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Resumo. No debate sobre o planejamento contemporéneo, o conceito de Soft space é utilizado
para descrever a emergéncia de novos espagos de planejamento a margem dos sistemas
estatutarios. Esses espacos sdo considerados funcionais e fluidos, tanto institucionalmente
quanto geograficamente, ao serem criados em paralelo aos sistemas estatutarias ou formais de
governo. Embora sua origem esteja associada a experiéncia de planejamento no Reino Unido,
sob transigdo no governo New Labour (1997-2010), os Soft spaces parecem ser um fenémeno
global ao serem vistos como parte de uma mudanga mais ampla do papel do Estado e do
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planejamento. Desse modo, o artigo busca compreender os fundamentos tedricos do conceito e
sua relagdo com as mudangas mais recentes do campo do planejamento e da governanga
metropolitana, a partir do caso portugués. Para isso, a metodologia proposta se desenvolve por
uma revisao bibliografica revisional qualitativa da teoria acerca dos conceitos. E para o caso
portugués, se utiliza de anélise documental e dos conhecimentos adquiridos do projeto
SOFTPLAN (Universidade de Lisboa). A partir da revisao da literatura e do caso, o artigo contribui
para uma aproximagdo das abordagens e seu potencial na agenda de pesquisa do planejamento
e governanga metropolitana brasileira.

Palavras-chave. Soft spaces; Soft planning; governanga metropolitana; teoria do planejamento;
planejamento territorial, urbano e regional.

Planning in the contemporary: the emergence of the concepts of Soft spaces and Soft planning

Abstract. In the contemporary planning debate, the concept of soft space is used to describe the
emergence of new planning spaces outside statutory systems. These spaces are considered
functional and fluid, both institutionally and geographically, as they are created alongside statutory
or formal systems of government. Although their origin is associated with the planning experience
in the United Kingdom, under the New Labor government transition (1997-2010), Soft spaces
seem to be a global phenomenon when seen as part of a broader change in the role of the State
and planning.The aim is to understand the theoretical foundations of the concept and its
relationship with the most recent changes in the field of planning and metropolitan governance,
based on the Portuguese case. For this purpose, the methodology is developed by a qualitative
revisional bibliographic review of the theory about the concepts. And for the Portuguese case, it
uses document analysis and knowledge acquired from the SOFTPLAN (University of Lisbon).
Based on the literature review and case study, the article contributes to an approximation of the
approaches and their possibilities in the research agenda in the Brazilian metropolitan planning
and governance.

Keywords: Soft spaces; Soft planning; Metropolitan governance; Planning theory; Spatial
planning.

La planificacion en el contemporaneo: la emergéncia de los conceptos de Soft spaces y Soft
planning

Resumen. En el debate sobre planificacién contemporaneo, el concepto de Soft spaces se utiliza
para describir el surgimiento de nuevos espacios de planificacion fuera de los sistemas
estatutarios. Estos espacios se consideran funcionales y fluidos, tanto institucional como
geograficamente, ya que se crean junto con sistemas de gobierno estatutarios o formales.
Aunque su origen esté asociado a la experiencia de planificacion en el Reino Unido, no decorrer
de la transicion del gobierno del New Labour(1997-2010), los Soft spaces parecen ser un
fenémeno global cuando son vistos como parte de un cambio mas amplio en el rol del Estado y
la planificacion. Asi, el articulo busca comprender los fundamentos teéricos del concepto y su
relacién con los cambios mas recientes en el campo de la planificacion y la gobernanza
metropolitana, a partir del caso portugués. Para este propdsito, la metodologia propuesta se
desarrolla mediante una revisiéon bibliografica cualitativa de revision de la teoria sobre los
conceptos. Y para el caso portugués, utiliza el analisis documental y el conocimiento adquirido
del proyecto SOFTPLAN (Universidad de Lisboa). Con base en la revision de la literatura y el
caso, el articulo contribuye para una aproximacion de los enfoques y sus posibilidades en la
agenda de investigacion en la planificacion y la gobernanza metropolitana brasilefia.

Palabras clave: Soft spaces; Soft planning; Gobernanza Metropolitana; Teoria de planificacion;
Planificacién.

1. Introdugao

Nesta pesquisa, entendemos que o planejamento territorial, enquanto um campo
de teorias e praxis, em seus multiplos niveis e escalas, afeta e é afetado por
fatores socioecondmicos, culturais e pela dindmica dos sistemas naturais (KLINK
et al., 2016; GALVANESE, 2018; ZIMMERMAN; MOMM, 2022; MOMM;
ROSSETO, 2021). Este campo integra um conjunto de areas e disciplinas, e
assim, uma multiplicidade de conceitos e ideias moldam as suas teorias e
praticas de atuacédo profissional e de pesquisa (LIMONAD; RANDOLPH, 2021).
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Atualmente, constitui-se como um campo emergente na realidade brasileira,
abrangendo instrumentos e metodologias proprias, bem como instituigdes
profissionais e académicas (GALLAND; ELINBAUM, 2018).

Em paralelo, a preocupag¢do com o planejamento e a governanga nas metropoles
ganhou fbélego nos ultimos anos, em um cenario onde os fendbmenos globais
tensionam o campo do planejamento para produzir novas teorias e abordagens,
a partir das praticas e processos correntes, advindas de demandas e
circunstancias territoriais (SILVA, 2022). Como exemplo, o caso da prevengéo e
mitigagdo das mudangas climaticas, ou das perspectivas relacionadas a
financeirizacdo urbana. Ou também, questdes estruturais, como a perspectiva
do desenvolvimento com reducdo do papel do Estado (Market-led; pro-growth),
da virada neoliberal (BRENNER, 20018; PIETERSE, 2010), o reconhecimento
dos processos informais ou semi-informais de governanga nas ultimas trés
décadas (FREY, 2012), que operam em paralelo aos espagos e escalas
territoriais formais de governo e, também, cenarios emergentes na atualidade,
como o das mudancas climaticas, que trazem desdobramentos diretos ao campo
(SWYNGEDOUW, 2009; ANGUELOVSKI, 2016).

