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Em meados de 2012, iniciou-se o desenvolvimento
da pesquisa Governanga Metropolitana no Brasil,
emumaarticulagdode pesquisaemrede que
conta com a coordenacdo nacional do Ipea e com a
participagdo de quinze instituigGes responsaveis
pelacoordenagdodapesquisaem quinze das
principais regiGes metropolitanas (RMs) do Brasil:
Seplan/AM, IDESP, IMESC, Ipece, Agéncia Conde-
pe/Fidem, Sedur-BA, 1JSN, Agéncia RMBH, Funda-
¢do CEPERJ, Emplasa, Codeplan, SDRMG, Secreta-
ria das Cidades/MT, Ipardes e FEE. Este livro traz
para o publico os resultados do primeiro compo-
nente do projeto e abre uma série que contara
com a edigdo de trés volumes.

Naprimeirapartedolivro,ocapitulol
propde umasistematizagdao dos resultados da
pesquisa e apresenta uma proposta tipoldgica para
as RMs a partir do nivel de consolidagdo de seus
arranjosinstitucionais e da densidade de suas
articulagdes institucionais. Com todos os proble-
mas decorrentes da construgdo de variaveis e da
atribuicdo de valores a dimensdes e varidveis, o
guadro que emerge desse capitulo localiza cada
RM em uma perspectiva comparativa que, de toda
forma, deixa claro que as RMs brasileiras estdo
longedeum “estadodaarte” dagestdoeda
governang¢a metropolitanas.

A segunda parte é estruturada em nove capitu-
los que compdem o conjunto de reflexdes relativas
as RMs “originais”,dadécadade 1970, asaber:
Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto
Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador e Sdo Paulo.

Na terceira parte, sdo feitas as contribuigdes
relativas a Regido Integrada de Desenvolvimento
do Distrito Federal e Entorno (Ride-DF), um caso
particularde espagometropolitanoquetraz
questoes e desafios especificos para a gestdo e a
governancga metropolitanas, potencializando
conflitos federativos observados nas demais e
RMs. Ainda constam, nesta parte, os capitulos
referentes as RMs de Goiania, Grande Sdo Luis,
Vale do Rio Cuiabd e Grande Vitdria.

Finalmente, naquarta partedo livro,um
capitulo conclusivo se permite aformulagdo de
algumas hipdteses e provocagdes que procuram,
de forma mais exploratoria, contribuir para o
debate sobre a gestdo metropolitana no Brasil, ao
mesmo tempo que faz um breve balango critico
destes 40 anos de RMs no pais.
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APRESENTACAO

Somos, cada vez mais, um pais metropolitano. Em nossas principais metrépoles,
encontra-se metade do produto interno bruto (PIB) brasileiro e mais de um terco
de nossa populagio, e o ntimero de regides metropolitanas j4 supera cinco dezenas.

Em um quadro como esse, faz-se necessdrio nio somente conhecer em
profundidade as nossas principais metrépoles, mas também conhecer a forma
como esses espacos sao geridos, considerando o arranjo federativo brasileiro e
os desafios que ele impoe aos gestores publicos das diversas esferas de governo.

Neste ano em que a experiéncia metropolitana no Brasil chega aos
quarenta anos, temos motivos para celebrar? Como foi a trajetéria da gestao
metropolitana no Brasil desde a criagao das primeiras regides metropolitanas, na
década de 1970? As recentes transformacéoes da sociedade brasileira, ao trazerem
novos desafios para a gestdo dos problemas compartilhados no espago metropolitano,
estao sendo respondidas de forma adequada pelos atuais arranjos institucionais?
Haverd um modelo de gestao metropolitana que possa ser a referéncia para as
regides metropolitanas do Brasil?

Essas sdo algumas das questdes que o projeto Governanga Metropolitana no
Brasil, no Ambito da Rede Ipea, sob a coordenagio nacional de nossa institui¢io,
procura responder. E o faz com a parceria de quinze institui¢oes de planejamento
e pesquisa, situadas nas regides metropolitanas objeto da investigagao, que, em
um louvdvel esfor¢o coletivo, em rede, trazem para a sociedade brasileira os
primeiros resultados de suas pesquisas e reflexées.

Esperamos que as contribuigoes aqui reunidas possam servir como uma bissola
para aqueles que cuidam da gestao metropolitana no pais, em um momento no qual
nossa sociedade se encontra em transformagao e ansiosa por contribuir para a melhoria
da qualidade de vida no pais e, em especial, nas nossas metrépoles.

Marcelo Cortes Neri
Presidente do Ipea






PREFACIO

Em meados de 2011, no processo de estruturacio da Plataforma Ipea de Pesquisa
em Rede, decidiu-se, dando continuidade a uma linha de pesquisa que jd vinha
sendo desenvolvida no Ipea, estruturar um projeto de pesquisa que buscasse
caracterizar o estado da arte da gestao e da governanga metropolitanas no Brasil.

Considerando o que jd se havia apontado como sendo o divércio entre o
processo socioespacial de formagio de espagos metropolitanos e a metropolizacio
institucional, julgou-se que seria mais adequado privilegiar, na pesquisa, regioes
metropolitanas (RMs) que correspondessem, efetivamente, a metrépoles.

Assim, estabeleceu-se que apenas as RMs correspondentes aos doze espagos
metropolitanos identificados pelo estudo Regio de Influéncia de Cidades (REGIC),
publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 2008,
seriam elegiveis para participar do projeto de pesquisa em rede.

No processo de estruturagio da pesquisa, institui¢oes de algumas metrépoles
que ndo estavam na listagem inicial expressaram o desejo de participar — Vitdria,
Cuiabd e Sao Luis —, enquanto RMs elegiveis estavam ficando de fora da pesquisa.

As propostas de participa¢io foram acolhidas ap6s julgar-se que o projeto
ganharia com a adesdo de trés espagos dinimicos que, provavelmente, irdo figurar
em uma proxima lista de espacos metropolitanos do Brasil. E, em um trabalho
paralelo de articulagao institucional, conseguiu-se a adesio de equipes das RMs
de Porto Alegre, Salvador e Manaus a pesquisa.

Assim, em meados de 2012, foi possivel dar inicio  realizagdo da pesquisa
Governanga Metropolitana no Brasil, em uma rede que conta com a coordenagio
nacional do Ipea e com a participagao de quinze instituigoes responsdveis pela
coordenagido da pesquisa em quinze das principais RMs do pais.

Investigar a situagdo da gestao e da governanga metropolitanas nessas RMs
era o propdsito mais geral da pesquisa, que se estruturou em trés componentes: 7)
caracterizagio do desenho institucional, dos arranjos de gestao e da governanga;
ii) andlise da gestao de fung¢des publicas de interesse comum selecionadas (FPICs);
e 7ii) apresentagio de um relato de experiéncia ou de estudo de caso que traga
elementos inspiradores para a gestao e a governanga metropolitanas do pais.

Este primeiro livro do projeto apresenta os resultados de seu componente
inicial. Com o mote de celebrar os 40 anos da existéncia da regionalizagio metropolitana
no Brasil, expoe-se nesta obra um mosaico de experiéncias que convergem ao
apresentar a fragilidade da gestao metropolitana no pais, no momento em que o
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movimento expansivo da economia traz consigo um processo de reterritorializacio
dos espagos metropolitanos, marcado, antes, por sua fragmentagio, que pela cons-
trugio de um projeto de metrépole que favoreca a democracia urbana.

Na primeira parte do livro, o capitulo 1 propée uma sistematizagio dos
resultados da pesquisa e apresenta uma proposta tipoldgica para as RMs, a partir
do nivel de consolidagio de seus arranjos institucionais e da densidade de suas
articulagoes institucionais. Com todos os problemas decorrentes da construgio de
varidveis e da atribui¢ao de valores a dimensées e varidveis, o quadro que emerge
desse capitulo localiza cada RM em uma perspectiva comparativa que, de toda
forma, deixa claro que as RMs brasileiras estio longe de um “estado da arte” para
a gestdo e governanga metropolitanas.

A segunda parte ¢ estruturada em nove capitulos que compdem o conjunto
de reflexdes relativas as RMs “originais”, da década de 1970, a saber: Belém, Belo
Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador e
Sao Paulo.

Na terceira parte, sdo feitas as contribui¢des relativas a Regiao Integrada de
Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (Ride/DF), um caso particular
de espago metropolitano que traz questdes e desafios especificos para a gestdo e a
governanga metropolitanas, potencializando conflitos federativos observados nas
demais RMs; e apresentam-se os capitulos referentes 3s RMs de Goiania, Grande

Sao Luis, Vale do Rio Cuiab4 e Grande Vitéria.

Finalmente, na quarta parte do livro, um capitulo conclusivo se permite a
formulagao de algumas hipéteses e provocagoes que procuram, de forma mais explo-
ratéria, contribuir para o debate sobre a gestao metropolitana no Brasil, a0 mesmo
tempo que faz um breve balango critico destes 40 anos de RMs no pais.

O saldo do projeto tem sido bastante positivo. As contribui¢oes recebidas e a inte-
racao das equipes técnicas das institui¢oes envolvidas tém sido notdveis e tém se refletido
em outros projetos da Rede Ipea, como o Atlas do desenvolvimento humano no Brasil e
o Mapeamento da vulnerabilidade social nas regives metropolitanas brasileiras.

Como parte do esfor¢o e do compromisso das equipes envolvidas, entregam-se
para a sociedade brasileira reflexoes e relatos extremamente importantes para um pais
que segue experimentando um processo de metropolizagio, e para uma sociedade que,
aos poucos, vai se dando conta da dimensao metropolitana de seus desafios cotidianos,
uma vez que, a despeito do que reza a legislagao brasileira, a experiéncia citadina nao se
limita pelas fronteiras politico-administrativas ¢ demanda um olhar integrado para as
possibilidades da democracia e da vida urbanas.

Marco Aurélio Costa
Organizador



PARTE 1

ANALISE COMPARATIVA DOS ARRANJOS
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CAPITULO 1

PARA UMA ANALISE-SINTESE: UMA PROPOSTA TIPOLOGICA
PARA 0S SISTEMAS DE GESTAO DAS REGIOES METROPOLITANAS
DO BRASIL

Marco Aurélio Costa™
Isadora Tami Lemos Tsukumo™*

1 DE ONDE PARTIMOS E O QUE TRAZEMOS NESTE CAPITULO?

O recente processo de metropolizagio institucional que vem ocorrendo no Brasil,
no periodo pds-Constitui¢io Federal de 1988, tem sido objeto de diversos estudos
realizados pelo Ipea.! Nestas investigacoes, a fragmentacio e a fragilizagao da ges-
tao metropolitana aparecem como algumas das principais marcas deste processo.

Considerando as mudangas institucionais trazidas pela Constitui¢ao Federal de
1988, notadamente a estadualizagio da gestao metropolitana, que abriu caminho para
a existéncia de um mosaico de arranjos institucionais estaduais para a gestao metro-
politana e para um relativo esvaziamento desse tipo de regionalizagao — expresso, por
exemplo, na existéncia de regides metropolitanas (RMs) sem metrépoles —, o projeto
de pesquisa Governanga Metropolitana no Brasil, no 4mbito da Plataforma Ipea de
Pesquisa em Rede (Rede Ipea), estabeleceu, como um de seus objetivos, a andlise da
gestao e da governanga metropolitanas nas principais RMs do pais.?

Tendo como objeto a gestdo e a governanga metropolitanas nas mais antigas e
importantes RMs do pais, que abrigam 36% da populagio brasileira e respondem
por cerca de metade de seu produto interno bruto (PIB), sio apresentados aqui
os resultados obtidos pelo componente 1.1 da pesquisa, que envolveu a caracteri-
zagao ¢ a andlise comparativa dos arranjos institucionais da gestdo metropolitana
existentes naquelas RMs, abordando aspectos associados as instincias e aos instru-
mentos de gestdo metropolitana (institui¢oes, fundos, conselhos e planos) e as
articulacoes construidas para a governanga metropolitana.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea, coordenador da Rede Ipea e do projeto Governanga Metropolitana no Brasil.
* % i . . . .

Assistente de pesquisa Il do projeto Governanca Metropolitana no Brasil.
1. Ver, entre outros, Costa, Matteo e Balbim (2010); Costa (2010); Ipea (2010); Balbim et al. (2012).
2.0 projeto abrange as RMs associadas aos doze espacos metropolitanos reconhecidos pelo estudo Regido de Influéncia
de Cidades, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2008), além de trés RMs correspondentes a
espacos metropolitanos emergentes, localizados em trés diferentes macrorregides do pais: Grande Vitdria (ES), na
regido Sudeste; Vale do Rio Cuiabé (MT), na regido Centro-Oeste; e Grande Sao Luis (MA), na regido Nordeste.
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A partir da andlise comparativa dos resultados encontrados, foi apresentada,
discutida e revista, por meio de um processo dialégico de interlocugao com as
equipes estaduais participantes da Rede Ipea, uma proposta de tipologia para as
RMs que expressa diferentes graus relativos de institucionalizacio e de articulagao
para gestdo e governanca. [ justamente esta andlise-sintese que se encontra neste
capitulo introdutério, que jd antecipa os principais resultados obtidos na primeira
etapa da pesquisa, 20 mesmo tempo que oferece uma referéncia metodolégica para
a leitura dos capitulos que sao apresentados nas duas préximas partes do livro.

Portanto, este capitulo traz a andlise-sintese do componente inicial do pro-
jeto Governanga Metropolitana no Brasil, desenvolvido no ambito da Rede Ipea,
com a participa¢do de quinze institui¢oes estaduais. Associado a uma linha de
pesquisa que investiga as diversas faces do processo de metropolizagio no Brasil,
o projeto propde, para fins analiticos, uma tipologia dessas RMs em relagao a
aspectos ligados 2 institucionalizacio do sistema de gestdo metropolitano e as
articulacoes institucionais construidas para favorecer sua governanca.

2 NOTAS METODOLOGICAS PARA A TIPOLOGIA DE GESTAO E GOVERNANCA
METROPOLITANAS

Para realizar a andlise comparativa dos quinze casos estudados nessa primeira eta-
pa do projeto, foi definido um conjunto de elementos de avaliagdo e averiguacio,
com foco nas duas principais perspectivas analiticas do projeto: o sistema de ges-
t3o institucionalizado e a articulagio de entes e atores para governanca da RM,
ambos tomando como referéncia a situagio de cada RM em junho de 2013.

No que diz respeito a institucionalizacdo de um sistema de gestao metropo-
litano, foi averiguada a existéncia dos seguintes elementos no Ambito dos arranjos
institucionais das RMs:

* instAncias responsdveis pela gestio da RM;

* fundos para financiamento especifico de a¢des na RM;
¢ conselhos consultivo e deliberativo;

*  programas nos orcamentos estaduais; e

* instrumentos de planejamento.

A opgio por considerar e valorizar estes elementos parte do arranjo tradicio-
nal das RMs instituidas na década de 1970, as quais contavam com instincia de
gestdo exclusiva, com conselhos consultivos e deliberativos e com a previsao de
criagdo de fundos metropolitanos. Além destes elementos “histéricos”, também
foi considerada a existéncia de programas e atividades especificas constantes nos
orgamentos estaduais e de planos metropolitanos.
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J4 no que diz respeito as articulacoes institucionais e dos agentes e atores
para a governanga metropolitana, buscou-se identificar tais articulagoes dando-se
especial atengao aos consércios entre municipios e/ou estado; as articulagoes espe-
cificas para gestdo das fun¢oes publicas de interesse comum (FPICs); as cAmaras
técnicas, notadamente no Ambito dos conselhos metropolitanos; as associagoes
de municipios; as parcerias ptblico-privadas (PPPs); aos conselhos setoriais; e as
conferéncias e aos comités com atuagio no 4mbito metropolitano.

Tais articulagoes foram definidas com base nas experiéncias existentes hoje
em diversas RMs brasileiras, destacando-se aquelas que contam com instrumen-
tos legais como suporte e incentivo: os consércios e as PPPs, amparados pelas
leis federais de consércios publicos (Lei Federal n® 11.107/2005) e de PPPs
(Lei Federal n® 11.079/2004).

Para ambas as perspectivas de andlise, realizou-se um esforco de detalha-
mento, definindo-se indicadores descritivos e quantitativos que permitissem a
comparagio entre os diversos arranjos presentes nas RMs em estudo, por meio do
estabelecimento de uma pontuagdo para cada caracteristica considerada impor-
tante para o fortalecimento da gestdao e da governanca democritica. O quadro 1
apresenta os principais aspectos analisados, os elementos utilizados para descrever
e quantificar os arranjos e a pontuagio conferida a cada um.

O objetivo dessa andlise foi buscar parimetros objetivos que permitissem
nao apenas quantificar a fragilidade e a fragmentagao institucional para gestao e
governanca das RMs, jd identificadas em outros trabalhos, como produzir uma
comparagido dos arranjos e articulagdes entre as RMs em estudo.

Vale salientar, contudo, que nio hé, no quadro analitico proposto, a pretensio
de oferecer uma andlise qualitativa dos sistemas de gestao metropolitanos ou das arti-
culagées institucionais. Mesmo assim, acredita-se que a andlise apresentada pode sub-
sidiar um retrato mais preciso da situagio precdria da gestao metropolitana no Brasil,
ainda que ndo propicie o aprofundamento de aspectos qualitativos que a caracterizam.

QUADRO 1
Arranjos institucionais de gestdo metropolitana: componentes, indicadores e
pontuacao para analise comparada de quinze regides metropolitanas (RMs)

Componentes do Aspectos

L : Indicadores Critério de quantificacdo/pontuacao
arranjo institucional | avaliados q Ga0ip g

- 1 ponto para 6rgao especifico e exclusivo de gestéo
Instdncia para gestéo exclusiva | da RM;

H)A ) daRM (1) - 0 ponto para 6rgao genérico, com atribuicdes que
1) Sistema de gestdo Instancias extrapolam a gestdo da RM.
S responsaveis
institucionalizado | o7 cestao - 4 pontos para 30 < x =< 40 anos;
da RM Tempo de operacdo na funcdo — | - 3 pontos para 20 < x =< 30;
anos (2) - 2 pontos para 10 < x =< 20;

- 1 ponto para 1 < x =<10.

(Continua)
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(Continuacéo)
Compor?ent_es zjo Aspgctos Indicadores Critério de quantificacdo/pontuacdo
arranjo institucional | avaliados
- 4 pontos para x=1;
NUmero de instancias que ja - 3 pontos para x=2;
H)A ) tiveram a mesma atribuicéo, - 2 pontos para x=3;
Instancwés ] incluindo a atual (3) - 1 ponto para x=4;
responsaveis - 0 ponto para x>=5.
pela gestao — — — - -
daRM Outras instancias responséveis | - 2 pontos para cada instancia de gestdo exclusiva
pela gestao da RM (exclusivas da RM;
ou nao) (4) - 1 ponto para cada instancia de gestao ndo exclusiva.

1) Sistema de gestéo
institucionalizado

Subtotal de instancias responsaveis pela gestao

da RM — peso 2

(Subtotal instancias) = (14+2+3+4) * 2

Instituicdo de Fundo por Lei /
Decreto (5)

- ndo instituido = 0 ponto;
- instituido = 1 ponto

1.2) Fundo
instituido por

Tempo de existéncia (6)

- 4 pontos para 30 < x =< 40 anos;
- 3 pontos para 20 > x =< 30;
-2para 10 <x=<20

- Tpara 1 <x=<10

lei/decreto

Alimentacdo (7)

- Fundo: nunca alimentado = 0 ponto;

- Alimentado apenas para acdes de planejamento e
gestao = 2 pontos;

- Alimentado para agdes de planejamento, gestao
execucdo de intervengdes fisicas e projetos = 4 pontos

Subtotal do fundo instituido por lei/decreto

(Subtotal fundo) = 5+6+7

Instituicdo por lei / decreto (8)

- ndo instituido = 0 ponto;
- instituido = 1 ponto

1.3) Conselho

Tempo de operagao (9)

- 4 pontos para 30 < x =< 40 anos;
- 3 pontos para 20 > x =< 30;

- 2para 10 < x =< 20;

- 1para 1 <x=<10.

consultivo
lﬂétltU|d05 por - Ha mais de 10 anos = 0 ponto;
flldecreto Ultima reunido com registro em | ~ Ha mais de 1 até 10 anos = 1 ponto;
ata (10) 9 - Ha mais de 6 meses até 1 ano = 2 pontos;
- Ha até 6 meses = 4 pontos;
- S/I= 0 ponto
Nunca operou (11) Cons. Consultivo nunca operou: -1 ponto
T . - ndo instituido = 0 ponto;
Instituicdo por lei/decreto (12) | instituido = 1 ponto
éfﬁlilho - 4 pontos para 30 < x =< 40 anos;
. } - - 3 pontos para 20 > x =< 30;
deliberativo Tempo de operacdo (13) .
S -2 para 10 < x =< 20;
instituido por paral<x=<10
lei/decreto P =
Participacdo da sociedade civil | - Ha participacdo social = 4 pontos;
no conselho deliberativo (14) - N&o ha participacdo social = 0 pontos
- Ha mais de 10 anos = 0 ponto;
13.1) Ot . ) - Ha mais de 1 até 10 anos = 1 ponto;
Conselho tima reuniao com registro em | _ Ha mais de 6 meses até 1 ano = 2 pontos;
) _ | deliberativo | 2ta (15) - Ha até 6 meses = 4 pontos;
1) Sistema de gestao | instituido por -S/l= 0 ponto
institucionalizado lei/decreto

Nunca operou (16)

Cons. Deliberativo nunca operou: -1 ponto

Subtotal de conselhos

Subtotal conselhos =
8+9+10+11+12+13+14+15+16

(Continua)
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(Continuacéo)

Componentes do Aspectos

T : Indicadores Critério de quantificacdo/pontuacao
arranjo institucional | avaliados q Ga0ip s

Existéncia de programas

1) Sistema de gestdo | 1.4) Financia- | especificos para a RM no
institucionalizado mento orcamento — PPA 2008-2011 e
PPA 2012-2015

1 ponto para cada programa citado

. - | 1.5) Instru- Plano de desenvolvimento - 2 pontos para sim;
1) Sistema de gestéo . ) " <
T mentos de metropolitano — vigente ou em | - 1 ponto para “em elaboracdo”;
institucionalizado . < - X o
planejamento | elaboracdo na Ultima década - 0 ponto para ndo existente

Subtotal institucionalizacdo = subtotais (instancias +

Subtotal do sistema de gestao institucionalizado S )
fundo + conselhos + financiamento + instrumentos)

Consorcios intermunicipais
Formas de ar-

ticulacdo para | Articulagdes especificas para
governanca gestdo de FPIC

Articulagdo de entes

e atores para gover- - 2 pontos para cada articulacdo citada

nanga da RM metropolitana
P Outras articulagbes
Subtotal da articulacdo de entes e atores para governanca da RM Soma de todas as articulacdes
Pontuagao final Pontuagdo final: soma dos subtotais anteriores

Elaboracdo dos autores.

Considerando as perspectivas e os elementos analiticos apresentados no quadro 1,
e visando potencializar a andlise comparativa, oferecendo ao leitor um tipo ideal de
referéncia, foram desenhadas duas RMs hipotéticas, as quais contariam com grande
adensamento institucional e forte articulagio para gestdo e governanga metropolitanas,
segundo os mesmos componentes e critérios utilizados na andlise dos casos concretos.

Para compor o quadro de referéncia dessas RMs hipotéticas, foram pensadas
duas possibilidades: uma RM de “primeira geragio”, instituida na década de 1970,
e outra mais recente, delimitada apds a Constitui¢ao de 1988, na década de 2000.
Ambas manteriam forte adensamento e coesio institucional para sua gestao, sem
rotatividade de instancias exclusivas responsdveis, da data de cria¢io até os dias
atuais. Ou seja, 0 arranjo ideal, em termos de desenho institucional, contaria com:

*  instAncia de gestdo exclusiva, mantida com a mesma estrutura desde a criagio,
identificada como uma secretaria estadual especifica para a gestio da RM;

*  instincias setoriais exclusivas de gestio metropolitana, incluindo: agéncia;
assembleia’ e a0 menos cinco érgaos setoriais metropolitanos destinados a
gestdo das principais FPICs, ou seja, aquelas mais diretamente relaciona-
das ao desenvolvimento urbano metropolitano: transportes, saneamento
(dgua, esgoto e drenagem), residuos sélidos, habitagio e uso do solo;*

3. Tal composicdo foi inspirada na estrutura de gestdo da RM de Belo Horizonte, na qual a agéncia é o 6rgao exclusivo
de execucdo da gestdo e a assembleia é o 6rgao colegiado de gestdo, com representacéo dos entes que compéem a RM.
4. Afuncao “residuos solidos” foi destacada da funcdo “saneamento” devido a relevancia da questéo na realidade das
metropoles brasileiras, bem como a existéncia de experiéncias de cooperacdo para sua gestéo.
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* fundos operantes e alimentados com recursos destinados tanto ao pla-
nejamento e a gestdo metropolitanos quanto a uma carteira de investi-
mentos estruturais em projetos e infraestrutura;’®

*  conselhos deliberativo e consultivo, o primeiro com participagdo da socie-
dade civil, ambos atuando desde a criagio da RM, com frequéncia minima
de reunides registradas em ata (a0 menos uma reunido nos tltimos seis meses);

*  programas especificos para a RM nos dois tltimos or¢amentos plurianuais
estaduais — 2008-2011 e 2012-2015. Foram pensados ao menos sete pro-
gramas: um para cada FPIC principal — transporte, saneamento, residuos
s6lidos, habitagao e uso do solo; além de dois para planejamento e gestao;

* planos metropolitanos, elaborados e vigentes na tltima década; e

* diversidade e quantidade significativa de articulacoes institucionais entre
entes e atores para a governanga, incluindo ao menos: quinze consércios
(dois para cada FPIC principal: transporte, saneamento, residuos sélidos,
habitagio e uso do solo; mais um consércio para cada uma das seguintes
fungoes: satde, educagio, cultura e meio ambiente); doze tipos de arti-
culagdo para gestao de FPIC (um para cada FPIC principal: transporte,
saneamento, residuos sélidos, habitagio e uso do solo; dois para plane-
jamento e gestio da RM; uma articulagio para cada uma das seguintes
fungoes: satde, educagio, cultura e meio ambiente); dez outros tipos, entre:
comissoes, comités, conselhos, féruns e associa¢des de municipios.

3 ANALISE COMPARATIVA DOS ARRANJOS DE GESTAO E GOVERNANCA
METROPOLITANAS

A anilise comparativa dos arranjos de gestio e governanca metropolitanas, com-
postos pelos sistemas de gestao institucionalizados e pelo conjunto de articulagoes
entre atores e entes para governanca, constante nos quadros A.1 a A.8 do apén-
dice A, mostra que nenhuma das RMs em estudo alcancaria o resultado de refe-
réncia dos casos hipotéticos de alta densidade e coesdo institucional. As RMs
hipotéticas teriam uma pontuagio de, respectivamente, 167 pontos, para o caso das
RM:s instituidas na década de 1970, e 157 pontos para as RMs da década de 2000.

A regiao metropolitana que alcangou a maior pontuagio foi a RM de Sao
Paulo, que atingiu 94 pontos, ou seja, pouco mais que 56% da RM de referéncia —
pontuagio mdxima (grifico 1).

5. Devido a heterogeneidade e precariedade dos fundos hoje vigentes nas RMs, bem como da dificuldade de
identificar montantes de investimento destinados especificamente a essas regides, visando a solugdes integradas
no territdrio, ndo foi possivel delimitar valores de referéncia para a avaliacdo do grau de importancia desses fun-
dos para o desenvolvimento metropolitano. Os casos estudados, no entanto, permitiram a identificacdo de dois
padrdes de alimentagdo dos fundos: o primeiro quando constam apenas recursos para planejamento e gestao; e
o0 segundo quando constam recursos para planejamento, gestdo e intervencoes fisicas, como obras e projetos de
infraestrutura. O segundo padrao, em regra, apresenta montante de recursos mais significativo que o primeiro.
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GRAFICO 1
Arranjos institucionais de gestdao metropolitana: pontuacao das RMs em estudo e das
RMs hipotéticas (jun. 2013)
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Elaboracdo dos autores.

O grifico 1 demonstra a pontuagio atingida por cada RM, segundo a metodo-
logia utilizada, cujos resultados detalhados se encontram nos quadros do apéndice A.
Nas barras coloridas, pode-se observar a composi¢ao da pontuagio referente as
caracteristicas do sistema de gestao institucionalizado ou a quantidade e diversi-
dade de articulagoes para governanga. Percebe-se que o aparato institucional cor-
responde sempre & maior pontuagio, exceto nos casos hipotéticos, em que ocorre
maior equilibrio entre os dois componentes.

De forma resumida, os resultados para o conjunto de quinze RMs, segundo
os principais pontos avaliados, estio expressos no quadro 2.

QUADRO 2

Carateristicas do sistema de gestao institucionalizado nas quinze RMs (jun. 2013)

(Em %)
Elementos presentes no arranjo e/ou nas articulagdes para governanca metropolitana (%)
Instancia para gestéo exclusiva da RM 47
Fundo instituido por lei/decreto 73
Fundo instituido por lei/decreto, mas nunca alimentado 60
Fundo instituido por lei/decreto, alimentado apenas para agdes de planejamento e gestdo 33
Fundo instituido por lei/decreto, alimentado para agdes de planejamento, gestao execucdo de intervencdes fisicas e projetos 7
Conselho deliberativo instituido por lei/decreto 80
Conselho deliberativo instituido por lei/decreto com participacéo da sociedade civil 33
N&o hé registro de reunido do conselho deliberativo no ultimo ano 67

(Continua)
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(Continuacéo)
Elementos presentes no arranjo e/ou nas articulacdes para governanca metropolitana (%)
Conselho consultivo instituido por lei/decreto 40
N&o hé registro de reunido do conselho consultivo no Ultimo ano 67
Ha programas especificos para a RM nos orcamentos/PPAs (2008-2011 e 2012-2015) 87
Ha plano de desenvolvimento metropolitano elaborado ou em elaboracdo 33
Ha articulacdes para governanca metropolitana 93

Elaboracdo dos autores.

Da leitura desse quadro, pode-se perceber que, em geral, as porcentagens rela-
tivas 2 existéncia dos elementos para gestdo metropolitana sdo relativamente baixas:

* apenas 47% das RMs contam com instincia exclusiva de gestao; apesar
de a maioria (80%) ter conselho deliberativo instituido legalmente;

*  73% possui fundo legalmente instituido, mas 60% destes fundos nunca
foram alimentados;

e 80% possui conselho deliberativo instituido, mas apenas 33% prevé
a participagdo da sociedade civil, e dois tergos nao tiveram reuniio no
ultimo ano; e

* somente um ter¢o das RMs possuem, ou estdo elaborando, seus
planos metropolitanos.

Ou seja, ainda que a pesquisa tenha se concentrado na identificacio e na carac-
terizagao de aspectos formais, sem arguir sobre aspectos qualitativos desses arranjos,
as principais RMs do pais mostram um quadro de institucionalizacio fragil. Apesar
de haver casos em que ocorre formalizagio/institucionalizagio de alguns dos ele-
mentos avaliados, mas sem que isto se traduza num sistema de operagdo continuada.

Ha4 que se registrar, contudo, alguns resultados positivos: 87% apresenta ao
menos um programa or¢camentario exclusivo para a RM; e 93% registra ao menos
uma articula¢io para governanca. No entanto, como jd foi salientado anterior-
mente, tais dados s3o quantitativos, uma vez que nio foi possivel avaliar o peso
de tais programas frente aos orcamentos estaduais nem a execugio or¢amentdria,
tampouco o grau de operacio e influéncia dessas articulagdes na tomada de deci-
sao, visando & garantia dos interesses publicos no espago metropolitano.®

Olhando um pouco mais detidamente para os resultados encontrados, ob-
serva-se que dois indicadores especificos caracterizam com clareza a fragilidade e
a fragmentagdo da governanga metropolitana: o tempo de operacio e o niimero
de instAncias responsdveis pela gestao da RM.

6. Tal avaliacdo se dara ao longo da pesquisa Governanga Metropolitana no Brasil, especialmente nas analises da
gestdo e da governanca das FPICs selecionadas: transporte, uso do solo e saneamento socioambiental, que compdem
o componente 1.2 do trabalho.
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O primeiro indicador, que trata do tempo de operagio da instancia de gestao,
mostra, na maioria dos casos, a prevaléncia de institui¢des com pouco tempo de
existéncia, de um a dois anos, como expresso no grafico 2. Tal dado demonstra
que hd grande rotatividade na estrutura de gestdo da instancia formalmente desig-
nada pelos governos estaduais para o planejamento e a gestao da RM. Esta caracte-
ristica ¢ identificada tanto nas RMs de primeira geragdo quanto nas mais recentes.

Da mesma forma, o dado sobre o niimero de instincias que j4 tiveram a
funciao de gestao metropolitana demonstra a fragilidade institucional dos arranjos
institucionais: a maioria das RMs contou com trés a seis instincias de gestao (gra-
fico 3). Apenas quatro RMs tiveram apenas uma instincia de gestao desde a sua
instituigdo, sendo que, deste grupo, apenas Curitiba manteve tal estrutura desde a
década de 1970. As demais sdio RMs recentes, com sistemas incipientes ou ainda
nio consolidados: Sao Lufs, Vitéria e Manaus.

GRAFICO 2
Tempo de operacao da instancia responsavel pela gestao da RM (jun. 2013)
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Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 3
Numero de instancias responsaveis pela gestdo da RM desde a sua instituicdo,
incluindo a instancia atual (jun. 2013)
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Elaboracdo dos autores.
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4 CONSTRUINDO TIPOLOGIAS PARA OS ARRANJOS DE GESTAO E GOVERNANCA
DAS REGIOES METROPOLITANAS

Com base nos resultados da andlise descritiva e comparativa, construiu-se uma
proposta de tipologias para as RMs em andlise, levando em consideragio as dife-
rentes perspectivas analiticas balizadoras deste estudo.

No que diz respeito aos aspectos ligados a existéncia de um “sistema de
gestdo institucionalizado”, foram estabelecidos trés estdgios: consolidado; em
consolidacio/ou de consolidacio incipiente; e nao consolidado. O grafico 4
apresenta a distribui¢ao das quinze RMs entre as tipologias criadas.”

GRAFICO 4
Classificacao dos sistemas de gestao das RMS quanto ao nivel de consolidacdo (jun. 2013)
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Elaboracdo dos autores.

Por um lado, percebe-se que o grupo de RMs com sistema de gestdo con-
solidado representa 40% dos casos, sendo que cinco dessas RMs, como se verd a
seguir, pertencem ao grupo de RMs criadas na década de 1970.

Por outro lado, se se considerar que essas quinze RMs s3o as mais impor-
tantes e significativas do pais, surpreende a constatagio de que 60% delas nao
se encontram ainda consolidadas, do ponto de vista institucional, e que mais de
um quarto destas RMs, na verdade, possui sistemas de gestao nao consolidados.

Em relagao a “articulagio de entes e atores para governanga da RM”, a clas-
sificacdo se deu em trés graus relativos: forte, média e fraca.® O gréfico 5 apresenta
a distribuicao das quinze RMs entre os graus de articulagio propostos.

7.Tais classificacdes foram delimitadas por meio do estabelecimento de intervalos relativos de pontuacao. Para o sistema
de gestéo institucionalizado, dado que a média e a mediana de pontuacéo foram, respectivamente, 29 e 28, foram consi-
derados: consolidados aquelas com pontuacéo maior que 35 pontos; com consolidagéo incipiente aquelas com pontuagao
maior que 20 e menor ou igual a 35 pontos; e ndo consolidado aquelas com pontuagdo menor ou igual a 20 pontos.

8. Para as articulacdes para governanca, dado que a média e a mediana de pontuacdo foram, respectivamente, 11 e 10,
foram considerados: articulagdo forte aquelas com pontuacdo maior que 20 pontos; articulagdo média aquelas com pontu-
ac&o maior que 10 e menor ou igual a 20 pontos; e articulacdo fraca aquelas com pontuacdo menor ou igual a 10 pontos.
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GRAFICO 5
Classificacdo dos graus de articulacdo institucional nas RMs (jun. 2013)
10 —
8 —
6 —
4 —
2 —
0 —
Articulacdo forte Articulacédo fraca Articulacdo média (maior que
(maior que 20 pontos) (menor ou igual a 10 pontos) 10 e menor ou igual a 20 pontos)

Elaboracdo dos autores.

De forma ainda mais contundente, o gréfico 5 mostra que 60% das RMs apre-
sentam um grau fraco de articulages institucionais para a governanga. Apenas duas
RMs apresentam um grau forte e quatro RMs, um grau médio, cumprindo destacar
que todas estas seis RMs fazem parte do grupo daquelas criadas na década de 1970.

A anilise relativa permite visualizar grupos de RMs, conforme a tipologia
proposta, o que ¢ apresentado no quadro 3.

