores publico e privado se confundem” (Stoker,1998:7).

Ansell & Gash (2007), em seu interessante artigo, Collaborative Governance in Theory and
Practice, define com maior precisdo o conceito de governancga colaborativa:

“Um arranjo de governo onde uma ou mais agéncias publicas conseguem
diretamente engajar atores ndo-estatais em um processo de tomada de decisdes coletivo,
que ¢, formal, orientado pelo consenso e deliberativo e tem por objetivo fazer ou
implementar politicas publicas, gerenciar programas ou bens publicos” (Ansell & Gash,
2007:2)

Para Ansell & Gash (2007) a governanga colaborativa surge como uma resposta as possiveis
falhas de implementagdo e alto custo de politizagdo do processo de regulacdo. Para os autores “a
definicdo de governanca colaborativa se distingue dos dois principais padrdes politicos de tomada de

decisdo: o adversarismo e o gerencialismo”.
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No adversarismo, porque a governanca colaborativa ndo ¢ uma forma de intervengdo de
interesses na qual o “vencedor leva tudo”. Na abordagem da governanga colaborativa, os participantes
tem geralmente um relacionamento concorrencial uns com os outros, mas o objetivo ¢ transformar
relacionamentos concorrentes em relacionamentos cooperativos. Na politica adversarial, os grupos
podem se engajar em negociacdes de soma positiva e desenvolver aliangas cooperativas. Entretanto, a
cooperagdo ¢ ad hoc, e a politica adversarial ndo procura explicitamente transformar conflito em
cooperagdo. (Ansell & Gash, 2007:5).

No gerencialismo, as agéncias publicas tomam decisdes unilateralmente ou através de processos
de decisao fechados, normalmente confiando a tomada de decisdes a executivos especialistas. Embora
as agéncias possam levar em consideracdo as perspectivas dos participantes no processo de decisdo e
inclusive, indo mais longe, consultar diretamente os proprios participantes, a governanga colaborativa
requer que os participantes estejam diretamente incluidos no processo de tomada de decisdo (Ansell &
Gash, 2007:5).

Segundo Ansell & Gash (2007), uma defini¢do mais precisa do conceito de governanca
colaborativa, encontrada na maioria das experiéncias, deveria envolver seis importantes critérios: 1) um
forum iniciado por agéncias publicas ou instituigdes; 2) a existéncia no forum de participantes ndo
estatais; 3) participantes estdo engajados na tomada de decisd@o e ndo sdo meramente “consultados”
pelas agéncias; 4) o forum ¢ formalmente organizado e reune-se regularmente; 5) o férum procura
tomar decisdes orientadas pelo consenso (mesmo se o consenso nao for alcangado na prética), e 6) o
foco da colaboragdo ¢ na politica piblica ou na gestdo publica.

O refinado modelo de governanga colaborativa (Figura 01), apresentado no estudo de Ansell &
Gash (2007), apresenta uma representacao visual dos elementos centrais de governanga colaborativa,
observado na maioria das experiéncias analisadas pelo estudo. O modelo envolve, a priori, quatro
variaveis: a) condi¢des iniciais, b) desenho institucional, c¢) lideranga, e d) o processo colaborativo.

O modelo de governanga colaborativa pode ser visto como uma hipdtese para outros estudos
interessados em identificar as condi¢cdes que facilitam ou desencorajam os resultados desejados para a
governanga colaborativa. A estrutura apresentada pode nos ajudar a identificar os principais desafios e
limitacdes a estratégia colaborativa: “Ha diferencas de poder entre os participantes? Todos os
interessados na politica tem capacidade organizacional para participar de forma significativa? Existe
uma lideranca capaz de liderar o processo de colaboragdo mesmo em situagdes desfavoraveis? Por
quanto tempo podemos adiar a construgdo de confianga?””".
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Figura 01: Modelo de Governanga Colaborativa
Fonte: ANSELL & GASH, 2007, p. 08.