Nas ultimas duas décadas, a pesquisa tedrica no campo do planejamento
internacional destaca o surgimento dos conceitos de Soft space e Soft planning,
em oposicdo a ideia de Hard spaces - ligado aos limites administrativos e
estruturas governamentais definidos formalmente (HAUGTON,;
ALLMENDINGER, 2009). Nos primeiros tem sido observado que parte do
planejamento também ocorre em espagos e processos de planejamento nio-
estatutarios, que operam paralelamente aos espacos e processos do sistema de
planejamento, além de introduzir novos processos de governanga entre
estruturas e instituicbes formais e informais (ALLMENDINGER; HOUGHTON;
2010). Estes processos estatutarios sao impulsionados por uma “miriade de
preocupacdes politicas” - como a hierarquia, a coordenacgao da politica nacional
e dos planos de desenvolvimento, liderado e institucionalizado pelo Estado
(HAUGHTON; ALLMENDINGER, 2007, p. 306. Tradugao nossa).

Para Allimedinger e Haughton (2009), os Soft spaces séo parte de uma mudanca
maior deste paradigma, na pratica do planejamento, caracterizado por trés
componentes: o redimensionamento de suas fungdes; sua natureza territorial
flexivel; e o foco na coordenacgéo, integragao e inclusdo. No entanto, apesar de
se tratar de um fenémeno global de reescalonamento politico e estatal, ligado a
processos de promog¢ao de novas escalas de politica, o conceito € pouco
explorado fora do contexto de planejamento europeu (WALSH, et al., 2012;
PURKARTHOFER; GRANQVIST, 2021), e ainda precisa ser explorado no
contexto do sistema de planejamento brasileiro, a partir da perspectiva do Sul
Global (SANTANA-CHAVES; MOMM, 2021).

A partir deste enredo, este artigo apresenta parte dos resultados de uma analise
sobre as abordagens de Soft spaces e Soft planning, fruto de pesquisas em
andamento no Laboratério de Planejamento (LaPlan), sedeado na Universidade
Federal do ABC . A preocupagido é compreender estas novas abordagens no
campo do planejamento, bem como se elas fornecem subsidios para as
discussbes de governanga metropolitana e processos contemporaneos de
moldagem de cidades e regides.

Para responder tais preocupacgdes, a metodologia proposta se desenvolve pela
exploracéo bibliografica revisional qualitativa, usando como método a reviséo
bibliografica e softwares de analise de referéncias. Além de aderir a literatura e
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documentos sugeridos pelo projeto de pesquisa SOFTPLAN — Do planejamento
suave ao desenho territorial: Praticas e prospetivas ', sediado no Centro de
Investigagdo em Arquitetura, Urbanismo e Design da Faculdade de Arquitetura
da Universidade de Lisboa (FA-ULisboa).

Para tanto, o artigo esta dividido em trés partes: Na primeira, faz um balango
bibliografico sobre os conceitos de Soft Space e Soft planning; em seguida,
interpreta a governanga metropolitana europeia e apresenta o caso portugués a
partir dos resultados de intercdmbio. Por fim, a ultima se¢&o do artigo visa refletir
a experiéncia portuguesa e sua contribuigdo no debate das abordagens. O artigo
conclui com um chamado para o desenvolvimento de uma agenda de pesquisa
acerca dessa teoria a partir da realidade do Sul-global, em especial da realidade
do planejamento brasileiro contemporaneo.

2. Metodologia

A metodologia proposta se desenvolve pela exploragéo bibliografica revisional
qualitativa, levada a efeito do raciocinio dedutivo-indutivo. Dessa forma, este
artigo € resultado de um balango preliminar da literatura, a partir da
sistematizacao bibliografica maior em andamento. Assim, faz o uso do banco de
dados estruturado a partir da query de busca “Soft space” OR “Soft planning”
AND "Planning", utilizando o método Systematic Search Flow (SSF)
(FERENHOF; FERNANDES, 2016) e o software StART (State of the Art through
Systematic Review). Além de aderir a literatura, e os documentos sugeridos pelo
projeto de pesquisa SOFTPLAN, como o Acordo de Parceria entre Portugal e
Unido Europeia — Portugal 2020, e da experiéncia de um estagio de pesquisa no
Centro de Investigacdo em Arquitetura, Urbanismo e Design da Faculdade de
Arquitetura da Universidade de Lisboa (FA-Ulisboa) durante o primeiro semestre
de 2022.

3. Um balango da literatura sobre Soft space e Soft planning

Como evidenciado em Santana-Chaves et al. (2022), foi identificado que o termo
Soft spaces? foi cunhado pela primeira vez quando Haughton e Allmendinger
(2007) apresentaram uma leitura sobre a governanca do Reino Unido e como
isso estava influenciando a pratica de planejamento. Nesse sentido, os autores
introduzem o conceito de Soft spaces para explicar, de forma critica, o processo
de promocado de novas escalas de politica associadas com os processos de
reescalonamento politico e estatal durante o governo New Labour (1997-2010).
Nesse sentido, os autores utilizam como estudo de caso as praticas de
planejamento na regido do projeto Thames Gateway para descrever o
surgimento dos Soft spaces entendidos, em um primeiro momento, como “as
areas fluidas entre os processos formais de planejamento, onde a
implementagao por meio de negociagao, flexibilidade, discricdo e interpretacao
dominam” (AauLLMENDINGER; HAUGHTON, 2007, p.306, tradugao prépria).

2Em Allmendinger et al. (2015. p. 5), o autor apresenta que o termo é oriundo de pesquisadores envolvidos nos
projetos do Conselho de Pesquisa Econ6mica e Social britanico, que examinavam como processos afetaram as
praticas de planejamento espacial em todo o Reino Unido e Irlanda.
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Em trabalhos posteriores, os autores aprimoram a definicdo do conceito, ao
defini-lo como instrumentos flexiveis e orientados para entrega de grandes
projetos que demandam a criagdo de espacgos ‘intermediarios’ de governanga
que existem fora, ao lado ou entre as escalas estatutarias formais do governo, e
que potencialmente desafiam os arranjos territoriais  existentes
(ALLMENDINGER, HAUGHTON, 2009; HAUGHTON et al., 2013).