Um primeiro grupo é composto pelas RMs que, em relagio as demais, apre-
sentam sistemas de gestdo consolidados, com graus diferenciados de articulagao
para governanga. Tal grupo é formado por RMs de primeira geragao — Sao Paulo
e Belo Horizonte (com articulagao forze); e Recife, Porto Alegre e Curitiba (com
articulacio média) — e também pela RM de Goiania (com articulagao fraca). Este
resultado indica que as RMs instituidas com critérios nacionais, na década de
1970 — e que correspondem as metrdpoles da REGIC (IBGE, 2008) —, apresentam
arranjos mais consolidados, bem como nimero e diversidade significativos de
articulacoes entre entes e atores para sua governanca.

QUADRO 3
Tipologias de regides metropolitanas, a partir dos arranjos institucionais de gestao
identificados

Sistema de gestdo institucionalizado
Consolidado Consolidacdo incipiente Néo consolidado
RM de Sé&o Paulo

% Forte RM de Belo Horizonte

5 RM de Recife

g Média RM de Porto Alegre RM de Fortaleza

© RM de Curitiba

§ RM de Salvador

S RM de Rio de Janeiro RM de Cuiaba

= | Fraca RM de Goiénia RM de Vitéria RM de Manaus

= Ride/DF RM de S&o Luis
RM de Belém

Elaboracdo dos autores.
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Outro grupo de RMs apresenta sistemas em consolidacio ou de consolidacio
incipiente, mas com fraca articulagio para governanga. Tal grupo é composto, em
sua maioria, também por algumas importantes RMs de primeira geracio —
Salvador, Rio de Janeiro e Belém —, além de Vitéria e da Regiao Integrada de
Desenvolvimento Econémico do Distrito Federal (Ride/DF).

Por fim, hd um terceiro grupo, que se caracteriza por um sistema de ges-
tdo ainda ndo consolidado, envolvendo RMs com média ou fraca articulagao para
governanga. Neste grupo, encontram-se as RMs de Cuiabd, Manaus e Sao Luis,
recentemente criadas e ainda com fragilidades institucionais e de articulagao.

5 DAS TIPOLOGIAS AS HIPOTESES DE |NVEST|GACAO:ALGUMAS NOTAS
PROVOCATIVAS
O estudo dos doze espagos metropolitanos da REGIC (IBGE, 2008) e de trés
aglomerados dinimicos (que sdo, institucionalmente, regiées metropolitanas)
mostra que hd uma grande diversidade de arranjos institucionais e articulagdes,
em diferentes estdgios de formalizagdo, no 4mbito das principais RMs do pais.

Entre as RMs da década de 1970, hd o predominio de arranjos institucio-
nais consolidados, mas algumas RMs mais antigas e a grande maioria das RMs
mais recentes apresentam um quadro institucional formal ainda nio consolidado.

Jé do ponto de vista da densidade das articulagées institucionais, predomi-
nam articulagées fracas, especialmente nas RMs mais novas.

Os arranjos identificados, numa andlise meramente descritiva e quantitati-
va, sdo predominantemente frégeis e pouco consolidados e nao se aproximam de
uma situa¢do hipotética ideal em nenhum dos casos em anilise (ou seja, tomando
como pardmetro as RMs hipotéticas), o que atesta a fragilidade e a fragmentagao
da gestao e da governanga metropolitanas, jd apontadas por outros estudos.

Sendo estas as principais e mais significativas RMs do pais, o quadro geral
encontrado neste componente do projeto Governanca Metropolitana no Brasil
permite dizer que o processo de metropolizagao no pais avancou em termos da for-
malizagao de novas RMs (como jd foi apontado nos estudos previamente citados);
contudo, este processo — que nio utiliza critérios e objetivos claros — conforma
um quadro de metropolizagdo institucional que nao se traduz na efetivagio de
sistemas de gestao e governanga metropolitanas.

Mesmo nas RMs mais antigas, da década de 1970, que comparativamente
apresentam resultados relativos melhores, a comparacio com o que seria o tipo
ideal de RM deixa muito a desejar.
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Se hoje esta regionalizacdo nao possui efetividade e encontra-se esvaziada
como instrumento de gestdo e ordenamento territorial, é curioso observar a per-
manéncia do processo de metropolizacio institucional (com a criagao de novas

RMs pais afora).

Cabe questionar, entao, se a medida e os parAmetros de andlise das estrutu-
ras e arranjos de gestio metropolitana nio sio mais (se um dia o foram) adequa-
dos para compreender a questao metropolitana no mundo de hoje.

Se mundo afora ainda prevalecem arranjos institucionais, mecanismos e
instrumentos de gestio “tradicionais”, como se pode observar, por exemplo, na
Great London ou nas experiéncias de gestao metropolitana do Canadd, ¢ preciso
verificar se tais solucoes carecem de uma adaptagdo as peculiaridades do federa-
lismo a brasileira.

Convém observar, ainda, se a ocorréncia de arranjos institucionais nao
consolidados sugere que a dinidmica metropolitana prescinde deles; e se o
Estado teria, no quadro atual, um papel menos relevante na construgao do
espaco urbano/metropolitano — especialmente onde hd baixa institucionalidade.
E preciso definir qual o papel do Estado na gestio metropolitana de hoje, espe-
cialmente num pais federativo como o Brasil, no qual os municipios também
sao Entes Federados.

A progressiva proliferagio de novas articulagoes institucionais parece sugerir
uma alternativa aos arranjos mais “duros” capitaneados pelo Estado. Resta inves-
tigar se esta seria uma forma de flexibilizagao da gestao e do planejamento metro-
politanos, mais adaptdvel aos interesses daqueles que querem produzir um certo
tipo de espago metropolitanos, mais favordvel as possibilidades de promogao do
crescimento econémico.

Estas sao apenas algumas das questoes que se encontram no centro do debate
sobre a gestdo e a governanga metropolitanas no Brasil de hoje. Nas préximas
duas partes deste livro, ao ler as experiéncias e os relatos produzidos a diversas
maos, vale a pena manter tais questdes em mente e arguir, nas entrelinhas de cada
capitulo, acerca da qualidade da gestdo metropolitana no pais.

Ainda que os autores desses capitulos possam estar perigosamente pré-
ximos de seus “objetos”, o esfor¢o de reflexdo e a genuina inquietagio do
investigador se fez presente nas colaboragdes recebidas, e tais relatos/andlises
constituem um importante testemunho dos desafios da gestdo metropolitana
no Brasil contemporaneo.
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CAPITULO 2

DESAFIOS DA GOVERNANCA METROPOLITANA NA REGIAO
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1 APRESENTACAO

Este capitulo tem como objetivo contribuir para o debate acerca da governanga
metropolitana no Brasil, a partir do estudo da Regiao Metropolitana (RM)
de Belém. Para tanto, discorre-se inicialmente sobre a problemdtica da RM,
destacando-se os processos que marcaram a formagio do espago metropoli-
tano, acarretando os problemas urbanos hoje presentes em seus municipios e
na dinimica socioespacial estabelecida entre eles. Tal abordagem, realizada na
se¢ao 2, conta com a apresentacao de dados socioecondmicos e mapas da RM
de Belém, que expressam as desigualdades metropolitanas e os problemas de
infraestrutura urbana.

A segio 3 tem como foco os arranjos institucionais para a gestao da RM da
sua instituicdo até os dias atuais, apontando as mudancas nos rgios responsdveis
pelo planejamento metropolitano e pela gestdo das politicas publicas na prética,
que tém sido marcadas pela atuagio setorial e fragmentada.

Por fim, nas consideragoes finais, tece-se uma avaliacio da governanga
metropolitana em Belém, relacionando a problematica socioespacial aos arranjos de
gestao e conflitos federativos para apontar os entraves a serem superados na busca
pela democratizagao e integracio de politicas da gestao da RM de Belém.

* Coordenadora do Niicleo de Estudos Urbanos (NEURB) do Instituto de Desenvolvimento Econdmico, Social e Ambiental
do Para (IDESP-PA). Coordenadora do Projeto Governanga Metropolitana no Brasil no Para.

** professora da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Federal do Para (FAU-UFPA) e pesquisadora no Ipea.
* k% .
Professor da FAU-UFPA e pesquisador no Ipea.
*HFFF pasquisadora no NEURB do IDESP-PA.
*RXEE pasquisador no NEURB do IDESP-PA.
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2 A REGIAO METROPOLITANA DE BELEM: CONTEXTUALIZAGAO E PROBLEMATICA

A RM de Belém surgiu, formalmente, com a promulgacio da Lei Complementar
n° 14, de 8 de junho de 1973, que instituiu as nove regides metropolitanas
(RMs) pioneiras do pais. A RM de Belém caracteriza-se, como metrépole do
Norte do pais, por baixa renda da populacio, acesso desigual e concentrado a
infraestrutura e aos servios urbanos e acimulo de capital e empregos em parte
da drea central do municipio-sede, porém, com tercidrio predominante de baixa
qualificagio. Hd tendéncia histérica de elevagio populacional. Quanto as taxas
de urbanizacio, na RM de Belém havia indices superiores a 60% e, entre 2000 e
2010, a taxa de urbaniza¢io da populagao superou os 90% (IBGE, 2000; 2010).
Em termos absolutos, houve uma elevacao de 25,6% no decénio.

Com relagao ao nimero de domicilios, analisando sua varia¢io absoluta
nos Censos 2000-2010, Belém continuou apresentando a maior variagio entre
todos os municipios da RM, mostrando que, ao longo do decénio, continuou
sendo o municipio com a maior expansio da RM de Belém. Segundo o Censo
2010, a capital concentrava, em 2010, 61,39% dos domicilios da RM, seguida
por Ananindeua, com 20,94%. Quanto a densidade demogréfica bruta da regiio,
o municipio de Ananindeua ¢ o mais denso entre os municipios integrantes da
RM conforme o Censo de 2010, alcangando 2.476,29 hab./km?. Isto estd rela-
cionado ao padrio de ocupacio do municipio e a sua reduzida drea territorial,
relativamente aos demais municipios metropolitanos do estado do Pard. Belém
apresentou a segunda maior densidade do periodo, com 1.307,99 hab./km?.
A densidade demografica bruta da RM apresentou aumento em todos os muni-
cipios no tltimo decénio,’ acompanhando, portanto, as elevagdes de populagio
em termos absolutos.

O municipio de Marituba é precariamente urbanizado, e apresenta recente
conurbagio com Ananindeua, o que deve estender a mancha urbana entre trés
municipios da RM de Belém?* (mapa 1). Dados recentes mostram Marituba como
o municipio metropolitano brasileiro com o maior indice de domicilios em aglo-
merados subnormais, em torno de 77% (IBGE, 2011), com ocupagoes irregula-
res e populacio pobre (mapa 2).

1. A densidade de Belém em relacdo a Ananindeua é explicada pela area da porgéo insular de Belém, maior que a
de Ananindeua.

2.A area da RM de Belém foi alterada nos limites de Belém e Ananindeua nos anos 1990, e com a progressiva inclusao
de novos municipios a esta RM, alterando o célculo de densidade para os municipios da RM de Belém.
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MAPA 1

Esquema viario geral e ocupacdo territorial urbana dos municipios componentes da
RM de Belém
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Fonte: IDESP (1989) e Para (2012).

No que se refere a evolugio da urbaniza¢ao do territério e a disponibili-
dade e caréncia de infraestrutura nos municipios da RM de Belém, indicadores
de saneamento sio relevantes, como a baixa cobertura da rede geral de abasteci-
mento de égua ede esgotamento sanitdrio, neste caso, praticamente sem trata-
mento em toda a RM. Contrariando a tendéncia nacional de universalizagao do
acesso a rede de dgua tratada (Silva, 2001), a RM de Belém ainda apresenta in-
dicadores com domicilios atendidos por solugoes precdrias de acesso. Os dados
recentes do Censo Demogrifico 2010 apontaram a RM de Belém como a RM
brasileira com 52,5% de domicilios em aglomerados subnormais® (IBGE, 2010;
2011). Esta alta incidéncia caracteriza a RM de Belém como a RM brasileira

com maiores niveis proporcionais de precariedade da moradia e da infraestru-
tura urbana em geral.

3. Segundo o IBGE (2011), os aglomerados subnormais (favelas e similares) s&o constituidos pelo conjunto de no
minimo 51 unidades habitacionais (barracos, casas etc.), ocupando — ou tendo ocupado — até periodo recente, terreno

de propriedade alheia (pUblica ou particular); dispostas, em geral, de forma desordenada e densa; e carentes, em sua
maioria, de servicos publicos e essenciais.
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Dados sanitdrios, no Brasil, tendem a apresentar niveis significativos de erro
quanto as condi¢des satisfatérias de acesso. Os dados de saneamento dos censos
demogrificos recentes para os municipios da RM de Belém, embora demonstrem
significativa reducdo de valores relativos entre 2000 e 2010, ainda incorporam
porcentagens incongruentes como: a cobertura espacial de redes de abastecimento
de dgua e/ou esgotamento sanitdrio — que ainda se concentram em certas porgoes
do territério, principalmente em Belém e Ananindeua, bem como em relagio a
qualidade geral de urbanizacio de certos setores dos municipios da RM de Belém.
Em destaque, especificamente, as baixas coberturas de solu¢des adequadas quanto
a coleta e ao tratamento de esgoto sanitdrio, uma caréncia de todos os municipios

da RM de Belém.

Em relagao ao produto interno bruto (PIB) dos municipios da RM de Belém,
verifica-se que o setor tercidrio ¢ o de maior peso na composi¢io do PIB de todos
os municipios. Na capital, configura-se a concentracio de riqueza do municipio
de Belém na RM de Belém, mas também com fortes relacoes em diversas escalas
da rede urbana regional e brasileira. A sua tradigio comercial, bem como os re-
flexos da politica nacional de desenvolvimento pensada para a regidio Amazdnica,
que priorizou a implantagio de uma Zona Franca Industrial em Manaus, em
1967, reforcou o papel de Belém como um centro urbano de alcance regional,
pois em Belém localizou-se a maioria das sedes das instituigoes publicas da regido,
configurando um centro administrativo regional das politicas e dos programas de
desenvolvimento da Amazdnia (Browder e Godfrey, 2006).

O tercidrio no Pard é caracterizado por apresentar forte presenca do comércio de
pequeno e médio porte e servigos de baixa qualificagao. Este perfil da economia
representa baixo valor agregado, remuneracoes em estratos inferiores do mercado
de trabalho e reduzidos investimentos em tecnologia, pesquisa ou desenvolvi-
mento de produtos, com alto indice de informalidade. A avaliagao da distribuicao
das faixas de rendimento mensal para os domicilios da RM de Belém reforga esta
afirmativa, como apresentado no mapa 2.
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MAPA 2

Proporcdo da populacdo média em idade ativa com rendimento nominal mensal até
trés salarios minimos nos municipios da RM de Belém

(Em %)
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Fonte: IBGE (2010).
Elaboracdo: IDESP/NEURB (2013).

A concentragio econdémica do municipio de Belém reflete-se também em
aspectos funcionais e na implantagao de usos do solo da RM. Estudos mostram
intensificacdo de fluxos entre Belém, Ananindeua e Marituba, principalmente
em hordrios de pico de tréfego, onde as atividades convergem para o municipio-
sede e divergem para os demais municipios, em movimento pendular. Municipios
como Santa Isabel do Pard e Santa Bérbara do Pard, pela representatividade de
suas zonas rurais e pela descontinuidade das dreas urbanas em relagao a porgao
conurbada da RM de Belém, possuem menor grau de integragio quanto a estes
fluxos de transporte e mio de obra.

Desse modo, embora a riqueza social seja, em tese, compartilhada, a tendéncia
a reproducio dessa concentragio criaria dindmicas de crescimento do PIB muni-
cipal de modo desproporcional entre municipios; arrecadacio potencialmente maior
para localidades em que a disponibilidade de infraestrutura urbana — previamente
mais favordvel em fun¢io de investimentos anteriores e de centralidades mais
antigas — atraia maior volume de capital e empregos; e fluxos de transporte de
bens, mercadorias, servigos e for¢a de trabalho em diregao a antigas centralidades
que se reproduzem, portanto.
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Mesmo em concepgoes hoje tidas como mecanicistas e de potencial explica-
tivo limitado, como seria o caso da andlise sobre desigualdade socioeconémica e
regides no capitalismo de Myrdal (1968), nota-se a tendéncia estrutural do sistema
econdmico vigente em criar assimetrias na instala¢io de riquezas e potenciais de
distribuigao do produto. Este processo, segundo esse autor, tenderia a criar fenéme-
nos de reprodugio continuada da pobreza, que qualifica como causagdo circular, em
que dindmicas anteriores de criagao de desigualdade e relagoes diferenciadas de
produgio, circulagao e consumo perpetuam a diferenga de produto econémico
e demais caracteristicas — direitos sociais, estrutura institucional — das regioes.
Em outra abordagem, mais contemporanea e refinada, Smith (1991) qualifica o desen-
volvimento desigual marxista como um fenémeno também estrutural da espaciali-
zacdo da economia no capitalismo, sem propriamente um cardter ciclico, mecanico
e previsivel em estdgios ou niveis. A assimetria prépria da acumulagio de riquezas —
processo estrutural no capitalismo desde, pelo menos, Marx — seria prépria do
modo de produgio, mas teria manifestagoes em fun¢ao de dinimicas atuais: da
tendéncia de concentragio de capitais no espago e no tempo; na propria redugao da
taxa de lucro; e na identificagio empirica do fenémeno de migragao de atividades
econdmicas em busca de contextos e territdrios mais rentdveis.

Uma questao, portanto, para a critica da concentragio econémica em uma RM
brasileira ¢ que os niveis de desigualdade social tornam-se muito evidentes e, em
contextos de diferentes capacidades institucionais e socioecondmicas, apresentam
graus distintos de dificuldade de resolugao pelo poder publico. A criagio de formas
assemelhadas a centro e/ou periferia no interior das RMs reproduz, em certo modo,
a fragilidade institucional dos municipios periféricos, induz a volumosos fluxos
migratérios didrios ou periddicos da forga de trabalho e cria, proporcionalmente,
locais de estagnagdo e marginalizacio nas cidades. Determinados problemas funcio-
nais e sanitdrios, entretanto, continuam sendo compartilhados relativamente, como
a questdo dos residuos sélidos, dos transportes puablicos, da satide publica e mesmo
da educagio. Haverd, entretanto, diferentes potenciais do estado para lidar com
tais questodes e, portanto, grande dificuldade de conceber prefeituras municipais
de localidades de frégil base econdmica capazes de intervir de algum modo efetivo
sobre os problemas incidentes em sua prépria jurisdigao territorial.

2.1 A expansao da RM de Belém

Com o processo de integracio nacional, intensificado desde a década de 1960,
com a abertura de rodovias federais, Belém e sua drea de influéncia inserem-se em
outra dindmica de urbaniza¢do, configurada pelo estabelecimento de um novo
padrio de rede urbana. O estudo de Corréa (2006) sobre a rede urbana caracteri-
za a relagdo deste conjunto de cidades com relagoes de primazia, zonas de alcance
da influéncia do municipio-sede e forte papel representativo, histérico e secular
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de rotas de transporte fluvial e pragas comerciais urbanas. Em periodo de moder-
nizagao, a partir do século XX, este processo, na acepgio tratada por Trindade
Junior (1998), deu-se pela incorporagao e integragio funcional e econdmica de
diversos assentamentos locais, formando relagdes espaciais de expansao da ocupa-
¢ao e exploragio de potenciais econdmicos do territério, na medida da subdivisao
territorial de vilas, cidades e, posteriormente, municipios. A integracio espacial
entre tais nucleos, influenciada decisivamente pelo desenvolvimentismo econ6-
mico ocorrido no Brasil na segunda metade do século XX, criou o fenémeno que
ora tratou-se como metropolizagao.

Segundo Trindade Janior (1998) a mio de obra migrante, influenciada por
projetos de colonizagio dirigida e empreendimentos econémicos de mineragio
e energia, além da integragio rodovidria, aporta também na atual RM de Belém
e imediagdes. A formagio de nucleos de populagio interiorana, compostos por
pobres recém-urbanizados cuja insolvabilidade induziu & ocupagao das dreas de
baixadas,* estruturou a primeira periferia urbana moderna regional. As baixadas
s20 a denominagio popular das dreas de alagamento sazonal; uma segunda opg¢ao
seria a ocupagao de terrenos secos, melhores, do ponto de vista geotécnico, de ou-
tros municipios — tais dreas, entretanto, tinham condicoes piores de acessibilidade
espacial a partir da ultrapassagem da “barreira” formada por grandes glebas de
terras federais no territorio municipal nos limites da primeira légua patrimonial,’®
que limitava o avanc¢o da ocupagao urbana de Belém.

Se, por um lado, a limitagio & expansio urbana imposta pelo chamado
“cinturio institucional” potencializou a ocupacio precdria de dreas alagdveis ou
de baixa acessibilidade espacial na por¢iao mais central de Belém, por outro, a
doagio de grandes glebas de terra 8 Companhia de Habitagao do Estado do Pard
(COHAB-PA) pelo governo federal ao longo da Rodovia Augusto Montenegro,
eixo norte de penetragao do territério continental de Belém, possibilitou o surgi-
mento de novas formas da periferia urbana na entdo nascente RM, pela produgio
de grandes conjuntos habitacionais ao longo destes dois eixos, o que desencadeou
um processo de “metropolizagio dispersa”, como referido por Trindade Junior
(1998). Como parece ser préprio dalégica de concentragao do sistema econdmico,
persiste a densidade mais alta de empregos e infraestrutura na mancha mais
central de Belém, eaexpansio das ocupagoes precdrias e dos conjuntos habitacionais

4. Em Belém-PA, o tipo mais antigo, socialmente reconhecido e popular de assentamento precario, ou de favela, é
a chamada baixada. E a expressao da cidade informal, autoconstruida a partir da ocupacdo de terras desvalorizadas
pelo mercado formal, ainda que proximas da por¢ao mais central e infraestruturada da cidade. A baixada se caracteriza
pela alta densidade construtiva e populacional, pela ocorréncia de edificacdes em forma de palafita, conectadas por
estivas — pontes de madeira que servem de acesso as residéncias substituindo ruas e calcadas —, pela precariedade
da infraestrutura urbana, que resulta em graves problemas de manutencdo das condicdes naturais de cursos de dgua,
por serem utilizados como esgoto e pela obstrugdo por lixo na calha e nas areas marginais (Rodrigues et al., 2013).

5. As léguas patrimoniais correspondiam a uma figura juridica da Col6nia, em que dreas e cessdo de titulos de terras
eram doadas pela coroa portuguesa a municipalidade para a sua ocupacdo territorial, por meio do instituto das sesmarias.
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segregados nas dreas de urbanizagio recente em eixos rodovidrios. Mesmo em ter-
mos da morfologia urbana, notam-se aspectos de heterogeneidade da ocupacio;
a cidade revela-se mais integrada e compacta nas dreas de ocupagao secular,
enquanto nas zonas de expanso a desarticulagio da malha vidria é acompanha da de
dinimicas de segregagio socioespacial e de caréncia de infraestrutura urbana.

A partir da década de 1990, surgem os condominios fechados de cardter
residencial e o perfil de alta e média renda nos mesmos eixos vidrios, a Rodovia
Augusto Montenegro ¢ a BR-316 — a noroeste e nordeste da RM de Belém,
respectivamente —, porém nao se notou expansio significativa de equipamentos
publicos ou infraestrutura urbana na primeira década desde sua implantagio; a
precariedade e a deficiéncia de infraestrutura continuaram a existir, e tais con-
dominios revelaram-se enclaves, cercados por ocupagdes e loteamentos irregu-
lares, ou conjuntos habitacionais de cardter popular (Lima, 2002). Atualmente
estes dois eixos vidrios concentram uma grande quantidade de empreendimen-
tos imobilidrios horizontais e verticais, resultantes do aquecimento do mercado
imobilidrio nacional e local, em especial pela amplia¢io do financiamento habi-
tacional e pelo Programa Minha Casa, Minha Vida, refor¢cando a conexao entre
os principais municipios da RM de Belém — Belém, Ananindeua e Marituba.

Se antes Belém era considerada a cidade primaz de toda a rede urbana da
Amazénia (Corréa, 1987), favorecida por sua posigio geogrfica em um siste-
ma de poucas cidades com maior porte e intensas relagoes comerciais, depois
surgiram novas cidades com relativas importincias microrregionais, entre elas
as cidades médias e as demais capitais estaduais, além de Belém e de Manaus.
Desse modo, a cidade de Belém e seu entorno metropolitano consolidaram-se no
final do século XX como um aglomerado urbano de influéncia regional, e nao
mais como metrépole nacional; este papel seria desempenhado por outras metré-
poles, como Salvador e Recife.

3 ARRANJOS INSTITUCIONAIS DA GESTAO METROPOLITANA NA RM DE BELEM
E AGENTES RELEVANTES

A Lei Complementar n® 14/1973 criou as RMs brasileiras e considerou como
servigos publicos de interesses metropolitanos: planejamento integrado do de-
senvolvimento econdémico e social, saneamento bdsico — abastecimento de dgua,
esgoto, limpeza piblica —, uso do solo, transportes, sistema vidrio, gds canalizado,
aproveitamento de recursos hidricos e controle da poluicio, sendo estes executa-
dos de forma integrada entre os municipios pertencentes as RMs (Brasil, 1973;
Veloso; 2010; Klink, 2010). Estruturas institucionais, desde entio, deveriam ser
criadas para administrar esta integracio, planejar agoes e executar uma politica
metropolitana no pais.
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Apb6s a criagio das RMs, o governo federal, em 1974, implantou a Comissao
Nacional de RMs e Politicas Publicas, para elaborar e gerenciar as politicas
publicas metropolitanas de forma integrada. Por sua vez, o governo do estado
do Pard criou, em 1975, o Sistema Estadual de Planejamento, anexado a entao
Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenacio Geral (SEPLAN), tendo
como competéncia criar politicas publicas de desenvolvimento local, municipal
e metropolitano, por meio de uma Coordenadoria de Desenvolvimento Urbano
e Metropolitano (CODEURB), posteriormente extinta, sem que nenhum 6rgao
especifico responsavel pelas diretrizes e pela gestao desta RM tenha sido criado,
sendo estas responsabilidades atribuidas a diversas instituigoes, de acordo com
cada gestao governamental.

Esse relativo esvaziamento da governanca metropolitana no estado do Pard
acontece, também, apesar da previsao em lei estadual (Lei Complementar n° 27,
de 19 de outubro de 1995, que atualiza a RM de Belém) e da composicio de
um conselho metropolitano — composto pelo governador do estado, por seu
secretdrio de Planejamento, pelos prefeitos municipais envolvidos diretamente na
RM, pelo presidente da Assembleia Legislativa e pelos presidentes das CAmaras de
Vereadores dos municipios componentes da RM de Belém. A época, havia sido
prevista a criagao de um fundo de desenvolvimento da RM de Belém, com recei-
ta a ser determinada pelo conselho de desenvolvimento desta RM (Pard, 1995).
Houve a tentativa do governo do estado de formar um conselho metropolitano
em 1998, mas nao se viabilizou em fungao de a proposta de representacio ser
bastante desequilibrada entre os municipios, nao tendo sido aceita pela entao
gestdo da prefeitura de Belém. Considerou-se um desafio elaborar um desenho de
instAncia de gestio metropolitana de éxito, tendo em vista o desequilibrio entre
os municipios que compoem a RM de Belém. Este desequilibrio tem sido um
dos principais fatores que dificultam a criagdo e consolida¢io de uma estrutura
de gestdo metropolitana na RM de Belém, marcada por conflitos distributivos,
disputas politicas e caréncias compartilhadas territorialmente.

Alguns programas setoriais ligados a politica urbana vém sendo conduzidos
por autarquias do governo do Pard, com apoio recente de investimentos do
Ministério das Cidades (MCidades), do governo federal. Com a instituciona-
lizagao da Lei Estadual n°® 7.543, de 20 de julho de 2011, que dispoe sobre a
reorganizacdo da estrutura administrativa no Ambito do Poder Executivo esta-
dual, foram criadas as seguintes secretarias especiais de Estado: Secretaria
Especial de Estado de Gestao; Secretaria Especial de Estado de Desenvolvimento
Econdmico e Incentivo a Producio; Secretaria Especial de Estado de Infraestru-
tura e Logistica para o Desenvolvimento Sustentdvel e a Secretaria de Estado de
Protegio e Desenvolvimento Social (Pard, 2011a).
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A Secretaria Especial de Estado de Infraestrutura e Logistica para o Desen-
volvimento Sustentdvel (Seinfra) tem como missio institucional “a coordenacio
da articulagao entre os 6rgaos e entidades vinculadas e o governo do estado” (Par4,
2011a, p. 2), vinculada a esta secretaria estdo quatorze 6rgaos,® dos quais cinco
serdo abordados neste artigo por apresentarem agdes conjuntas ou especificas
e/ou politicas publicas setoriais que contemplem algum tipo de servigo pablico de
interesse comum ou metropolitano, sao eles: Secretaria de Estado de Integracao
Regional, Desenvolvimento Urbano e Metropolitano (SEIDURB); Nucleo de
Gerenciamento de Transporte Metropolitano (NGTM); Companhia de Habitagao do
Estado do Pard (COHAB-PA); Companhia de Saneamento do Pard (Cosanpa); e
Secretaria de Estado de Meio Ambiente (Sema).

A escolha por essa andlise deve-se ao fato de nao existir hoje uma estrutura
institucional especifica para a gestio da RM de Belém, que acaba sendo realizada
de forma fragmentada pelos érgaos setoriais estaduais.

3.1 A gestdo da RM de Belém: atuacao setorial fragmentada

As instAncias responsdveis pelo planejamento e pela gestao metropolitanos
passaram por diversas modificagoes desde a década de 1990. Em 1999, foi
criadaa SEIDURB,’ com atribui¢ées diretamente relacionadas 3 Constituicao
Estadual do Pard e sua “politica de organizagao urbana e regional” (Pard, 2013Db).
As fungoes desta secretaria, inicialmente relacionadas ao financiamento do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e ao projeto alvorada de expansio de
infraestrutura do governo federal, foram alteradas em 2007 com a nova regionali-
zagao das regides de integragdo propostas para o planejamento de politicas urbanas
e desenvolvimento regional do estado.

Com a mudanca da gestdo estadual, em 2011, e a reorganizacio das
estruturas administrativas, no 4mbito do Executivo, as fungoes da extinta
Secretaria Estadual de Integragao Regional (Seir), previstas em sua lei de criagao
(Lei n® 7.024/2007), foram transferidas para a Secretaria de Estado de Desenvolvi-
mento Urbano (SEDURB), que passou a ser denominada de SEIDURB, embora
ainda carecendo de regulamentagao formal quanto a sua atual estrutura admi-
nistrativa e suas atribuigoes especificas.

6. Secretaria de Estado de Obras Publicas (SEOP); Companhia de Habitacdo do Estado do Para (COHAB-PA); Secretaria
de Estado de Meio Ambiente (Sema); Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (SECTI); Companhia de
Saneamento do Para (Cosanpa); Secretaria de Estado de Integracdo Regional, Desenvolvimento Urbano e Metro-
politano (SEIDURB); Secretaria de Estado de Transporte (SETRAN); Fundagao de Amparo a Pesquisa do Estado do Para
(Fapespa); Companhia de Portos e Hidrovias do Estado do Para (CPH); Instituto de Terras do Para (Iterpa); Instituto de
Desenvolvimento Florestal do Estado do Pard (Ideflor); Agéncia Estadual de Regulacdo e Controle de Servicos Publicos
do Estado do Para (ARCON); Ntcleo de Gerenciamento de Transporte Metropolitano (NGTM) e a Companhia de Gas
do Para (Para, 2011a).

7.A SEIDURB foi criada pela Lei Estadual n2 6.213, de 28 de abril de 1999.
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A SEIDURB sempre teve perfil relacionado a politicas de urbanizagao e,
durante anos, a obras de infraestrutura urbana e provisao de equipamentos, como
escolas. Posteriormente passou a apoiar a elaboragao de planos diretores, quando
da campanha de aprovagio de planos executada pelo MCidades, em meados da
década de 2000. Na gestao atual, a SEIDURB sofreu reestruturagio, com a cria-
¢ao da diretoria da drea metropolitana na secretaria.

A participagao da SEIDURB, contudo, nio tem apresentado a mesma efe-
tividade preconizada em suas determinagées legais, o que pode ser atribuido a
reestruturagdo ainda recente da secretaria e a concentragio de sua atuagio em
obras e servigos de infraestrutura urbana, em detrimento de aspectos relacionados
ao planejamento e A gestdao. A lacuna de atuagio de um 6rgao estadual, externo
as administragdes municipais componentes da RM, representa uma parte impor-
tante da indefini¢ao e da auséncia de uma politica de governanga metropolitana
mais articulada e consistente no Pard.

Na auséncia de um 6érgao de planejamento e gestaio da RM de Belém, as
agdes do governo do estado sdo pautadas a partir de grandes obras, em especial
as de infraestrutura logistica — estradas, terminais de passageiros e cargas —
e infraestrutura urbana — saneamento, producio habitacional e transportes. O caso
da SEIDURB aponta para a tentativa de gerenciamento de obras de importincia
urbana e regional do Pard e para a formagao de um grupo politico especifico sediado
no governo do estado, razdes pelas quais também se nota relativa desarticulacao
institucional. A atuagdo desta secretaria, atualmente baseada em obras especificas
e na elaboragio de planos de saneamento bdsico, ainda necessita de mais integracio e
foco institucional para caracterizar, efetivamente, o papel de gestao metropolitana
de sua incumbéncia formal. Como agées de destaque podem ser citadas a elabo-
ragdo do Plano Estadual de Saneamento Bésico (PESB), exigéncia do marco regu-
latério do setor; o Programa de Saneamento Integrado da Bacia do Tucunduba,
com a duplicagio da avenida perimetral, em drea de periferia proxima de Belém;
e o prolongamento da Rodovia Independéncia, eixo de integragio metropolitano
entre a drea de expansio de Belém e os conjuntos habitacionais Cidade Nova,
no municipio de Ananindeua. A excegdo da Rodovia Independéncia, ainda em
execu¢do, com investimento previsto de R$ 110 milhées, os demais projetos nao
possuiam a dimensdo metropolitana em seus planejamentos, de modo central.

3.1.1 A atuacdo dos érgéos setoriais no desenvolvimento metropolitano

Apesar de ndo existir um sistema de gestao consolidado e integrado na RM de
Belém, destacam-se 6rgaos setoriais com importante atuagao no desenvolvimento
metropolitano, especialmente nas dreas de transporte, habitagao, saneamento e
meio ambiente. No entanto, apenas na drea de transporte percebe-se uma estru-
tura organizada para a promogao de a¢oes integradas na metrépole, enquanto os
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demais setores apresentam atuacio fragmentada em todo o territério estadual,
tendo a RM como uma de suas regioes.

No setor de transporte, destaca-se o Nicleo de Gerenciamento de Transporte
Metropolitano (NGTM), ntcleo especializado em transportes urbanos, ligado
a SEIDURB,? com o objetivo de gerenciar a reformulagio e a implantagio do Sistema
Integrado de Transporte Metropolitano — denominado Projeto Agdgo Metrdpole.
A execugido do projeto de implantagio do corredor de 6nibus do tipo Bus Rapid
Transit (BRT), tecnologia de sistema fechado e integrado de dnibus urbano com
corredores segregados, é o proposito central de existéncia do nicleo. Com 73,6 km
de corredores vidrios de hierarquia troncal (mapa 3), o projeto busca integragao
e acessibilidade espacial mais direta entre trés dos atuais sete municipios da RM
de Belém: Belém, Ananindeua e Marituba, drea de maior demanda de trifego da
RM (Par4, 2012).

O sistema integrado de onibus urbano na RM de Belém contou com
associagoes institucionais entre diferentes érgaos, e esteve sediado na COHAB-PA
a época da elaboragio de estudos que resultaram no Plano Diretor de Transpor-
tes Urbanos (PDTU) da RM de Belém, em 1991, e sua atualizagio em 2001.
O contexto politico atual de alinhamento partiddrio entre os prefeitos de Belém e
Ananindeua e o governador do estado tem sido avaliado como um fator positivo
no sentido da promogio de agoes em cardter integrado, contribuindo para a
implantacio do projeto e do sistema. A proposta de gestao do sistema de trans-
porte metropolitano proposto pelo NGTM ¢ baseada na recente modalidade
de consdrcio pablico, presente em microrregioes ¢ RMs brasileiras, como Recife.
O conséreio da RM de Belém deve ser autdbnomo, com capacidade de financia-
mento prépria e conselho gestor de formacio diversificada.