Ansell & Gash (2007) argumentam que cada uma das variaveis amplas pode ser desagregada
em variaveis menores. As variaveis do processo colaborativo sdo os elementos centrais para o modelo.
Com as demais variaveis - condigdes iniciais, desenho institucional e lideranca - representando as
contribuigdes criticas para o modelo e contexto para o processo colaborativo. As condigdes iniciais
representando o nivel basico de confianca, conflito e capital social que se tornam recursos ou passivos
durante o processo de colaboracdo. O desenho institucional definindo as regras bdsicas em que a
colaboragdo ocorre. E a lideranca fornecendo a mediagdo e facilitagdo necessdria para o processo
colaborativo. O processo de colaboracdo, segundo os autores, ¢ altamente interativo e nao linear,
portanto, representam - com uma simplificagdo consideravel - um ciclo.

O primeiro quadro (Figura 01) se refere as condi¢des iniciais do modelo de governanga
colaborativa, leva em conta trés varidveis amplas: a) desequilibrios de poder/ recursos entre os
diferentes participantes; b) os incentivos que os mesmos tém para colaborar; e, ¢) o passado histérico
de conflito ou cooperagdo entre eles.

Segundo os autores, o nivel de dependéncia entre os grupos, bem como, a existéncia de um
legado de antagonismo ou cooperagdo entre os participantes podem alterar o resultado do processo
colaborativo. Desequilibrios de recursos de poder entre os participantes podem afetar os incentivos
destes para participar, para sentar-se & mesa para colaborar, bem como a expectativa se 0 processo
colaborativo ir4 produzir resultados significativos (Gray 1989 apud Ansell & Gash, 2007). Segundo
Ansell & Gash (2007), em situacdes que houver um legado de antagonismo entre as partes interessadas,
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¢ improvavel que a governanga colaborativa tenha sucesso a menos que exista um alto grau de
interdependéncia entre as partes interessadas, ou que medidas positivas sejam tomadas para corrigir 0s
baixos niveis de confianga e capital social entre as partes interessadas na cooperagdo".

O papel da lideranca ¢ outro elemento central para o modelo da governanga colaborativa. Alguns
autores argumentam que “liderangas facilitadoras podem assumir o papel de mediador, dando voz
significativa para participantes em desvantagem, assim como, encorajar os participantes a ouvirem uns
aos outros” (Lasker and Weiss, 2003 apud Ansell & Gash, 2007).

Outro fator critico para a legitimidade do processo colaborativo se refere ao conjunto de regras e
protocolos basico que constituem o desenho institucional. Segundo a literatura, o acesso ao processo
colaborativo ¢ um elemento fundamental no desenho da governanga colaborativa. Regras claras,
transparéncia e prazos determinados sdo caracteristicas importantes para a legitimidade do desenho
institucional e podem ser entendidos como procedimentos necessarios a legitimidade e construcao de
confianca. A legitimidade do processo vai depender, em parte, se os interessados tem uma percepgao
que eles terdo uma audiéncia “justa”, orientada pelo consenso e com agenda definida (Ansell & Gash
2007).

Ansell & Gash (2007), se refere ao quadro central do processo colaborativo como uma
representacdo ciclica e interativa. Os autores admitem a dificuldade de identificar o ponto de partida
para a simplificacdo criada pelo modelo referente ao processo colaborativo, sem indicagdo de estagios,
nem informando onde o processo de colaboracdo inicia ou termina. Os autores chamam a aten¢do para
os efeitos (positivos ou negativos) da colaboracdo adquirida nas varidveis anteriores que podem
influenciar o resultado da colaboracdo nas demais varidveis do ciclo. Decidiram, entdo, comegar pelo
dialogo face a face, elemento comunicativo do processo.