A compreensao do espaco utilizada pelos autores remete tanto ao espaco fisico
(0o objeto do planejamento) quanto ao espago metaforico (espagos de
governanga como um conceito equivalente a arenas politicas). O uso do prefixo
‘soft’ empregado visa sintetizar as caracteristicas desses espagos marcados
pela fluidez, flexibilidade e funcionalidade. Tais caracteristicas s&o vistas tanto
institucional quanto geograficamente, na medida que em que esses espagos sé&o
criados “sob medida”®, direcionados a atuar sobre um problema coletivo,
principalmente em areas de planejamento com fronteiras ambiguas e que
cruzam diferentes niveis administrativos, mesmo que em descompasso com as
fronteiras politico-administrativas relacionadas a divisdo territorial interna do
Estado-nagao (HAXHIJA, 2018).

Os Soft spaces estdao em contraste aos Hard spaces, entendidos como as
unidades territoriais formais de governo com fronteiras territoriais legalmente
definidos, vinculados as estruturas administrativas do governo e aos processos
eleitorais democraticos (HAUGHTON et al. 2013, p. 201). Ja para Faludi (2010)
os Hard spaces séo entendidos como contéineres em relagdo aos seus limites
definidos, lembrando a estrutura hierarquica do governo. No ambito do
planejamento territorial, os Hard spaces sao tipicamente as unidades
administrativas e/ou federais como o governo nacional, regional, metropolitano
e local, com as responsabilidades e poderes de cada nivel estabelecido nas
Constituigdes de cada pais (HAUGHTON et al. 2013).

Embora os conceitos induzam uma dicotomia, 0 que se vé na pratica é que os
Soft spaces (ndo-estatutario e ndo-vinculativo) e os Hard spaces (mandatério e
regulatorio) coexistem e se complementam. Os novos espagos de planejamento
podem estar fornecendo uma “forma de lubrificagdo para o processo de
desenvolvimento, agindo fora de alguns dos atritos dos processos
formalizados”, expectativas arraigadas e historias institucionais e profissionais
(HAUGHTON; ALLMENDINGER 2007, p.306). Embora possam obter alguns
beneficios dessa “distancia” dos espagos formais de planejamento, eles também
precisam se vincular fortemente a eles para cumprir alguns de seus objetivos
(HAXHIJA, 2018).

Nas observagdes de Allmendinger e Haughton, os autores identificam que os
Soft spaces possuem fronteiras fluidas (fuzzy), no sentido de que podem ser
corrigidas e moldadas facilmente, oferecendo flexibilidade para os atores
ingressarem em determinadas atividades e, ao mesmo tempo, permitindo que se
distanciem das unidades administrativas tradicionais e abrindo espaco para
novas formas de governanga em rede e tomadas de decisdo despolitizadas
(HAUGHTON; ALLMENDINGER, 2007; 2009; HAUGHTON et al. 2010;
ALLMENDINGER et al. 2015; OLESEN, 2014). Segundo os autores, o0 uso de
fronteiras fluidas pode representar tanto caracteristicas positivas quanto
negativas.

Por um lado, permite que os atores atuem para além dos padrdes existentes e
fornece o impeto para pensar de forma mais criativa sobre novas identidades
territoriais para serem alvo de politicas publicas, uma vez que as geografias dos
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problemas raramente estdo contidas ou coincidem com a geometria das
fronteiras administrativas (HAUGHTON et al. 2013). Por outro lado, a diluicdo
das fronteiras administrativas também pode ser usada como uma tatica
deliberada de desregulamentacgéo e despolitizagdo em planejamento, sobretudo
quando se mitigam potenciais conflitos politicos em prol de putativos consensos,
0 que pode gerar tomadas de decisédo despolitizadas (HAUGHTON et al., 2013;
OLESEN, 2014).

Na discussao das escalas, os Soft spaces podem ser multiniveis, variando da
escala internacional (grandes regides transfronteiricas na Europa, euro-regides
e euro-cidades) a escala nacional, incluindo regionalmente (por exemplo, regides
turisticas), sub-regional (areas funcionais urbanas, parques nacionais, parques
paisagisticos), e localmente (microrregides funcionais) (KACZMAREK, 2018).
Para Purkarthofer e Granqvist (2021) que analisa a circulagado da abordagem nos
paises da Europa, € possivel observar uma variedade de configuragbes e
arranjos destes espacos néo institucionais de planejamento no continente. Como
exemplo no noroeste europeu: a macrorregido da Unido Europeia (UE) do Mar
Baltico, a regido de Oresund e a area do Thames Gateway no Reino Unido, além
dos trabalhos recentes sobre metropoles e cidade-regido, como os Projets de
territoire e planification stratégique na Franga, e Uberregionale Partnerschaften
(de parcerias supra-regionais) em Hamburg e Nuremburg na Alemanha
(ALLMENDINGER, et al., 2015).

Em um exercicio de sintese sobre os conceitos, Cristina Cavaco et al. (2022)
apontam que o debate tem se expandido sobre duas racionalidades: a mudanca
na geografia dos limites do planejamento e a mudanga na natureza processual
da governanca territorial: A primeira racionalidade identifica o surgimento de
espacos de planejamento dinamicos e funcionais fora das divisdes
administrativas tradicionais da organizacéo territorial do Estado. Tais espacgos
podem ser analisados enquanto resultados do impacto das tendéncias de
reterritorializac&do, reescalonamento e devolugdo na pratica do planejamento.
Assim, se transmite o poder do Estado para niveis superiores (agéncias
supranacionais como a Unido Europeia) e, simultaneamente, transfere-o para
baixo, de volta aos niveis locais e regionais do Estado, que estdo posicionados
para promover e regular a reestruturagdo regional urbana, e para fora ou
lateralmente (para organismos setoriais especificos, atores territoriais n&o
estatais ou atores privados) (BRENNER, 2018; CAVACO et al., 2022).