Efetivamente, a drea de transporte tem se constituido como principal arti-
culadora de propostas de interesse comum no dmbito metropolitano. Segundo
técnicos do NGTM,’ pretende-se a retomada de estudos técnicos para a expansao
do sistema de transporte por dnibus, com linhas alimentadoras estendendo-se
até os municipios de Santa Isabel do Pard e Santa Bédrbara do Pard, o que deve
contemplar, ainda, o municipio de Benevides. A tGnica iniciativa abrangente de
cardter metropolitano no campo das politicas urbanas na RM NGTM, portanto,
¢ o Projeto Agao Metrépole, avaliagao reconhecida por entrevistados do governo
do Pard e da prefeitura municipal de Belém.

8. Criado pela Lei Estadual n2 7.573, de 12 de dezembro de 2011.

9. Foram realizadas entrevistas com técnicos e gestores do NGTM para o melhor entendimento das atuacdes do érgao
frente & questédo do transporte metropolitano.
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MAPA 3
Corredores de hierarquia viaria troncal e estruturas do projeto de sistema de transporte
publico por 6nibus rapido na RM de Belém (2012)
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Na drea de habitacao, destaca-se a COHAB-PA'® como o principal 6rgao es-
tadual da politica de habitagio, possuindo relevincia na execucao de politicas ur-
banas no estado, em que pese sua atuagio deficiente em termos de planejamento
desta politica, centrando-se na produgdo de unidades. Este 6rgao passou por fases
em que sediou a elaboragio do Sistema de Informacdes Cartograficas e Estatisticas do
Estado do Pard (GEOPard), concentrou a elaboracio de duas versées do PDTU
da RM de Belém — em 1991 e 2001. Estas iniciativas, de evidente foco na gestao
metropolitana, foram transferidas para outros 6rgaos do governo estadual.

Atualmente, a COHAB-PA tenta retomar a capacidade de planejamento
junto a politica habitacional, realizando capacitagio de administragdes munici-
pais para a regularizacio de cadastro junto ao Sistema Nacional de Habitagio de
Interesse Social (SNHIS), habilitando os municipios a pleitear recursos do Fundo
Nacional de Habitacio de Interesse Social (FNHIS).

A experiéncia de elaboragio do Plano Estadual de Habitacio de Interesse
Social (PEHIS), no Pard, trouxe possibilidades de articulagio entre diferentes
6rgaos do setor publico estadual e municipal, criando uma base de dados inédita
e arcabougo técnico, desdobrando-se em a¢oes como os Planos Locais de Habi-
tagdo de Interesse Social (PLHIS). Note-se que a atuag¢io do MCidades, desde
2003, vem pautando as politicas de companhias estaduais de habitagao, como
a COHAB-PA, esvaziadas em suas fun¢des no ocaso criado desde a extin¢io do
Banco Nacional da Habitagao (BNH). No entanto, a integragio das politicas
habitacionais metropolitanas ainda é bastante incipiente.

O setor de servigos de dgua e esgoto na RM de Belém ¢ de responsabilidade
parcial da Cosanpa,'' que atende somente aos municipios de Belém, Ananindeua,
Marituba e Castanhal. Outras administragées municipais desta RM possuem
autarquias de dgua e esgoto operando seus sistemas, invariavelmente deficientes
em seus indicadores e com cobertura incompleta.

A atuagao metropolitana da Cosanpa pode ser sintetizada em algumas agoes
especificas: interagbes com as prefeituras municipais nas cidades em que atua;
agao ainda deficiente em cooperagio com a Agéncia Estadual de Regulagio e
Controle de Servigos Publicos (ARCON); participacio e discussao ainda prelimi-
nares em torno do projeto de um novo aterro sanitdrio para a RM de Belém — com
a atual saturacio e obsolescéncia do aterro sanitdrio do Aurd, entre Ananindeua
e Belém, destino final de grande parte dos residuos sélidos desta RM; discussao
com prefeituras a respeito da gestio da drenagem urbana quanto as bacias hidro-
gréficas intermunicipais da RM e, por fim, cooperagio quanto a necessidade de

10. Criada pela Lei Estadual n¢ 3.282, de 13 de abril de 1965.

11. Criada pela Lei Estadual n° 4.336, de 21 de dezembro de 1970, em substituicio ao antigo Departamento de Agua
e Esgoto (DAE).
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adequagao dos municipios as diretrizes do Plano Nacional de Saneamento Bdsico
(PLANSAB), sobretudo no que diz respeito a regularizagio das concessoes e a
elaboracio dos planos locais de saneamento bisico.

Em termos administrativos, o novo marco regulatério do saneamento no Brasil
(Lei Federal n° 11.445/2007) implicou novas exigéncias, que resultaram na irre-
gularidade da concessao da Cosanpa para operar os sistemas de dgua e esgoto do
municipio de Belém. Em outros municipios da RM, em que a companhia atua —
Ananindeua, Marituba e Castanhal —, as concessées foram renovadas apenas recente-
mente, demonstrando a fragilidade institucional do setor. Esta fragilidade repercute,
ainda, na dificuldade de se obter financiamento para obras de infraestrutura. Por esta
razdo, o governo do estado entra, invariavelmente, como tomador de empréstimo,
na impossibilidade de a companhia figurar como agente principal do financiamento,
em fungio de seu desempenho financeiro deficitirio — como tem acontecido com
diversas companbhias estaduais de saneamento do Brasil desde 1990. As a¢des atuais,
ainda em fase de planejamento, sio: expansio do abastecimento de dgua da RM;
obtengio das concessoes restantes para exploragio dos servicos dos demais munici-
pios; e implantagio do plano diretor do sistema de esgotamento sanitdrio da RM de
Belém e das diretrizes do plano estadual de saneamento bdsico, ainda em elaboragao.

Por fim, apurou-se que as politicas ambientais e de saneamento nao sio
articuladas entre os municipios integrantes da RM de Belém, papel que caberia a
Secretaria Estadual de Meio Ambiente (Sema)." As administragdes municipais,
com suas respectivas secretarias de Meio Ambiente ou equivalentes, tém atuagoes
diferenciadas em decorréncia da prépria heterogeneidade de perfil econdmico e
organizagio do territério (Ponte ez al., 2012).

A atuacio da Sema tem, atualmente, concentragio na drea de licenciamento
ambiental na escala estadual e parece excluir qualquer tipo de proeminéncia da
RM de Belém diante das demais regioes do estado do Pard. Como 6rgao estadual,
a atuagio desta secretaria na RM representa especificamente a intervengao sobre
uma das diversas regides do Pard, e ndo uma instancia territorial especifica, com
prioridade de agao sobre as demais, segundo depoimentos de técnicos da secreta-
ria. Este tom, alids, predominou na consulta a érgaos do estado.

O licenciamento ambiental, que predomina hoje na atuagio da Sema, tem
deficiéncias na interface com a gestdo de residuos sélidos na RM de Belém, tema
compartilhado com a Cosanpa, bem como a gestao de dguas pelas bacias hidrogra-
ficas intermunicipais, que sofrem impacto dos efluentes do aterro sanitério do
Aurd — localizado em Ananindeua —, e do esgoto produzido pelos numerosos
assentamentos precarios da RM de Belém. A Sema coordena a elaboragio do plano

12.A atual composicdo da Sema-PA conta com dois conselhos estaduais: o de Meio Ambiente e o de Recursos Hidricos,
ambos, entretanto, atuando esporadicamente a partir de reunides da secretaria.
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estadual de gestao de residuos sdlidos, exigéncia legal da conjuntura da Lei do Sanea-
mento (Lei n° 11.445/2007), mas ainda ndo consegue articular municipios em torno
de sua proposta.

O processo de licenciamento ambiental hierarquiza os niveis de impacto —
local e regional —, e hd iniciativas para desburocratizar providéncias das etapas
de emissdo das licencas — prévia, de instalacio, de operagio —, em que predomi-
nam a atividade madeireira no estado e, recentemente, o licenciamento de portos
privados para o transporte da madeira extraida. Neste aspecto, a participacio do
Ministério Publico do Estado do Pard (MPE-PA) tem sido importante, por meio
de Termos de Ajustamento de Conduta (TACs).

A atuacio da Sema, no aspecto metropolitano, portanto, nao ocorre objetiva-
mente por intermédio de nenhum projeto, senio em colaboragio com iniciativas
governamentais, como a discussio, ainda preliminar, da implantagio de créditos de
carbono e mecanismos de desenvolvimento limpo no Projeto A¢io Metrdpole,
de transporte publico por 6nibus na RM de Belém.

4 CONSIDERACOES FINAIS

As aglomerag¢des urbanas metropolitanas pressupéem a concentracio de pessoas,
de atividades econémicas e servicos que acabam transcendendo a jurisdicio de
um municipio, de forma que os deslocamentos progressivos de ocupagao de dreas
periféricas representam alto custo de oferta e manutengao de servigos publicos.
O planejamento e a gestao da escala metropolitana nao apresentam um modelo
acabado, sob um unico formato; muitos sao os exemplos e modelos possiveis em
diferentes paises (Garson, 2009). Em um contexto de pais em desenvolvimento
como o do Brasil, sob caracteristicas do pacto federativo e da histéria de orga-
nizagdo, a governanga metropolitana torna-se um desafio. Ao mesmo tempo, a
perspectiva da governanga metropolitana tem grande importincia para a politica
urbana, assim como implicagdes na governanga democritica, no desenvolvimento
econdmico, na regulagao dos recursos naturais e na efetivagao de politicas publicas,
em que o estado é um dos agentes-chave deste processo, mas nio o tnico.

No caso da RM de Belém, a partir das consideragées feitas, identificou-se
reiteradamente uma lacuna em relacio ao estabelecimento de uma dindmica de
governanga metropolitana significativa, seja pela auséncia de uma instituciona-
lizagao minima, seja pela operacionalizagio de uma sistemdtica de articulagio
entre os diferentes agentes analisados no sentido de implantacio e avaliagio das
chamadas fungoes piiblicas de interesse comums, figura sugerida na legislagio federal.

Territorialmente houve alteragoes na RM de Belém desde 1990, pelo menos.
A conurbagio, antes limitada entre Belém e Ananindeua, ainda em consolida-
¢ao até 1980, resulta hoje em um conjunto de municipios com caracteristicas,



Desafios da Governanga Metropolitana na Regido Metropolitana de Belém 63

perfis econdmicos, populacionais, institucionais e niveis de integragio distintos.
No contexto de baixos investimentos em desenvolvimento urbano no Brasil, de
1990 até meados de 2000, a precariedade habitacional e as caréncias de infraes-
trutura se agravaram, e novas dimensoes locais de segregacio se consolidaram.
No mesmo periodo, houve aumento da demanda por 4reas infraestruturadas em
fung¢ao do cendrio de aquecimento do mercado imobilidrio na RM de Belém,
representando uma elevacio dos pregos fundidrios, bem como impactos diferen-
ciados entre os municipios da regido, com destaque para o Programa Minha Casa,
Minha Vida. Tais efeitos, territoriais e fundidrios, promovidos por este programa
na escala metropolitana, ainda estao em processo de andlise (Lima ez al., 2013).

A governanga metropolitana ainda seria um processo em consolidagio na
RM de Belém, a despeito do histérico de 6rgaos, planos e projetos envolvidos no
tema. H4 fragilidade nas acoes de planejamento e gestao nesta escala, impondo
desafios para as politicas setoriais urbanas. A relacio entre prefeituras municipais
representa mais uma modalidade de disputa por recursos publicos e tentativa das
administragdes municipais de se isentarem de despesas relativas ao manejo de
residuos sdlidos ou de gestao dos transportes, entre outras politicas. A dispersao
das dreas urbanizadas impoe um desafio a elaboragio de politicas integradas e
articuladas na escala metropolitana, principalmente relacionadas a infraestrutura
urbana — com destaque para a mobilidade urbana — e ao uso do solo.

A assimetria entre padrées econdmicos e estruturas institucionais e admi-
nistrativas correspondentes entre municipios da RM de Belém dificulta tanto o
acesso a recursos federais, mediados por técnicos capacitados e propostas formais,
quanto a prépria integragio administrativa intermunicipal. A decadéncia
administrativa e funcional de diversas instituigoes estaduais, como a COHAB-PA
e a Cosanpa, por fatores histéricos nacionais, colaboraram no aprofundamento destas
caréncias e na dificuldade de articulagio entre estado e municipios, bem como na
dificuldade de obtengio de recursos, em diversas oportunidades, ocorrendo eventos
de perda de capacidade de captagio ou incapacidade de gestao e execucio de projetos.
Assim, a andlise apresentada demonstra o grau de fragilidade da governanca metropo-
litana da RM de Belém, e a tendéncia a uma légica fragmentada entre administragoes
locais, com caracteristicas competitivas e de jogo de soma zero (Klink, 2009).

Com o atual padrio de concentragio relativa de recursos na esfera federal,
acompanhado da fragilidade institucional, do paroquialismo das decisdes nas
administracoes locais e no ocaso das instituicoes estaduais, o tema da admi-
nistragdo urbana do problema metropolitano torna-se uma questao estéril, de
dificil resolugio. A légica de obtencio de recursos em formato de edital agrava
este processo, uma vez que a elaboragio de projetos ¢é tarefa especialmente com-
plexa para as prefeituras municipais brasileiras, mesmo aquelas envolvidas em
arranjos metropolitanos.
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A légica competitiva e a auséncia de mecanismos eficientes, transparentes e
regulares de financiamento do desenvolvimento urbano-metropolitano no Brasil
aproximam a experiéncia nacional de um padrio seletivo em que um nrovo regio-
nalismo metropolitano se associa até mesmo a perdas de diferenciais competitivos
econdémicos das RMs, atestados pela precarizacio da mobilidade urbana ou pela

metropolizagdo esparsa pés-Minha Casa, Minha Vida (Klink, 2009).

Em outros termos, a suposta légica de eficiéncia decorrente da submissao de
propostas técnicas elaboradas para a obtengio de recursos reproduz a desigualdade
entre as qualidades técnicas das administragbes municipais brasileiras e nio colabora
com a criagio de um arranjo institucional, que nio pressupoe necessariamente a
criacdo de novos 6rgaos publicos, comprometidos com o enfrentamento da questao
metropolitana no 4mbito das politicas urbanas (Klink, 2009). Fala-se, conceitual-
mente, em governanga como a potencialidade de governar, exercer poder, condu-
zir mecanismos de negociagao e debate em torno do investimento publico e das
decisoes politicas, sempre com avaliacoes de grau de efetividade sobre a aplicagao
concreta das politicas e dos projetos. Neste sentido, portanto, praticamente nao
ha governanca metropolitana na RM de Belém, nem exercida pelas prefeituras
municipais, tampouco pelos 6rgaos do governo estadual. No Brasil, em que pese a
grande diversidade de contexto das RMs, hd a necessidade de investimento admi-
nistrativo, orcamentdrio e, sobretudo, politico no tema, incluindo intervengoes
sobre o pacto federativo, provavelmente, para a atuagio nesta questao.
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CAPITULO 3

GOVERNANCA NA REGIAO METROPOLITANA DE BELO HORIZONTE*

Maria Valeska Duarte Drummond**
Luiza Lobato Andrade**

1 INTRODUCAO

O presente texto discorre sobre os arranjos institucionais presentes hoje na Regiao
Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), visando subsidiar a anélise acerca das
possibilidades de governanga metropolitana democrdtica no Brasil.

Para isso, foram desenvolvidos trés itens centrais. No primeiro deles, aborda-se
o processo de institucionalizacio da RMBH, de sua institui¢ao em 1973 aos dias
de hoje, incluindo a criagio do Colar Metropolitano, caracteristica singular do
processo mineiro.

No segundo item, procede-se a descri¢ao e andlise dos arranjos institucionais
presentes na RMBH. Nesse sentido, serdo objeto de discussio: 7) o modelo de
gestdo instituido e suas instAncias — assembleia, conselho deliberativo, secretaria
extraordindria de gestdo e agéncia de desenvolvimento; i7) os instrumentos de
planejamento e gestio — plano e fundo; e iii) outros féruns de participagio
atuantes hoje na metrépole, selecionados a partir de um conjunto mais amplo.

Por fim, serd analisada a situaco da governanca na RMBH, agregando a
andlise dos arranjos institucionais a visao dos agentes da producio do espaco
urbano — dos setores publico, privado e sociedade civil organizada — por meio da
insercio do resultado de entrevistas realizadas com estes atores.

2 0 PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO DA REGIAO METROPOLITANA DE
BELO HORIZONTE

A Regiao Metropolitana de Belo Horizonte é hoje composta por 34 munici-
pios. Por ocasiao de sua criagdao, em 1973, a RMBH era composta por catorze
municipios. Com a Constitui¢do Estadual de 1989, foi criada a figura do Colar

* Este capitulo é baseado em uma pesquisa realizada pelo Observatério de Politicas Metropolitanas da (OPM) Agéncia
de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (Agéncia RMBH), com recursos do programa Pré-Redes
do Ipea, da qual participaram, sob a coordenagdo de Maria Valeska Duarte Drummond, a bolsista Luiza Lobato Andrade
e a servidora da Agéncia de Desenvolvimento da RMBH Kelly Cristina Silva; e que contou com a colaboracdo de Elisa
Versiani Lustosa e Mateus Braga Guerra.

** Pesquisadora do Projeto Governanca Metropolitana no Brasil.
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Metropolitano, institucionalizado em 1993, com vinte municipios. No decor-
rer do tempo, tanto a RMBH quanto o Colar Metropolitano foram sofrendo
alteracoes.

O Colar Metropolitano ¢ formado por municipios do entorno da regiio afe-
tados pelo processo de metropolizacio, contando hoje com dezesseis municipios.
Seu propésito ¢ integrar o planejamento, a organizagdo e a execugio de fungoes
publicas de interesse comum. Segundo documento de trabalho datado de 2003, da
Superintendéncia de Assuntos Metropolitanos da Secretaria de Estado de Desen-
volvimento Regional e Politica Urbana, “a finalidade de institui¢io do colar seria a
possibilidade da gestdo metropolitana estabelecer diretrizes para municipios que,
futuramente, pudessem vir a integrar a regiao metropolitana” (Estado de Minas
Gerais, 2003, p. 9).

Os municipios que passaram a compor esta regiao metropolitana foram,
muitas vezes, incorporados do Colar Metropolitano ou advieram da emancipagio
de distritos pertencentes a seus municipios, a exce¢ao de Baldim e Itaguara, em
1999. O quadro 1 contém o histérico de incorporagio dos municipios 8 RMBH
e ao Colar Metropolitano.

QUADRO 1
Ano de incorporacao dos municipios a RMBH e ao Colar Metropolitano

Ano Municipios da RMBH Municipios do colar

RMBH criada por lei federal com catorze municipios:
Belo Horizonte, Betim, Caeté, Contagem, Ibirité, Lagoa
Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirao
das Neves, Rio Acima, Sabard, Santa Luzia e Vespasiano.

1973

(RMBH = dezoito municipios)
1989 Acrescidos os municipios de Brumadinho, Esmeraldas, X
Igarapé e Mateus Leme.

Institucionalizado o Colar Metropolitano com vinte

(RMBH = vinte municipios)
Acrescidos por emancipacao os municipios de Juatuba

municipios: Barao de Cocais, Belo Vale, Bonfim, Capim
Branco, Florestal, Fortuna de Minas, Inhatimas, Itabirito,

1993 (ex-distrito de Mateus Leme) e Sao José da Lapa (ex- Itatiaiugu, Italing, Jaboticatubas, Matozinhos, Moeda,
-distrito de Vespasiano), criados em 1992. Nova Unido, Para de Minas, Rio Manso, Santa Barbara,
Sao José da Varginha, Sete Lagoas e Taquaracu de
Minas.
(RMBH = 26 municipios)
Acrescidos por emancipagao os municipios de Confins
(d(_esnjembrad_o_ d'e La~goa Sant_a), Mar!o Campos (ex- Colar Metropolitano perde dois municipios (Florestal e
1997 -distrito de Ibirité), Sdo Joaquim de Bicas (desmembrado Rio Manso) e fica com dezoito municipios
de Igarapé) e Sarzedo (ex-distrito de Ibirité), criados plos.
em 1995; e os municipios de Florestal e Rio Manso
anteriormente pertencentes ao Colar Metropolitano.
(RMBH = 32 municipios) Colar Metropolitano perde quatro municipios (Capim
1999 Acrescidos os municipios de Capim Branco, Itabirito, Branco, Itabirito, Matozinhos e Nova Unido), ganha

Matozinhos e Nova Unido, que eram do Colar Metropo-
litano, e Baldim e Itaguara.

dois (Funilandia e Prudente de Morais) e fica com
dezesseis municipios.

(Continua)
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(Continuacéo)

Ano Municipios da RMBH Municipios do colar

(RMBH = 33 municipios)

Acrescidos os municipios de Jaboticatubas e Taquaragu Colar Metropolitano perde dois municipios (Jabotica-

2000 de Minas que eram do Colar Metropolitano. Itabirito sai f;?nas Ei;iiu;fﬁizdfogmnas)’ Itabirito retora, ficando
da RMBH e retorna para o Colar g pios.

2002 (RMBH = 34 municipios) Colar Metropolitano perde um municipio (Itatiauu) e
Itatiaucu sai do Colar e entra para a RMBH. fica com catorze municipios.

Foram acrescidos ao Colar Metropolitano os municipios
2012 (RMBH = 34 municipios) de Bom Jesus do Amparo e Sdo Gongalo do Rio Abaixo,
perfazendo um total de dezesseis municipios.

Fonte: Pesquisa de legislagdo no sitio da Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG). Disponivel em: <www.almg.gov.br>.
Elaboracdo: OPM da Agéncia de Desenvolvimento da RMBH.

A legislagio mineira estabelece o pardimetro minimo de 600 mil habitantes
para a cria¢do de uma regiao metropolitana. Estipula, ainda, que tanto a criacio
de regies metropolitanas no estado, como a inclusio de municipio em regi6es
metropolitanas ji instituidas, deve ser precedida de parecer técnico elaborado
por instituigio de pesquisa com notério conhecimento e experiéncia em estudos
regionais e urbanos, contendo os seguintes estudos:

I — populagio e crescimento demogréfico, com projecio quinquenal;
II — grau de conurbagio e movimentos pendulares da populagio;

III — atividade econdmica e perspectivas de desenvolvimento;

IV — fatores de polarizacio;

V — deficiéncia dos servios publicos, em um ou mais municipios, com implicagio
no desenvolvimento da regido.

Todavia, os pardmetros para balizar este rol de critérios ficam ao alvedrio
da instituicdo de pesquisa. Nao hd restri¢oes para a inclusio de municipios no
colar metropolitano.

3 ARRANJOS INSTITUCIONAIS PARA GESTAO E GOVERNANCA DA RMBH

3.1 0 arranjo institucional recente

Sob a égide da nova Constitui¢io Federal, o Estado adotou, segundo Pires
(2010, p.171), o modelo institucional hibrido, mesclando solu¢oes verticais e
de concertagio. Vertical na medida em que o Estado tem a prerrogativa de insti-
tuir uma regido metropolitana independentemente da anuéncia dos municipios.
As solugoes de concertagao se dio nos processos decisorios.

O arranjo institucional atual, que data do ano de 2004, vem lastreado por
uma longa experiéncia de acertos e erros. A proposta levada a cabo em 1993, sob
os auspicios da Constitui¢ao Estadual de 1989, assegurava maior protagonismo
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aos municipios, mas nao logrou éxito. O esteio deste arranjo era a assembleia
metropolitana, composta pelos prefeitos de todos os municipios, pelos vereadores
em ndmero varidvel em fun¢io da populagio, por um representante do executivo
estadual e um representante do legislativo estadual. O estado e a capital, ressentidos
com a assimetria de poderes, ndo compareciam as reunides, esvaziando e desle-
gitimando suas decisdes. A expectativa de que os municipios implementassem
solu¢des de cooperagao foram frustradas.

Em 2004, o arranjo institucional das regides metropolitanas mineiras foi al-
terado devido  sua ineficdcia. A reforma na legislagio metropolitana foi precedida
pelo Semindrio Legislativo “Regiées Metropolitanas”, realizado em 2003, cuja pre-
paragio contou com a com participagio de um vasto rol de especialistas. Segundo
Machado (2009, p. 96), as reformas da legislagio foram aprovadas de maneira
consensual na Assembleia Legislativa, com o voto favordvel de todos os deputados.

O novo arranjo delineado em 2004 se deu em um contexto referido por Ma-
chado (2009, p. 92) como de “integracio negociada na RMBH”, em uma alusao
a convergéncia de esforcos de resgate dos assuntos metropolitanos empreendidos
pelo governador do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), que assu-
miu o governo em 2003, e pelo prefeito do Partido dos Trabalhadores (PT).

O primeiro passo para a reformulagao da gestao se deu 2003, com a criagao
da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (Sedru),
estruturada com uma Superintendéncia de Assuntos Metropolitanos, que tomou
a iniciativa de recolocar na pauta governamental o discurso metropolitano.
A atuagdo da Sedru nesta seara comecou a mostrar resultados mais expressivos a
partir de 2007, com a cria¢do da Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano,
bastante atuante nos seus quatro anos de existéncia. A Subsecretaria foi extinta em
2011, com a criagao do Gabinete de Secretdrio de Estado Extraordindrio de Gestao
Metropolitana (Segem) no 4mbito da Governadoria do Estado.

Coordenado pela Segem, o arranjo institucional da RMBH assenta-se no
tripé: Assembleia Metropolitana, Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano e uma institui¢do com cardter técnico e executivo, a Agéncia de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (Agéncia RMBH).
Os instrumentos de planejamento previstos sao o Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado da RMBH e o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano. A Conferéncia
Metropolitana, realizada a cada dois anos, assegura um espago mais amplo de parti-
cipagio da sociedade.
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FIGURA 1
Arranjo institucional para a gestdo das regides metropolitanas mineiras

L S
e T e

Fonte: Observatrio de Politicas Metropolitanas.
Nota:' Regido Metropolitana do Vale do Aco (RMVA).

3.1.1 A Assembleia Metropolitana

O arranjo atual funciona alicer¢ado em um sistema de pesos e contrapesos, quais
sejam, o Conselho Deliberativo e a Assembleia Metropolitana, 2 qual compete
ratificar ou vetar, por meio de quérum qualificado, as resolugées tomadas pelo
Conselho Deliberativo.

A Assembleia Metropolitana ¢ composta por todos os 34 prefeitos e presi-
dentes de cAmaras municipais, quatro secretdrios de estado e um representante do
legislativo estadual. Como o arranjo buscou assegurar a paridade de forgas entre o
estado e o conjunto dos municipios, em que pese a maioria de representantes dos
municipios em nimeros absolutos, existe a previsio de um mecanismo de votagao
ponderada entre estas duas instncias.

A Assembleia Metropolitana se retine ordinariamente uma vez por ano e
extraordinariamente quando convocada. Seus primeiros membros tomaram pos-
se em 2007, na primeira Conferéncia Metropolitana. Em 2008 a Assembleia

aprovou as macrodiretrizes do planejamento metropolitano que norteariam o
Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado da RMBH (PDDI).

O problema que se constata na prdtica é que as reunides da Assembleia
Metropolitana nio sao muito prestigiadas pelos prefeitos, a despeito do fato de
muitos deles a considerarem uma instincia na qual sdo tomadas decisdes impor-
tantes para a RMBH. Excecdo a regra sdo as reunioes nas quais o governador do
estado comparece. A opinido dos prefeitos foi aferida por meio de uma pesquisa
realizada pelo Observatério de Politicas Metropolitanas, em que foram entrevis-
tados 31 prefeitos da regido, por solicitagio do Diretor-Geral da Agéncia RMBH
(Agéncia RMBH, 2012).

Do total de prefeitos entrevistados pelo Observatério (31), uma minoria
admitiu comparecer as reuniées da Assembleia Metropolitana (13%). Cerca de
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70% deles afirma que nao comparece as reunioes, ou o faz esporadicamente.
Ainda assim, 48% dos prefeitos afirma que se trata de uma instincia onde sao
tomadas decisdes importantes para o conjunto dos municipios da RMBH; 32%
nio sabem avaliar se as decisoes sio ou nao relevantes; e 10% deles nio dio
crédito as decisoes da Assembleia Metropolitana (grafico 1).

Um dos prefeitos que comparece poucas vezes a estas reunioes justifica seu
desinteresse: “Eu até participei das primeiras, mas quando a gente vé o esvazia-
mento, desanima um pouco” (Agéncia RMBH, 2012).

Outro prefeito, que também comparece s vezes as reunides, mas considera
importantes as decisoes desta instincia, pondera:

As vezes em que eu participei foi mais na constitui¢do da agéncia, do fundo
metropolitano, o que seria definido, percentuais de contribui¢ao de cada muni-
cipio para o fundo metropolitano. Mais eu achei que foi importante, porque
ja foi um caminho, uma iniciativa. Af parece que esse recurso foi para elaborar o
plano metropolitano, que eu acho que é super importante. Enquanto nao tiver
isso nao tem como se definir politica nenhuma, nem agio nenhuma, né (Agéncia

RMBH, 2012).

GRAFICO 1

Comparecimento dos prefeitos da RMBH as reunides da Assembleia Metropolitana
versus percepcdo sobre a importancia, para a regido, das decisdes tomadas nas
reunides da Assembleia Metropolitana

Comparece Nao comparece Comparece as vezes Outro

Frequéncia de comparecimento

M Sio0 importantes M N3o sdo importantes M N3o sdo importantes Outro

Importancia das decisdes

Fonte: Agéncia RMBH (2012).
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Para conhecer o ponto de vista da sociedade civil,' o Ipea coordenou
uma pesquisa, por meio da qual, em outubro de 2012, foram entrevistados
trés representantes do Colegiado Metropolitano e um representante da Frente
Metropolitana. Pelas entrevistas, afere-se que a Assembleia Metropolitana nao
tem correspondido as expectativas de uma atuagio expressiva no contexto do
arranjo. O descontentamento ¢é explicitado na fala de um dos entrevistados, ator
da sociedade civil:

Eu acho que a assembleia precisa existir, mas o formato atual toma como premissa
que os municipios s3o capazes de se articular e isso nao é verdade. Nés podemos
ter duas posturas diante disso. Nés podemos ignorar que os municipios nao se
articulam e nos contentar com um 6rgao que endossa coisas que ele nao conhece
e que nao ¢ propositivo. Ou nds podemos assumir outra postura: nio é dessa
forma que nés queremos que o arranjo funcione, portanto como vamos desenhar
a politica para a sua melhoria institucional? Criando condigoes para melhorar a
atuaciao da Assembleia?

Nio obstante as criticas da sociedade civil, prevalece um consenso, neste
mesmo segmento, favordvel a existéncia da Assembleia Metropolitana. O seu
papel tem sido assegurar o sistema de pesos e contrapesos. A sua prerrogativa de
vetar as decisoes do Conselho Deliberativo confere seguranca ao arranjo.

A pesquisa do Ipea também entrevistou, em dezembro de 2012, um servidor
da esfera do governo estadual, cujas declaragoes também reforam a dificuldade de
se articular a participagio dos prefeitos e vereadores nas reunioes da Assembleia:

a dificuldade é muito grande, desde o inicio dessas reunies. Esse é um histérico que
a gente precisa até de pesquisar. Por qué a Assembleia é esvaziada e o Conselho
nao? Talvez pelo fato do Conselho contar com menos membros? De qualquer
forma, os representantes do Conselho sao mais presentes.

3.1.2 Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano

O Conselho Deliberativo é uma instincia colegiada com atribui¢oes de pla-
nejamento, acompanhamento e deliberagoes sobre a destinagio dos recursos
do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano. Ele ¢ integrado por dezesseis
membros assim distribuidos: sete representantes do estado, sete representantes
dos municipios e dois representantes da sociedade civil. Pela primeira vez na
existéncia da RMBH foi criada a oportunidade de participagio da sociedade civil
em uma instancia deliberativa. Com vistas a evitar a inoperéncia verificada no
modelo da Assembleia Metropolitana de 1993, o legislador buscou um sistema
de representagao diferenciado entre os municipios no Conselho Deliberativo.
Assim, do rol de representacio assegurado aos municipios, a capital tem dois

1. Setores organizados da sociedade civil.
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assentos cativos, as outras duas cidades mais populosas da regiao possuem um
assento assegurado cada, e outras trés cidades se revezam na representagao dos
demais 31 municipios. O Conselho se retine ordinariamente a cada dois meses e
suas deliberacoes sao aprovadas pelo voto favordvel de trés quartos de seus mem-
bros, o que coibe a hegemonia de decisio de um tnico segmento e impde uma
estratégia de concertagdo nos processos deliberativos.

Desde a posse dos primeiros membros, em agosto de 2007, até maio de 2013, o
Conselho Deliberativo da RMBH realizou 28 reuniées. O tema que, desde o inicio,
mais frequentemente permeou as discussoes foi a estratégia e as diretrizes para
elaboragio do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da RMBH. Outra pauta
bastante frequente eram as apresentagoes de estudos e projetos planejados ou realizados
na RMBH, para conhecimento de todos os conselheiros. As reunides primavam por
um alto percentual de comparecimento de seus membros e permitiam uma troca
significativa de informagoes sobre a RMBH.

A proposta de se reativar os leitos ferrovidrios da regiao para fins de trans-
porte de passageiros jd havia surgido na primeira reunido de 2008. Esta proposta,
posteriormente incorporada ao PDDI e priorizada pela Agéncia RMBH no
formato de parceria publico-privada (PPP), tem suas raizes no debate langado por
um representante da sociedade civil no Conselho. Em 2010, este assunto ainda
estava em evidéncia nas reuniées do conselho.

A destinagao dos recursos do Fundo Metropolitano é outro tema bastante
frequente. As prestagdes de contas geralmente sio realizadas anualmente, ou em
face da necessidade de remanejamento de recursos.

Depois da aprovagio do PDDI, em maio de 2011, as reunides se centraram
na apresentagio dos trabalhos da Agéncia RMBH e na prestacio de contas do
aporte e utilizagio dos recursos do Fundo Metropolitano.

H4 uma previsio legal de que o Conselho estabeleca as diretrizes da politica
tarifdria dos servigos de interesse comum metropolitanos, o que, até 0 momento,
nio vem ocorrendo e é o caso, inclusive, de se discutir se isto seria conveniente.

O Conselho deliberou a favor da criagio de um Comité de Mobilidade,
de cardter consultivo, composto por representantes de diversas institui¢oes com
atuagdo nesta seara, das trés esferas de governo, dos setores empresarial, acadé-
mico e da sociedade civil. O comité se retine mensalmente e debate as propostas
de trabalho da Agéncia RMBH, do mérito a metodologia e estd, no momento,
envidando esforcos para propor um modelo de gestdo integrada de transporte e
transito para a RMBH.

A maior parte dos prefeitos considera que as decisées das reuniées do
Conselho Deliberativo sdo importantes para a regiao metropolitana (tabela 1).
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Cerca de um quinto deles nao sabe fazer esta avaliagdo, e apenas um prefeito
entre os entrevistados acha que as decisdes tomadas no 4mbito do Conselho nao
sao relevantes.

TABELA 1
Percepcao dos prefeitos da RMBH sobre a importancia, para a regiao, das decisoes
tomadas nas reunides do Conselho Deliberativo da RMBH

Numero de respondentes

Importancia das decisbes

Absolutos (%)
Séo importantes 18 58,1
Ndo séo importantes 1 3,2
N&o sabe avaliar 7 22,6
Qutro 5 16,1
Total 31 100

Fonte: Agéncia RMBH (2012).

Os representantes da sociedade civil no Conselho consideram que hd uma
sub-representa¢do numérica deste segmento. Alguns propéem uma representati-
vidade tripartite: um ter¢o de representantes do estado, um ter¢o dos municipios
e um terco da sociedade civil.

H4 quase um consenso por parte da sociedade civil e do representante do
governo do estado que a decisdo mais importante do Conselho, até o momento,
foi a deliberagdo acerca da contratagio do PDDI. Segundo o servidor governo
estadual entrevistado pela pesquisa do Ipea,

a elaboragio do PDDI foi a decisdo mais importante do Conselho. Apesar de ser
uma exigéncia legal, eu acho que o Conselho foi muito sdbio ao privilegiar esta de-
liberagdo. Desde a segunda reuniao eles discutiam o PDDI. Discutiram o Termo de
Referéncia, discutiram as macrodiretrizes e decidiram, inclusive, que a universidade
deveria elaborar o plano. Depois, os outros projetos todos surgiram em decorréncia

do PDDI.

3.1.3. A Secretaria de Estado Extraordinaria de Gestao Metropolitana e a Agéncia de
Desenvolvimento da RMBH
A Secretaria de Estado Extraordindria de Gestao Metropolitana foi criada em
2011 e assumiu as atribui¢oes da Sedru em assuntos atinentes as regioes metro-
politanas. O papel da secretaria assenta-se na articulagio politica e a Agéncia de
Desenvolvimento da RMBH ¢é o brago técnico e executivo do arranjo institucional.

Nos dois primeiros anos de existéncia, a Agéncia RMBH investiu na arti-
culagio com os municipios, com as demais secretarias de estado e com atores da
iniciativa privada. Foram testadas possibilidades de atuagdo nas searas de diversas
funcoes publicas de interesse comum. No periodo subsequente, que se iniciou
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com a mudanca de governo em 2011, a agéncia direcionou seu foco de atuagio
para as dreas finalisticas de saneamento, mobilidade e gestao territorial. H4 um
investimento em informagio e cartografia, como drea de suporte.