O dialogo face a face, em um processo orientado pelo consenso, ¢ mais que apenas um meio de
negociagdo. E o nicleo do processo necessario para quebrar esteredtipos e outras barreiras de
comunicagdo que impedem os atores de explorar oportunidades de ganhos mutuos num primeiro
momento. Pode ser o coragdo do processo de constru¢cdo de confianga, respeito mutuo, entendimento
compartilhado e comprometimento com o processo (Gilliam et all, 2002 apud Ansell & Gash,2007). Os
autores alertam que o didlogo face a face ¢ necessdrio, ndo conseguimos imaginar a governanga
colaborativa sem um dialogo direto, mas que pode ndo ser uma condicdo suficiente para a colaboragao,
reforgando inclusive, em certas situagdes, antagonismos, esteredtipos e matuo desrespeito.™

Bons lideres colaborativos reconhecem que eles devem construir a confianga entre antigos
adversarios antes do risco de manipulacdo dos demais interessados. O processo de construgdo de
confianga consome tempo e requer um comprometimento de longo prazo para alcangar resultados
colaborativos. O que leva os autores a concluir que, “se ha um legado de antagonismo entre os grupos,
os governantes ou demais interessados devem reservar tempo para a constru¢ao de confianga”. “Se ndo
for possivel justificar tempo nem custo para fazé-lo, entdo é melhor ndo embarcar na estratégia
colaborativa”.”™

Ansell & Gash (2007) argumentam que a governanga colaborativa provavelmente pode ndo ser
uma boa estratégia para situagdes em que as agéncias devem fazer ou implementar decisdes
rapidamente. “Muitos estudos de caso t€ém mostrado que a governanga colaborativa ¢ um processo que
consome tempo. Quando a constru¢ao de confianga ainda ¢ um desafio, ¢ provavel que seja necessario
adicionar um tempo significativo para o processo. No entanto, ¢ preciso salientar que o investimento
inicial em colaboragdo efetiva, as vezes, pode poupar tempo e energia, consideraveis na sua
implementagdo. Uma vez que as partes interessadas atingem um consenso, a literatura sugere que a
aplicacdo pode ocorrer de forma mais rapida”. (Ansell & Gash, 2007)

O comprometimento dos participantes com o processo colaborativo € uma varidvel critica para
explicar o sucesso ou fracasso da estratégia colaborativa. Segundo Ansell & Gash (2007)
“comprometimento ¢ entendido como a motivagdo original para participar da governanga
colaborativa”. “Mas o comprometimento também pode representar um dilema dificil. Pertencimento
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implica responsabilidade sobre o processo. A dindmica da negocia¢do, que implica confian¢a na
decisdo dos demais interessados, pode levar o compromisso em diregdes inesperadas e controversas”.™

Outra variavel importante para o processo colaborativo ¢ que os interessados desenvolvam um
entendimento compartilhado sobre o que eles podem alcangar coletivamente. A literatura tem definido
o termo entendimento compartilhado de varias maneiras: missdo comum, propdsito comum, objetivo
comum, visdo partilhada, objetivos claros, dire¢do clara e estratégica, etc. O conceito também se refere
a um acordo quanto a defini¢do de um problema (Bentrup, 2001), ou ainda, um acordo sobre o
conhecimento relevante necessario para enderegar um problema.

Por fim, uma varidvel que pode encorajar o virtuoso ciclo do processo colaborativo, sdo os
resultados intermedidrios, mais conhecidos como “pequenos ganhos”. ‘“Pequenas vitdrias podem
realimentar o processo colaborativo, estimulando um ciclo virtuoso de constru¢do e compromisso
confian¢a” (Rogers et all, 1993 apud Ansell & Gash, 2007). O que leva a concluir que “Se o estoque de
antagonismo ¢ elevado e um compromisso de longo prazo para a construgdo de confianga ¢ necessario,
entdo os resultados intermedidrios que produzem as pequenas vitdrias sdo particularmente cruciais. Se,
nestas circunstancias, as partes interessadas e os decisores politicos ndo podem antecipar essas
pequenas vitorias, entdo eles provavelmente ndo deve adotar um caminho em dire¢do a colaboragdo”.”