A segunda racionalidade descrita por Cavaco et al. (2022) diz respeito a natureza
procedimental flexivel da governanca territorial face as tradi¢des institucionais e
administrativas estabelecidas. Como resultado, o desenvolvimento de arranjos
de governanga mais abertos, colaborativos e ndo hierarquicos ocorreu ao lado e
entre os formais existentes. Solugbes de governanga multinivel e multiescalar
tém ganhado destaque enquanto se baseia em uma pratica de governanga
pautada em novos arranjos institucionais entre partes interessadas publicas e
privadas, organizagdes estatutarias e ndo estatutarias, e uso de mecanismos de
entrega flexiveis, em rede e multidimensionais (por exemplo, parcerias) sobre
hierarquias tradicionais de cima para baixo (CAVACO; COSTA, 2020; CAVACO
et al., 2022).

Em razdo dessas racionalidades propostas por Cavaco et al. (2020), a literatura
sobre Soft spaces gira em torno de quatro caracteristicas controversas. A
primeira € a informalidade, uma vez que os Soft spaces ocorrem fora do sistema
estatutario estabelecido, como arenas informais de planejamento, embora ao
lado de estruturas formais legitimamente aceitas. A segunda caracteristica diz
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respeito ao carater nao mandatorio dos Soft spaces, isto €, sao praticas de
planejamento que ndo cumprem um conjunto de obrigagdes legais e regras
estatutarias de planejamento estabelecidas e que dependem da vontade das
partes envolvidas em participar e se engajar, sejam eles setores publicos,
privados, semipublicos, académicos, voluntarios ou comunitarios (HAUGHTON
et al, 2010). Outra caracteristica controversa e importante é a
complementaridade. Isso porque ndo ha oposicao entre os Hard e Soft spaces.
O que se vé na pratica € que s&do arranjos de planejamento e governanga
mutuamente constitutivos. Por fim, o surgimento dos Soft spaces esta associado
a formas de melhorar a eficacia do planejamento e respostas politicas mais
eficientes.

Para Andreas Faludi (2010), o conceito de Soft spaces pode ser utilizado para
definir as novas cooperacgdes territoriais (macrorregides e areas transnacionais
e inter-regionais) tal qual aquelas promovidas pela Unido Europeia por meio de
iniciativas como o programa de cooperacéao Interreg Europe. O autor resgata o
conceito que desenvolvera na virada do milénio, o Soft planning, para
argumentar sobre a necessidade de pensar o planejamento como um processo
soft voltado ao aprendizado interativo mutuo, em vez de uma técnica simples
focada no resultado material dos projetos (FALUDI, 2001).

Faludi (2010) defende que essas novas cooperagdes territoriais rotuladas de Soft
spaces “requerem, ndo um planejamento rigido que invoca poderes estatutarios,
[...], mas um planejamento soft que depende de uma formulagdo conjunta de
estratégia, enquanto retém poderes de acgéo dispersos e, portanto, flexiveis”
(FALUDI, 2010, p. 21. Tradugado propria). No caso europeu, apesar da
diversidade existente de sistemas de planejamento (FERRAO, 2011), a maioria
compartilha uma estrutura basica: sao sistemas hierarquicos, de cima para
baixo, definidos na legislagdo nacional, que formam uma estrutura de objetivos
legalmente estabelecidos, ferramentas e procedimentos em que ocorrem os
processos e decisbes de planejamento e ordenamento do territorio
(PURKARTHOFER, 2016).

Dessa forma, a abordagem do planejamento soft tem sido analisada como um
novo instrumento do planejamento contemporaneo descrita tanto pelo seu
potencial inovativo relacionado com a entrada de mais atores para atuar sobre o
planejamento e com uma vis&o de territdrio compreendida a partir dos problemas
comuns e nao pelas fronteiras administrativas, quanto pela logica neoliberal
relativo a busca de uma agenda de alto crescimento para nagdes, regides e
localidades, em que novas politicas e formas institucionais podem ser
rapidamente criadas, modificadas e descartadas (BRENNER, 2004; PECK,
2010; HAUGHTON et al. 2013).

Mais recentemente, os conceitos de Soft spaces e Soft planning passaram a ser
empregados na literatura sobre planejamento em Portugal. O uso da abordagem
tem sido utilizado para apontar transformacbes no planejamento e na
governanga da Area Metropolitana de Lisboa. Tais transformagbes sdo
resultados da influéncia das politicas e fundos de investimentos nao vinculativos
criados pela Unido Europeia direcionada as escalas regionais e sub-regionais,
como nas areas metropolitanas, como sera visto na segao a seguir.

4. A estrutura da governanga metropolitana europeia e os seus desafios
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As metrépoles sdo um desafio particular ao planejamento em todo o mundo.
Como lembrado por Lefévre (2009), a metropole ndo é uma entidade politica,
mas é um territorio funcional, enquanto faz sentido para inumeros atores,
atividades e politicas publicas. Assim, sdo locais de destaque para tratar do
futuro de nossas sociedades. No entanto, apesar de sua importancia, tais
territérios tém dificuldades em se tornarem verdadeiros territorios politicos, uma
dimensao necessaria e constitutiva de sua governabilidade (LEFEVRE, 2009).
Dessa maneira, as metrdpoles estao diante de uma situagao paradoxal, em que,
por um lado, sdo lugares onde se apresentam os desafios econdémicos e sociais
das sociedades modernas, e, por outro lado, permanecem politicamente quase
inexistente e dificilmente governaveis.

Na Europa, a maioria das areas metropolitanas tentam resolver os problemas de
gestado e planejamento por meio da governanga metropolitana. Ao distinguir-se
da nogao classica de “governo”, a governanga metropolitana tem sido utilizada,
desde a década de 1990, para se referir a uma visdo mais ampla do sistema de
atores para além do setor publico, ao incluir o setor privado (representantes do
mercado e da sociedade civil) no planejamento e gestdo das metropoles
(TOMAS, 2018). Borraz e Le Galés define a governanga metropolitana como “um
processo de articulagdo de atores, grupos sociais e instituigbes com a intengéo
de alcangar objetivos debatidos, discutidos coletivamente e definidos em
ambientes fragmentados” (BORRAZ; LE GALES, 2001, p.350).