Atualmente, a Agéncia RMBH emite diretriz e ¢ responsédvel pela anuéncia
prévia dos parcelamentos na regido metropolitana, atribui¢io conferida por forca
de lei federal. O uso do solo é uma funcio publica de interesse comum da RMBH
e, além desta atividade de rotina, a Diretoria de Regulacao tem buscado contribuir
para a execugio do Plano Diretor de Desenvolvimento da RMBH. Empenhada em
formular politicas publicas de ordenamento territorial de cunho regulatério, esta
diretoria se dedicou a elaboracio do Projeto de Lei (PL n° 3.078/2012), em trami-
tagao, que dispoe sobre a gestao unificada do uso do solo metropolitano, quando
este se reveste do atributo de fungio publica de interesse comum. Gestdo unificada,
no caso deste marco regulatdrio, ¢ a gestao exercida conjuntamente pelo estado e
pelos municipios, do ponto de vista de planejamento estratégico, operacional e
execugdo. O projeto de lei estabelece um rol de instrumentos de planejamento e
gestao metropolitanos. A agéncia estd contratando a Universidade Federal de Minas
Gerais (UFMG), com recursos do Fundo de Desenvolvimento da RMBH, para
elaborar o macrozoneamento metropolitano em complemento ao PDDI.

Na vertente do saneamento, a Agéncia RMBH priorizou a realiza¢io de uma
parceria publico-privada para a destina¢io adequada dos residuos sélidos urbanos
da RMBH. Basicamente, os municipios assinam um convénio com o estado,
transferindo-lhe a responsabilidade pelos servigos de transbordo e destinacio dos
residuos sélidos urbanos. O estado, por sua vez, realiza a PPP por meio de
concessao administrativa. A cerimdnia de assinatura do convénio foi realizada
em 19 de junho de 2012, com a presenca do governador do estado e dos prefeitos
da RMBH e do Colar Metropolitano. As mudangas nas administra¢des municipais,
ap0s as eleigoes de 2012, ensejaram a necessidade de assinatura pelos novos prefeitos
dos documentos que pactuam os termos da PPP.

A Agéncia RMBH estd tomando providéncias iniciais para elaborar o Plano
de Mobilidade da regido. Até o momento foi realizada a Pesquisa Origem-Destino
(OD), estd sendo desenhada a OD de cargas e modelada outra PPP no bojo
de um projeto denominado Transporte sobre Trilhos Metropolitanos (Trem).
O projeto prevé o reaproveitamento da malha ferrovidria da RMBH para o

transporte de passageiros, proposta do Colegiado Metropolitano incorporada
ao PDDI.

Do ponto de vista da sociedade civil, a agéncia estd caminhando em um
rumo correto. Um dos entrevistados pelo Ipea afirmou:

Eu acho que a agéncia estd funcionando até bem, com uma dificuldade: ela foi criada,
viveu uns meses, e mudou todo o corpo técnico e comecou tudo do zero outra vez.
(...) Mas tudo bem. Acho que ela estd funcionando bem.
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3.1.4 Instrumentos de planejamento e gestdo

Os instrumentos de planejamento e gestao do arranjo institucional sao o Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado e o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

O PDDI foi contratado pela Sedru no final de 2009 e entregue o governo
do estado no final de 2010. Ele foi elaborado por uma equipe coordenada pelo
Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional (Cedeplar), da Faculdade
de Ciéncias Econémicas (Face), da UFMG, com participagio de professores e
alunos de pés-graduacio da UFMG, da Pontificia Universidade Catélica de Minas
Gerais (PUC Minas) e da Escola de Design da Universidade Estadual de Minas
Gerais (UEMG), além de outros especialistas.

As propostas do PDDI foram reunidas em 28 politicas publicas, com uma
carteira de programas de curto prazo (horizonte 2015), médio prazo (horizonte
2023) e longo prazo (horizonte 2050). Seu processo de elaboracio contou com
ampla participagio dos segmentos sociais ¢ entidades do poder ptblico estadual
e municipal.

Se, por um lado, houve um investimento significativo na mobiliza¢ao social,
por outro, a articulagio politica foi mais fragil. Cerca de 65% dos prefeitos entrevis-
tados ndo souberam citar alguma proposta do PDDI. H4 uma correspondéncia
biunivoca entre a falta de conhecimento sobre as propostas constantes do
plano e a falta de participagdo de alguns prefeitos nas reunioes de sua elaboragao.
Entre os 58% que participaram de alguma reunido, 61% deles souberam apontar
pelo menos uma proposta do plano e 39% nio souberam citar nenhuma proposta
oriunda do plano. Este tltimo grupo participou das oficinas sem, contudo, intro-
jetar o contetido das discussoes. Independentemente de conhecer ou nio as propostas
do plano, a maioria dos prefeitos (71%) endossa o planejamento e acredita que sua
implementacio contribuird para a melhoria da RMBH.

De acordo com os depoimentos coletados nas entrevistas, os atores da socie-
dade civil tecem elogios ao plano, ao processo participativo, ao aproveitamento
das suas propostas e a articulagio realizada pela universidade:

O colegiado era composto por pessoas que tinham uma histéria metropolitana bas-
tante consistente, no eram nedfitas. A gente tinha uma soma de conhecimento boa
e fomos capazes de construir esse processo. O plano foi contratado dentro daquelas
diretrizes [propostas pelo colegiado]. (...) Nés sempre achamos que foi muito bom
ter contratado a Universidade, que fez parcerias com outras universidades, por qué?
Um dos problemas de planejamento e de planos é que eles acabam sendo conside-
rados planos de governo, com cardter politico-partiddrio. Entao quando muda o
governo e hd uma negagio daquele plano, comega tudo outra vez. (...) O PDDI vai
ter chance de ter continuidade, porque vai ter uma instituicao que é capaz de fazer
didlogo com diversos governos.
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O PDDI conferiu um grande protagonismo a Agéncia RMBH. Do ponto
de vista da sua execucdo, das 28 politicas propostas no plano, a Agéncia sele-
cionou trés, em 2011, a titulo de prioridade. Com um corpo de cerca de oitenta
servidores, incluindo a drea administrativa e a equipe de anuéncia e fiscalizagao
de parcelamentos, além de um orcamento pouco expressivo, a saida foi de fato
estabelecer metas compativeis com sua capacidade operacional.

O Fundo de Desenvolvimento Metropolitano é composto por recursos
do estado, na propor¢io de 50% do total previsto, e por recursos dos munici-
pios, que totalizam o restante e s3o rateados na razao da receita liquida de cada
municipio. O primeiro aporte do fundo se deu em 2009, e a base de cdlculo era
R$2.000,00, tendo sido alterada para R$5.000,00 em 2011 e para R$10.000,00
em 2013. O fundo nio possui recursos vultosos, mas a Agéncia RMBH vem
dependendo dele cada vez mais para elaborar projetos. Uma alteragao na legis-
lacdo, em 2011, assegurou que 50% dos recursos do fundo fossem destinados a
projetos estruturadores do estado. O restante ¢ destinado a projetos escolhidos
por meio de chamamento publico, do qual podem participar outras institui¢coes
do estado, municipios e organizacoes da sociedade civil. A chamada pablica é um
dos instrumentos de democracia participativa do arranjo, além da Conferéncia
Metropolitana realizada a cada dois anos.

Um grupo de quase um quarto dos prefeitos entrevistados (22%) nio se
preocupa com o monitoramento do fundo, afirmando que o municipio nio
aporta recursos, quando de fato aporta ou vice-versa. Outros 16% dos entrevis-
tados nao souberam responder se a prefeitura destina ou nio recursos ao Fundo

de Desenvolvimento da RMBH.

As justificativas alegadas pelos prefeitos para o fato de contribuirem com
o fundo sio pragmadticas, como era de se esperar. A principal motivagio ¢ o fato
de os prefeitos concordarem com o modelo institucional ou com as agdes em
andamento, que pode ser exemplificado pela a fala de um deles: “olha, é uma
demonstracio de que a gente acredita no modelo, acredita no instrumento, acre-
dita que os recursos estao sendo bem utilizados. Nao tem nenhuma motivagio.
A motivag¢io é de boa vontade no sentido mais amplo. A governanga é boa”.
O segundo motivo mais citado para que os municipios contribuam ¢é a expectativa
de retorno ou o sentimento de que a contribui¢io enseja o direito a interven¢ao
nas decisoes: “por qué contribui? A gente contribui é basicamente procurando ter
um aporte técnico-operacional para demandar algumas decisées aqui dentro do
municipio. Para colocar em sequéncia algumas decisoes” (Agéncia RMBH, 2012).

3.2 Outros foruns de participacdo da RMBH

Os féruns participativos em sentido amplo, segundo Soraya Cortes (2005, p.13),
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possuem papéis diferenciados nos contextos institucionais e politicos em que se
inserem e potencialidades muito diversas em termos de impacto sobre a formula-
¢ao ou implementagio de politicas, tendo em vista seus desenhos institucionais e o
setor, programa e politica em que se inserem.

Nio foi objetivo deste estudo aprofundar as relagdes entre os féruns de
participacdo na RMBH e a governanca metropolitana. Nio ¢é seguro afirmar,
portanto, que sua existéncia tem contribuido para efeitos democratizantes e
positivos sobre a governanga, ou tampouco seu inverso, que a sua existéncia tem
implicado uma fragmentagao de esfor¢os que dificulta a articulagio dos atores
para a governanca. Até porque, hd exemplos das duas faces, a da cooperagio inte-
rinstitucional e a do antagonismo.

O primeiro diretor-geral da Agéncia RMBH (2009-2010), contrariando
o senso comum de que havia um vicuo institucional na seara metropolitana,
costumava afirmar que, ao contrdrio, havia um “cheio institucional”, haja vista
a existéncia de diversos féruns e institui¢des com prerrogativas asseguradas em
relagdo as fung¢des publicas de interesse comum. O grande desafio da Agéncia
RMBH seria justamente buscar os intersticios onde pudesse atuar, sem criar
conflitos com um vasto rol de atores.

Existem atualmente na RMBH cerca de sete instAncias de articulacao com maior
protagonismo, coordenadas pelos poderes piblicos municipais, listados a seguir.

1) Associa¢do dos Municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte —
GRANBEL: ¢ uma associa¢io composta pelos 34 municipios da RMBH
e por eles financiada, com vistas a constituir um férum de debates e
decisdes politicas atinentes a seus interesses comuns. No periodo de
intensa realizacio de planos diretores, a GRANBEL realizou reunioes
e distribuiu informativos nos quais incentivava os municipios a absor-
verem preocupagdes supralocais em seus planos diretores municipais

(Machado, 2009, p. 95).

2) Rede 10: como diz o nome, é uma rede de municipios articulada por
Belo Horizonte e composta pelos oito municipios limitrofes a capital, e
estendida a Betim, a terceira cidade mais populosa da RMBH, por meio
de um Protocolo de Cooperagio Mitua. Segundo informa a Secretaria
Municipal Adjunta de Planejamento e Gestao da Prefeitura Municipal
de Belo Horizonte, seu objetivo ¢ “fomentar a articulacio entre Belo
Horizonte e os municipios da RMBH por meio de instrumentos diversos
de parcerias, canalizando esforcos e compartilhando recursos técnicos,

politicos e financeiros para o desenvolvimento integrado da RMBH”.?

2. Informacdo verbal coletada em apresentacéo durante reunido da Rede Metrépolis, em So Paulo, em junho de 2012.
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3)

4)

5)

6)

7)
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O Consércio Intermunicipal Alianga para a Saude — Cias: foi criado
em 2011, com personalidade juridica de direito publico, com natureza
juridica de associagio publica, sem fins econdmicos, com vistas a
estimular a aproximagio e a cooperagao na drea da satde. O consércio,
criado inicialmente com sete municipios da RMBH, foi uma iniciativa da
Rede 10, e hoje conta com 58 municipios. Posteriormente, foi apoiado
pelo governo estadual, com a expectativa de adesio de todos os 103
municipios que compdem a macrorregido estadual de satide Centro.

O Consdrcio Intermunicipal de Satide do Médio Paraopeba — CISMEP:
¢ um consdrcio publico de municipios com o objetivo de desenvolver,
em conjunto, agoes e servicos que venham a complementar a assisténcia
a satde da populagio da microrregido. Fazem parte do CISMEP as
cidades de Betim, Bonfim, Brumadinho, Crucilandia, Florestal, Igarapé,
[taguara, Juatuba, Mdrio Campos, Mateus Leme, Piedade dos Geraes,
Rio Manso, Sio José da Varginha, Sio Joaquim de Bicas e Sarzedo.
Os municipios de Florestal e Sarzedo participam dos dois consércios de

satde, o Cias e o CISMEP.

Conselho de Secretarias Municipais de Satde de Minas Gerais —
COSEMS Regional de Belo Horizonte: é composto por 39 municipios,
incluindo 31 da RMBH e do qual participam os secretdrios municipais
de sadde. O COSEMS Regional de Belo Horizonte criou obsticulos,
no ano de 2010, para que a Agéncia RMBH realizasse uma pesquisa na
drea de saude.

Consércio Intermunicipal da Bacia Hidrografica do Rio Paraopeba —
Cibapar: composto por trinta municipios, sendo treze da RMBH e
cinco do Colar Metropolitano. Além dos municipios, hd no quadro
associativo do Cibapar a participa¢ao de empresas publicas, privadas e
de economia mista. Por isso, desde outubro de 2005, o Cibapar também
é uma Associagio de Usudrios de Agua.

Frente de Vereadores Metropolitanos — Frevem: foi idealizada durante o
semindrio de abertura do Férum Metropolitano da RMBH, em 2007,
promovido pela Camara Municipal de Belo Horizonte, e oficializada
durante a I Conferéncia Metropolitana, em dezembro de 2009. E composta
por representantes das cimaras de vereadores da RMBH e do Colar
Metropolitano. Segundo informagoes obtidas no portal de Léo Burgués de
Castro, vereador que atualmente preside a Frevem, “entre suas principais
atribuicoes estd 0 acompanhamento das a¢oes do Conselho Deliberativo
Metropolitano, da Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano e do
Fundo de Desenvolvimento Metropolitano™.?

3. Disponivel em: <http://www.leoburguesvereador.com.br/leo-burgues-participa-de-reuniao-frevem>. Acesso em:
26 maio 2013.
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A RMBH conta, ainda, com outros setores organizados de representacio da
sociedade civil, alguns dos quais sao destacados a seguir.

1) Colegiado Metropolitano: foi criado na primeira Conferéncia

2)

Metropolitana, realizada em 2007, e hoje é composto por trinta membros.
Os representantes da sociedade civil no Conselho Deliberativo da
RMBH participam do Colegiado Metropolitano. Suas reuniées sio
realizadas com periodicidade e conferem legitimidade aos represen-
tantes do conselho. O calcanhar de Aquiles dos conselhos de politicas pu-
blicas, alvo de criticas pertinentes, é justamente o fato de muitos conse-
lheiros resvalarem para uma representacio de si préprios, sem dar retorno ao
grupo ou institui¢io que os indicou. Esta estratégia de criacdo do Colegiado
Metropolitano empoderou a sociedade civil dentro do conselho, onde
¢ minoria.

Frente Metropolitana: é um movimento de cidadios de perfil diversifi-
cado, servidores municipais e académicos que se organizaram para dis-
cutir assuntos de diversos matizes relacionados com a RMBH. A Frente
Metropolitana nasceu de um trabalho que a Sedru realizou no vetor
norte da regido (2009) e se consolidou nas reunides de discussao do
PDDI (2010). Segundo um membro do Colegiado Metropolitano, “o
Colegiado olha mais para o processo da gestdo institucional, enquanto
que a Frente olha mais para a vida cotidiana”.

Entende-se que o Colegiado Metropolitano é o esteio da sociedade civil no
conselho, mas este ponto de vista nio é totalmente compartilhado por este f6rum

de representacdo, que se considera preterido nas articulagoes de governanga, con-
forme declara um ator da sociedade civil na entrevista ao Ipea em outubro de 2012:

Eu acho que a sociedade civil estd representada no arranjo. Existem dois repre-

sentantes e esses representantes sdo escolhidos pelo Colegiado, td representado.

A qualidade dessa representacio ¢ discutivel, por dois motivos: porque ela é pequena

e porque ela tem que ser melhorada. Melhorada como? Os conselheiros deveriam se

aproximar de outros tipos de mobilizagio existentes na regido metropolitana, como

por exemplo, a Frente Metropolitana. Hoje eu nao vejo isso acontecendo.

O acesso universal a participagdo ¢, de fato, bastante complexo. Em bene-
ficio da equidade, seria necessdrio haver condigoes que favorecessem a abran-
géncia, sem prejuizo da legitimidade da representagio. A Frente Metropolitana
tem ficado em desvantagem, pelo seu patamar mais baixo de organizacio quando
cotejada com o Colegiado.
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4 A GOVERNANCA NA RMBH

A apresentacio e andlise do arranjo institucional, féruns de participacio e
da visao dos atores e agentes que contribuem para a produgao do espago
urbano na RMBH induzem a observa¢io de que a governan¢a democrdtica
encontra-se fragmentada. Como jd foi dito, ainda nio é possivel concluir
se a fragmentagdo per se é positiva ou negativa, quando cotejada com o seu
inverso, que seria a concentragio.

Grande parte dos prefeitos entrevistados pela pesquisa da Agéncia RMBH
(45%) nao se considera em condigdes de avaliar o arranjo institucional, ou possui
visdes paradoxais sobre ele. Um dos prefeitos afirmou:

Eu acho que esta questio da Assembleia, ela j4 existia |4 atrds. Ela sempre foi pouco
participativa. Entdao como ¢ um instrumento novo da regiio, a Agéncia é mais nova,
o Conselho é mais novo, entdo eu acho que estd num momento de avaliagio. (...)
Eu acho que a gente precisa aproveitar o tempo agora, para avaliar. Eu acho que
falar que ¢ bom ou também que nio é bom, eu acho que ainda estd cedo (Agéncia
RMBH, 2012).

Cerca de um ter¢o dos prefeitos entrevistados acredita que o arranjo institu-
cional da RMBH funciona bem (tabela 2). Alguns ressaltam que ainda h4 aperfei-
coamentos a serem feitos. Segundo um dos prefeitos, “ele funciona bem, mas ele
pode funcionar melhor. Porque na verdade essa cultura de gestao metropolitana
¢ algo novo, entdo, muitas pessoas que estdo envolvidas, muitas vezes nao dao o
devido valor e isto ¢ um processo de amadurecimento”.

TABELA 2
Percepcdo dos prefeitos da RMBH sobre o funcionamento do arranjo institucional
da RMBH

Numero de respondentes

Arranjo Institucional

Absolutos (%)
0 arranjo funciona bem 10 32
0 arranjo nao funciona bem 7 23
N&o sabe avaliar/ndo respondeu 14 45
Total 31 100

Fonte: Agéncia RMBH (2012).

Na visao de um representante da sociedade civil, ainda ¢ cedo para afirmar
que existe governanca metropolitana na RMBH. Ele acredita que a sociedade
civil organizada é sub-representada no conselho, e que seria necessdrio ampliar os
canais institucionais de participagio para que se pudesse falar de governanca me-
tropolitana. Segundo ele, é dever do governo incentivar a participagao da socie-
dade civil para melhorar a eficicia dos acordos firmados na gestao metropolitana:
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O setor publico deveria financiar e estruturar o colegiado da sociedade civil, aju-
dar que ele possa funcionar de forma eficiente e profissional, financiar isso, dar
um suporte administrativo para a sociedade civil organizada, porque esse ¢ grande
gargalo: as pessoas tém vontade de participar, fazem trabalho voluntdrio, j4 vao as
reunides voluntariamente, querem dar opinido, querem participar, mas precisa ter
uma estrutura fisica que coordene, que faca a secretaria disso, que banque os custos.
O estado precisava criar essa valvula para que esse colegiado funcionasse melhor.

Os outros atores da sociedade civil compartilham com o anterior a opinido
de que o espaco de participacio da sociedade civil deveria ser ampliado, mas dis-
cordam quanto a governanga.

Acho que hd uma governan¢a metropolitana sim. Podemos ter nossas criticas, nos-
sas diferencas, mas existe. Temos que reconhecer que existe um desejo de construir
esse processo. L uma coisa que estd em construgio e estd se sedimentando. Acho que
¢ uma experiéncia importante. Eu que sou muito velho nesse assunto metropolita-
no, acho que nunca tivemos nesse estdgio atual que estamos. Fizemos um avango
muito importante.

Em que pese os representantes da sociedade civil reivindicarem mais re-
cursos para suas demandas, alguns deles reconhecem que as propostas mais im-
portantes para a RMBH foram encaminhadas pelo governo do Estado. Segundo
Tanja A. Borzel e Thomas Risse (2010), pesquisadores da Freie Universitdt de
Berlim, Alemanha, a participacio de atores nio estatais no processo de elaboragao
de politicas publicas se assenta no argumento de que isto contribui para melhorar
a qualidade das politicas e a efetividade de sua implementacio. Para os autores,
este tipo de governanga serd mais efetivo se um Estado forte estiver na retaguarda
do processo.

H4 evidéncias na pesquisa de que a governanca na RMBH encontra-se em
processo de consolidagiao. H4 um empenho do Estado em articular parcerias para
viabilizar projetos metropolitanos e hd um canal oficial de participagio da socie-
dade civil, assegurando a possibilidade de controle social ¢ o compartilhamento
do planejamento e dos recursos. O didlogo com outros segmentos demandantes
vem se ampliando.

O desafio no momento reside em motivar os prefeitos para uma agio co-
laborativa, investindo capital politico para fortalecer o arranjo, em particular a
Assembleia Metropolitana. Vale um esfor¢o de se articular estratégias para reunir
os prefeitos em instdncias que atendam a suas expectativas no que se refere ao
interesse comum metropolitano. Esta capacidade de coordenagio vem adqui-
rindo robustez pela via dos resultados, a exemplo da adesao de 46 municipios de
cinquenta que compdem a RMBH e o Colar Metropolitano, ao convénio com
a Secretaria de Estado Extraordindria de Gestao Metropolitana e com a Agéncia
de Desenvolvimento da RMBH, para a PPP de destinagao dos residuos sélidos
urbanos, em junho de 2012.
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CAPITULO 4

0 ARRANJO INSTITUCIONAL DE GESTAO NA REGIAO
METROPOLITANA DE CURITIBA

Thais Kornin*®
Julio Cesar Botega do Carmo**

1 INTRODUCAO

Na reflexio proposta neste capitulo, apresenta-se uma breve caracterizagio
da Regiao Metropolitana (RM) de Curitiba. Em seguida, sao expostas as ins-
tancias que fazem parte do arranjo institucional de gestdo metropolitana; e
na se¢io sobre as fungdes publicas de interesse comum (FPICs), sio abor-
dados os principais elementos da atuagiao do 6rgao metropolitano na ges-
tao de mananciais e de transporte publico e vidrio. A andlise prossegue com
informagdes acerca de or¢amento e financiamento da a¢do metropolitana.
E conclui-se, com a leitura das representagdes de atores institucionais sobre a
prética da governanga metropolitana.

2 BREVE CARACTERIZACAO E HISTORICO DA RM DE CURITIBA

Constituida por 29 municipios, a RM de Curitiba tem na capital paranaense
seu nucleo, sendo esta a metrépole da regido, que se destaca pelo tamanho
populacional e porte econdémico, fungées, relagbes com outras aglomeragoes e
pelo importante papel que desempenha na rede urbana brasileira. A regiao se confi-
gura como a espacialidade mais concentradora de economia e populagio no estado do
Parand, e muitos de seus municipios crescem mais que a média estadual, sendo que o
dinamismo da aglomeracao se estende sobre dreas cada vez mais distantes do nticleo.

O recorte legalmente instituido da RM de Curitiba estende-se entre os
limites estaduais, com Sdo Paulo, ao norte, e Santa Catarina, ao sul, apresentando
em ambos a formacio de aglomeragdes urbanas, uma microaglomeragao entre
Adrianépolis (PR) e Ribeira (SP), e uma pequena aglomeragio entre Rio Negro
(PR) e Mafra (SC) (Ipardes, 2004).

* Coordenadora e técnica do Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social (Ipardes).
** Pesquisador do Projeto Governanca Metropolitana no Brasil do Ipea.
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Atualmente, a RM de Curitiba ocupa uma drea de 16.627 km?, que corres-
ponde a 8% do territério do Parand, e populagio estimada de 3.285.251 pessoas
em 2012, correspondente a 31% da populagio estadual.

Na andlise da populagio, é possivel dividir em duas fases as causas do incremento
populacional da RM de Curitiba, no periodo p6s-1970. Nos anos 1970 e 1980, ele
se deveu principalmente a0 movimento geral de metropolizagao do pais, que levou ao
crescimento populacional de Curitiba e entorno, devido a elevada migracio. A partir
da década de 1990, o incremento populacional estd associado também ao processo de
constru¢do de uma imagem da cidade por meio do marketing urbano, combinado
com a atragio de investimentos, chegando, em 2000, a populagio de 2.768.394
habitantes (28,95% do estado), e em 2010, 3.223.836 pessoas, ou 30,86% do
total estadual, dos quais 1.757.907 pertencem ao municipio-polo — o que equivale a
54,5% da populagao da RM de Curitiba e 16,8% do total do estado (IBGE, 2010).

Entre 2000 e 2010, o incremento populacional da regido foi de 16,36%,
ou 453.364 pessoas a mais. Ao excluir Curitiba, as outras 28 cidades da regiao
metropolitana apresentaram variagao de 19,59%, ou 288.305 novos habitantes.
Tais dados revelam um incremento populacional, entre 2000 e 2010, de 1,36%
ao ano (Cintra, Delgado e Moura, 2012). Este incremento estd acima da média
brasileira, paranaense ¢ também da regiao Sul do pais.

De forma paralela ao processo de crescimento populacional e de intensifi-
cagao do uso do solo, a partir dos anos 1970, houve a implementagio do plane-
jamento urbano do municipio-polo, direcionando o deslocamento da ocupacio
para dreas periféricas nos limites de Curitiba e municipios contiguos, levando a
expansao do nucleo.

Neste cendrio, o conjunto de municipios difere entre si no grau de integracio
ao fendmeno metropolitano, dividindo-se entre aqueles que de fato pertencem a
aglomeragao metropolitana (treze), que compéem o Nucleo Urbano Central —
NUC (COMEC, 2006; Ipardes, 2010), e aqueles formados pela maioria dos

municipios, desmembrados ou inseridos na regiao por legislagao estadual' (mapa 1).

1. Composicao original (1973): Almirante Tamandaré, Araucaria, Balsa Nova, Bocaiuva do Sul, Campina Grande do
Sul, Campo Largo, Colombo, Contenda, Curitiba, Mandirituba, Piraquara, Quatro Barras, Rio Branco do Sul e Sdo José
dos Pinhais. Municipios desmembrados: Campo Magro, Tunas do Parand, Fazenda Rio Grande, Pinhais e Itaperugu.
Incluidos por legislagdo estadual: Adrianépolis, Agudos do Sul, Campo do Tenente, Cerro Azul, Doutor Ulysses, Lapa,
Pién, Rio Negro e Tijucas do Sul.
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MAPA 1
Nucleo Urbano Central — Curitiba (2012)
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Fonte: Coordenagao da Regido Metropolitana de Curitiba (COMEC).

Ao se intensificar a expansio sobre os municipios vizinhos & metrépole, em
funciao da proximidade fisica e das facilidades de acesso a terra e aos meios de trans-
porte de passageiros, levou-se 4 periferizagio comum as demais RMs do pais, ainda
que, no caso da RM de Curitiba, os cidaddos metropolitanos tenham sido atraidos
pelo discurso de “acesso a economia e a cidadania curitibanas” (Ipardes, 2010).

Essa intensificagio da expansio consolidou o anel urbano no entorno de
Curitiba (NUC), sem fortalecer os municipios préximos, mas gerando dissocia¢ao
entre o local de moradia e aquele de consumo e trabalho, restringindo a cooperagao na
alocagio de fungoes urbanas, além de manter municipios mais distantes em posigoes
desuporte asatividades rurais, pouco integrados a metrépole. O NUC consolidou-se,
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desta forma, como o espago que efetivamente abriga a dinAmica metropolitana,
diferentemente do recorte legalmente instituido (Ipardes, 2010).

Estas condi¢oes levaram 2 acentuagio da dinAmica econdmica e de mobilidade
entre os municipios integrantes do NUC, ainda que novos municipios tenham se
integrado de forma incipiente 4 sua complexidade. Os maiores fluxos de desloca-
mento se ddo entre as principais centralidades da rede urbana, sendo que, ainda que
multidirecional, a RM de Curitiba é o espago no estado do Parand onde as rela-
¢oes entre municipios possuem maior abrangéncia e intensidade (Cintra, Delgado
e Moura, 2012). A importincia econémica da RM de Curitiba reforga o fato de que
a rede urbana paranaense concentra os fluxos por atividades de maior complexidade
para um pequeno nimero de centros, que se constituem como polos, demonstrando
seletividade dos lugares com tendéncia concentradora (Ipardes, 2010).

Atualmente, de acordo com o estudo Regioes de Influéncia das Cidades
(IBGE, 2008), a extensao da polarizagio de Curitiba, abrangendo todo o terri-
tério do Parand, e a extrapola¢do para territérios de estados vizinhos, em especial
Santa Catarina, consolidam a centralidade regional da RM de Curitiba e demons-
tram a dimensio dessa polarizagio. Tal condigao indica que, além de populagio
e riqueza, concentra fung¢des econdmicas superiores, bem como uma posi¢ao de
centro de poder, de decisao e de gestao (Moura, 2009).

Contudo, apesar deste quadro de dinamismo e concentragio econdmica, as
estatisticas sociais revelam que a proximidade e a inclusdo na regiio metropolitana
nao foram suficientes para diminuir a distincia socioecondmica que separa o polo
dos demais municipios. O Indice Ipardes de Desempenho Municipal (IPDM)
mostra que o indice de Curitiba, para o ano 2010, era de 0,869, contra a média
de 0,679 do NUC e 0,618 dos demais municipios (Ipardes, 2011). Ainda que
estejam paulatinamente melhorando seus indices, os municipios nao conseguem
superar a distdncia qualitativa que possuem em relacao a Curitiba. Mesmo o enrique-
cimento de outras cidades da regiao, como Sio José dos Pinhais e Araucdria, nao
foi suficiente para aproxima-las do desempenho municipal do polo.

Compreende-se, dessa forma, que a intensa divulgacido do modelo de planeja-
mento urbano de Curitiba, a partir da década de 1990, fortalecido pelo processo de
internacionalizagdo e reestruturacio produtiva da RM de Curitiba, mascara o que de
fato ocorreu com as periferias da metrépole e os municipios que conformam sua regiao.
H4 um significativo peso do municipio-polo nas diferentes dinAmicas que interagem
no espago metropolitano, que possuem reflexo na sua forma de gestao e governanca.

Sua andlise mostra que, de forma literal, ao lado da Curitiba, considerada
pela Organiza¢io das Nagoes Unidas como cidade-modelo em préticas sustentd-
veis e economia verde (Cidades Inovadoras, 2012), existem cidades que possuem
estatisticas sociais preocupantes. Isto, a despeito do reconhecimento internacional,
leva a regiao de Curitiba a ser hoje apontada como uma das mais desiguais e vio-
lentas do planeta (UN-Habitat, 2012).
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Outros fatores que contribuem para esse distanciamento polo-periferia sao
a intensa regularizacdo do uso do solo, a valoriza¢io fundidria e imobilidria, a
exclusio social e a transferéncia de problemas de ordem social e ambiental — como
favelizagao, ocupagio de mananciais etc. — para os municipios metropolitanos, e,
ainda, a inclusdo na regido de municipios sem cardter metropolitano, como os
integrantes do Vale do Ribeira.

A gestdo da regido, quando se analisam os dados apresentados, constitui um
desafio para os formuladores de politicas publicas no que se refere ao planejamento
de um desenvolvimento ordenado e igualitirio, ainda distante.

3 A ARQUITETURA DO ARRANJO INSTITUCIONAL DA GESTAO
METROPOLITANA DA RM DE CURITIBA

Atualmente, tendo em vista a andlise de suas competéncias legais, novas instincias
devem ser consideradas além do arranjo institucional de gestdo metropolitana da
RM de Curitiba, regulamentado na criacio da COMEC em 1974. Segundo estudo
realizado pelo Observatério das Metrépoles (Santos Jinior, 2009), o arranjo é cons-
tituido pelas seguintes instdncias de gestao: 7) Coordenagao da Regiao Metropolitana
de Curitiba (COMEC), no 4mbito do Poder Pablico Estadual; 77) Secretaria Municipal
de Assuntos Metropolitanos (SMAM) de Curitiba, no Ambito da administraciao
direta do poder publico municipal; e 7i7) Associagio dos Municipios da Regiao
Metropolitana de Curitiba (ASSOMEC), no 4mbito supramunicipal, de representagao
do poder puablico municipal dos 29 municipios que integram a RM de Curitiba.

Instituida em 1974, a COMEC, autarquia no campo da administracio
indireta do Poder Executivo estadual, vinculada a Secretaria de Desenvolvimento
Urbano (Sedu), opera como secretaria administrativa responsdvel pelos aspectos
técnicos e operacionais do processo de gestdo metropolitana. A legislagao vigente
desde sua criagio estabelece como instincia responsdvel pelo processo decisdrio
dois conselhos: Conselho Deliberativo e Conselho Consultivo.

Na RM de Curitiba, somente a prefeitura de Curitiba tem um érgio espe-
cifico voltado a coordenacio da agio metropolitana, a Secretaria Municipal de
Assuntos Metropolitanos (SMAM). Compete 8 SMAM implementar politicas
publicas de desenvolvimento no municipio de Curitiba, em conjunto com os
demais municipios da RM de Curitiba, viabilizando a¢oes de interesse comum,
por meio do assessoramento e desenvolvimento de programas e projetos para a inte-
gragao regional. A sua atuagao, desde a sua cria¢io, nio vem se dando de forma a
ser considerada como uma efetiva instancia de gestao metropolitana.

A ASSOMEC, por seu turno, é o organismo criado pelos prefeitos munici-
pais para promover a articulagao dos governos locais com o governo estadual para
a gestao metropolitana. Entidade puablica de cardter supramunicipal e apartiddrio,
a ASSOMEC congrega os 29 municipios da RM de Curitiba, representados pelos seus

prefeitos. Instituida em 1982, seu orgamento ¢ composto por verbas provenientes de
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contribui¢io (anuidade) dos municipios (prefeituras) participantes. E importante
ressaltar que, durante mais de duas décadas, a partir de sua criagao, a presidéncia da
associagao coube ao prefeito de Curitiba. Somente nos anos 2000, os prefeitos dos
demais municipios da RM de Curitiba presidiram a associa¢io.” A entidade repre-
senta a totalidade dos prefeitos da regiao no Conselho Deliberativo da COMEC.

Constata-se que, em termos de relevincia, a COMEC tem a agao mais efetiva
na gestao metropolitana no que concerne as FPICs. A pesquisa revela que a articu-
lagdo entre as trés institucionalidades de representagao das escalas que compéem o
espago metropolitano no se d4 de forma a ser considerado este um arranjo operante:
preponderam agoes isoladas, sem que o fim seja uma real agenda de planejamento e
gestdo metropolitana, que promova o desenvolvimento equitativo da regido.

3.1 A gestdo metropolitana sob a dtica das fun¢des publicas
de interesse comum

De forma a organizar as fun¢oes publicas de interesse comum, durante as quase
quatro décadas de institucionalizagaio da RM de Curitiba, a coordenacio da regiao
metropolitana tem trabalhado em conjunto com os municipios. Com relagao ao
seu histérico de atuagdo, consideram-se as fases que se seguem (COMEC, 2006).

Na primeira fase de gestdo metropolitana, no inicio dos anos 1970, em
consonincia com as orientacoes do Conselho Nacional do Desenvolvimento
Urbano (CNDU) e em face das exigéncias do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Urbano, as atividades da COMEC centraram-se na implantacio de infraestruturas
urbanas e metropolitanas relacionadas ao saneamento bdsico, aos sistemas de
transporte publico, aos equipamentos urbanos e ao sistema vidrio metropolitano.

J4 a sua segunda fase de atuagao, periodo compreendido entre os anos 1980
e 1990, assistiu a uma reducio de sua atuagio institucional, refletindo a ten-
déncia, verificada em todo o pais, de desmobilizacio da gestio metropolitana
ocasionada pela crise politica e financeira que levou a desarticulagio do sistema
de planejamento e coordenacio concebido pelo governo central. Na década de
1990, em sua terceira fase de atuagio, a COMEC passou a participar, como érgao
de apoio ao Executivo estadual, no desenvolvimento de politicas estratégicas de
cardter metropolitano: montagem do processo de gestao de apoio ao transporte
publico de passageiros; implantagio do Programa de Saneamento Ambiental
(Prosam); e no processo de assessoramento a industrializagio da RM de Curitiba.