Para Ansell & Gash (2007), a "governanga colaborativa" promete uma doce recompensa. Ao se
governar de forma colaborativa, podemos evitar os altos custos da decisdo politica adversarial, ampliar
a participacdo democratica, e até mesmo restaurar a racionalidade a gestdo publica. Uma série de
estudos tem mostrado o valor de estratégias colaborativas: adversarios ferrenhos, por vezes, aprendem
a se envolver em discussdes produtivas; gestores publicos tém desenvolvido relagdes mais proveitosas
com as partes interessadas, e formas sofisticadas de aprendizagem coletiva e resolucdo de problemas
tém sido desenvolvidas. (Ibid, p.19).

4. CONSIDERACOES FINAIS

Apesar dos megaprojetos urbanos ndo serem novidade na gestdo publica, o padrao de tomada de
decisdes e governanca na politica urbana brasileira ndo tem levado em conta a construgdo de
“confian¢a”, normalmente com as decisdes governamentais tomadas unilateralmente ou apenas com
didlogos restrito a poucos interessados.

No caso das intervengdes urbanas necessdrias a viabilizagdo da Copa do Mundo em
Natal/RN/Brasil, o arcabouco institucional, representado pela matriz de responsabilidades, tem
refletido o padrdo de execugdo e tomada de decisdes do federalismo brasileiro verticalizado na politica
publica dos grandes projetos urbanos, com forte controle financeiro e regulatdrio para liberacdo de
recursos pelo governo federal e dependéncia deciséria dos governos locais. No caso de
Natal/RN/Brasil, os instrumentos de regulacdo federal, ndo tem sido suficientes para garantir resultados
homogéneos nas politicas urbanas com prazo definido no tempo pela FIFA, devido a propria trajetdria
diferenciada de governanca, no nivel local. Esse processo tem levado a falhas na implementacdo de
politicas, bem como o alto custo de politizagdo no processo de regulagdo.

No plano politico, o que se observa na governan¢a da Copa do Mundo de 2014 em Natal, RN,
Brasil, ¢ um quadro de dissimetria e conflito entre a governanga proposta pela matriz de
responsabilidades e o padrdo de interlocu¢do do governo local com os canais de participagdo social
provenientes da Constitui¢do de 1988. Embora a matriz de responsabilidades tenha proposto um novo
arranjo institucional para a Copa do Mundo de 2014, mais transparente e controle social sobre as
intervengoes, a pesquisa verificou um quadro de confronto entre a agenda de governo (corporativa e
fechada a poucos interessados) e a demanda da sociedade civil (aberta e publica). O obstaculo a
governanga colaborativa, ao nosso ver, ¢ que ndo se criou uma coordenagdo coletiva orientada pelo
consenso, necessario para o processo colaborativo entre os agentes publicos e demais atores nao-
governamentais, conforme elementos da governanga colaborativa.
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O padrao de tomada de decisdes na politica urbana no Brasil tem apresentado falhas na
implementagdo e um alto custo de politizacdo do processo de regulagdo. O legado de desconfianca e
baixo comprometimento entre atores governamentais € ndo governamentais no pais pode ser um
obstaculo ao desenvolvimento do processo colaborativo. A falta de regras claras, transparéncia, assim
como prazos determinados e ndo cumpridos no desenho institucional da governanca pode ser um fator
critico a legitimidade do processo colaborativo e nos levar ao que Elinor Ostrom chamou de “dilema
dos comuns”, obstaculo comum as perspectivas de desenvolvimento. (Ostrom, 1989).

O processo de construcdo de confianga consome tempo e requer comprometimento sustentavel
de longo prazo para alcangar resultados colaborativos. O que ndo tem acontecido com a agenda da
Copa do Mundo de 2014 no Brasil. Como conclui Ansell & Gash , “se ha um legado de antagonismo
entre 0s grupos, governantes ou demais interessados deve-se reservar tempo para a construcido de
confianga”. “Se ndo for possivel justificar tempo nem custo para fazé-lo, entdo ¢ melhor ndo embarcar
na estratégia colaborativa”.
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