No estudo de Mariona Tomas sobre a governanga das areas metropolitanas na
Europa, a questdo metropolitana ainda esta longe de ser reconhecido
politicamente e dotado de estruturas poderosas que possam garantir
competéncia e autonomia financeira, bem como legitimidade politica (TOMAS,
2018). Ainda segundo a autora, na maioria existe fragmentacao institucional e
prevalecem modelos com um grau meédio de institucionalizagdo: governos
metropolitanos fortes e associacdo voluntaria de municipios s&o minoria.

Segundo a Agenda Urbana Europeia, os desafios relacionados com a incluséo
social e a sustentabilidade sdo uma prioridade para os espagos urbanos
europeus, que incluem também as questbes de migrantes e refugiados, a
economia circular, a geragdo de emprego nas economias locais, a transicéo
digital, a mobilidade urbana, a adaptagao as alteragdes climaticas e a inovagéo
na administragdo publica (COMISSAO EUROPEIA, 2016). Ainda conforme a
agenda, estes desafios devem ser enfrentados através da criacdo de parcerias
entre a Comissao Europeia, os governos nacionais, as autoridades locais e
outras partes interessadas, com as organizagdes ndo governamentais (ONGs) e
outros atores importantes de cada eixo prioritario, propondo planos de agao e
boas praticas entre os Estados-Membros.

O relatorio Cities of Tommorow: Challenges, visions, ways forward, publicado
pela Comissao Europeia, em 2011, enfatiza que “as fronteiras administrativas
das cidades nao refletem mais a realidade fisica, social, econémica, cultural ou
ambiental do desenvolvimento urbano e s&o necessarias novas formas de
governanca flexivel” (COMISSAO EUROPEIA, 2011, p. 06). Assim, o
planejamento territorial da Unido Europeia procura salientar a importancia de se
olhar as cidades para além das suas fronteiras administrativas, concentrando-se
nas regides funcionais, incluindo os seus bairros periurbanos, e, em formas de
governanga intermunicipal e transfronteirica (PURKATHOFER, 2018).

A figura 1 ilustra como a questao local (ou "vizinhanga"), areas metropolitanas,
macrorregides e, a propria UE sdo entendidos como novos espagos, que se
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relacionam tanto com niveis fixos de governo quanto com outros espagos
flexiveis de governancga.

Antigos espacos de acao fixos Novos espacos de acao flexiveis
(Politicas Hard: governo) (Politicas Soft: governanca)

/, Unido Europeia -

Transfronteirica

/ & Macro-regioes
Estados federativos / I

Provincias

Areas
I /' Metropolitanas
Municipalidades .\ I

Local /Vizinhanca ~«—

Estado-Nacao

Figura 1. Das Fronteiras fixas as flexiveis: de governo para a governanga. (fonte: adaptado de
Jacquier, 2010 apud Comissao Europeia 2011) - Tradugado nossa.

O relatério ndo opde o planejamento flexivel (planejamento suave) ao
planejamento estatutario, nem as fronteiras politico-administrativas as regides
funcionais (espagos suaves). Ao contrario, defende o reconhecimento da
existéncia tanto da cidade administrativa (de jure city) quanto da area
metropolitana (de facto city) e novas formas de combinar estruturas
governamentais formais com estruturas flexiveis de governanca informal devem
ser buscadas para enfrentar os desafios em diferentes escalas (COMISSAO
EUROPEIA, 2011, p. 68; PURKATHOFER, 2018).

4.1 A emergéncia soft na governanga metropolitana europeia

Para pér essa visdo em pratica, a Unido Europeia utiliza-se principalmente de
recursos financeiros, ou seja, fundos e subsidios para promover o
desenvolvimento econbmico em regides atrasadas, que ndo sido obrigatorios
nem discricionarios, mas tém uma aptiddo convincente para promover a
transferéncia e adogao de objetivos e principios politicos da UE a nivel nacional
e subnacional (PURKATHOFER, 2016; CAVACO, 2022). Cavaco e Costa (2020)
apontam o papel relevante que os fundos e os subsidios do bloco tém
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desempenhado no impulsionamento do reescalonamento em niveis
subnacionais e supramunicipais e no incentivo a formagdo de espacos de
planejamento suave dentro das esferas domésticas dos sistemas de
planejamento. Assim, a estratégia de planejamento da UE também pode ser
considerada soft, enquanto o bloco ndo assume o papel de planejamento de
cima para baixo, mas fornece fundos para atores locais ou regionais (n&o
necessariamente estatutarios), para desenvolver projetos que atendam aos
objetivos das politicas e estratégias desenhadas pela UE. Ao mesmo tempo, os
atores governamentais continuam a ser responsaveis pela negociagdo de
acordos e programas que enquadram a utilizagdo dos fundos (PURKAFHOFER,
2016; 2018).

Durante o ciclo de programagao 2014-2020, a UE avangou com instrumentos de
financiamento de estratégias de desenvolvimento territorial, especialmente com
o programa URBACT", onde as areas metropolitanas aparecem especificamente
como sujeitos elegiveis para apresentar projetos e por meio do desenvolvimento
das Abordagens Territoriais Integradas (ATIs) que, nas ultimas décadas, foram
especificamente incentivadas por iniciativas e regulamentos e, também, por
aportes financeiros oriundos dos Fundos Estruturais Europeus. Por meio de uma
politica fundamentada no territorio e na governanga multinivel, os ATls visam as
necessidades e ativos especificos de um determinado territério, reunindo
politicas espacialmente sensiveis e intervencgdes setoriais para apoiar mudangas
econdmicas, sociais e ambientais coesas (CAVACO; COSTA, 2019).