Os anos 2000 caracterizam-se pelo desenvolvimento de atividades relacio-
nadas ao planejamento metropolitano, com énfase nas acoes relativas & questao
ambiental: prote¢o de mananciais; participagao na elaboracio de lei de zoneamento

2. Durante o periodo de sua atividade, entre 1982 e 2013, excetuando-se Curitiba, presidiram a associacao os se-
guintes prefeitos representantes de municipios metropolitanos: 2007-2008, Antonio Wandscheer, de Fazenda Grande
(2007-2008); Edson Basso, de Campo Largo (2009-2010); e José Antonio Camargo, de Colombo (2011/2012). O atual
presidente, eleito em 2013, é o prefeito do municipio de Pinhais, Luizdo Goulart.
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de dreas de protecao ambiental (APAs) e criagao de unidades territoriais de planejamento
(UTPs). Também neste periodo, a atuagio da COMEC envolveu duas linhas estratégicas
de politica metropolitana: 7) planejamento e execucio do Programa de Integracio do
Transporte (PIT/RM de Curitiba), com a realizacio de obras vidrias e infraestruturas de
transporte metropolitano; 7) acompanhamento dos planos diretores dos municipios da
RM de Curitiba, de acordo com o que determina a Lei Federal n° 10.257/2001 (Estatuto
da Cidade). E, em 2001, deu inicio 4 atualizacio do PDI/78 consolidando, em 2006,
o documento PDI1/06. Atualmente, a COMEC vem trabalhando prioritariamente nos
projetos de infraestrutura e mobilidade urbana do Projeto PAC da Copa.

Considera-se que a sua atuacio se apoiou, ao longo do tempo, sobretudo,
em duas grandes dreas entre as FPICs metropolitanas: a gestao e prote¢io da drea
de mananciais e a gestio do transporte publico e vidrio. A drea de transporte
e sistema vidrio tem destaque, possivelmente, associado ao intenso movimento
pendular, caracteristico das alteragdes econdmicas ocorridas no fim do século XX,
e A énfase no transporte publico de massa implementado pelo Plano Diretor de
Curitiba, desde 1966, sistematicamente confrontada pelo rdpido crescimento das
interdependéncias funcionais entre Curitiba e o restante da regiao (Klink, 2010),
resultante do espraiamento da metrépole, com dreas urbanas distantes cada vez
mais integradas ao processo econdmico em curso.

Polo da RM, Curitiba mantém intensa mobilidade com as cidades do en-
torno, levando ao crescimento da demanda por expansao do sistema integrado de
transporte piblico. O Censo 2010 mostra que, na RM de Curitiba, 2,4 milhées de
pessoas estudavam ou trabalhavam, sendo que, deste total, 16,1% (384.754 pes-
soas) se deslocavam para estudar e/ou trabalhar em outro municipio. O principal
motivo dos deslocamentos, segundo dados do IBGE (Cintra, Delgado e Moura,
2012), era o trabalho. Dos 1.657.198 trabalhadores residentes na RM de Curitiba,
318.298 exerciam sua atividade em municipio diferente do de residéncia, o que
corresponde a 19,2%. Para os moradores de Curitiba, a porcentagem de desloca-
mentos para outros municipios ¢ de 6,3% (Cintra, Delgado e Moura, 2012). Essa
dinimica se mostra acentuada entre os municipios integrantes do NUC, ainda que
novos municipios tenham se integrado de forma incipiente a complexidade desta.

A gestao do Sistema de Transporte Coletivo da RM de Curitiba é regulamentada
pelo Decreto Estadual n° 1.660/1992, que atribui o gerenciamento do sistema a
COMEC. Em 1996, foi firmado convénio determinando 8 COMEC, entre outras
responsabilidades, o repasse de recursos a Urbanizagio de Curitiba SA (URBS),
para apropria¢io do Fundo de Urbanizacio de Curitiba (FUC), visando a execugio
de obras de modernizagao e racionalizagao do sistema de transporte metropolitano,
especialmente infraestrutura e construgao de novos terminais. O forte crescimento
das interdependéncias funcionais entre o polo e as demais cidades, a reorganizacio
produtiva, o espraiamento do uso do solo e os conflitos com a URBS criaram
impasses que limitaram a integracio ao polo eao NUC. Segundo Klink (2010, p. 35),
paraa COMEC, “a postura estritamente financeira da URBS ¢é incompativel com o
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papel estratégico da politica de transporte ptiblico e mobilidade como instrumento
de indugio para o desenvolvimento metropolitano sustentével”.

No Ambito ambiental, as acoes na RM de Curitiba sdao uma tentativa de
proteger as dreas de mananciais, o que se justifica por parte significativa da drea
da RM encontrar-se assentada em terrenos de bacias hidrogréficas abastecedoras,
como mostra a mapa 2.

MAPA 2
Delimitacdo da area de mananciais da RM de Curitiba (2012)
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do solo resultaram em um contexto, aprofundado na década de 1990 pela pressao dos
movimentos ambientais, de visibilidade do debate acerca da dimensao ambiental.
O governo estadual, adotando novos conceitos de gestao do uso e ocupagio do solo
dos mananciais da RM de Curitiba, sancionou a Lei Estadual n® 12.248/1998, a qual
criou o Sistema Integrado de Gestao e Protegao aos Mananciais da RM de Curitiba
(Sigprom). Esta lei concebe, com base nas necessidades identificadas, o “tratamento
diferenciado de dreas de manancial sob pressao por ocupacio, compartilhamento
do processo de decisdo, entre estado ¢ municipios, e a necessidade de um efetivo
monitoramento e fiscaliza¢io do uso e ocupagio do solo” (COMEC, 2013).

A relevancia do Sigprom se reflete no uso e ocupagao do solo metropolitano,
mediante a criagio de instrumentos de gestao como as unidades territoriais de
planejamento (UTPs) e as dreas de prote¢ao ambiental (APAs), bem como na
conformacio de sua instancia gestora, o Conselho Gestor de Mananciais da RM

de Curitiba (CGM/RM de Curitiba).

As UTPs foram implementadas sobre dreas de mananciais com forte pressio por
ocupagio cujas legislagoes, demasiadamente restritivas, impediam a flexibilizagao de
usos ja estabelecidos e que poderiam ser permitidos mediante planejamento adequado,
em que se considere a capacidade de suporte ambiental. As primeiras unidades institu-
idas localizam-se na regido leste da RM de Curitiba: UTP de Pinhais (Pinhais), UTP
do Guarituba (Piraquara) e UTP do Itaqui (Piraquara e Sdo José dos Pinhais). A estas
seguiram-se a aprovagao da UTP de Quatro Barras e de Campo Magro. Por sua vez,
as APAs do Piraquara, Irai, Passatina, Pequeno e Rio Verde, sao unidades de conser-
vagio regidas pelo Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC), mas sao
considerados instrumentos do Sigprom, uma vez que foram instituidas com o intuito
de prote¢io dos reservatérios de abastecimento publico de dgua.

Contudo, o enfraquecimento institucional da COMEC, a consolida¢io do
regime reescalonado e competitivo de organizagio e intervengio do Estado sobre
o territdrio e a desconexdo entre os planos locais resultaram em baixa capacidade
de controle sobre 0 uso e a ocupagao do solo, profundamente controlado pelas
acoes do mercado imobilidrio (Moura 2009; Klink, 2010).

Por fim, registra-se como forma de articulagio para a gestdo metropolitana a
existéncia de dois consércios: 7) o de residuos sélidos, Consércio Intermunicipal
para Gestao dos Residuos Sélidos Urbanos (Conresol); e 77) o da satide, Consércio
Metropolitano de Satide do Parand (COMESP). O Conresol é pessoa juridica
de direito publico, sob a forma de associacio publica sem fins lucrativos, e atual-
mente busca aprovacio dos érgios ambientais estaduais para o Sistema Integra-
do de Processamento e Aproveitamento de Residuos da Grande Curitiba (sipar).
Os residuos da regido, hoje, destinam-se aos aterros de duas empresas privadas,
uma localizada no municipio de Fazenda Rio Grande, que recebe a maior parte
dos residuos, e outra, em Curitiba.
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J& o COMESP, criado em 2005, permaneceu sem operagdo até o ano
de 2010, quando foi firmado convénio com a Secretaria de Estado da Saudde.
O objetivo do consércio é gerir e prover, em conjunto, servicos de satide espe-
cializados e de apoio diagnéstico, de média e alta complexidade. Nesta proposta,
os municipios sio responsdveis pela cessao de servidores, e de patriménio e pelo
financiamento das acoes de saide pactuadas.

3.2 Gestao metropolitana, orcamento e financiamento

A gestdo das regides metropolitanas, de competéncia estadual, estd expressa nos
planos plurianuais (PPAs) paranaenses com metas e previsao de recursos alocados
para este fim nos 6rgaos responsdveis. A legislagao prevé que o PPA deve, de
forma regionalizada, conter as diretrizes, os objetivos e as metas da administragao
publica estadual, direta e indireta, abrangendo os programas de manutengao e
expansao das agoes do governo (Parand, 1989). Neste contexto, o plano plurianual
¢ instituido por lei como o principal instrumento de planejamento publico, em
conjunto com as leis de diretrizes or¢amentdrias e as leis or¢amentdrias anuais,
que apresentam os programas e as prioridades do governo.

Os programas do PPA sio discriminados como a¢des nas leis orcamentdrias
anuais, e as estimativas de recursos dos programas e iniciativas sdo referenciais e niao
constituem limites & programacao das despesas expressas nas leis orcamentdrias anuais
(Parand, 2007), o que restringe uma possivel andlise qualitativa, visto que os dados
s30 expressos em nimeros ¢ valores, sem descrigio ou qualificagio do investimento.

Compdem a presente andlise os dados obtidos nos PPAs 2008-2011 e 2012-
2015, optando-se metodologicamente por nao se trabalhar com todos os programas
que de alguma forma abrangem municipios da RM de Curitiba, mas somente com
aqueles de cardter eminentemente metropolitano, ou seja, que articulam municipios.

Na gestao estadual, o Plano Plurianual 2008-2011 estabeleceu, como prin-
cipais linhas de trabalho ligadas 8 RM de Curitiba, os programas de satde e sane-
amento e desenvolvimento regional e metropolitano. Inseridas nestes programas,
algumas acoes sao de cardter exclusivo na RM de Curitiba e outras contemplam
parcialmente a regido. As a¢oes para a gestdo e o financiamento exclusivo da RM
de Curitiba no Programa Desenvolvimento Regional e Metropolitano, gerencia-
do pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano, contemplavam: 7) coordenagao
de logistica da Regido Metropolitana de Curitiba; 77) integragio do transporte
metropolitano de Curitiba; 7i7) Plano Diretor do Transporte Coletivo Metropo-
litano; 7v) gerenciamento da estrutura administrativa da COMEG; e v) gestao
do espaco metropolitano. Com foco parcial na RM de Curitiba, verificaram-se as
seguintes agoes: ) operacionalizacio dos recursos do Fundo de Desenvolvimento
Urbano (FDU); /i) investimentos em infraestrutura urbana nos municipios;



0 Arranjo Institucional de Gestdo na Regido Metropolitana de Curitiba 97

iii) Programa de Saneamento Ambiental (Paranasan)/Japan Bank for International
Cooperation (JBIC)/Companhia de Saneamento do Parand (Sanepar); e 7v) Projeto
de Residuos Sélidos Urbanos — Funasa/MS — Secretaria de Estado de Obras
Publicas (SEOP).

O investimento previsto para agdes na RM de Curitiba totalizava
R$ 276.756.040, no PPA 2008-2011, sendo que a efetiva execugao financeira
foi de 55% do valor total. Observa-se que nao houve gastos na agao que visava ao
desenvolvimento econ6émico e social da RM de Curitiba, o que pode ter pre-
judicado a promo¢io de um crescimento mais equitativo entre seus municipios.
Deve-se destacar, ainda, que as agoes relacionadas ao planejamento integrado da
RM de Curitiba tém baixa execug¢io or¢amentdria no periodo.

Em referéncia a execugio pela COMEC dos recursos orcamentdrios para projetos
e obras na RM de Curitiba, cerca de R$ 6,8 milhées beneficiaram apenas sete dos
29 municipios, principalmente Colombo, Curitiba e Sao José dos Pinhais. Todavia,
com este montante, foram elaborados apenas projetos, sem a realizacio de obras.

J& no PPA 2012-2015, assim como no anterior, nao hd um destaque para a
RM de Curitiba em relagio as demais regides do estado. As iniciativas, que substi-
tuem o termo “agoes” do PPA precedente, concentram-se no Programa 2, Desenvol-
vimento das Cidades, de responsabilidade da Secretaria de Desenvolvimento Urbano,
o qual tem como principais propostas: 7) desenvolvimento territorial; 77) infraestrutu-
ra urbana; e 777) qualificacdo de servidores municipais.

Nesse programa, constam iniciativas com foco exclusivo ou parcial na RM de
Curitiba, as quais estdao sob a gestio da COMEC: i) Programa de Aceleragio do
Crescimento — PAC da Mobilidade; ii) Programa de Integracio de Transporte
(PIT II); 4i) PAC Drenagem — Municipios do Grupo 1; i) Integracio da Regiao
Metropolitana de Curitiba; ») Mobilidade do Espago Metropolitano; »7) Desenvol-
vimento Urbano e Regional Integrado; vi7) Gestao do Fundo de Desenvolvimento
Urbano; e viii) Gestao Administrativa da COMEC.

Em relacio ao PPA 2008-2011, verificou-se que a previsio de investimentos
cresceu significativamente, aproximadamente 382%, o que pode ser atribuido a
iniciativas do Programa PAC da Copa e Mobilidade do Espago Metropolitano,
financiado em grande parte com recursos do governo federal. Contudo, da
matriz inicial de responsabilidades para obras do PAC da Copa, concentradas
no municipio de Curitiba, algumas obras foram excluidas. Importa ressaltar
que a elaboragio de procedimentos, diretrizes e projetos para a obtengao
de recursos junto ao governo federal, em particular o PAC, exige um intenso
processo de negociacdo com os diferentes atores sociais, em geral, capitaneado por
representantes do governo do estado.
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De 4mbito geral, os programas do governo estadual apresentados nos PPAs
2007-2011 (Programa de Desenvolvimento das Cidades) e 2012-2015 (Desenvolvi-
mento Urbano e Regional Integrado) nao tém alcance apenas metropolitano, mas es-
tadual, com parte dos recursos sendo destinados aos municipios da RM de Curitiba.

Importante ressaltar que inexistem fundos estaduais de alcance metropo-
litano que visem promover a realizagio de investimentos em projetos e progra-
mas de desenvolvimento urbano do municipio de Curitiba e respectiva regiao
metropolitana. Ademais, a questao orcamentdria metropolitana nao é abordada
na legislacdo, principalmente para o exercicio das FPICs. Enquanto espago com
especificidades de gestdo, seriam necessdrias provisdes or¢amentdrias adequadas
ao atendimento das demandas existentes.

Dessa forma, hd desequilibrio na alocagao e distribuigao dos recursos aplicados
na RM de Curitiba, pois a maior parte dos investimentos ¢ destinada a Curitiba,
como reflexo do maior contingente populacional e, consequentemente, das maiores
demandas. A andlise dos dados levantados permite ainda identificar que as agoes
relativas a obras aparecem, em sua maioria, quando nao em Curitiba, no NUC,
poucas vezes beneficiando os demais municipios, com excegio das agoes mais
genéricas, como melhorias no sistema vidrio e saneamento ambiental.

Depreende-se, ainda, que a maior parte das agoes refere-se a elaboracio de
estudos, levantamentos, planos e programas, como os referentes ao desenvolvi-
mento regional ou ao uso e a ocupagido do solo, sem resultar em investimentos em
infraestrutura que promovam o desenvolvimento integrado da RM de Curitiba.

4 A PRATICA DA GOVERNANCA METROPOLITANA: A LEITURA DE ATORES
E AGENTES DA DINAMICA METROPOLITANA

A abordagem apresentada nesta secio baseia-se no resultado de entrevistas realizadas

com atores ¢ agentes de segmentos governamentais e n3o governamentais, represen-
tando diferentes segmentos que interagem e produzem a dindmica metropolitana.’

A selecdo dos entrevistados foi realizada tendo em vista sua atuagao em insti-
tuigbes governamentais envolvidas com o planejamento e a execugio de politicas
de cunho metropolitano, e a participacio de instincias da sociedade civil orga-
nizada, como féruns de debates de questoes urbanas, regionais e metropolitanas.

As entrevistas concedidas foram de cardter pessoal e sigiloso, ndo representando
a posigao oficial das instituigoes e entidades. Na apresentacio dos resultados, sio
colocadas citagoes entre aspas de trechos de respostas, porém sem identificar sua
origem, preservando a identidade e garantindo o anonimato do entrevistado.

3. As entrevistas para o projeto foram realizadas no periodo de outubro a dezembro de 2012, ndo vindo a refletir
alterac6es no quadro institucional resultantes das novas gestdes municipais, empossadas em 2013. Estas, se houverem,
serdo abordadas no segundo relatério de pesquisa.
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A composicao dos doze entrevistados é a seguinte: cinco técnicos do érgao
metropolitano que desenvolvem ou desenvolveram fungées técnicas e diretivas, no
decorrer de sua existéncia, representando o poder publico estadual; dois represen-
tantes do Poder Executivo municipal; um representante do Poder Legislativo, com
origem nos municipios do Nicleo Urbano Central, excetuando-se o polo, integran-
do o poder publico municipal; trés representantes de instdncias da sociedade civil
organizada; e um representante académico, especialista em temas metropolitanos.

Com relacio a prdtica da gestdo metropolitana, a totalidade dos entrevistados
destaca a fragilidade da instincia estadual, por meio de seu 6rgao metropolitano,
em realizar a coordenacio da gestao articulada e promover o planejamento metro-
politano. A principal critica ¢ que a COMEC carece de condi¢des politicas para
desenvolver a agio coordenadora do estado com os municipios e articular a gestao
metropolitana. As seguintes questoes foram ressaltadas:

El: A COMEC nao tem se mostrado capaz de fazer a articulagio necessdria para
que se tenha uma visio de conjunto da RM de Curitiba, menos pela capacidade
técnica e mais pela dificuldade de se colocar politicamente, tendo em vista que
concorre com a legitima decisao dos prefeitos municipais envolvidos na questio.

E2: Orgaos setoriais e alguns municipios, particularmente o polo, muitas vezes tém
mais poder que o érgio metropolitano.

E3: O modelo atual (preconizado pela CF/88) implica um nivel superior de articu-
lacio, mas desempodera as unidades de gestao, colocando-as sujeitas & autonomia
dos municipios, que sio fragmentos da cidade maior, formada pela aglomeragio
metropolitana, ¢ ao poder de decisio de estruturas administrativas setoriais ou de
grandes corporagoes.

E4: A continua mudanca de vinculagio na estrutura administrativa do estado é um
demonstrativo da fragilidade do érgao.

E5: Foi um dos estados que mais preservou a sua estrutura de gestio metropolitana, mas
hoje ndo acompanha o cendrio nacional na constru¢io de um novo modelo de gestao.

Questionados acerca de como se dd a gestao metropolitana, grande parte
dos entrevistados considera que, resguardada a limitagao, a acdo da COMEC
ainda se d4 em virtude do arcabougo juridico que assegura sua competéncia em
questoes metropolitanas, e também decorre da legislagio ambiental no interesse
de preservacio de territorios no espaco metropolitano. A maioria ressalta o card-
ter fragmentdrio das agoes realizadas e a falta de articulagao com os municipios.
Como afirma um dos entrevistados: “a gestio metropolitana estd mais no Ambito
legislativo, que regula as questoes metropolitanas. As cidades sao casos individuais,
e a fiscaliza¢do ndo se d4 com a compatibilizagio dos municipios. Trabalha s6 com
demandas e licenciamento de projetos isoladamente. Agoes pontuais”.
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No que se refere a contribui¢io das instincias existentes para a gesto,
salientou-se a dificuldade dos municipios de participar em das decisoes e de
incorporar em uma visao metropolitana em seu planejamento. Atribui-se ao 6rgao
metropolitano dificuldade para construir uma cultura de gestao compartilhada
junto as gestoes municipais.

El: O papel reservado aos municipios é o de espectador. A COMEC faz semind-
rios para apresentar os projetos e os prefeitos participam, mas pouco contribuem
do ponto de vista de proposicoes. Falta aos municipios estrutura e apoio técnico.
A pressio local de atendimento as suas demandas faz perder a visio metropolitana.
Técnicos da COMEC precisam contribuir, trazendo ao municipio a visio metropo-
litana. Essa atuacio justificaria a existéncia da COMEC.

E2: Os municipios sequer sao chamados para decidir.

E3: H4 pouca interlocugio no 4mbito do Legislativo e do Executivo de cada muni-
cipio. Basta analisar os Planos Diretores dos municipios da RM de Curitiba, com
énfase naqueles do aglomerado metropolitano, o limite dos municipios segue tendo
um cardter de divisor e nao reconhece a continuidade socioespacial existente.

Constatou-se a auséncia de canais de participacio da populagio no processo
decisério. Com o advento do Estatuto das Cidades, a COMEC nio se adequou aos
principios da gestdo democritica das cidades, e ainda mantém a mesma estrutura
concebida na década de 1970. Para a maioria dos entrevistados, ¢ necessdrio rever
a composicao e atribui¢ao dos conselhos responsdveis pelo processo decisério do
6rgao metropolitano no sentido de “discutir um arranjo institucional novo, com
conselhos fortes, deliberativos, com representagio da sociedade civil organizada”.

O Conselho Deliberativo foi também criticado com relagdo 2 falta de publicidade
de suas decisdes. Sobre 0 Conselho Consultivo, evidencia-se o fato de que este “tem sido
raramente acionado nos Ultimos vinte anos, o que, na prdtica, refor¢a a auséncia de
didlogo e decisoes efetivamente compartilhadas”.

Em contrapartida, a atuag¢io do Conselho Gestor dos Mananciais da RM de
Curitiba mereceu destaque, na avaliagio de sua efetividade, dentro de suas limi-
tagdes, no trato das questoes de uso e ocupagio do solo das dreas de mananciais,
realgando o papel da COMEC e da Sanepar na prote¢io da drea de mananciais.

H4 unanimidade com relagio a visao da restri¢do da Secretaria Municipal de
Assuntos Metropolitanos (SMAM) no cumprimento do papel de articulagao para
a gestao metropolitana e na estruturagio de politicas metropolitanas. A SMAM
prioriza o olhar a partir de Curitiba, apresentando e divulgando para as prefeitu-
ras seus projetos exitosos. Outra questdo levantada ¢ que se trata de uma estrutura
que serve mais aos interesses “de viabilizagio de envolvimento politico-partiddrio
na regido que de agio prética’.
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Por parte dos representantes da escala municipal, hd expectativas de que a
SMAM de Curitiba atue como organismo de apoio técnico aos demais munici-
pios no desenvolvimento de politicas metropolitanas: “a SMAM poderia fazer
um servigo mais técnico, como disponibilizar especialista para constituir projetos
(junto aos municipios sem quadro técnico para esse fim).”

A Associacio dos Municipios de Curitiba (ASSOMEC) também é con-
siderada limitada e “encontra entraves no sentido da aplicacdo das politicas
necessdrias, uma vez que sua composi¢ao e estatuto possuem alcance limitado
no 4mbito da intervencio”.

O modelo do consércio é visto como uma possibilidade para o gerenciamen-
to articulado de FPICs, porém levantou-se que este ndo substitui a necessidade de
uma instdncia que integre as experiéncias sob uma ética de totalidade do espaco
metropolitano: “se ndo tivermos uma estrutura que articule os vdrios consércios e
faga com que eles dialoguem entre si, apenas teremos acentuadas as desigualdades
internas a regido, e mais uma vez nao sera possivel a gestao integrada”.

Questionados sobre novas propostas de instincias para a gestao metropolitana,
aqueles que responderam & questao destacaram institucionalidades de cardter politico,
tais como o Parlamento Metropolitano e o Conselho Metropolitano, o que denota o
entendimento da necessidade de retomada da dimensao politica da questao.

El: Penso que deveria haver uma estrutura deliberativa que permitisse a representa-
¢io de todos os municipios, sem desconsiderar, é claro, o maior peso de Curitiba no
contexto. Talvez algo similar ao que ocorre na Unido Europeia, constituindo uma
espécie de Parlamento Metropolitano, que contasse com um ntimero definido de
vereadores capazes de ultrapassar os interesses de seu municipio e langar uma visio
mais abrangente sobre determinados problemas, como os da circulagio, moradia,
abastecimento, violéncia, entre outros.

E2: Criagao de um conselho metropolitano deliberativo, nos moldes do Concidades,
com mais participa¢io popular nas decisoes.

Ressaltou-se a frigil articulagio entre os Entes Federados, dificultando a efetividade
dos instrumentos de gestao existentes:

E3: Os instrumentos existem, mas nao tém uma articulagio maior. Um trabalho em
rede ajuda o planejamento. Situacio de isolamento do 6rgao metropolitano.

E4: Nenhum contribui efetivamente.

E5: Hoje o que precisa ¢ um novo planejamento metropolitano. Inclusive que apro-
veite o acervo histérico da COMEC.

Como propostas e sugestoes para fortalecer e favorecer a gestao metropolita-
na, os entrevistados recomendaram: a elaboracio de planos setoriais previstos pelas
diretrizes definidas no PDI/2006; a criagio e implementagao de instrumentos que
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colaborem para a integragio das diferentes dimensées da dinimica metropolitana;
o desenvolvimento de um zoneamento metropolitano que se articule (e integre) as
leis urbanisticas de zoneamento dos municipios; a definicao de diretrizes de politi-
cas habitacionais no Ambito metropolitano; a constru¢io e adogao de mecanismos
de supervisao e avaliacio; e um sistema de transporte coletivo, com uma proposta
de real integracio do transporte publico que atenda aos interesses da sociedade.

5 A DIMENSAO METROPOLITANA NOS PLANOS DIRETORES DA RM DE CURITIBA

O estudo enfocou instincias e instrumentos de gestio metropolitana de cardter
estadual e supramunicipal. Entretanto, tendo em vista a autonomia municipal
preconizada pelo pacto federativo resultante da Constitui¢do Federal de 1988, hd
que se considerar a importincia de analisar a existéncia ou nao de instrumentos
de planejamento e gestio metropolitana no arcabougo institucional municipal e
seus reflexos nos processos de cooperagao intermunicipal e de articulagio para a
governanga metropolitana. Portanto, incorporam-se, nesta anilise, algumas consi-
deragdes acerca da dimensao metropolitana no instrumental dos municipios que
compdem a RM de Curitiba.

Essa reflexao inicial serd desenvolvida a partir da contribuigao dos resultados
de pesquisa realizada, em 2009, por Leandro Franklin Gorsdorf (Gorsdof, 2009).
O objetivo da pesquisa foi identificar, em planos diretores da RM de Curitiba,
elementos que introduzam a dimensdo metropolitana em seu contetido, tendo
em vista que seu objetivo envolvia a apreensio desta dimensao pelo poder publico
e pela sociedade civil, e a maneira como ela se traduz nas leis do plano diretor.

Foram analisados os planos diretores de municipios componentes do primeiro
anel metropolitano, que configuram uma mancha tnica de ocupagio. Optou-se,
em termos metodoldgicos, por considerar somente os municipios que tiveram seus
planos diretores aprovados na Camara Municipal. Um dado importante com relagao
a este instrumento de politica urbana ¢ que, do total de 26 municipios que integravam
a RM de Curitiba, somente onze tiveram seus planos devidamente aprovados.

Foram identificados no conjunto dos planos temas recorrentes, que, segun-
do a andlise, concentram, no 4mbito da lei, a dimensdo metropolitana, em espe-
cial aqueles relacionados com as fungées publicas de interesse comum: habitagio,
planejamento territorial, saneamento ambiental e gestao democrética das cidades.

m dos objetivos da pesquisa foi aferir a aplicabilidade dos dispositivos,

Um dos objet d q foi af licabilidade dos d t

ou seja, se a perspectiva metropolitana que deveria constar das leis foi tratada

no ambito dos “principios”, “diretrizes” ou dos “objetivos” a serem alcancados.
erificou-se que, na maioria dos planos diretores analisados, os temas metropolitanos

Verifi q dos planos diret alisad t tropolit

sao tratados como “questoes gerais”, sem o detalhamento necessdrio para a aplica-

bilidade imediata, havendo, portanto, um grave problema de autoaplicabilidade.

g
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Observou-se, também, que carece de explicitagio o modo de implementagao de
determinados planos, programas e agoes estratégicas dispostas para o municipio.

Com relagdo as FPICs, a pesquisa concluiu que algumas fungées sio mais
recorrentes que outras. Destacam-se planejamento territorial, habita¢do, sanea-
mento ambiental e transporte. Constatou-se que, no tocante a fungio transporte,
o Plano Diretor de Curitiba apresenta o maior detalhamento, o que se considera
totalmente coerente, levando-se em conta que as formulagdes mais presentes no
planejamento de Curitiba tém, historicamente, o seu modelo de transporte urbano
como elemento de difusio internacional. Por outro lado, de modo coerente com
o fendmeno do movimento pendular, identifica-se a presenga desta discussio nos
planos diretores dos municipios onde este ocorre com mais intensidade, princi-
palmente naqueles considerados “cidades-dormitério” — Almirante Tamandaré,
Campina Grande do Sul, Colombo, Sao José dos Pinhais e Araucdria.

No que se refere a fungao habitagao e regulariza¢io fundidria, constatou-se
que, apesar de estarem presentes instrumentos de regularizagao fundidria em qua-
se todos os planos diretores analisados e, ainda, alguns planos explicitarem dire-
trizes para a politica habitacional, poucos se referem a essa demanda no contexto
metropolitano; e, menos ainda, tragam estratégias de acéo.

Ainda em relagio as fungoes publicas de interesse comum, uma questao a ser
analisada com maior rigor ¢é a total omissao dos municipios da RM de Curitiba com
relacao 4 regulagio ou mesmo a proposicio de agio para abastecimento de 4dgua, esgo-
tamento sanitdrio ou coleta e tratamento de residuos. Apenas o Plano Diretor de
Piraquara se refere ao tema do saneamento ambiental, ao tratar da coleta e do trata-
mento de residuos s6lidos, no sentido de viabilizar parcerias com outros municipios
da regido, por meio de consércios, como alternativa para a destina¢ao de seus residuos.

Do ponto de vista analitico, a pesquisa procurou apreender, nos planos
diretores, elementos passiveis de estabelecer a gestao metropolitana. Tendo em
vista a incorporagao das diretrizes do Estatuto da Cidade no modelo de gestao
municipal, estabelecendo canais para a incorporagio da democracia participativa
nas instancias de decisao, de modo geral, observou-se que, se no escopo da gestao
da cidade hd instAncias e instrumentos como audiéncias publicas, consultas, con-
selhos, conferéncias, no que se refere ao 4mbito metropolitano, “permaneceria
vigorando um aspecto ainda burocrdtico entre técnicos e representantes do poder
politico” (Gorsdorf, 2009, p. 378).

Por fim, os resultados da pesquisa indicaram que houve uma incorporacio
parcial da perspectiva metropolitana, prevalecendo, inclusive no que concerne a
regulagao das FPICs, uma abordagem municipal:



104 40 Anos de Regides Metropolitanas no Brasil

mesmo quando as leis municipais dos planos diretores tratam esses temas sob a
dimensao metropolitana, o fazem de forma genérica, nio apresentando agoes espe-
cificas para garantir a sua execugdo, deixando a cargo da discricionariedade politica
do poder publico a decisdo sobre as formas que na prética concretizarao a dinAmica
entre a escala local e a metropolitana (Gorsdorf, 2009, p. 378).

Nesse sentido, considera-se que o tratamento dado aos temas metropolitanos
no instrumental de planejamento e gestio municipal é um fator importante a ser
observado. A falta de instrumentos efetivos para a realiza¢io da gestao comparti-
lhada, no 4mbito dos municipios da RM de Curitiba, demonstra o distanciamento
existente no que se refere & possibilidade de se constituir uma visao metropoli-
tana, o que, em ultima instincia, dificulta a construgio da escala metropolitana.
E evidente que, no territério metropolitano marcado sob a égide da fragmentagio,
o desenvolvimento de agdes cooperativas tendo como horizonte a gestao pactuada
torna-se um paradigma cada vez mais distante.

6 CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil contemporaneo, o pacto federativo resultante da CF/88 nio contribuiu
para suprimir a expressiva lacuna existente no processo de planejamento e formu-
lagio de politicas de cunho metropolitano. Esta condi¢io impacta diretamente na
construgio de politicas de regulagdo e intervencio no territério metropolitano.
No 4mbito das escalas, o reforco a esfera local e sua relagdo direta com a Unido fragili-
zaram o papel coordenador da escala estadual, situagdo agravada pela crise fiscal, que
refletiu na capacidade financeira dos estados na década de 1990. A escala regional,
por sua vez, institucionalmente inexistente na estrutura do Estado brasileiro, emerge
em pequenas praticas focalizadas de eficicia e impacto restritos.

A seguinte reflexdo acerca do arcabougo institucional da Regiao Metropolitana
de Curitiba (RM de Curitiba) serd realizada tendo em vista o conceito de gestao
territorial, compreendida como “os diferentes processos de tomada de decisao dos
atores sociais, econdmicos e institucionais de um determinado 4mbito espacial,
sobre a apropriagao e uso dos territérios” (Dallabrida, 2010, p. 169).

Do ponto de vista politico, conclui-se que, apesar das modificagées intro-
duzidas ao longo do tempo, o arranjo institucional metropolitano instituido
para a gestdo da RM de Curitiba conserva a mesma estrutura deciséria do padrao
estabelecido na Lei Complementar Federal n® 14/1973, de cria¢do das regides
metropolitanas no Brasil. Neste contexto, a participagao das esferas governamen-
tais nos conselhos mantém a mesma proporcionalidade ¢ a condigio hegemoénica
da esfera estadual no encaminhamento da decisao politica. Fora a supremacia
da instincia estadual, outro fator preponderante é a posi¢io predominante da
cidade-polo no encaminhamento das decisoes politicas.
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De modo geral, os municipios participantes da RM de Curitiba (excluindo-se
Curitiba, Araucdria, Sao José dos Pinhais e Pinhais) apresentam reduzida capa-
cidade institucional e financeira, e a inclusao em uma regiao metropolitana nao
contribuiu para reduzir as desigualdades. Constata-se também a auséncia de
espaco politico de real intervengao para participar das decisdes que envolvem o
interesse. Outro fator relevante é o predominio da visao localista, que dificulta a
constitui¢do de uma cultura metropolitana, refletindo no comprometimento da
legitimagao de arranjos cooperativos interescalares.

Além da assimetria verificada nas relages existentes no espago publico governa-
mental, a participagio dos segmentos ndo governamentais no se efetiva por falta de
canais. Constata-se, na pratica, a auséncia do controle social das instancias decisérias.

Esse quadro, por sua vez, refor¢a a ideia de que o que determina a fragilidade
das institucionalidades de cunho metropolitano ¢ a falta de representacio politica.
Nas entrevistas realizadas, os agentes e atores da dinAmica metropolitana que se ma-
nifestaram sobre a questdo de novas instincias a serem criadas apontaram a necessi-
dade de novas institucionalidades de cardter politico, refor¢ando a ideia da urgéncia
da retomada da dimensao politica da questao. Portanto, a construgao da governanca
metropolitana passa, necessariamente, pela criacio de um “sistema de politicas e de
arranjo institucional que dé autoridade ptiblica a esse territério” (Ribeiro, 2011).

A falta de uma forga politica relevante vem fragilizando a tomada de deci-
soes sobre o territério metropolitano. Observe-se a ampliacao da RM de Curitiba
com a adesao de municipios sem critérios técnicos, e a dificuldade em consolidar
instrumentos de gestao metropolitana. Um exemplo sao os planos de desenvolvi-
mento integrado, cujas principais diretrizes de ordenamento territorial nao foram
incorporadas na politica de desenvolvimento do estado.

Com rela¢ao ao financiamento das politicas publicas de cardter metropolitano,
a auséncia de provisoes dificulta a efetividade da gestao metropolitana. Por um lado,
observou-se que ndo hd aporte da questiao orcamentdria metropolitana na legislacio,
principalmente no que se refere ao exercicio das FPICs. Tendo em vista constituir um
espaco com especificidade de gestao, hd a necessidade de provisoes orcamentdrias ade-
quadas ao atendimento das demandas existentes. Por outro lado, verificou-se que na
alocagio e distribui¢ao dos recursos aplicados na RM de Curitiba, no periodo anali-
sado, hd desequilibrio, pois a maior parte dos investimentos é destinada a Curitiba.

No tocante as FPICs, as mais efetivas sdo as relacionadas a gestao dos
mananciais de abastecimento publico e ao gerenciamento do Sistema de Transporte
Coletivo da RM de Curitiba. No entanto, as instdncias responsdveis carecem de
maior articulagdo para representar os interesses do conjunto da coletividade frente
a condigao hegeménica de grupos financeiros e politicos.
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E possivel concluir que a revalorizagio da dimensio metropolitana passa pelo
seu fortalecimento por meio da agio do poder publico. E fundamental a constituigio
de um pacto entre as diversas escalas representadas no territério metropolitano, no
sentido de conceber estratégias de construgio politica da escala metropolitana. Entre
elas, destacam-se a destinacio de recursos financeiros e materiais, a capacitagio de
quadros técnicos para a gestao compartilhada, a implementagio de instdncias de maior
representatividade dos municipios participantes e o desenvolvimento de instrumen-
tos de fiscalizagio e monitoramento das politicas e dos programas implementados.
Saliente-se que a COMEC tem a atribuigio fundamental de articular e fomentar a
colaboragao entre as demais instAncias participantes do arranjo institucional atuante

na RM de Curitiba (SMAM e ASSOMEC).

Por fim, ¢ indispensdvel, entre as estratégias a serem estabelecidas, a ampliagio
de canais institucionalizados de participagio das comunidades para a construgao
democritica dos arranjos e instrumentos de gestao metropolitana.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho contextualiza, descreve e avalia os arranjos institucionais de gestao
da Regiao Metropolitana (RM) de Fortaleza, visando contribuir com o debate
acerca da governanga metropolitana no Brasil.

A anilise dos instrumentos de gestao metropolitana faz-se bastante oportu-
na no caso de Fortaleza em vdrios aspectos. Primeiro, observam-se nos tltimos
governos incentivos direcionados as atividades industriais e turisticas na RM de
Fortaleza, que induziram novos vetores de expansao espacial e devem ser ordena-
dos e planejados institucionalmente. Segundo, o estabelecimento de uma nova
RM no Ceard — a do Cariri —, cujos arranjos de gestao foram fortemente influen-
ciados pelos da RM de Fortaleza, configura um contexto potencial de ajustes, em
face das andlises da eficdcia de tais arranjos. Terceiro, novas institucionalidades es-
tao surgindo, como as agéncias de desenvolvimento, os consércios publicos (CPs)
e as parcerias publico-privadas (PPP), que devem ser incluidas formalmente no
processo de gestao publica da RM de Fortaleza, incorporando-se ao planejamen-
to macrorregional. Finalmente, ressaltam-se os eventos da Copa do Mundo e da
Copa das Confederagoes, que expdem problemas histéricos nas fungoes publicas

* Texto elaborado com base no relatério Caracterizacéo e quadros de andlise comparativa da governanga metropolitana
no Brasil — arranjos institucionais de gestao metropolitana, do projeto Governanga Metropolitana no Brasil, parceria do
Ipea e do Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara (IPECE), de autoria de Régis Faganha Dantas (coordenador)
e Ricardo Brito Soares (pesquisador).

** Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Assessoria de Planejamento e
Articulagdo Institucional (Aspla) do Ipea.

*** Técnico de Planejamento e Pesquisa na Aspla do Ipea. Coordenador da Rede Ipea e do projeto Governanca
Metropolitana no Brasil.
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***** Diretor de Estudos Sociais do Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara (Ipece).
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de interesse comum (FPICs), como os de transportes e uso do solo, cujas resolu-
¢oes em cardter emergencial precisam estar coadunadas com os ditames da boa
governanga estatutdria.

Neste capitulo, os mecanismos de gestio metropolitana sdo avaliados no
contexto atual. Para isso, descreve-se incialmente o atual estdgio de desenvolvimento
da RM de Fortaleza (segio 2). As segoes seguintes abordam a legislagio de
institucionaliza¢io e evolugio da composi¢io da RM de Fortaleza (se¢do 3), bem
como as instincias e os instrumentos de gestao metropolitana (segao 4). Por fim,
procura-se avaliar os desafios a4 gestio e governanga metropolitana na RM de
Fortaleza, 4 luz da andlise dos arranjos institucionais e da problemdtica urbana atual.

2 RM DE FORTALEZA: CARACTERIZACAO E DINAMICA SOCIOESPACIAL RECENTE

A RM de Fortaleza, uma das nove RMs criadas pela Lei Complementar Federal
(LCF) n° 14/1973, ¢ composta por quinze municipios, que cobrem uma drea de
5.780,60 km?, ou 3,9% do estado do Ceard. Possui uma populacio de mais de
3,6 milhées de habitantes, o que representa quase 43% da populacio total deste
estado. Sua economia ¢é responsdvel por 65% do produto interno bruto (PIB)
estadual e 1,4% do nacional, alcangando a cifra aproximada de R$ 50,6 bilhdes.
Estes dados colocam a RM de Fortaleza na oitava posi¢io entre as RMs brasileiras
de maior populagio, mas apenas em 15° lugar em termos de riqueza.

O municipio mais importante da RM é Fortaleza, capital do estado do Ceard.
Este municipio concentra sozinho 67,8% da populagiao da RM, o que equivale a
aproximadamente 2,5 milhées de habitantes. Em segundo e terceiro lugares estéo,
respectivamente, os municipios de Caucaia (325 mil habitantes) e Maracanat
(209 mil habitantes). Apesar de concentrar pouco mais de dois tergos da popula-
¢ao da RM, Fortaleza tem diminuido seu peso relativo, uma vez que, em 1991,
chegou a concentrar quase 72% do total de habitantes. O municipio da RM que
mais cresceu em termos relativos foi Caucaia, de 6,71% para 9%. Sua populagao
dobrou entre 1991 e 2010, o que garante, em termos absolutos, o segundo lugar
em maior crescimento populacional na RM, atrds apenas de Fortaleza.

Em relagio ao PIB, o municipio de Fortaleza também tem perdido parti-
cipagao nos dltimos anos para outros municipios da RM. Enquanto, no ano de
2000, Fortaleza era responsdvel por 75,5% de toda a riqueza gerada na RM, em
2010, esta participagao estava em 73,2%. Em rela¢io ao dinamismo econdmico,
observado a partir dos dados do PIB, o municipio de Sdo Gongalo do Amarante
¢ 0 que apresenta maior expansio em termos relativos, passando de 0,43% para
2,21%, entre 2000 ¢ 2010, o que corresponde a um crescimento absoluto de mais
de dezessete vezes, no periodo de dez anos.!

1. No anexo estatistico deste livro, constam os principais dados populacionais e econdmicos da RM de Fortaleza e de
seus municipios.
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MAPA 1
Municipios que compdem a RM de Fortaleza e sua localizacdo no estado e no pais
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A expansio da RM de Fortaleza tem se dado ao longo de quatro eixos de
crescimento, identificados com rodovias federais e estaduais (Smith, 2001; Paiva,
2010). O primeiro eixo, constituido ao longo da rodovia estadual CE-060, estd
relacionado ao polo do Distrito Industrial de Maracanat e a construgao de con-
juntos habitacionais em seu entorno. E o eixo de expansio mais antigo, remon-
tando a atua¢do da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).

O segundo eixo de expansio se configura ao longo da BR-116, constituido
na década de 1990, no contexto da guerra fiscal entre os estados da Federagao.
Estd, portanto, relacionado a tendéncia de desconcentragao industrial, tanto no
contexto nacional como no interior da prépria RM.

O terceiro eixo de expansio relaciona-se aos fluxos turisticos na Praia do
Cumbuco, em Caucaia, com a compra de casas para segunda residéncia nesta cidade
(CE-085); a construgio de grandes conjuntos habitacionais de baixa renda na peri-
feria deste municipio (BR-222); e ainda a implantagio do Complexo Industrial e
Portudrio do Pecém (CIPP), no municipio de Sao Gongalo do Amarante (CE-085).

O quarto e dltimo cixo de expansio se situa ao longo da faixa litorAnea
leste, em dire¢do aos municipios de Eusébio e Aquiraz (CE-040 ¢ CE-025).
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Esta expansio estd relacionada ao turismo e a construcio de residéncias de alto
padrao, motivada pelas potencialidades paisagisticas e ambientais da drea.

Resumindo, o atual quadro de expansio e crescimento da RM de Fortaleza
estd centrado no aumento de participagao das atividades industriais, atraidas por
meio de incentivos fiscais locais e estaduais, e na expansao do setor de turismo,
marcado pela construcio de grandes resorzs. Além disto, destaca-se a construgao
do CIPP e de grandes condominios fechados fora da cidade de Fortaleza.

Vale destacar que apenas em parte esses novos elementos da metropolizagao
passaram pelos trAmites institucionalizados da gestao metropolitana estabelecida.
O pensamento articulado e especializado da gestao publica regional parece sem-
pre perder espaco para o oportunismo econdmico ou politico da ocasido. Isto serd
discutido na avaliacio dos instrumentos de gestao, mas também ¢é evidenciado
pela histéria da institucionalizacio e das mudancas de composi¢ao da RM de
Fortaleza, descrita na segao a seguir.

3A |NST|:|'UC|ONAL|ZACAO DA RM DE FORTALEZA: INCLUSAO DE
MUNICIPIOS E DEFINICAO DE FPICs AO LONGO DE QUATRO DECADAS
A RM de Fortaleza, criada pela LCF n° 14/1973, de 8 de agosto de 1973, era
composta originalmente por cinco municipios: Fortaleza, Caucaia, Maranguape,
Pacatuba e Aquiraz. Em 1986, por meio da LCF n° 52/1986, o municipio de
Maracanati passa a fazer parte da RM, apds sua emancipagio do municipio
de Maranguape. Esta primeira adicao foi representativa e impulsionou o incentivo
a0 desenvolvimento de polos industriais nos municipios vizinhos, sendo este um
fator de grande influéncia na formacio do atual quadro metropolitano de Fortaleza.

Apés a constitui¢io de 1988, coube aos estados criar leis para constituir,
alterar e criar mecanismos de gestio para as RMs. Assim, em 1991, por meio da
Lei Estadual n°® 11.845/1991, foram incluidos na RM dois novos municipios,
Guaiuba e Eusébio. Estes foram desmembrados de municipios que j& compu-
nham a RM, Pacatuba e Aquiraz, respectivamente. O municipio de Itaitinga,
originado de Pacatuba, é incorporado por este mesmo procedimento em 1995,
mediante a Lei Complementar Estadual (LCE) n® 3/1995.

A partir de 1999, a expansio da RM de Fortaleza ocorre pela incorporagio
de novos municipios. Naquele ano, por meio da LCE n® 18/1999, foram incor-
porados os municipios de Horizonte, Pacajus, Chorozinho ¢ Sao Gongalo do
Amarante. A composicio atual da RM se completou em 2009, quando os muni-
cipios de Cascavel e Pindoretama foram incorporados.

Na anilise de alguns indicadores socioecondmicos da RM de Fortaleza,
pode-se notar que a evolugio da sua composigo, por forca de lei e sem critérios
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especificos, mostrou-se paradoxal em alguns aspectos. O Artigo 2° da LCE
n° 18/1999 afirma que um dos elementos necessdrios para a ampliagao da RM ¢
a “evidéncia ou tendéncia de conurba¢io” (Ceard, 1999). No entanto, quando se
investiga a taxa de urbanizacio das diferentes composigoes da RM de Fortaleza
a0 longo dos anos, verifica-se que a atual apresenta a menor taxa de urbanizagao
(96,11%), enquanto a composigao de 1986 apresentaria a maior taxa (97,55%).
Ou seja, a RM de Fortaleza, se continuasse com apenas os seis municipios inte-
grantes em 1986, e ndo os quinze da atual composi¢io, teria hoje uma taxa de
urbanizagao maior que a atual, revelando que o processo de ampliagaio da RM
nao entrou em sintonia com suas préprias diretrizes.

Ainda com base no estudo da legislacio, percebe-se a evolu¢io da RM de
Fortaleza por meio de um levantamento comparativo da definigao das FPICs nas
décadas de 1970 e 1990. O aumento no ntimero de FPICs e a melhor definicio

destas funcoes sao de grande importincia para a compreensao desta evolugio.

No quadro 1, sio exibidas as FPICs, por campo de atua¢do, definidas na
LCF n° 14/1973 e na LCE n° 18/1999. Inicialmente, é possivel constatar uma
primeira diferen¢a no nimero de FPICs definidas. Enquanto na LCF n° 14/1973
havia sete fungoes definidas, este nimero aumenta para treze na LCE n° 18/1999.

Em 1973, as FPICs estavam limitadas a questoes como saneamento bdsico,
uso do solo, transporte, questio hidrica e planejamento integrado, definido de
forma genérica como de “desenvolvimento econdmico e social”. Em 1999, porém,
estas fungoes foram mais bem definidas, enquanto outras foram incorporadas.
H4, por exemplo, em relagdo a questoes ambientais, a proposicao de trés FPICs
especificas. Além disso, hd a inclusio de questoes como a oferta habitacional de
interesse social, seguranga publica, satide e nutri¢do, e educagio e capacitagio
de recursos humanos.

Um dos novos elementos apresentados na LCE n° 18/1999 que introduzem
grande inovagio em rela¢io ao proposto na lei anterior ¢ a necessidade de se esta-
belecerem politicas e diretrizes de desenvolvimento e de referenciais de desempe-
nho dos servigos. Desta forma, ¢ cobrada em lei a construgao de indicadores e de
referenciais para se fazer a verificagio e a medida de atendimento das FPICs no
contexto metropolitano, bem como a elaboragio de politicas especificas voltadas
para o monitoramento e a garantia de qualidade do servico ofertado.
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QUADRO 1
Comparativo das FPICs, por campos de atuacdo

Artigo 5¢ da LCF ne 14/1973 Artigo 3, paragrafo Unico, da LCE n° 18/1999

Estabelecimento de politicas e diretrizes de desenvolvimento e
de referenciais de desempenho dos servicos.

Ordenacdo territorial de atividades, compreendendo o planeja-
mento fisico, a estruturacdo urbana, o movimento de terras, e o
parcelamento, o uso e a ocupagao do solo.

Desenvolvimento econdmico e social, com énfase na produgdo e
Planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social. | na geracao de emprego e distribuicdo de renda.

Saneamento basico, notadamente abastecimento de dgua e Infraestrutura econémica relativa, entre outros, a insumos

rede de esgotos e servico de limpeza publica. energéticos, comunicages, terminais, entrepostos, rodovias e

Uso do solo metropolitano. ferrovias.

Transportes e sistema vidrio. Sistema vidrio de transito, transportes e trafego de bens e

Producdo e distribuicdo de gas combustivel canalizado. pessoas.

Aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicao Captacdo, adugao e distribuicdo de dgua potavel.

ambiental, na forma que dispuser a lei federal. Coleta, transporte, tratamento e destinacéo final dos esgotos

Outros servicos incluidos na area de competéncia do conselho | sanitarios.

deliberativo por lei federal. Macrodrenagem das aguas superficiais e controle das enchen-
tes.

Destinacdo final e tratamento dos residuos solidos.
Politica da oferta habitacional de interesse social.
Educacdo e capacitacao dos recursos humanos.
Saude e nutricdo.

Seguranca publica.

Fonte: Brasil (1973) e Estado do Ceara (1999).

O que pode ser extraido da comparagio entre a LCF n° 14/1973 ¢ a
LCE n° 18/1999 ¢ que, em termos legais, houve sensivel avanco em rela¢io ao
estabelecimento das FPICs no periodo, tanto pela incorporagio de novas fungoes
quanto pela definicio mais precisa do que seriam estas fungées. No entanto,
cabe questionar se esta evolugdo na lei correspondeu a um efetivo aumento na
eficicia da gestio metropolitana e da expansio e consolidagio das institui¢des
responsdveis por esta gestao.

4 ARRANJOS DE GESTAO NA RM DE FORTALEZA: ROTATIVIDADE E
FRAGILIDADE INSTITUCIONAIS

Cabe aos estados definir seus arranjos institucionais para a gestao de RMs, com
o intuito de determinar o melhor processo de oferta de servigos para as FPICs.
Observa-se hoje, entre os entes brasileiros, uma variedade de arranjos tanto em
relagao ao organograma funcional quanto a utilizagio de instrumentos de ges-
tao e formas de deliberagio institucional das questoes metropolitanas. Neste rol
encontram-se estados que conservam ou constituem orgaos especificos voltados
para a gestdo metropolitana, e também aqueles que incorporaram as fungoes de
gestdo em suas secretarias afins. Este tltimo é o caso da RM de Fortaleza.

Atualmente, nio existe uma institui¢do especifica responsdvel pela gestao
da RM de Fortaleza. Tal instituicao sé existiu entre 1973 e 1991, sob o nome de
Autarquia da Regido Metropolitana de Fortaleza (AUMEF), instincia instituida
pela Lei Estadual n° 9.800/1973 e extinta pela Lei n° 11.831/1991.
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AAUMEF eraconstituida pelo Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana
de Fortaleza (CDM) e pelo Conselho Consultivo, que deveriam atuar em forma
de colegiado. Estes conselhos eram compostos por membros da gestio municipal
(prefeitos e secretdrios de Planejamento) e por membros indicados pelo governo
(secretdrios estaduais, secretdrios-executivos e o superintendente da AUMEEF).
Ao longo de sua existéncia, esta autarquia elaborou virios planos envolvendo
a questao do desenvolvimento urbano e do sistema de transportes da RM de
Fortaleza.* Além disso, ficava a cargo da instituicdo a elabora¢io do Plano Geral de
Desenvolvimento Integrado e dos planos diretores dos municipios da RM.

A conjuntura politica era um facilitador para as agoes da AUMEE visto que
o regime autoritdrio dos governos militares favorecia tanto o controle dos interesses
dos prefeitos e municipios como das divergéncias que a sociedade civil poderia ter
em relagio aos planos elaborados. Colaborava também a grande disponibilidade de
recursos da Unido, que proporcionava a viabilidade e a manutencio destes planos
pelo periodo necessdrio a sua execugio.

Nessa primeira fase, respaldadas pelo forte componente autoritdrio do modelo de pla-
nejamento e gestao, as regioes metropolitanas contavam com uma estrutura institucio-
nal e uma disponibilidade de recursos financeiros oriundos da Unido que permitiram a
implementaco de vdrios projetos, especialmente na 4rea de saneamento bdsico, trans-
porte e trafego urbano. Com a crise financeira que se abate sobre o pais, nos anos 1980
e o inicio do processo de mobilizagio contra a ordem vigente e em favor da redemocra-
tizagio, as brechas institucionais e as fragilidades do sistema de planejamento metropo-
litano sio explicitadas. A escassez de recursos publicos tem como consequéncia imedia-
ta 0 estancamento dos investimentos federais nas grandes metrépoles, culminando com
o desmonte do aparato de organismos metropolitanos que atuavam na promogio do
desenvolvimento urbano (Azevedo e Mares Guia, 2004 apud Dibgenes, 2012 p.140).°

Um fator importante a se colocar é que desde aquele periodo havia uma fraca
participagdo dos prefeitos da RM no CDM, o que causava dificuldades para a sua
acdo. Tal fato estava relacionado com a maior centralizagao politica e financeira da
Unido e de suas institui¢oes, afetando a a¢io colaborativa dos agentes municipais.
No momento atual, os entraves & cooperagdo entre os entes para a gestaio da RM
parecem estar relacionados as dificuldades de financiamento dos municipios e a
falta de comprometimento dos governos com a continuidade dos projetos e das ins-
titui¢des, resultando em uma instabilidade institucional da gestao metropolitana.

2. Entre outros planos, pode-se citar: Plano Diretor de Assentamentos (1976); Plano Operativo da RM de Fortaleza (1977);
Plano de Estruturacdo Metropolitana — PEM (1988); Plano de Acéo Imediata de Transportes e Trafego — PAITT (1981);
Plano de Transporte Coletivo —Transcol (1982); e Plano Diretor de Transporte Urbano da RM de Fortaleza — PDTU (1983).
Enquanto os trés primeiros planos objetivaram o desenvolvimento urbano de cada municipio, obedecendo a uma organi-
zacao fisico-territorial, os demais procuravam facilitar o sistema de transportes em toda a RM de Fortaleza.

3. AZEVEDO, S. e MARES GUIA, V. Os dilemas institucionais da gestdo metropolitana no Brasil. /n. RIBEIRO, L.C.
(Org.) Metrdpoles entre a coeséo e a fragmentacdo, a cooperacao e o confiito. Rio de Janeiro: Fase; Observatorio das
Metrépoles, 2004.
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Apés a extingio da AUMEE em 1991, as responsabilidades pela gestao
metropolitana passaram para as secretarias estaduais, o que tornou mais complicado
o gerenciamento das questdes metropolitanas, visto que estas institui¢des atuavam
em todo o estado. A LCE n° 18/1999 estabeleceu o tltimo marco legal do sistema
de gestao da RM de Fortaleza. Nesta lei foi estabelecida a criagaio do CDM e
do Fundo de Desenvolvimento da Regidao Metropolitana de Fortaleza (FDM).
O conselho consultivo nao foi mencionado na referida lei, portanto, foi conside-
rado extinto. Dessa forma, a partir deste momento, o desenho institucional para
gestao da RM de Fortaleza ficou enfraquecido, uma vez que a instancia de gestao
especifica foi substituida por uma secretaria estadual com fungdes e abrangéncia
mais amplas, & qual passaram a ficar vinculados o CDM e o fundo.

Ao enfraquecimento da estrutura de gestdio metropolitana somou-se a rota-
tividade das secretarias estaduais responsdveis. Desde 1999, o CDM transitou por
trés secretarias estaduais. De 1999 até 2003, o conselho esteve vinculado a Secretaria
de Infraestrutura (Seinfra). Em 2003, passou a ser subordinado a Secretaria de
Desenvolvimento Local e Regional (SDLR). Por fim, em 2007, A SDLR foi trans-
formada em Secretaria das Cidades (SCidades). Hoje, instala-se uma dtvida juridica
acerca da continuidade da instituigio do CDM e do fundo metropolitano, uma
vez que a lei que substitui a SDLR pela SCidades foi omissa sobre tais instincias.
Contudo, a extingdo destas também nio foi formalizada, podendo-se supor que
seguem vinculadas 4 SCidades, que herdou a estrutura e as atribuiges da SDLR.
Na prdtica, sabe-se que tanto o CDM quanto o fundo se encontram inoperantes.

A razio para esta instabilidade institucional estd provavelmente relacionada
as mudancas nos governos estaduais, uma vez que os anos de 2003 e 2007 mar-
cam o inicio de novas gestoes. Isto demonstra o grande entrave que a falta de
planejamento de longo prazo e a auséncia de uma politica de Estado representam
para a governanc¢a metropolitana.

QUADRO 2
Evolucao da vinculacdo e composicdo do CDM da RM de Fortaleza

Caracteristicas do CDM / Leis LCE n2 18/1999 LCE n° 34/2003 Lei ne 13.875/2007

Secretaria estadual de vincula-

céo do CDM Seinfra. SDLR. SCidades.
Membros do CDM Seinfra, SEPLAN e prefeitos. | SDLR, SEPLAN e prefeitos. SCidades, SEPLAG e prefeitos.
Presidente Titular da Seinfra. Titular da SDLR. Titular da SCidades.

Elaboracdo dos autores.
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4.1 0 funcionamento do CDM e do Fundo Metropolitano

Os resultados da instabilidade institucional e da auséncia de uma politica metropo-
litana de estado no funcionamento do CDM ficam claros quando se observam os
registros de reunioes feitas pelo conselho a partir de 1999. Com base no regimento
interno do conselho, as reunides para deliberagio deveriam ocorrer pelo menos
seis vezes ao ano. No entanto, estas ocorreram com muito menos frequéncia.
A primeira reunido do CDM ocorreu em 13 de agosto de 2001, sucedida por outra
em 19 de novembro do mesmo ano. No entanto, a terceira e tltima reunido do
conselho aconteceu somente trés anos depois, em 26 de agosto de 2004.

Essa descontinuidade das reuniées do CDM marcou a sua atuagio no periodo.
Na primeira reunido, foi proposta a criagio de quatro cAmaras técnicas setoriais,
que seriam responséveis por avaliar projetos e propor solugoes para os problemas
metropolitanos. As quatro cAmaras propostas eram a CAmara de Desenvolvimento
Urbano ¢ Meio Ambiente, a Cimara de Desenvolvimento Institucional, a
Cimara de Desenvolvimento Social e a Camara de Desenvolvimento Econdmico.
Na segunda reunido, ocorreu a ratificagio desta proposta, a qual apenas na terceira
reuniio, trés anos depois, foi modificada e aprovada, resultando na cria¢io de duas
cAmaras técnicas setoriais, a Camara Setorial de Transporte Urbano e Mobilidade
Urbana e a Cimara Técnica de Habitacdo. Somente a primeira cAmara foi efetiva-
mente implementada, inclusive com a defini¢io dos entes participantes. No entanto,
apenas uma reuniao foi registrada, ocorrida em 30 de mar¢o de 2005.

Quanto a composicio dessas trés reunides do conselho registradas, nota-se a
participagao recorrente dos representantes municipais (prefeitos). Isto demonstra,
por um lado, uma boa representatividade local nas discussdes e um avango em
relagao a baixa participacio da década de 1970. Mas, por outro lado, aponta para
o desafio de diluir os conflitos entre os entes, indicando a necessidade de trabalho
de coordenagio nestas instancias.

A respeito do FDM, a situagdo ¢ ainda mais frégil: apesar de ter sido regu-
larizado, nunca foi alimentado com recursos. As possibilidades de captagao de
recursos para o fundo foram definidas na LCE n® 18/1999, sendo apresentadas
seis fontes distintas. Tais recursos podem, em tese, provir de: receitas or¢amen-
térias dos trés niveis de governo envolvidos (federal, estadual e municipal); ins-
tituigoes de crédito nacionais e internacionais; transferéncias a fundo perdido de
institui¢oes publicas e privadas nacionais e internacionais; renda auferida com a
aplicagio de recursos no mercado financeiro; e empréstimos e subempréstimos
para investimentos em projetos metropolitanos. A sexta possibilidade listada pela
lei sao as “outras fontes” (Ceard, 1999, Artigo 10).

Apesar dessa variedade descrita, ¢ evidente que a principal fonte de recursos
viria dos aportes or¢amentdrios da Unido, do estado do Ceard e dos municipios



18 40 Anos de Regides Metropolitanas no Brasil

mais ricos da RM de Fortaleza. No entanto, a auséncia de repasses demonstra o bai-
xo interesse politico em fomentar estas entidades. A auséncia de aportes financeiros
para 0 FDM pode ser considerada um dos fatores fundamentais para o desestimulo
a participagao no CDM. Assim, tanto o FDM quanto o CDM vivem em uma situ-
agao de “limbo institucional”, existindo mais formalmente que de fato.

Embora a gestdo estruturada da RM de Fortaleza por meio do CDM esteja
inoperante desde 2004, vérias acoes de planejamento urbano e regional foram
realizadas pelo governo do estado nos tltimos anos. Algumas, inclusive, foram dis-
cutidas ainda no conselho, embora nao tenham sido alvos de deliberagao formal.
Entre estas agoes estao o Projeto Trem Metropolitano de Fortaleza (Metrofor),
o Plano Estratégico da Regiao Metropolitana de Fortaleza (Planefor), o CIPP e o
Projeto de Desenvolvimento Urbano e Gestao de Recursos Hidricos (PROURB).
Nao houve uma diminui¢io do niimero de projetos e agdes propostos para a RM
de Fortaleza, mas a tramitacio destes em instincias setoriais.

Recentemente, a demanda por novos projetos e a disponibilidade de recur-
sos para grandes obras sofreu um grande incremento no or¢amento do estado
no Plano Plurianual (PPA) de 2012-2015. Este impulso estd relacionado com as
demandas criadas pela realizacio da Copa do Mundo de 2014. Tais demandas
envolvem diretamente obras de transporte publico e de sistema vidrio, saneamento
ambiental, investimento em seguranga publica e no setor hoteleiro, bem como
capacitagio profissional da populagio para receber o fluxo de turistas previsto.
Esta demanda poderia favorecer o desenvolvimento institucional da gestao
metropolitana, com a revitalizac¢io do CDM e do FDM, além da criagao de
érgaos com competéncias especificas 8 RM de Fortaleza. Todavia, nao hd sinais de
que exista tal esfor¢o. Enquanto isso, sem instincias que favorecam o debate e a
participagio populagao, como os conselhos consultivos e deliberativos, os interes-
ses da popular tendem a continuar de fora do processo de gestio metropolitano.

5 CONSIDERACOES FINAIS

As informagdes aqui apresentadas demonstram o frigil estado da gestao da RM
de Fortaleza. Os instrumentos e 6rgaos de gestao criados no periodo do regime
autoritdrio dos governos militares foram desmantelados e suas atribui¢coes foram
distribuidas por vdrias institui¢des estaduais. A atual crise na gestio da RM de
Fortaleza estd centrada na falta de aporte de recursos para o FDM, na inoperincia
do CDM e na fragilidade institucional da gestiao metropolitana, pulverizada por
diversas secretarias estaduais.

A crise de gestiao da RM de Fortaleza insere-se no processo de desmonte do
sistema de planejamento das questdes metropolitanas ocorrido no Brasil a partir da
década de 1990, resultado adverso do processo de descentralizagio administrativa.
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Analisando os efeitos da Constitui¢ao de 1988 neste aspecto, Balbim ez 4/. (2011,
p- 159-160) afirmam que:

com a valorizagio concomitante do poder municipal e, principalmente, as falhas de
articulagdo entre as trés esferas de governo e as deficiéncias nas relagdes intergoverna-
mentais, expressando os problemas do federalismo brasileiro, a gestio metropolitana no
Brasil entrou, a partir de 1988, em um processo de enfraquecimento e desarticulagio.

A forma como os estados comegaram a desmontar os arranjos de gestao
vigentes variaram ao sabor das prioridades elencadas pelos governadores e pela
restri¢ao fiscal destes. No caso da RM de Fortaleza, o desmonte ocorreu em duas
etapas, culminando em uma situacdo atual de desamparo e até mesmo questio-
namento sobre a validade legal dos instrumentos de gestdo. Em um primeiro
momento, o 6rgao que cuidava exclusivamente das questoes metropolitanas foi
extinto, sendo suas funcoes absorvidas pelas secretarias afins, que passaram a con-
tar com dois instrumentos de gestao metropolitana: 0 CDM e o FDM. Apesar da
regulamentagio destes instrumentos, a sua atuago efetiva no trato das questoes
metropolitanas passou de marginal para nula no decorrer dos anos 2000, caracte-
rizando-se a situacdo atual de governanga institucional da RM de Fortaleza.

E importante que este “limbo” institucional da gestdo metropolitana da RM de
Fortaleza seja revertido. Neste processo, é preciso considerar que antigos arranjos
de gestdo podem nao ter a eficicia esperada para tratar os problemas de hoje. Ademais,
nao se deve presumir que novos instrumentos de agao piblica, como os CPs e as PPPs,
sejam isoladamente capazes de contingenciar os crescentes problemas da metrépole.

A oportunidade é para trocas de experiéncias com RMs que possuem arranjos
de governanca diferenciados e eficazes, que possam contribuir para a formulagao
de um arranjo especifico para a RM de Fortaleza.

Além disto, mesmo com o maior aporte de recursos e o reavivamento da
preocupacio com os interesses metropolitanos em periodo recente, relacionada
com o evento da Copa do Mundo de 2014, as acoes na escala metropolitana
parecem estar relacionadas mais com a solugao imediata e pontual de problemas
que propriamente com o tratamento sistémico e duradouro das questoes.
Esta situagdo acarreta, ainda, a possibilidade de cooptagao destes projetos e
iniciativas para a satisfagio de demandas setorizadas, relacionadas com grupos
econdmicos e segmentos sociais especificos. Isto porque a participagio popular,
que poderia ser feita por 6rgaos de controle e acompanhamento destas agoes
constituidos especificamente para este fim, é escamoteada. Assim, a tendéncia a
mercantilizacdo da cidade, bem como a exclusio de grande parte da populagao
da RM de Fortaleza das instincias de decisdo e formulagao de politicas publicas,
contribui com a propagacio dos problemas metropolitanos e com o acirramento
das desigualdades sociais.
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CAPITULO 6

NOVO ARRANJO INSTITUCIONAL DA GESTAO METROPOLITANA
NA REGIAO METROPOLITANA DE PORTO ALEGRE

Cristina Maria dos Reis Martins*
Esteban Félix Santana Carrion**

1 APRESENTACAO

Este capitulo apresenta de forma sintética alguns aspectos gerais da Regido
Metropolitana (RM) de Porto Alegre, que em 2013 completou 40 anos de
existéncia, considerando suas caracteristicas socioecondmicas mais significativas e
as mudancas recentes no arranjo institucional da gestio metropolitana, que abrem
a perspectiva de um novo modelo de desenvolvimento para a RM de Porto Alegre.

Na secdo 2, sao analisados aspectos referentes a dinimica do crescimento
demogréfico, densidade e taxa de urbanizagio da RM de Porto Alegre nesses
quarenta anos, com algumas consideragoes da relevancia destes indicadores nos
principais municipios da regido e, desta, no contexto do estado e de outras RMs
significativas do pais. Em sequéncia apresenta-se uma breve andlise da evolucio
do produto interno bruto (PIB) e dos empregos formais, a fim de vislumbrar a
importincia econdmica da regido no contexto do estado, bem como no contexto
de outras RMs de destaque no pais.

Na se¢ao 3, s3o apresentadas as principais caracteristicas do novo arranjo
institucional de gestdo metropolitana da RM de Porto Alegre, criado em 2011,
que veio substituir aquele instituido nos anos 1970. De forma breve sio apresen-
tadas também as principais caracteristicas de outras formas de articulagao rele-
vantes encontradas na gestdo do recorte metropolitano. Ao final, trata-se da parte
executiva da gestdo metropolitana que pode ser visualizada pela atuagio do 6rgao
metropolitano, que completou 38 anos de existéncia em 2013 e foi mantido no
novo modelo de gestao metropolitana.

A segao 4 traz uma andlise sucinta da governanca na RM de Porto Alegre, con-
siderando as articulagoes institucionais entre os principais atores envolvidos na ges-
ta0 do espaco metropolitano. Por fim, na segao 5, constam as consideragdes finais.

* Pesquisadora da Fundacéo de Economia e Estatistica (FEE).
**Técnico da Fundacdo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional (METROPLAN).
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2 ASPECTOS SOCIOECONOMICOS DA RM DE PORTO Al:EGRE
NOS QUARENTA ANOS DE SUA INSTITUCIONALIZACAO

A RM de Porto Alegre, em 1973, ano de sua criaglo, era integrada por quatorze
municipios, que concentravam uma populagio total de 1.531.257 habitantes, os
quais constitufam 23% da popula¢io total do estado. Em 2010, segundo o tlti-
mo Censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a populagao
aumentou para 3.978.470 habitantes, distribuidos em 32 municipios, correspon-
dendo a 37,2% da populagio total do Rio Grande do Sul. Assim, verifica-se que a
populacio da RM de Porto Alegre, que nesse periodo aumentou em mais de duas
vezes e meia (160%), também incrementou sua participagao no estado (4,2%).

TABELA 1
Indicadores demograficos da RM de Porto Alegre (1973, 2010 e 2015)
Anos Numero de Area Populacio Rio Grande do Sul Taxa de Densidade
municipios (km2) pulag (%) urbanizagao (hab./km2)
1973 14 3.740,9 1.531.257 23 92 409
2010 32 10.097,2 3.978.470 37 97 394
2015" 34 10.345,5 4.032.062 37 97 390

Fonte: IBGE (1991; 2000; 2010), FEE ([s.d.]) e METROPLAN ([s.d.]).
Nota: ' Atualmente, existem mais dois municipios — Sdo Sebastido do Caf e Igrejinha — que foram aprovados para fazer parte
da RM de Porto Alegre a partir de 2015.

Uma das razoes desse considerdvel incremento da populagio da regido —
além dos importantes fluxos de migragio rural-urbano das décadas de 1970, de 1980
e em menor escala da década de 1990 —, foi o significativo aumento do niimero de
municipios que, de quatorze, em 1973, foi para 32, em 2010 — devendo totalizar
34, em 2015 —, resultando em um considerdvel aumento do territério da regiao
de: 3.740,9 km?, para 10.097,2 km?. Assim, apesar do aumento da populacio,
com o correspondente aumento do territério, a sua densidade média apresentou
uma leve diminuigio no periodo, passando de 409 hab./km? para 394 hab./km?.