A governanga multinivel constitui como um elemento essencial do quadro da
Politica de Coesdo da Unido Europeia, uma vez que a interagao entre os
diferentes tomadores de decisdo a varios niveis territoriais e entre um vasto
leque de partes interessadas € importante para a eficacia da implementacao da
politica (HAXHIJA, 2018). Através da analise de diferentes relatorios e
declaragdes de politicas, Stead (2013) identifica cinco formas de conceituar a
governanga multinivel: a coordenagao vertical ou horizontal de politicas e/ou
atores; a participagdo e construgdo de consenso entre atores publicos e/ou
privados; a devolugdo de poderes e/ou recursos a instancias inferiores de
decisdo; a entrega da “coeséo territorial”’; a avaliacdo dos impactos territoriais e
desenvolvimento de visdes territoriais.

Os instrumentos que compde as ATls no ciclo de programagéo 2014-2020 sio:
os Investimentos Territoriais Integrados (Integrated Territorial Investments, ITl);
o Desenvolvimento Local de Base Comunitaria (Commuinity-led local
development, CLLD); e as Ac¢des Integradas de Desenvolvimento Urbano
Sustentavel (AIDUS). Tais instrumentos s&o considerados como
impulsionadores de planejamento suave porque foram disponibilizados, segundo
Cavaco e Costa (2019),

para impulsionar o surgimento de novos espacos territoriais que funcionem como
motores do reescalonamento espacial; auxiliar a governanga multinivel e
promover a cooperagao e coordenagao entre os diferentes niveis de governo,
com vistas a implementacdo de visbes comuns e solugbes compartilhadas;
estimular intervengdes multidimensionais e intersetoriais; realizar estratégias de
desenvolvimento feitas sob medida e baseadas no local ou na area com foco na
necessidades especificas de areas geograficas, em vez de construgbes
administrativas abstratas; e promover a capacitacdo de instituicbes e atores
territoriais, bem como o empoderamento, envolvimento e participacdo das
autoridades locais, comunidades locais e sociedade civil. (CAVACO; COSTA,
2019, p.4. Tradugao propria)
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Os instrumentos de planejamento soft da e na Unido Europeia sao importantes
para aprimorar a governanga metropolitana. Em um estudo desenvolvido pela
Tornos Abogados (2016) sobre o papel das principais cidades e areas
metropolitanas europeias na gestdo dos fundos estruturais da UE foi possivel
verificar que o numero de aglomeragdes urbanas responsaveis pela gestédo
fundos europeus aumentou significativamente no periodo atual. Além disso, o
estudo mostra claramente o papel ativo dessas instituigbes em projetos
europeus de cooperacgao territorial e em outros programas europeus. Também é
importante destacar do estudo referido é que embora a UE tenha incluido no
atual quadro financeiro um conjunto de instrumentos destinados a otimizar a
utilizagcdo territorial dos fundos, mais de metade das areas metropolitanas
analisadas nunca tinham utilizados os instrumentos até o momento da pesquisa.
Ainda segundo o estudo, apenas os investimentos territoriais integrados (ITl)
atingiram um certo grau de aceitagdo entre metropoles como Lisboa, Lyon,
Amsterdam, Budapeste ou Paris. Nesse sentido, € por meio da discusséo da
adogdo dos instrumentos ligados as ATls na Area Metropolitana de Lisboa que
a literatura de planejamento e governanga portuguesa vai dialogar com a
abordagem dos Soft spaces e Soft planning, como sera visto na se¢géo a seguir.

5. O planejamento soft na contemporaneidade: o caso da Area
Metropolitana de Lisboa

A Area Metropolitana de Lisboa (AML), exposta na figura 2, corresponde ao
principal né econdbmico de Portugal. Com uma populagdo de 2,8 milhdes de
pessoas em aproximadamente 3 mil km?, a AML concentra 27,6% da populagao
do pais em 3,3% de sua area territorial — representando 64,7% da populacao
urbana de Portugal. Em termos econdémicos, a AML é responsavel por 30% do
emprego, 35% do total nacional da populagdo com ensino superior, 36% do
Produto Interno Bruto (PIB) nacional, cerca de 45% do Valor Acrescentado Bruto,
51% das exportagdes e 58.5% das importagdes do pais (SEIXAS, 2021;
GONCALVES et al, 2022). A essa forte polarizagdo, denominada de
“‘macrocefalia” por Jodo Seixas (2021), é consideravelmente distinta da maioria
das configuragdes territoriais europeias.

A AML foi criada em 1991 pela Lei n.° 44/91, tendo sido alvo de diferentes
alteragdes legislativas nos ultimos anos, composta atualmente por 18 dezoito
municipios, nove na margem Norte do Tejo (Amadora, Cascais, Lisboa, Loures,
Mafra, Odivelas, Oeiras, Sintra e Vila Franca de Xira) e nove na margem Sul do
Tejo (Alcochete, Almada, Barreiro, Moita, Montijo, Palmela, Setubal, Sesimbra e
Seixal), dos quais fazem parte 118 freguesias
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Figura 2. Portugal e a Area Metropolitana de Lisboa. (fonte: elaborado pelos autores com base
em Seixas et al. 2015, p. 380).

A AML foi criada como uma entidade intermunicipal visando contornar a
necessidade de um nivel intermediario de governo. Isso ocorreu porque, na
pratica, a administracdo governamental de Portugal € dividida em dois niveis: o
Governo Central e a Administragédo Local. Nao existem governos na escala
regional, apenas estruturas administrativas resultadas da desconcentragédo dos
poderes tanto do Governo Central quanto dos municipios que resultou na criacéo
das Regides-plano e das entidades intermunicipais.

As cinco regides-plano em Portugal continental sdo geridas por servigos
desconcentrados do Governo Central, como as Comissées de Coordenacéao e
Desenvolvimento Regional (CCDR) que possuem competéncias executivas em
matéria de gestédo territorial e desenvolvimento regional. Ja as entidades
intermunicipais sdo formadas pelas areas metropolitanas (Lisboa e Porto)
somadas as 23 comunidades intermunicipais. A figura 3 sintetiza a estrutura de
governo nos diferentes niveis administrativos do pais.
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Figura 3. Modelo simplificado da estrutura de governo multinivel em Portugal. (fonte: Cavaco;
Costa 2020).