No contexto das demais RMs do pais, a dinimica de crescimento da popu-
lagao da RM de Porto Alegre acompanhou, de certa forma, a tendéncia geral do
estado do Rio Grande do Sul, que foi de baixo crescimento demogréfico no cend-
rio nacional. Na dltima década, especificamente, constata-se, que o crescimento
acumulado de 6,6% da RM de Porto Alegre, foi o menor entre as dezesseis RMs
analisadas no pais (tabela 2).
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TABELA 2
Taxa de crescimento da populacdo da RM de Porto Alegre (1991-2010)
(Em %)
RM de Porto Alegre RMs
Periodo Aumento anual Aumento total do periodo Aumento total do periodo
1991-2000 1,59 15,3 19,5
2000-2010 0,64 66 13,2

Fonte: IBGE (1991; 2000; 2010), FEE ([s.d.]) e METROPLAN ([s.d.]).

A diminui¢io do ritmo de crescimento da populagio da RM de Porto
Alegre no estado estd relacionada aos novos arranjos na polarizagio dos fluxos
migratdrios internos, que, nesta década, diante do impulso do crescimento econdmico
das aglomeracdes urbanas, apresentaram alteragoes na preferéncia relativa dos destinos
das correntes migratdrias internas.

Do ponto de vista econdmico, a RM de Porto Alegre, no longo prazo, foi se
consolidando como o maior polo de crescimento econdémico do estado. Assim,
verifica-se, para o periodo 1976-2010, que a participagdo do valor agregado bruto
da regiao no Rio Grande do Sul aumentou de 35,2% para 43,0%. Entretanto, nas
duas tltimas décadas, constata-se um processo de reordenamento do crescimento
econdémico no Rio Grande do Sul, devido a consolida¢io das aglomeracoes ur-
banas: do Nordeste — polo industrial e turistico —, do Sul — polo naval —, e da
aglomeragao urbana do Litoral Norte — polo de energia edlica.

A importincia econémica da RM de Porto Alegre, no estado, também ¢ dada
pela capacidade de absor¢io de mao de obra, garantindo a geragio de renda fami-
liar. Em termos de empregos formais, segundo a Rela¢do Anual de Informagoes
Sociais (Rais), a regiao, em 2010, respondia por 47% dos empregos totais do
estado, sendo que ali estavam, também, 49% dos empregos urbanos do Rio Grande
do Sul. Quanto a estrutura geral dos empregos, 99,5% do total correspondiam a
atividades no setor secunddrio e tercidrio. No estado, esta relagio era de 96,5%.

Uma andlise geral do PIB indica que, no cendrio nacional, no periodo 2000-
2010, a RM de Porto Alegre perdeu significacio entre as dezesseis RMs mais impor-
tantes do pais. Quanto ao ritmo de crescimento do PIB, no mesmo periodo, a RM
de Porto Alegre apresentou a menor porcentagem entre estas RMs. Com aumento
acumulado de 187,6%, na tltima década, a RM de Porto Alegre foi a regiao com o
menor crescimento médio entre as RMs do pais, cuja média, entre elas, foi de 201,3%.

A relativa desaceleragio do crescimento do PIB da RM de Porto Alegre,
entre 2000 e 2010, que acompanhou a tendéncia de diminuicio do crescimento
da populagio, ocorreu simultaneamente ao maior crescimento do PIB em outros
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aglomerados urbanos do estado, como a Aglomeracio Urbana do Nordeste
(Aune), com aumento de 224%, superando a RM de Porto Alegre, com cresci-
mento acumulado de 187,6%.

Os indicadores mais importantes do processo de desaceleragio da RM de
Porto Alegre, na ultima década, estao representados pela diminuigao relativa do
crescimento da populagio e do PIB, o que estaria ocorrendo por algumas limi-
tacoes estruturais, relativas a acessibilidade, circulaciao, mobilidade, entre outras;
problemas — gargalos — que estariam gerando elevadas deseconomias ou exter-
nalidades negativas na RM, alterando o grau de preferéncia dos investimentos.
Somam-se a isto as caracteristicas socioecon6micas das aglomeracoes urbanas do
estado, as quais apresentam atualmente grande atratividade, por razdes geografi-
cas, logisticas de localizagao, de mao de obra, entre outras.

Os efeitos da queda do PIB, na qualidade de vida da populacio da regido
estariam sendo amenizados pela significativa diminui¢io na taxa de crescimento
demogrifico, que também diminuiu consideravelmente nas tltimas décadas.

MAPA 1
Evolucdo territorial da RM de Porto Alegre (1973-2015)

mmm RMPA 1973 - 14 municipios
s RMPA 2010 - 32 municipios
s RMPA 2015 - 34 municipios

Fonte: Brasil (1973) e Rio Grande do Sul (1989; 1994; 1998a; 1998b; 1999a; 1999b; 1999¢; 2000a; 2000b; 2001; 2010;
2011; 2012b).
Obs.: os municipios com leis de inclusdo estadual aprovadas em 2011 e 2012 somente terdo os efeitos legais para inclusdo
a partir de 2015, conforme o paragrafo tnico do Artigo 7¢ da Lei Complementar Estadual n® 11.740/2002 (Rio Grande
do Sul, 2002).
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3 0 NOVO ARRANJO INSTITUCIONAL DA RM DE PORTO ALEGRE

A criagio, no final de 2011, do Conselho Deliberativo Metropolitano (CDM), e
do Gabinete de Governanga Metropolitana (GGM)," este tltimo instalado junto a
Fundagio Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional (METROPLAN),

abriu uma nova perspectiva para o planejamento e a gestao da RM de Porto Alegre.

Essas instdncias passaram a ocupar o espago dos conselhos deliberativo e
consultivo, criados em 1973, os quais, ao longo dos anos, foram perdendo a
capacidade de resposta as demandas metropolitanas. A partir da década de 1980,
com o processo de abertura politica no pais, em especial com a Constitui¢ao
Federal de 1988, estas instincias metropolitanas, criadas no contexto ditatorial,
acabaram perdendo seu potencial de articulagio. A relagao dos Entes Federados
nestes conselhos ocorria de forma vertical, ou seja, a instituigdo da RM dava-se
pela esfera federal, as agoes metropolitanas ficavam a cargo dos estados-membros
e a participa¢do dos municipios tinha apenas cardter propositivo. Somado a isto,
as mudangcas constitucionais estabeleceram mais autonomia aos municipios, que
passaram a ser regidos por lei orginica, legislando sobre assuntos locais e, atribu-
fram aos estados-membros, que também passaram a se organizar e reger por suas
préprias Constituigoes, a responsabilidade da institui¢do de RMs, bem como de
outras formas de organizagao regional.?

No Rio Grande do Sul, a Constituicio Estadual de 1989 manteve a RM de
Porto Alegre criada pela lei federal, mas abriu a possibilidade de criagio de um novo
conselho deliberativo, que envolvesse e articulasse as esferas municipais. Estas, em
1989, somavam 22 municipios oficialmente metropolitanos, o que em parte teria sido
uma das dificuldades para a institui¢ao desta nova instincia, criada somente em 2011.

O novo arranjo instituido legalmente para a gestio da RM de Porto Alegre,
em 2011, composto pelo CDM e GGM buscou integrar as esferas federal, esta-
dual e municipal de governo e incluir a participagao da sociedade civil nas deci-
soes sobre as politicas publicas metropolitanas.

Nesse sentido, 0 CDM e 0 GGM apresentam como objetivo geral a integra-
¢ao entre o governo do estado do Rio Grande do Sul e os governos dos munici-
pios metropolitanos em agoes para a promogio do desenvolvimento sustentdvel
da RM de Porto Alegre. Neste escopo, estas instincias visam a redugdo das desi-
gualdades sociais e territoriais, a constru¢io de uma identidade metropolitana, e
uma gestao transparente e com controle social, em permanente colaboragio entre
as administracoes publicas estadual e municipais.

1. Lei Complementar ne 13.854, de 26 de dezembro 2011, regulamentada pelo Decreto n° 48.946, de 26 de marco de 2012.
2. Foram instituidas no Rio Grande do Sul trés aglomeracdes urbanas; a de Pelotas (1990), a do Nordeste (1994) e a
do Litoral Norte (2004); duas redes de cidades em 2005, Cidades Histéricas do Sul e municipios da Fronteira Mercosul;
e a microrregido do Celeiro (2012).
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O CDM ¢ constituido pelo Pleno e pela Diretoria Executiva (quadro 1).
O Pleno, caracterizado como espago decisério e de coordenagio, presidido pelo go-
vernador do estado, inclui em sua composi¢io e com direito a voto, seis secretdrios
de estado e todos os prefeitos dos municipios que integram oficialmente a RM de
Porto Alegre — 32 no total, em 2010. A Uniao possui direito a trés representantes
de ministérios relacionados @ RM de Porto Alegre, mas sem direito a voto.

QUADRO 1
Composicdo do CDM da RM de Porto Alegre (2012)

Pleno (52 participantes)
Presidente do Pleno Governador do Rio Grande do Sul
Trés representantes (sem direito a voto)
Ministério das Cidades;
Secretaria de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica; e
Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestéo.

Unido

Seis secretarios de estado (com direito a voto);

Secretaria de Obras Publicas, Irrigacdo e Desenvolvimento Urbano;
Secretaria de Habitagdo e Saneamento;

Secretaria de Planejamento, Gestdo e Participacdo Cidada;
Secretaria de Infraestrutura e Logistica;

Secretaria do Gabinete dos Prefeitos e Relagbes Federativas; e
Secretaria do Meio Ambiente.

Esfera estadual

Trinta e dois prefeitos dos municipios que integram a RM de Porto Alegre (com direito a voto): 34

Esfera municipal prefeitos em 2015.

Seis representantes (com direito a voto): indicados pelo governador, preferencialmente, participan-
tes no CDES-RS e nos Coredes da RM de Porto Alegre.

Cinco convidados (sem direito a voto): indicados pelo pleno, preferencialmente, participantes nos
Coredes da RM de Porto Alegre.

Diretoria Executiva (treze participantes)

Administracdo publica Cinco representantes: com reconhecida capacidade técnica ou administrativa, indicados pelo
estadual governador.

Sociedade civil

Administracdo publica
municipal
Sociedade civil Trés representantes: indicados pelo pleno.

Fonte: Rio Grande do Sul (2012a).

Cinco prefeitos: indicados pelo pleno.

A sociedade organizada conta com seis representantes com direito a voto no
Pleno, todos indicados pelo governador do estado, e, preferencialmente, conse-
lheiros inseridos no Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES),
e nos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes). Hd também espaco
para cinco convidados da sociedade civil sem direito a voto, todos indicados pelo
Pleno e, preferencialmente, participantes nos Coredes da RM de Porto Alegre.

Com o total de 52 participantes, o CDM ¢ a instincia responsdvel pelo
estabelecimento das diretrizes de desenvolvimento da RM de Porto Alegre.
Com esta finalidade, compete a0 CDM planejar o desenvolvimento estratégico
para a regido, propondo e aprovando um Plano Diretor Metropolitano (PDM),
as diretrizes do Plano Plurianual (PPA) da RM de Porto Alegre ¢ a identi-
ficacio das agoes metropolitanas prioritdrias, que devem ser incorporadas
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nas Leis de Diretrizes Orgamentdrias (LDOs), e nas Leis Orcamentdrias Anuais
(LOAEs), do estado e dos municipios integrantes da RM de Porto Alegre.

A Diretoria Fxecutiva do CDM, cabe propor e acompanhar as agoes de pla-
nejamento metropolitano e implantar as politicas publicas de interesse comum,
bem como supervisionar a implementagao executiva das deliberagdes do CDM,
no Ambito do estado e dos municipios integrantes da RM de Porto Alegre. Com o
total de treze membros, a Diretoria Executiva conta com cinco representantes da
administracdo estadual, indicados pelo governador do estado, cinco prefeitos dos
municipios integrante da RM de Porto Alegre e trés representantes da sociedade
civil, indicados pelo Pleno. A Presidéncia da Diretoria Executiva, com mandato
de dois anos, deve ser ocupada preferencialmente por um dos prefeitos.

O GGM ¢ a instincia responsivel pela execugao das a¢oes metropolitanas.
Por meio de diversas atividades de apoio técnico e administrativo, 0 GGM tem como
finalidade promover a integragao institucional, a capacitagio e o aperfeicoamento
de recursos relacionados ao planejamento e ao desenvolvimento metropolitano,

garantindo a efetividade das agoes deliberadas pelo CDM. A METROPLAN, onde o

GGM foi instalado, possui a atribui¢io de garantir a sua estrutura e funcionamento.

O Pleno se retine a cada seis meses em sessoes ordindrias abertas ao publico e
as reunides da Diretoria Executiva ocorrem a cada dois meses. As reunides extraor-
dindrias tanto do Pleno quanto da Diretoria Executiva poderao ocorrer a qualquer
tempo, conforme a necessidade. As reunibes ordindrias, as extraordindrias, as do
Pleno e as da Diretoria Executiva podem ser realizadas independentemente da exis-
téncia de quérum. Contudo, as decisbes somente serdo legitimadas com a presenca
de pelo menos a metade e mais um dos seus membros. A organizagio das reunioes,
considerando os aspectos administrativos, estd sob a responsabilidade do GGM.

Além do arranjo formal, sao encontradas na RM de Porto Alegre outras
formas de articulagdo, em sua maioria, criadas a partir do contexto democrdtico
dos anos 1990. Estas formas com cardter intermunicipal, nio constituem pro-
priamente instincias de gestdo metropolitana, mas, buscam mobilizar e articu-
lar os atores politicos, econémicos e sociais, bem como a populagio na regiio.
Em alguns casos, estas institucionalidades encontram-se até mesmo articuladas
aos sistemas de gestio estaduais. Entre elas encontram-se: seis associagoes de
municipios filiadas & Federagio das Associagoes de Municipios do Rio Grande do
Sul (FAMURS), cinco Coredes, seis comités de gerenciamento de bacias hidro-
gréficas e dois consércios publicos intermunicipais.

As associagoes de municipios® caracterizam-se como organizacoes de direito
privado que visam a busca de solu¢des para problemas comuns aos municipios.

3. As associacdes que compdem a RM de Porto Alegre sdo: Associagdo dos Municipios da Costa Doce
(Acostadoce), Associacdo dos Municipios da Grande Porto Alegre (GRANPAL), Associacdo dos Municipios da Regido
Carbonifera (ASMURC), Associacdo dos Municipios do Vale do Cai (AMVARC), Associacdo dos Municipios do Vale do
Paranhana (Ampara), Associacdo dos Municipios do Vale do Rio dos Sinos (AMVRS).
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A filiagao dos municipios as associagdes tem cardter voluntdrio e pode variar de
acordo com a legislatura municipal. A FAMURS, criada em 1976, representa for-
malmente as associagbes municipais do estado, e foi reconhecida legalmente no 4m-
bito estadual, em 1994, como Entidade oficial dos municipios do Rio Grande do Sul.

Em fungao das deliberacoes sobre a gestao dos recursos hidricos, entre 1988
e 2000, foram criados seis comités de gerenciamento de bacias hidrograficas na
RM de Porto Alegre. Os comités integram o Sistema Estadual de Recursos Hi-
dricos (SERH), com a finalidade de congregar os representantes de usudrios da
dgua, da populagio residente nas regides das bacias hidrograficas e dos érgaos da
administragio direta federal e estadual, com atuacio relacionada aos recursos hi-
dricos, agregando desta maneira um ntimero expressivo de institui¢oes.

Desde 1994, o Rio Grande do Sul conta com os Coredes instituidos legalmente
e voltados para o planejamento das diferentes regioes do estado, dos quais cinco con-
selhos se encontram no territério metropolitano.” Os Coredes sio organizagoes que
se destacam na promogao do desenvolvimento regional, pois sao a base territorial e
de apoio institucional para as politicas urbanas e regionais, utilizada pelo governo do
estado para as agoes de planejamento, or¢amento e gestao descentralizados.

Junto aos Coredes, além de cAmaras setoriais para temas especificos, em cada
municipio integrante, foram previstas Comissoes de Avaliagao dos Servicos Publi-
cos Estaduais (Casepe), com o objetivo de controle e acompanhamento dos inves-
timentos estaduais e a implanta¢ao dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento
(Comudes). A composi¢io de cada Corede estd relacionada 2 mobilizagio dos ato-
res locais — setor publico, privado e da sociedade civil —, de acordo com interesses
regionais especificos, em fungio das atividades e demandas da regiao de abrangéncia
do conselho, incluindo a participacio de representantes dos Comudes e dos comités
de gerenciamento de bacias hidrograficas. Um instrumento de planejamento uti-
lizado e organizado pelos Coredes trata-se da Consulta Popular, que se caracteriza
como um processo de consulta direta & populagao sobre os investimentos e servicos
de interesse regional a serem incluidos na proposta orcamentdria anual do estado.

A partir de 2007, foram criados na RM de Porto Alegre dois consércios
publicos intermunicipais,® que integram grande parte dos municipios metropo-
litanos. Em 2007, foi criado o Consércio Pré-Sinos, que agrega os municipios

4. Comité dos Sinos (1988), Comité Gravatai (1989), Comité do Lago Guaiba (1998), Comité Cai (1998), Comité
Taquari-Antas (1998) e Comité Baixo Jacui (2000).

5. Na RM de Porto Alegre, instituidos em 1994, Centro-Sul, Paranhana-Encosta da Serra, Vale do Cai, Vale do Rio dos
Sinos e 0 Metropolitano Delta do Jacui, instituido em 2003.

6.A Lei Federal n¢ 11.107/2005, requlamentada pelo Decreto n26.017/2007, possibilitou a criacao de consércios publicos
intermunicipais, previstos no Artigo 241 da Constituicdo Federal de 1988 e da Emenda Constitucional n2 19 de 1998.
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no recorte territorial da bacia hidrogréfica do rio dos Sinos, entre os quais 24 deles
pertencem 2 configuragio institucional da RM de Porto Alegre. O Pré-Sinos estd
voltado para a atuagio nas dreas de abastecimento publico, esgotamento sanitdrio,
residuos sélidos e drenagem urbana, e estd constituido por diversas institui¢es,
incluindo organizacoes da sociedade civil e do setor publico.

Em 2010, foi criado o Conséreio Pablico da Associagao dos Municipios da
Regiao Metropolitana de Porto Alegre (GRANPAL), que agrega onze municipios
metropolitanos, entre eles, a capital Porto Alegre. O consércio da GRANPAL
tem como objetivo, por meio do desenvolvimento da capacidade administrativa,
técnica e financeira dos municipios, buscar solugées conjuntas para problemas
comuns entre 0s municipios.

MAPA 2
Institucionalidades intermunicipais na RM de Porto Alegre (2013)

01 - Alvorada
02- Ararica

03 - Arroio dos Ratos
04 - Cachoeirinha

05 - Campo Bom

06 - Canoas

07 - Capela de Santana
08 - Charqueadas

09 - Dois Irméos

10 - Eldorado do Sul

11 - Estancia Velha

12 - Esteio

13 - Glorinha

14 - Gravatai

15 - Guaiba

16 - Igrejinha

17 - voti

18 - Montenegro

19 - Nova Hartz

20 - Nova Santa Rita

21 - Novo Hamburgo
22 - Parobé

23 - Portio

24 - Porto Alegre

25 - Rolante

26 - Santo Anténio da Patrulha

27 - Séo Jerdnimo
28 - Séo Leopoldo
29 - Séo Sebastio do Cai
30 - Sapiranga

31 - Sapucaia do Sul
32 - Taquara
33 - Triunfo

34 - Viamao

Consorcios Intermunicipais
A (1) Pré-Sinos (2007)
A (2) GRANPAL (2010)

Associagdes de Municipios

Coredes [ (01) ACOSTADOCE
Comités de Bacias

[ Centro Sul (1994) @ (01) SINOS (1988) 1 (02) ASMURC

[ Metropolitano Delta do Jacui (2003) @ (02) GRAVATAI (1989) I (03) AMVARC

[ Paranhana Encosta da Serra (1994) : (82) EI;:?E/;\QRBI-ANTAS (1998) [ (04) AMPARA

[ vale do Cai (1994) ® 205; LAG(O GUZ’\I’BA (1908) M (05) AMVRS

[ Vale do Rio dos Sinos (1994) @ (06) BAIXO JACUI (2000) 19 (06) GRANPAL

Elaboracdo dos autores.

O mapa 2 apresenta a drea de atuagdo das diferentes institucionalidades en-
contradas no recorte metropolitano. Observa-se que o municipio de Canoas apre-
senta participacio em trés comités de bacia, nos dois consércios, em um Corede e
em uma associa¢do de municipios, sendo atravessado por seis institucionalidades.
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3.1 METROPLAN: gestao metropolitana e regional

H4 38 anos a RM de Porto Alegre conta com uma instincia responsdvel pelas
agoes de planejamento metropolitano: a METROPLAN, que ao longo de sua
existéncia esteve vinculada a diferentes secretarias de estado’ e, a partir de 1991,
também responde pelo planejamento das demais regides do Rio Grande do Sul.

As finalidades da METROPLAN estao baseadas em trés eixos: 7) gestao do
territorio; ) gestao da mobilidade urbana; e 77) participacio na gestao ambiental —
recursos hidricos e residuos sélidos.

Em seus vdrios anos de atividade, a METROPLAN foi pioneira em muitas
dreas, em especial na drea ambiental, em que se destacam: o planejamento am-
biental junto ao Grupo Executivo da Regiao Metropolitana (GERM); a criagio de
comités de bacias hidrogréficas; o Programa de Catadores de Materiais Recicldveis,
em 1989; o desenvolvimento de atividades de planejamento com participagao
social; o Programa Proteger, realizado em parceria com a Companhia de Pesquisa

de Recursos Minerais (CPRM).

Em 2010, a METROPLAN executou, em cardter provisério, as atribuicoes de
agéncia da regido hidrogrifica do Guaiba, com o objetivo de realizar estudos e agdes para
a implantagio dos instrumentos de gestdo dos recursos hidricos no Rio Grande do Sul.

Em relacio a gestao do territdrio, destaca-se a atuagio da METROPLAN
no exame da inclusdo de municipios na RM de Porto Alegre e no assessoramento
para a realizagdo dos planos diretores municipais, na anuéncia prévia para regis-
tros de loteamentos ou desmembramentos, na assisténcia técnica e implantagao
de pequenas obras de infraestrutura em municipios nao integrantes da RM de
Porto Alegre, na compatibilizacio do planejamento territorial com a gestao dos
recursos hidricos, nas acoes de drenagem urbana e na execugao de demandas por

Consulta Popular definidas pelos Coredes.

Quanto a mobilidade urbana, a METROPLAN apresenta uma atuagio
consolidada na qualificagao do Sistema Estadual de Transporte Metropolitano
Coletivo de Passageiros (SETM).® Foram atribuidas 8 METROPLAN finalidades
privativas sobre a SETM, enquanto 6rgao responsdvel pela gestao do sistema nos
modais rodovidrio, ferroviario e hidrovidrio. Desde 2000, a METROPLAN conta
com uma Diretoria de Transportes (DTM), a qual responde pelo planejamento,
pelo gerenciamento, pela fiscalizagio do transporte coletivo de passageiros da
RM de Porto Alegre e das aglomeracoes urbanas, realizando atividades referentes

7. Secretaria de Desenvolvimento Regional e Obras Publicas (1975); Secretaria do Interior, Desenvolvimento Regional e
Urbano e Obras Pdblicas (1987); Secretaria da Coordenagdo e Planejamento (1995); Secretaria da Habitagdo e Desenvolvimento
Urbano (2003), anteriormente denominada Secretaria Especial de Habitacdo e, em 2007, como Secretaria de Habitagdo,
Saneamento e Desenvolvimento Urbano; e Secretaria de Obras Publicas, Irrigacdo e Desenvolvimento Urbano (2011).

8. Instituido e regulamentado em 1998 pela Lei Estadual n° 11.127 e pelo Decreto ne 39.185.
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ao planejamento operacional, ao planejamento do célculo tarifério e da fiscaliza-
¢ao dos servigos, e ao atendimento aos usudrios. Entre suas principais realizages,
destaca-se a elaboragio e implementagio do Plano Integrado de Transporte e
Mobilidade Urbana (PITMurb), desenvolvido a partir de 2003 pelo convénio entre
a Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre S.A. (TRENSURB), METROPLAN
e a Empresa Pablica de Transporte Coletivo de Porto Alegre (EPTC).

A METROPLAN acumulou diversas atribui¢oes ao longo do periodo de sua
existéncia, algumas delas relacionadas a secretaria de estado a qual se encontrava
vinculada, as quais ndo foram exclusivamente voltadas para a RM de Porto Alegre.
No entanto, entre 1995 ¢ 2005, a METROPLAN sofreu uma redugio significativa
em seu quadro de pessoal, chegando a uma ocupagio de menos de 50% das vagas.
Atualmente, com o novo arranjo institucional para RM de Porto Alegre, 0 GGM
foi instalado junto 8 METROPLAN, apontando a necessidade de fortalecimento e
reestruturagio do érgao.

Um dos desafios para a efetividade da gestao metropolitana ¢ a disponi-
bilidade de recursos. As agoes desenvolvidas pela METROPLAN, incluindo as
voltadas para a RM de Porto Alegre, em grande parte, possuem base em recursos
advindos do or¢amento estadual, relacionados aos programas desenvolvidos pela
secretaria de estado a qual o 6rgao encontra-se vinculado. No entanto, em 1973,
para dar suporte financeiro a gestao metropolitana, foi criado o Fundo de Investimentos
Urbano do Rio Grande do Sul (Fundurbano-RS). Este fundo, ainda legalmente
vigente, ao longo dos anos voltou-se para o financiamento de diferentes regioes
do estado. Em 1998, ele passou a ser utilizado inclusive para obras de infraestru-
tura em pequenas comunidades rurais.

Uma das discussdes do CDM em seu primeiro ano de atividade tratou
da criagio do Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Porto
Alegre (FDM), elemento fundamental para a efetividade das agoes metropolitanas.
O FDM, em substitui¢do ao Fundurbano-RS, deve ter como base principal os

recursos advindos dos repasses federais do Fundo de Participagiao dos Estados
(FPE) e Fundo de Participacio dos Municipios (FPM).

9. A parceria publica teve inicio em 2003 com o protocolo de integracdo institucional firmado entre Unido, estado do
Rio Grande do Sul e o municipio de Porto Alegre. Em 2004, foi celebrado o Acordo de Cooperacéo Técnica e Apoio
Reciproco entre Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre S.A. (TRENSURB), METROPLAN e Empresa Publica de
Transporte Coletivo de Porto Alegre (EPTC), com a criacdo do Grupo de Coordenacéo Institucional (GCI) e do Grupo
Executivo de Integracdo (GEI) e a contratacéo de servicos de consultoria especializada em transporte publico para a
execugdo do Plano Integrado de Transporte e Mobilidade Urbana (PITMUrb). O planejamento integrado contemplou
varias etapas. S&o elas: j) estudo de planejamento estratégico de integracdo do transporte publico coletivo da RM de
Porto Alegre (2004-2006); ii) PITMUrb no dmbito da RM de Porto Alegre (2005-2009); i) projetos executivos para
a implantacdo do sistema integrado — proximos passos (2009-2010); e iv) implantacéo das solugdes e execucéo de
obras — a partir de 2010.
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4 GOVERNANCA METROPOLITANA NA RM DE PORTO ALEGRE

4.1 Articulacao institucional para a criacdo do CDM e GGM
e atividades iniciais do conselho
O CDM e o GGM foram criados a partir de um processo de articulagio insti-
tucional entre os prefeitos da RM e o governo estadual, que em alguns aspectos,
além dos atores politicos, também envolveu atores econémicos e sociais.

O debate sobre a necessidade de um novo arranjo institucional, bem como a
percepcao de inoperdncia no arranjo anterior tiveram origem na esfera municipal.
No final de 2010, por intermédio da iniciativa da GRANPAL, foi iniciada a dis-
cusso sobre a construgio de uma agenda metropolitana, voltada para o desenvol-
vimento econémico e social da regiao. O debate visava a reconstrugio do arranjo
institucional para a RM de Porto Alegre, uma vez que o desenho institucional
ainda vigente datava da época da ditadura militar e, de acordo com os prefeitos,
nao existiria mais efetivamente desde os anos 1980.

Nao havia consenso entre os prefeitos sobre 0 novo sistema de gestao paraa RM de
Porto Alegre, estes apenas concordavam com a especificidade da gestao metropolitana e
quanto ao enfraquecimento institucional da METROPLAN em relagio as demandas
metropolitanas, em fun¢io da ampliacio de suas atribuigoes para o nivel estadual.

Inicialmente, em proposta apresentada ao governo do estado, a GRANPAL
buscava a criagao de um consércio metropolitano, incluindo todos os municipios
da RM, o governo do estado e a Unido. A proposta também contemplava a cria-
¢ao de uma agéncia e um fundo de desenvolvimento metropolitano, capazes de
prover as politicas pablicas de interesse comum da RM de Porto Alegre e, de uma
assembleia metropolitana, que possibilitasse reunir todos os prefeitos da RM de
Porto Alegre e a sociedade civil. Também havia a possibilidade de criagao do con-
selho deliberativo da RM de Porto Alegre, presidido pelo governador do estado,
com base na Constituicao Estadual de 1989.1°

Nesse sentido, em 2011, teve inicio no 4mbito do governo estadual, junto
ao Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES)'' o processo para
a formula¢iao de um novo modelo de gestao do desenvolvimento para a RM de
Porto Alegre, com a construgao de instrumentos capazes de dinamizar uma gover-
nanga metropolitana, abarcando os diferentes atores envolvidos na questio, como

10. Conforme entrevista com a ex-assessora da Secretaria Executiva do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
Social (CDES), coordenadora das atividades da Camara Temética do Desenvolvimento Metropolitano e do Relatdrio de
Concertacdo da Cémara Tematica do Desenvolvimento Metropolitano, 2011.

11. A criacdo do Conselho Deliberativo Metropolitano (CDM) e do Gabinete de Governanga Metropolitana (GGM)
ocorreu a partir das discussoes na Camara Tematica do Desenvolvimento Metropolitano junto ao CDES. Este conselho
foi instituido no inicio de 2011 com intuito de criar consensos entre os atores politicos, econdmicos e sociais, em prol
do desenvolvimento do estado. A partir de grupos de trabalho, foram criadas camaras tematicas, com os principais
temas em pauta na agenda governamental, entre eles a questao metropolitana.
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também a constitui¢io de uma agenda de desenvolvimento para a regido. A andlise
das condicoes institucionais da RM apontava a falta de uma institucionalidade
metropolitana efetiva, como um dos principais obstdculos para o desenvolvimento
da regido, sobretudo porque o desenho institucional vigente se tornara insuficiente
para expressar de forma adequada as mudancas na ordem urbano-territorial.

Além dos atores politicos, os debates contaram com a participagio de um
grupo de especialistas sobre o tema metropolitano e de representantes de distintos
setores da sociedade civil e do setor privado. Apds vérias discussoes, chegou-se
ao formato atual do CDM e do GGM, considerado como intermedidrio entre
as duas possibilidades. A criacio do GGM instalado junto 8 METROPLAN foi
a alternativa com mais viabilidade, pois avaliou-se que a criagio de uma agéncia
metropolitana demandaria muitos esforcos.'? Destaca-se que este processo também
reconheceu a importancia de outras formas de gestao intermunicipais na RM de
Porto Alegre, principalmente os Coredes, cuja participa¢io de seus membros na
composi¢io do CDM adquiriu cardter preferencial.

O primeiro ano de existéncia do CDM voltou-se para a estruturacio
administrativa e financeira do conselho, com a elabora¢io do regimento interno
e criagdo — ainda em curso — do FDM, e também para o inicio do processo de

elaboracio do PDM para a RM de Porto Alegre.

Nos debates entre os integrantes do CDM, criou-se um consenso em que o
PDM deveria ser construido a partir de principios norteadores, definidos por uma
base conceitual de informagdes preexistentes. Quanto aos aspectos operacionais de
implementacio do plano, havia a compreensao dos membros do CDM sobre os
“enfrentamentos institucionais” entre o estado e os municipios em relagio a um
efetivo gerenciamento dos temas de interesse comum, para os quais seria necessdrio
ainda o aperfeicoamento da gestao institucional. Uma das criticas apontadas neste
aspecto remete ao receio de que a construgao do PDM, protagonizado pelo Estado,
sem a inclusao de alguns atores, sobretudo da sociedade civil, nao ser plenamente
satisfatéria. Assim, a construcio do PDM deveria envolver a discussio com os
diversos atores politicos, econdmicos e sociais da RM de Porto Alegre.

Nessa ldgica, para o levantamento dos problemas e das potencialidades da
regido, os quais serviriam de base para as diretrizes do PDM, foram organizadas
pelo CDM ¢ GGM/METROPLAN, em 2012, diversas atividades, incluindo:
encontros técnicos, reunindo os municipios da RM de Porto Alegre, universidades e
6rgaos da administragio direta e indireta; oficinas de trabalho, reunindo os munici-
pios da RM de Porto Alegre para a discussio de temas de interesse metropolitano;

12. Em 1997, foi instituida uma secretaria de estado voltada para gestdo da RM de Porto Alegre, a Secretaria Especial
da Regido Metropolitana (SERM), no entanto ela ndo apresentou uma atuacéo efetiva. Em 1999, ela foi extinta e
incorporada & Secretaria Especial de Habitacdo.
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e a realizagdo de um semindrio'® para a apresentagdo e discussao de planejamento
estratégico da RM de Porto Alegre e temas relacionados a governanca metropolitana.

De forma resumida, nessa perspectiva de planejamento estratégico para a
RM de Porto Alegre,'* entre os problemas enfrentados quanto aos eixos estrutu-
radores do plano de desenvolvimento da RM de Porto Alegre, Institucionalidade e
Agdo Politica, observa-se a percep¢io dos atores quanto as dificuldades da articu-
lagao institucional, que se encontra em processo de construgio.

Em relagio 2 institucionalidade, destaca-se a nio homogeneidade do terri-
tério metropolitano, relacionada, em parte, a falta de observagao aos critérios de
inclusao dos municipios na regido, que repercutiria na necessidade de criagao de
microrregides na RM de Porto Alegre, considerando as caracteristicas e proximi-
dades dos municipios.

Em termos da agio politica, um dos pontos tensionados se refere a continui-
dade e sustentabilidade desse processo em vista das possiveis rupturas nas politi-
cas publicas em fungio das trocas de governos, com diferentes opgoes politicas.
Se, por um lado, existem consensos em relacao a existéncia dos problemas
comuns; por outro, hd a dificuldade da construgio de solu¢des para os problemas,
que pode ser atravessada por muitos dissensos e projetos distintos, o que prejudica
a cooperagio e o envolvimento dos atores, principalmente a adesao dos 32 muni-
cipios integrantes da RM de Porto Alegre em um projeto comum.

4.2 Iniciativas metropolitanas de articulacao institucional

Em andlise das proposicoes das outras formas de articulagio relevantes no re-
corte metropolitano, observa-se que entre as associagdes de municipios existe
uma tendéncia em buscar solugoes para problemas comuns por meio dos con-
sércios publicos, que seriam principalmente adequados para a gestao nos espagos
metropolitanos e aglomerados urbanos. Os consércios se apresentariam como
instrumentos de cooperacio federativa, dadas as desigualdades entre os munici-
pios brasileiros, seja em termos de tamanho, populacio, receitas municipais, entre
outros aspectos. A principal vantagem oferecida pelos consércios estaria no ganho
de escala para os pequenos municipios, que, agindo em parceria com os maio-
res, poderiam auferir vantagens técnicas, gerenciais e financeiras. Cabe destacar

13. Em novembro de 2012, foi promovido, pelo CDM, o Semindrio de Politicas Metropolitanas, nele foi realizada a segun-
da reunido do pleno do CDM, além de debates sobre as questdes metropolitanas, com a participagdo de técnicos e gesto-
res com atuacao na RM de Porto Alegre, representantes dos municipios que integram a regido, autoridades do Executivo e
Legislativo, membros dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes) e dos comités de gerenciamento de bacias
hidrograficas, de universidades e representantes da sociedade civil. Durante o seminario, foram levantados os problemas e
as potencialidades da RM de Porto Alegre, que foram discutidos em oficinas no segundo dia do evento.

14. A partir de resultados dos grupos de discussao dos Eixos estruturadores do Plano de Desenvolvimento da RMPA —
saneamento e meio ambiente, infraestrutura urbana, transporte e mobilidade, institucionalidade, acéo politica, satde
e ensino e pesquisa — realizados no Seminario de Politicas Metropolitanas.
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que os consércios também confeririam mais autonomia aos municipios. Nesta
direcio, a participagio dos entes municipais em instdncias municipalistas também
se destaca como fundamental para o equilibrio de forcas entre as esferas, municipal,
estadual e federal, principalmente em fungio da critica quanto a distribuicao de
recursos, considerada nio equitativa e concentrada na esfera federal.

Os Coredes, em suas proposicoes,'” visam promover uma governanga regional,
reafirmando a necessidade de adequar as instincias de regionalizagdo administrativa a
sua regionalizagdo. Na referéncia a gestao e ao planejamento regional, a proposta estd
voltada para a implementagio dos planos estratégicos de desenvolvimento regional,
articulados com os planos estratégicos de desenvolvimento municipais e com planos
plurianuais municipais, cujas prioridades devem ser definidas a partir da participagao
popular, reiterando a importincia da consulta popular na priorizago de projetos e
recursos do orcamento do estado. Em termos dos recursos, os conselhos propoem a
criagao de fundos — em 4mbito nacional, estadual e regional de desenvolvimento —
para o financiamento de programas e projetos de desenvolvimento regionais.