De acordo com a lei vigente sobre as areas metropolitanas, Lei n.° 75/2013, as
politicas publicas de interesse comum correspondem as seguintes areas: (i)
saneamento basico; (ii) saude; (iii) educagao; (iv) ordenamento do territério,
conservagao da natureza e recursos naturais; (v) segurancga e protegao civil; (vi)
mobilidade e transportes; (vii) redes de equipamentos publicos; (viii) promogéo
do desenvolvimento econémico e social; e, (ix) rede de equipamentos culturais,
esportivos e de lazer.

Para atuar sobre essas competéncias, o financiamento da AML baseia-se em
transferéncias do orgamento do Estado e das autarquias locais associadas,
tornando-a assim dependente, politica e financeiramente, tanto do governo
central como do governo local (GONCALVES et al., 2022). Cerca de metade do
orcamento ordinario € proveniente da Administragao Central e a outra metade é
proveniente de contribuicbes dos municipios. A propria lei estabelece que as
Areas Metropolitanas sdo uma forma de associagdo nao voluntaria de municipios
em que o governo obriga os interessados a pagar 50% do orgamento. Segundo
o Relatorio ESPON (2021), os recursos orgamentarios da AML ndo conseguem
responder efetivamente aos desafios da regido metropolitana e cumprir com as
competéncias estipuladas pela Lei. A entidade AML tem sido caracterizada pela
falta de coordenacéo e praticas de planejamento de fato metropolitanas.

Para Jorge Gongalves et al. (2022), a AML enquanto entidade metropolitana:

teve que lidar com consideraveis sobreposi¢cdes de poderes e a quase total falta
de delegagéo efetiva de recursos e competéncias. Foram feitos acordos
informais bilaterais ou de propésito Unico entre municipios, onde a cooperacao
foi percebida como necessaria, mas agoes isoladas ou mesmo competicéo direta
entre municipios tem sido frequentemente a norma. A coordenagao consistente
e eficaz pela AML raramente tem sido o caso. (GONCALVES et al, 2022, p.12.
Tradugao prépria).
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A unica grande excecéo foi a atribuicdo a AML na gestdo dos fundos estruturais
da EU, conforme a Lei n.° 46/2008. Gragas a esclarecimentos adicionais pela Lei
n°® 75/2013, a AML tornou-se mais ativa na criagdo de estratégias setoriais
intermunicipais mais estratégicas e mais desenvolvimentista com a possibilidade
de uso de fundos e instrumentos da UE como aqueles relacionados as
abordagens territoriais integradas. Jodo Seixas (2021) recorda que uma parte
muito significativa do investimento publico direto em Portugal é garantida pelos
fundos de coesao da Unido Europeia, e com mais de metade deste sendo da
responsabilidade dos municipios.

Assim, por meio da adogado das ATls, pactuado no acordo de parceria entre
Portugal e a Comiss&o Europeia intitulado “Portugal 2020” (PORTUGAL, 2014),
que os municipios da AML puderam passar de uma gestao local eminentemente
reativa, com predominio do licenciamento urbanistico, do provisionamento de
infraestruturas basicas e de uma agao social assistencialista; para uma gestéo
publica mais desenvolvimentista e proativa, atendendo a temas mais
transversais como a regeneragao de habitats, o empreendedorismo econémico,
as intervengdes socio-comunitarias e as questdes ecoldgicas. Assumindo, de
forma crescente, um papel de coordenagédo de multiplas instituicdes e agentes
no territério e sofisticando os seus quadros de elaboracio, de prestacédo e de
avaliacao de politicas publicas (SEIXAS, 2021).

Em especial, a utilizagdo dos Investimentos Territoriais Integrados (ITI),
materializados por meio de Pactos para o Desenvolvimento e Coesao Territorial
(PDCT), permitiu a concretizagao de politicas de fato metropolitana. O ITI segue
uma logica de territorializag&o das politicas publicas (place-based) e visa facilitar
estratégias para diversos fins como:

desenvolvimento de estratégias de baixo carbono, prevencao, gestado de riscos
e protegcao do meio ambiente e adaptagao as mudancgas climaticas; estruturacao
do sistema urbano nacional (incluindo reorganizagéo, gestdo da rede e aumento
da qualidade dos servigos publicos); modernizagdo da administragéo publica
local; promover o emprego e reforgar a coesao e a inclusao social (PORTUGAL,
2014, p. 301).

Os ITI incorporam uma logica altamente funcional e ndo administrativa. No
entanto, Portugal optou por sair desta l6gica colocando a escala de intervencéo
do ITI ao nivel das comunidades intermunicipais, que se tornaram a autoridade
responsavel pela coordenagdo e desenvolvimento dos projetos do ITI, em
parceria com ONGs e outras entidades privadas (CAVACO et al., 2021). Esta
opcao parece refletir a tensdo centralista-municipalista que historicamente
caracteriza a organizacao territorial do Estado portugués (CAVACO; COSTA,
2020). No territorio da AML, a implementagdo de ITl passou a ser de
responsabilidade da instituicdo Area Metropolitana de Lisboa sob uma complexa
estrutura de governanga multinivel que envolve atores publicos, privados e a
sociedade civil organizada.

Segundo estimativas do ESPON (2021), a intervengao dos ITI na AML totalizou
mais de 93,4 milhées de euros e financiou mais de 600 projetos espalhados na
area metropolitana (figura 4). Aqui vale mencionar o Plano Metropolitano de
Adaptacdo as Alteragbes Climaticas (PMAAC) como um dos principais
resultados de ITI na AML. Ao envolver todas as autarquias da area metropolitana
de Lisboa e diversos atores publicos e privados sob a coordenacéo da instituicao
AML, o plano criou espago para uma cooperagado ativa em novos dominios
politicos criticos para o desenvolvimento e coesao metropolitana. Seu sucesso
esta resultando na criagao do “clima.AML”, uma rede de monitoramento e alerta
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meteorolégico metropolitano (ESPON, 2021). Com falta de estratégias de
adaptagao ao clima em nivel regional e local, o PMAAC vem suprir uma lacuna
que é de suma importancia no cenario atual de incerteza climatica.
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Figura 4. Investimentos Territoriais Integrados (ITl): agdes por prioridade de investimento na
Area Metropolitana de Lisboa (AML). (fonte: CARVALHO et al., 2022).

Em geral, as ATls, especialmente aquelas vinculadas aos investimentos
territoriais integrados, tém sido um importante impulsionador dos processos de
redimensionamento da governancga e do planejamento portugués, especialmente
na Area Metropolitana de Lisboa. Ao incentivar a extensdo dos poderes de
planejamento do governo central e das autoridades locais a outros 6rgaos
institucionais intermediarios, embora n&o eleitos, as ATIS tém promovido
politicas de desenvolvimento na escala regional e sub-regional, além de
introduzir processos e instrumentos inovadores orientados para a governanga
territorial (CAVACO; COSTA, 2020).

Por outro lado, as ATls trouxeram novos documentos estratégicos e
instrumentos de planejamento ndo vinculativo que de alguma forma duplicam e
competem com os instrumentos juridicamente vinculativos ligados, como os
Planos Diretores Municipais (PDM). Cavaco e Costa (2020) concluem que a
introducao das praticas de Soft planning enquadradas nos Fundos Estruturais da
UE tem ocorrido sem sinergia com o planejamento hard relacionado ao
ordenamento do territorio e os planos e politicas de longo prazo. Outro ponto que
merece destaque € o fato de as ATls serem enquadradas predominantemente
aos niveis institucionais supramunicipais (Areas Metropolitanas e Comunidades
Intermunicipais) e ndo em unidades de planejamento ndo administrativas
entendidas na literatura como Soft spaces.

Para Ferrdao et al. (2013), existem diversas questbes que explicam as
dificuldades com a adogao de Soft spaces como areas-alvo para estratégias de
desenvolvimento territorial em Portugal relacionadas, principalmente, com a falta
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de informagao adequada e questdes de legitimidade e responsabilidade politica.
Os autores citam como exemplo: a inexisténcia de espacos institucionalizados
de cooperacdo e decisao, os conflitos resultantes da interagdo entre espagos
soft (ndo institucionais) e espagos hard (estatutarios, politicos-administrativos),
as diferentes agendas das culturas institucionais e organizacionais e a exigéncia
de estruturas de governangca complexas. As dificuldades e obstaculos
apresentadas pelos autores explicam, pelo menos em parte, a dificuldade que
muitos governos nacionais e locais tém em reconhecer o potencial de geografias
alternativas de intervencdo e analise como fator de eficacia e eficiéncia das
politicas publicas.

6. Apontamentos finais

Como exposto no caso portugués, as areas metropolitanas podem ser
entendidas como hibridos complexos entre Hard spaces e Soft spaces, no qual
se explicita sua condi¢cao hard, como no caso da AML, em que a delimitacdo dos
municipios que a compdem foi definida por meio de uma legislagdo do governo
central (PORTUGAL, 1991). No entanto, as areas metropolitanas s&o definidas
também por se constituirem como um né significativo de redes, sejam de
transporte, informacédo, comunicacao, cultura, inovagdo, consumo, poder ou,
mesmo, de cidades (LENCIONI, 2006). Assim, sua condi¢c&o soft, se defini por
seus aspectos funcionais que ultrapassam os limites administrativos e,
justamente por essas caracteristicas, tém ganhado maior atengdo da Uni&o
Europeia.

O novo planejamento (the new spatial planning) Haughton et al., (2010), que
carrega consigo as abordagens tidas como soft, tem sido inserido no sistema de
planejamento portugués a partir dos documentos estratégicos e dos
instrumentos da Unido Europeia, como nas ATIls, notadamente pelos
investimentos territoriais integrados. Desse modo, criaram-se favoraveis
condigbes de novas formas de identidade, governanga e legitimidade politica de
base territorial e de escala supramunicipal, impulsionando o recurso a
concepgdes e metodologias em consonancia com a perspectiva integrada,
estratégica, prospectiva e colaborativa de ordenamento do territério.

Como explicitado nas segbes anteriores, em nivel tedrico essa discussao tem
sido muito difundida nos paises anglo-saxénicos, porém com pouca abrangéncia
em estudos e contextos fora desse contexto de planejamento. Dessa forma, os
Soft spaces e o Soft planning ainda carecem de maior definicdo e
conceitualizagéo, pois ha nitida diferenga entre os dois conceitos, uma vez que
os Soft spaces ndo sao usados apenas para se referir ao territério, escala ou
area, mas também as praticas de planejamento

Recentes pesquisas vém trabalhando sobre a abordagem. Miranda (2020)
aproxima a literatura anglo-saxénica acerca dos Soft spaces com a literatura
francofbnica sobre os espaces fonctionnels e, a partir dessa fundamentagao
teorica, identifica exemplos desse conceito no ambito do planejamento em
bacias hidrograficas do Brasil e da Suica. Momm et al. (2021) utilizam para
compreender as transformagdes no sistema e nas praticas de planejamento na
Macrometropole Paulista (MMP) em um contexto de mudangas climaticas.
Santana-Chaves et al. (2022) introduzem o debate sobre a abordagem Soft
spaces e Soft planning sobreposta a produgao social do espago na MMP.
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Diante da emergéncia e dos conflitos acerca das teorias dos Soft spaces e do
Soft planning, o artigo procurou tratar de termos e temas em torno de uma
agenda de pesquisa a partir da realidade e das especificidades do Sul, em
especial da realidade brasileira. Tais conceitos tém sido entendidos como parte
de transformacgdes maiores relacionados aos processos de reestruturacdo do
Estado (reescalonamento, devolugdo e governanga) e, consequentemente, do
planejamento territorial enquanto teoria e praxis. A busca por identificar esses
novos arranjos de planejamento e governanga no contexto brasileiro pode ser
util para compreender as recentes transformacgdes do campo, principalmente nas
regides metropolitanas do pais, e conscientizar sobre o0s riscos e as
oportunidades que o planejamento enfrenta hoje.
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