Quanto aos comités de gerenciamento de bacias hidrograficas, a principal
proposta estaria no estabelecimento de acordos entre os atores locais em relacao
a0 uso e a preservagao dos recursos hidricos, observando-se que muitas vezes neste
processo podem ser gerados impasses e conflitos. Nesta légica, no processo de
realizagdo dos planos de recursos hidricos, a cargo dos comités, as deliberagoes
tém como uma das prerrogativas a participacio da sociedade, com a mobilizagao
de grupos interessados e voltados para demandas setoriais em relagio ao uso da
dgua, que pode ser direcionada para as atividades produtivas rurais, industriais e
de servigos, e para o abastecimento publico.

4.3 Atores e agentes da dinamica metropolitana

Pode-se considerar que a governanga metropolitana envolve uma gama de atores lo-
cais e estaduais de vdrios segmentos da sociedade — setores publico e privado, socie-
dade civil organizada — que se articulam em arranjos de gesto institucional ou em
outras formas relevantes de articula¢io encontradas no espaco metropolitano, que
apresentam diferentes visoes em relagio ao planejamento e a gestao metropolitana.'®

Em relacdo a articulacio dos atores locais, independentemente do segmento
da sociedade, os participantes tendem a se manter restritos as suas instancias de
atuacdo, sem o reconhecimento da gestio metropolitana, como no caso dos inte-
grantes dos comités de bacias e dos Coredes.

15. Carta de Vacaria (2008) e Carta de Santo Angelo (2012).
16. Essa anélise teve como base entrevistas semiestruturadas, realizadas em 2013 com os atores e agentes econdmi-
cos articulados na gestao metropolitana, nas esferas local, estadual e metropolitana.
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No caso do setor publico municipal, mesmo sendo considerada a necessida-
de de uma governanc¢a metropolitana, articulada as diferentes esferas de governo,
a tendéncia é buscar a manutengao da autonomia municipal, visto que o enten-
dimento seria que o protagonismo e a gestdo ocorressem em termos efetivos no
espaco local e, sob esta perspectiva os entes municipais entenderiam o CDM,
concebido em 2011, como o arranjo possivel nas limitacoes legislativas. Seguindo
esta l6gica, nas possibilidades legais, a criacdo dos consércios, que podem ser con-
siderados ainda embriondrios na RM de Porto Alegre, se apresenta como solugao
para a gestdo de problemas setoriais, comuns entre os municipios.

Para a esfera municipal, um dos aspectos positivos do planejamento urbano,
agregando uma visao metropolitana, seria a possibilidade de aumento do volume
de recursos captados da esfera federal. Neste aspecto também se destaca a neces-
sidade de criagio de um fundo metropolitano e a presenga de um 6rgao gestor,
como a METROPLAN, ou a criagio de uma agéncia metropolitana, de apoio
técnico e administrativo, capaz de garantir a efetividade da gesto.

Na esfera estadual, alguns atores reconhecem o CDM como reflexo da visao
estratégica dos governos municipais, visto que o processo de criagio deste teve
inicio com a GRANPAL. Assim, uma articulacio a partir da base dos municipios
traria uma contribui¢io mais efetiva. Estes atores entendem também que se deva
contar com os demais espagos de articulagao da RM, uma vez que o conjunto de
recursos estd nos programas e nos projetos dos governos estadual e federal.

Os conselhos, como 0o CDM, enquanto espagos que agregam diferentes secre-
tarias de estado e outros setores da sociedade podem ser vistos, pelo setor privado,
como de significativa importincia. Esta proximidade facilitaria as negociacoes entre
os setores publico e privado, tornando-as menos onerosas, pois, em muitos casos, para
uma proposta de agao do setor privado faz-se necessdrio a circulagio entre os diferen-
tes 6rgdos publicos, em fungio, por vezes, da falta de comunicagio entre estes drgaos.

A existéncia de outras formas de articulagio no 4mbito metropolitano, como
os Coredes, podem ser vistas de forma nio conflitante, mas, diferentes em termos
de amplitude. Deste modo, os Coredes nao representariam interesses diversos do
CDM, mas estariam mais préximos das bases. Enquanto os Coredes seriam o
reflexo de um processo participativo de uma regido, agregando as demandas
da populacio, o CDM seria uma visdo estratégica dos governos municipais.
Entretanto, nao houve a iniciativa de organizar um Corede com todos os municipios
metropolitanos, que acabaram distribuidos em cinco Coredes, dificultando a articu-
lagdo em relagio ao planejamento metropolitano.

Os comités de gerenciamento de bacias hidrogréficas teriam uma im-
portincia estratégica na gestao metropolitana, na medida em que sdo arranjos
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que promovem uma articula¢io intermunicipal composta, além dos 6rgaos gover-
namentais, em grande parte, por entidades da sociedade civil e dos representantes
das comunidades, envolvendo problemas referentes ao saneamento ambiental, que
ultrapassam os limites municipais. Desse modo, os comités tém servido de espaco
para a discussao de grandes projetos, como as barragens e obras de infraestrutura.

Os consércios intermunicipais tém se caracterizado por possuirem finalidades
muito especificas, mesmo havendo algum estimulo, em nivel federal, para a forma-
¢do de consércios mais amplos. A ldgica seria que estas formas associativas tenham
uma convivéncia mais harmonica possivel com o conjunto das demais articulagoes
de gestao. Contudo, no caso do Vale dos Sinos, por exemplo, em que hd o Consércio
Pr4-Sinos e o Comité Sinos, existem demandas de maior ou menor interesse de
cada um deles, e algumas agoes acabam se sobrepondo e gerando conflitos.

Em termos de planejamento metropolitano, a nogio de planejamento
estratégico para a RM, pelo CDM, em uma visao de longo prazo, apresenta-se
como vidvel em relagao a capacidade de resposta a questdes pontuais, especificas
para grupos de municipios, que escapariam as diretrizes do grande planejamento.
Um plano metropolitano pode fazer com que nio ocorra a fragmentacgio do
planejamento, incluindo as diferentes fun¢des publicas, e também as atividades
econdmicas da regido. A falta de um planejamento comum entre os municipios
pode significar vdrias dreas de conflito em um territério metropolitano, em que os
diferentes planos diretores municipais consideram fungdes distintas para dreas li-
mitrofes, por exemplo, o que um municipio considera como 4rea residencial e/ou
industrial, outro municipio pode considerar como drea de preservacio ambiental,
repercutindo em diversos problemas ambientais, de mobilidade, entre outros.

Em relagio aos recursos de financiamento para a gestdo metropolitana, o
apoio da esfera federal mostra-se essencial para a execucio de projetos e obras de
grande vulto. Contudo, um fundo de desenvolvimento metropolitano apresenta-se
como fundamental para a sustentabilidade administrativa, articulacio e planeja-
mento metropolitano.

As parcerias com o setor privado também vém sendo discutidas como opg¢io
para problemas metropolitanos, no que tange aos recursos para a realizacio de
obras. Todavia, as parcerias publico-privadas necessitariam ter como base um plane-
jamento minimo, para que resultem em obras adequadas as necessidades regionais.
A tendéncia observada em relagao ao setor privado seria a transformacio e
modificagao do espago de acordo com interesses proprios, por vezes dissociados
dos interesses comuns. Porém, o setor privado pode apresentar para a gestao
metropolitana mais agilidade em projetos para a solu¢io de demandas privadas ou
estatais, em oposi¢ao a burocracia estatal, que pode ser apontada como um fator
na demora da realizacio e implementacio das solugdes.
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Em termos das fungées publicas de interesse comum, no entendimento dos
atores, a prioridade seria a mobilidade, sendo destacadas também as funcoes ligadas
a0 saneamento e a0 meio ambiente, bem como a necessidade de solugoes para
as fungoes de interesse social, como saide, educacio e seguranca. A atividade
econdmica e 0 emprego também sio considerados pelos atores estaduais como
fundamentais para o desenvolvimento da RM de Porto Alegre.

Em resumo, os atores estaduais tendem a compreender a gestdo metropo-
litana por inteiro, mas de dificil execugio em termos praticos. Os consércios e o
planejamento estratégico sao vistos, de forma geral, como solu¢io para deman-
das de mais urgéncia, porém a necessidade da constru¢do de um plano e um
planejamento que promovam a integragio e a coordenacio da gestio do espago
mostra-se fundamental para a maior parte dos atores. Contudo, o planejamento
metropolitano esbarra nas disparidades encontradas entre os municipios da RM
de Porto Alegre, como também na existéncia de outros recortes de planejamento
regional sobrepostos sobre a drea metropolitana.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Nas tltimas décadas, a dinAmica de crescimento da populagio da RM de Porto Alegre,
de certa forma acompanhou a tendéncia geral do estado, que foi de baixo crescimento
demografico no cendrio nacional. Na ultima década, o crescimento acumulado da
RM de Porto Alegre, foi o menor entre as dezesseis principais RMs do pais.

Uma das razoes da diminui¢io do ritmo de crescimento da populagio da
regido pode estar relacionada aos novos arranjos na polariza¢io dos fluxos migra-
térios internos, que, nas duas ultimas décadas, repercutiram no fortalecimento
de um processo de reordenamento do crescimento econdmico no estado, com a
consolidacio de outras dreas, diferentes 8 RM de Porto Alegre, especificamente as
aglomeragoes urbanas instituidas legalmente.

Os indicadores mais significativos do processo de desaceleracio da RM
de Porto Alegre, na ultima década, sio a diminuigio relativa do crescimento da
populagao e do PIB, decorrentes de algumas limitagoes estruturais da regido, e as
caracteristicas econdmicas das aglomeragoes urbanas do estado, que, apresentam
atualmente grande atratividade. Contudo, os efeitos da queda no PIB, nas condi¢oes
de vida da populagio da regido, sio atenuados pela significativa diminui¢ao na taxa
de crescimento demogrifico, que, também caiu consideravelmente nas ultimas
décadas. Mesmo assim, os desafios para o crescimento, em termos de modernizacio
da infraestrutura, constam da pauta.

De um modo geral, a RM de Porto Alegre, dada a sua importincia no con-
texto do estado, tem atualmente o desafio de retomar o ritmo de crescimento
econdmico, recuperando o papel de lideranga, entre as maiores RMs do pais, nas
quais atualmente vem perdendo espaco.
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A RM de Porto Alegre, desde a sua institui¢io em 1973, contou com um
arranjo de gestdo legalmente instituido, incluindo uma instancia de gestao me-
tropolitana, a METROPLAN, que em 2013 completou 38 anos de existéncia.

A partir dos anos 1990, dadas as transformagdes no cendrio brasileiro, prin-
cipalmente com as mudancas constitucionais de 1988, o arranjo institucional de
gestao da RM de Porto Alegre, criado em 1973, acabou perdendo sua capacidade
de articulagio e resposta as demandas metropolitanas, fazendo com que a regiao
ficasse carente de um esguema de coordenagio em termos metropolitanos.

A prerrogativa de instituir RMs e outras formas de organizagoes regionais,
atribuida aos estados pela Constitui¢do Federal de 1988, no Rio Grande do Sul,
repercutiu na criagao de outras aglomeragoes urbanas e na manutencio da RM de
Porto Alegre. No entanto, observou-se, a partir de 1989, um aumento expressivo
no nimero de inclusdes de municipios nesta RM, que de quatorze, em 1973,
passaram a 32, em 2010, com a perspectiva de chegar a 34 municipios, em 2015.
Assim, o arranjo institucional vigente até 2011 também se tornou insuficiente
para refletir a ordem urbano-territorial.

A crescente autonomia municipal, atribuida pela Constitui¢ao Federal de
1988, ¢ o cendrio democrdtico dos anos 1990 repercutiram na criagao de outras
institucionalidades com agéo sobre o recorte metropolitano, que vieram de certo
modo suprir a inoperincia do arranjo de gestdo formal. Neste contexto, foram
criados os comités de gerenciamento de bacias hidrograficas, os Coredes, e o reco-
nhecimento das associagoes de municipios como institui¢oes de interesse pablico
e, no final dos anos 2000, surgiram os consércios ptblicos intermunicipais.

Dessa forma, até recentemente, o planejamento e a gestio da drea metro-
politana, em certa medida, estariam sendo desenvolvidos de forma difusa e frag-
mentada, por meio dessas outras institucionalidades, pelos planos diretores dos
municipios ainda nao harmonizados entre si e pelos planos setoriais, bem como
pelos consércios de forma incipiente.

O arranjo institucional de gestao metropolitana da RM de Porto Alegre, for-
mado pelo CDM e GGM, apresenta-se como meio de realizacdo de uma articu-
lagdo integrada e coordenada da RM, uma vez que fora concebido por iniciativa
municipal, com a concilia¢io de interesses entre estado, municipios e sociedade
civil. No entanto, as outras formas de articula¢io no recorte metropolitano per-
manecem como necessirias em seus escopos de atuagio. Deste modo, a perspec-
tiva ¢ que 0 CDM se consolide como um espago de deliberagoes capaz de abarcar
todos os atores que configuram o recorte metropolitano, incluindo as outras for-
mas de articulacio.
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Entre as outras formas de articulagao, destaca-se que os Coredes, conside-
rando a perspectiva de participacio popular e o envolvimento destes com o plane-
jamento e o orgamento regional do estado, permanecem como institucionalidades
fundamentais, sendo o grande desafio da gestio metropolitana a conciliagao e/ou
integragio do planejamento metropolitano com estas formas de planejamento,
sobretudo em relacio a inser¢ao da RM de Porto Alegre no or¢amento do Estado.

Em relagio aos consércios intermunicipais, estes ainda s3o incipientes na
RM e nio constituem propriamente solugio para uma gestao metropolitana in-
tegrada, pois sio voltados para as demandas especificas e com a perspectiva de
planejamento estratégico metropolitano se apresentam como possiveis solucoes
para problemas prementes no curto e médio prazos.

Quanto aos comités de gerenciamento de bacias hidrogrificas, tem-se que
a gestdo de recursos hidricos, cuja unidade de gestdo possivel sao os limites das
bacias hidrogréficas, é percebida como fundamental para o processo de desen-
volvimento da RM de Porto Alegre. O saneamento nao ¢ mais visto como uma
questio meramente de infraestrutura, mas se tem a nogio das suas implicagoes
em relagiao ao meio ambiente.

No que tange as relacoes federativas, percebe-se que hd muitos pontos de
tensao entre o estado e os municipios em relacao a distribui¢ao dos poderes e
recursos. Por um lado, os municipios tendem a querer manter a relativa auto-
nomia, sobretudo do ponto de vista politico, alcancada a partir das mudangas
constitucionais de 1988, e na medida do possivel, até fortalecé-la sob o aspecto
da distribui¢ao dos recursos. Neste sentido, as associa¢oes de municipios podem
ser consideradas canais por meio dos quais os municipios conseguem se articular,
fortalecendo o municipalismo e mantendo a autonomia em relagio as demais
esferas, federal e estadual. Por outro lado, hd a tendéncia de o estado nio querer
abrir mao da centralizagao de algumas prerrogativas. Contudo, estado e munici-
pios, no nivel metropolitano, vém buscando construir consensos que englobem as
prerrogativas de ambas as esferas e incluam também a sociedade civil.

A populagio de modo geral ndo se encontra propriamente envolvida di-
retamente nos aspectos da gestio publica, em especial na gestao metropolitana.
Porém, em func¢io de demandas especificas tende a se mobilizar envolvendo gru-
pos da sociedade civil organizada, voltados para o debate e a reivindicagdo de suas
causas, que incluem a presenga de especialistas e simpatizantes, utilizando-se ou
nao de canais institucionalizados. No contexto metropolitano, os Coredes e os
comités de bacia apresentam-se como os canais para a participagio popular.

Mesmo com a atuagdo de outras instincias, o planejamento integrado da
RM de Porto Alegre apresenta-se como uma necessidade e um grande desafio,
seja sob o aspecto da articulagio institucional com as outras formas de articulagao
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no 4mbito metropolitano, ou em fungao dos problemas ocorridos no processo de
metropolizagdo em termos funcionais da RM. Neste sentido, em grande parte, os
problemas que envolvem as fungées publicas de interesse comum, como o caso da
mobilidade urbana, podem ser vistos como resultado da falta de planejamento e
ordenagao territorial no sentido amplo em termos metropolitanos.

Dessa maneira, hd a necessidade de fortalecer o planejamento metropolita-
no, inclusivo e democrdtico, que priorize as fragilidades dos municipios periféri-
cos da RM de Porto Alegre, na definigio das dreas metropolitanas prioritdrias de
interesse comum dos municipios. Como também, a retomada urgente do
planejamento regional, construindo com o critério de inclusao democritica, o
plano estratégico e plano diretor metropolitano, que permita definir inclusive as
grandes diretrizes do desenvolvimento regional de curto, médio e longo prazo, a
fim de dar um sentido mais abrangente e integrado aos investimentos definidos
para a RM de Porto Alegre. Porém, a retomada efetiva do planejamento metropo-
litano estd sujeita a consolidagio de um arranjo de gestdo inclusivo, e que concilie
os diferentes mecanismos de articulagio na drea metropolitana a gestao institucio-
nal, permitindo de modo efetivo a participagio social no processo de formulagio
das politicas pablicas metropolitanas.

Desse modo, para uma gestao efetiva, hd a necessidade de reestruturagio e
fortalecimento da instancia de gestao metropolitana, a qual 0 GGM, responsavel pela
execucdo das politicas puiblicas metropolitanas, foi vinculado. A METROPLAN
manteve-se atuante, mas foi desviada de seu escopo metropolitano, passando
também ao planejamento regional, com o aumento de suas atribui¢oes de for-
ma incompativel com suas mudancas na infraestrutura administrativa, e as agoes
desenvolvidas pela fundagio, ao longo de sua existéncia, incluindo aquelas voltadas
para a RM de Porto Alegre, em grande parte, estiveram relacionadas e com base
em recursos referentes aos programas desenvolvidos pela secretaria de estado a
qual se encontrava vinculada.

Por fim, hd a necessidade do equacionamento dos recursos financeiros, por
meio dos quais a RM disponha de uma base de receitas préprias voltada para as
demandas metropolitanas.

De modo geral, pode-se considerar que a RM de Porto Alegre esteja em pro-
cesso de construgio de uma governanga metropolitana, ¢ 0 momento atual caracte-
riza-se como de reorganizagio e reestruturagao da gestao do espago metropolitano.
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CAPITULO 7

REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE: ATORES E FORMAS
DE ARTICULACAO E GOVERNANCA METROPOLITANA

Cétia Wanderley Lubambo*
Suely Jucd Maciel**

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem por base a pesquisa desenvolvida no Projeto Governanga
Metropolitana no Brasil, no 4mbito da Rede Ipea. Este projeto se originou a partir
de uma inquietagdo sobre os efeitos politicos e institucionais que a expansio das
metrépoles tem trazido para a gestio publica estadual e municipal no mesmo
territério. Com foco analitico sobre a governanga, observaram-se as formas atuais
da dinAmica de atores na formulagio e na implementacio de agoes publicas.

A Regiao Metropolitana (RM) do Recife possui uma populagio de 3,69 milhoes
de pessoas (IBGE, 2010), que vivem nos quatorze municipios que a compdem:
Aracoiaba, Igarassu, Itapissuma, Ilha de Itamaracd, Abreu e Lima, Paulista, Olinda,
Camaragibe, Recife, Jaboatdo dos Guararapes, Sao Lourengo da Mata, Moreno, Cabo
de Santo Agostinho e Ipojuca. Com um perfil eminentemente urbano, a regiao conta
com populagio e atividades rurais pouco expressivas. O mapa 1 apresenta a RM
do Recife em um novo contexto. Observa-se a mais densa concentragio no amplo
raio de entorno do centro da capital Recife, adentrando os municipios limitrofes, e
estendendo-se em vérias dire¢oes em fungio das principais vias de conexao entre o
centro histérico e os ntcleos urbanos da periferia metropolitana.

* Responsavel do estado de Pernambuco pelo Projeto Governanca Metropolitana no Brasil no Ipea.
** Pesquisadora do Projeto Governanca Metropolitana no Brasil no Ipea.
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MAPA 1
Regido Metropolitana do Recife — novo contexto metropolitano

® Grandes empreendimentos
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Fonte: Embrapa (2001).

Ressalta-se para essa andlise que a expansio da economia pernambucana
vem sendo influenciada, sobretudo, pelo desempenho do setor industrial, em es-
pecial, pela atividade da construcio civil. Hoje, evidencia-se um intenso dinamis-
mo regional e o surgimento de novas centralidades metropolitanas, tais quais: o
Territério Estratégico de Suape, a Area Metropolitana Norte (Goiana) e a Cidade
da Copa na Regido Metropolitana Oeste. Assim, o processo de expansio da man-
cha urbana da RM do Recife vem sendo conduzido por trés grandes movimentos
que se completam: a expansdo do nicleo central e a irradiacdo pelos eixos de
ligagao: i) entre o litoral e o oeste — BR-232/BR-408 — induzido pelo projeto da
Cidade da Copa/Arena Pernambucos; ) para o litoral sul, orientado ao Complexo
Portudrio de Suape; e i) para o litoral norte, na dire¢dao do Polo Farmacoquimico
e da Fébrica Fiat, em implantagio no municipio de Goiana — nio metropolitano.
Esta expansio estd motivando a construgio de novos bairros e/ou cidades, nos
municipios, formando, assim, uma nova coroa urbana no entorno do nucleo
expandido central.

Assiste-se, em paralelo, a uma redistribui¢ao na participa¢ao dos produ-
tos internos bruto (PIBs) entre os municipios componentes da RM do Recife.
O municipio do Recife comega a perder peso na RM, tanto em relagao ao PIB —
queda de 6,9 pontos percentuais (p.p) da participagdo metropolitana de 2000
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a 2009 —, quanto em relacio a sua populagao. Os municipios que aumentaram
sua participagdo, no periodo de 2000 a 2010, foram Ipojuca (de 7,81 para
13,87), Jaboatao dos Guararapes (de 12,27 para 13,84), Cabo (de 7,00 para
7,49) e Igarassu (de 1,86 para 2,07). Nesse sentido, seria de se esperar que estes
demais municipios comegassem a ter um novo papel no arranjo de gestao me-
tropolitano do Recife.

2 0 ARRANJO INSTITUCIONAL PARA A GESTAO METROPOLITANA

A RM do Recife foi criada pela Lei Complementar Federal n® 14, de 8 de junho
1973. Em Pernambuco, o Sistema Gestor Metropolitano (SGM), constituido
pela Lei Complementar n® 10, de 1994, em seu Artigo 6° apresenta um modelo
de gestdo integrado, cuja temdtica ¢ o interesse comum entre os municipios e a
acdo intergovernamental de estruturagio da Regido Metropolitana do Recife.

O SGM foi constituido por trés entes: ) O Conselho de Desenvolvimento da
RM do Recife (CONDERM), como 6rgao deliberativo e consultivo, que cum-
pre as fungées de deliberagao superior, formulagio de politica metropolitana e
articulacdo intergovernamental; 77) A Fundacio de Desenvolvimento da RM do
Recife (Fidem), hoje denominada de Agéncia Estadual de Planejamento e Pesquisas
de Pernambuco (Condepe/Fidem), com suas atribui¢coes ampliadas; e 7i2) o Fundo
de Desenvolvimento da Regidao Metropolitana do Recife (FUNDERM).

ORGANOGRAMA 1
Sistema Gestor Metropolitano

I 1
FUNDERM Agéncia Condepe/Fidem
Fundo de Desenvolvimento da RMR Secretaria Executiva e Apoio Técnico
| |

Camara Metropolitana Férum Metropolitano dos
Secretarios Municipais

[ [ [ [ ]
CMDS CMT CMDUOT CMMAS CMPDS
Projeto estratégicos
pactuados com os diversos atores

Fonte: Estado de Pernambuco (1994).

O SGM ¢ constituido pelos quatorze prefeitos dos municipios metropo-
litanos, na condi¢do de membros natos e por igual nimero de representantes
do Poder Executivo estadual, escolhidos nas secretarias estaduais que tratam das
fungées publicas metropolitanas de interesse comum, tais quais transportes,
cidades, defesa social, satide e saneamento. O SGM conta, ainda, com a parti-
cipagao de trés parlamentares estaduais indicados pela Assembleia Legislativa e
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um parlamentar municipal (vereador), representante de cada um dos municipios
metropolitanos. A representagao da sociedade civil sé aparece nas cinco cimaras
metropolitanas (técnicas setoriais) que tém composicao paritdria; fato questiona-
do, em especial, pelos movimentos de moradia e habitagao social.

No ambito do CONDERM, importantes planos, programas, projetos e
agoes de impacto metropolitano vém sendo elaborados, discutidos e definidos.
Sio eles: o Plano Metrépole Estratégica; o Programa de Reabilitagio em Areas de
Baixa Renda da Bacia do Beberibe (Prometrépole); as Plantas Diretoras para os
municipios da RM do Recife; o Plano Metropolitano de Politica de Defesa Social
e Prevencao a Violéncia na RM do Recife; e o Programa Viva o Morro, para a
recuperagao de dreas de risco nos morros metropolitanos.

A constru¢io da agenda de agdes do Programa Viva o Morro ocorreu
em um processo participativo entre os representantes da Camara Temdtica de
Saneamento ¢ Meio Ambiente do CONDERM, com o apoio da bancada federal
de Pernambuco que viabiliza recursos de emendas coletivas a0 Or¢amento Geral
da Uniao (OGU) dos exercicios de 2001, 2002, 2003 e 2004. O programa reco-

nhece a necessidade da agao metropolitana integrada.

O FUNDERM, atualmente sem funcionamento, foi criado como instru-
mento financeiro do SGM, de cariter rotativo e destinado a financiar as agoes
publicas total ou parcialmente, sob a forma de empréstimo ou a fundo perdido.
O fundo foi mantido com recursos oriundos de Ementas Parlamentares da

Bancada Federal —- OGU de 2001, 2002, 2003 e 2004.

O CONDERM teve importante papel na gestao metropolitana até a pri-
meira década dos anos 2000, momento em que foi elaborado o plano metro-
politano — Metrépole Estratégica. O plano foi realizado, em 2002, com ampla
participagao de técnicos estaduais, municipais e da sociedade civil e conduzido
pela Agéncia Condepe/Fidem.! No periodo de 1994 a 2008, aconteceram trinta
reunides ordindrias e nove reunides extraordindrias do CONDERM. O conselho,
contudo, nio se reine desde maio de 2008. Em 2010, foram formuladas propos-
tas de modernizagio do SGM pela equipe técnica da Agéncia Condepe/Fidem e
estudiosos da RM do Recife.? Apés este periodo, o CONDERM vem sofrendo

um esvaziamento crescente.

2.1 Instrumentos de planejamento e gestao metropolitana

O Plano Metrépole Estratégica constitui o mais recente e completo trabalho
sobre a RM do Recife. Aprovado pelo CONDERM, o plano estd embasado

1. Destaca-se a parceria com o Ipea e Cities Allience/Banco Mundial.
2. Para mais informacdes, ver Neves e Cruz (2010).
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em dezesseis estudos técnicos: 7) estudos gerais, que analisam a demografia, a dina-
mica econdmica, a pobreza e distribui¢ao de renda, o meio ambiente, o trabalho,
os atores sociais e as finangas; i7) estudos sociais, que tratam da educagio, satide
e seguranca publica; e 777) estudos fisicos territoriais, que abordam o transporte,
o saneamento, a habitagao, os residuos sdlidos, os servicos municipais e o uso do
solo. Além destes estudos, foram elaboradas andlises do territério metropolitano
com a identificacio de nove dreas para intervengao programada que contemplam
os territorios mais simbdlicos e de equipamentos de cardter metropolitanos da

RM do Recife.

MAPA 2
Projetos territoriais estratégicos
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Fonte: Condepe/Fidem (2002).

Passados dez anos da formulagao do Plano Metrépole Estratégica, podem-se
observar os avancos e as limitagoes na implantacao de alguns destes projetos terri-
toriais. O mapa 2 e o quadro 1 apresentam uma exposi¢io preliminar da situagao
atual dos projetos que estao acontecendo de forma isolada e sem uma agenda
comum integrada. O modelo de gestao e o fundo de financiamento propostos
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pelo plano nao foram incorporados ao planejamento estadual e muito menos ao
planejamento dos municipios da RM do Recife; quando muito, foram citados e
considerados durante a elaboragio dos planos diretores municipais.

QUADRO 1
Projetos territoriais estratégicos (2002-2013)

Projetos territoriais estratégicos 2002-2013

0 porto digital no bairro do Recife é um projeto de desenvolvimento econdmico que
agrega investimentos publicos, iniciativa privada e universidades, compondo um sistema
1. Porto digital local de inovacdo que tem, atualmente, duzentas instituices entre empresas de tecno-
logia da informacdo e comunicacao (TIC), economia criativa, servicos especializados e
orgdos de fomento.

0 aeroporto de Recife, em Guararapes, foi ampliado e renovado. Hoje esta sendo constru-
2. Parque aeroportuario dos ida uma passarela que fard a interligacdo do aeroporto com a estacdo aeroporto da linha
Guararapes sul do metrd. O projeto ndo foi desenvolvido em sua totalidade, nem a requalificagao
urbana aconteceu, conforme proposto, de forma integrada.

Este projeto territorial propunha desenvolver ou incrementar o potencial dos investi-
mentos das areas de entorno da rede metroviéria para o uso habitacional, sobretudo, de
grupos sociais de média e baixa renda. Hoje, observa-se um adensamento ao longo da
3. Parque habitacional metrovidrio linha do metrd, principalmente na linha oeste. O projeto néo foi desenvolvido em sua
totalidade nem a implantacdo de equipamentos publicos sociais e de lazer aconteceu no
entorno e de forma integrada; as agdes foram se implantando em funcdo da demanda
do setor privado.

4. Parque Tacaruna 0 projeto ndo foi implantado.

Em marco de 20086, foi inaugurado o Centro Cultural e Desportivo Nascedouro de

5. Conjunto Nascedouro de Peixinhos/ | Peixinhos. Em 2008, foi implantado o centro tecnoldgico com o objetivo de oferecer cursos
Beberibe técnicos e de qualificacdo gratuitos em audio, radio, tevé e video e design grafico, além de
producdo cultural, para propiciar formacao profissional para jovens e adultos.

Fonte: Condepe/Fidem (2002); CTCD ([s.d.]); e pesquisa documental no sitio eletrGnico Boletim Didrio da Prefeitura do Recife (http:/
noticias.recife.pe.gov.br) e no portal da Condepe/Fidem (http://www2.condepefidem.pe.gov.br/web/condepe-fidem).
Elaboracdo das autoras.

2.2 Planejamento regionalizado e participativo de Pernambuco

O Programa Governo nos Municipios (PGM),’ implantado a partir de 1999,
possibilitou avangos na formagio de uma nova cultura de planejamento territorial
articulado a um novo modelo de gestao participativa, que permitia a inclusdo,
no Plano Plurianual (PPA) estadual e nas leis orcamentdrias estaduais, das agoes
estruturadoras priorizadas regionalmente. O foco, prioritariamente, era defini-
do sobre os projetos supramunicipais, estruturadores do desenvolvimento local
e regional e sobre as questoes relativas a reducio das disparidades territoriais e a
interiorizac¢io do desenvolvimento.

3. 0 Programa Governo nos Municipios (PGM) foi implantado pelo governo de Pernambuco e coordenado pelo secretério
de Planejamento e Desenvolvimento Social. 0 PGM foi adaptado e denominado Todos por Pernambuco, a partir de 2007.
Atualmente, é coordenado pela Secretaria de Planejamento e Gestéo de Pernambuco (SEPLAG). Suas consultas regionais
sdo operacionalizadas pela secretaria de articulagao regional. Em 2006, o PGM foi objeto da dissertacdo Regionalizacdo
como estratégia de desenvolvimento: politica de desenvolvimento local de Pernambuco, defendida por Suely Juca Maciel,
no mestrado de gestdo publica para o desenvolvimento do Nordeste da UFPE (Maciel, 2006).
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Uma avaliagio especifica do PGM encontra-se disponivel em Lubambo e
Cotlho (2005).* O estudo apontou o0 PGM como uma inovagio institucional
no modelo de gestdo utilizado até entdo. Contudo, evidenciaram-se resultados
negativos quanto a descontinuidade do processo de participagio. O aspecto que o
define como inovador foi essencialmente a proposta de gestao compartilhada em
dois niveis, por meio das: 7) plendrias regionais, com a participago do governo esta-
dual, governos locais e sociedade civil; e i7) articulagio técnica de vérias instincias
estaduais e federais, quebrando a légica do planejamento setorial e buscando uma
gestdo integrada.

De modo complementar, os PPAs de Pernambuco, Mudanca e Desenvolvimento
(2000-2003) e Desenvolvimento com Inclusio Social (2004-2007), foram elaborados
em uma perspectiva da construgio de uma nova proposta de gestao publica, com
base em um modelo de desconcentracio dos investimentos e de descentralizacio da
acdo de governo. A Lei n° 11.725, de 23 de dezembro de 1999, do PPA 2000-2003,
estabeleceu a regionalizagio de Pernambuco e formulou a estratégia de desenvol-
vimento local. Na aprovagao do PPA 2004-2007, foi instituida a 122 regido, para
atendimento 4 demanda da sociedade de desmembrar a regido de desenvolvimento
(RD) Pajeti-Moxoté em duas unidades: RD Pajett e RD Moxoté. Esta regionalizagao
foi adotada na atual gestdo, servindo de suporte para a implantacio do atual Programa
Todos por Pernambuco (Lei Estadual n® 13.363, de 13 de dezembro de 2007).

O modelo Todos por Pernambuco, implantado e em funcionamento desde
margo de 2008, manteve as doze regides de desenvolvimento de Pernambuco e
incorporou a pritica de discutir com a populagdo local, em formato semelhante
a0 governo nos municipios, as prioridades estratégicas para os PPA 2008/2011 ¢ o
PPA 2012/2015. Todos por Pernambuco passou a fazer parte do modelo integrado
de gestao do Poder Executivo com a promulgagao da Lei Complementar n° 141, de
setembro de 2009. As plendrias regionais, o Conselho Estadual de Desenvolvimento
Econdémico (Cedes) e os conselhos regionais sao inovagdes e instrumentos operati-
vos de participagio da sociedade para a elaboragio do PPA estadual.

Especificamente sobre as decisdes que envolvem acoes na RM do Recife —
a mais populosa das regiées de desenvolvimento —, continuam sendo tomadas
a partir de discussoes técnicas entre drgaos de governo, com a presenga e par-
ticipagao de consultores contratados, considerando a opinido de empresdrios
interessados. O fato a se destacar ¢ a auséncia da articulagio do CONDERM
com o modelo Todos por Pernambuco. Na melhor das situagdes, os técnicos

4. Avaliacdo desenvolvida no nicleo de opinido e politicas publicas do departamento de ciéncia sociais da UFPE. Foram
adotadas algumas variaveis: perfil da burocracia pUblica estadual, arena politica local, desenho institucional das politi-
cas publicas e existéncia ou n&o de tradicao civica. Foram entrevistados cerca de 140 atores sociais e governamentais.
Ver Lubambo e Coélho (2005).



152 40 Anos de Regides Metropolitanas no Brasil

Condepe/Fidem emitem uma andlise e apresentam sugestdes em apoio as ativi-
dades do Departamento de Estradas e Rodagens (DER), ou da Agéncia Estadual
do Meio Ambiente (CPRH), érgao ambiental de Pernambuco. As questoes sao
definidas com forte interferéncia dos atores privados interessados, inclusive
sobre os érgios especificos de aprovagao, sem uma coordenagao metropolitana.
O exemplo do arco metropolitano proposto, que se situa dentro de uma reserva
ambiental, é bastante ilustrativo: sem a participagao do 6rgao oficial, muitos cri-
térios de aprovagao deixaram de ser discutidos, resultando no comprometimento
de vdrias dreas de preservacio. Faz-se necessdrio, por isto, uma releitura sobre a
lei de protecio as margens da nova via proposta para o contorno metropolitano.

A investida mais recente, em relagdo a tentativas de governanca metropolitana,
refere-se ao pacto metropolitano. Uma sessao promovida, em 2012, pelo entao
prefeito eleito Geraldo Julio, que ainda nao havia sido empossado, congregou
os novos prefeitos da RM do Recife. Nesta reunido, propds-se que cada prefeito
metropolitano designasse um técnico para participar e discutir as questoes metro-
politanas de interesse comum em reunides pré-agendadas e, no inicio de 2013, foi
reafirmado o pacto metropolitano® para promover a integragio de agdes relativas
aos seguintes eixos: economia, inclusio social, urbanismo e meio ambiente.
Tais reuni6es vém sendo realizadas fora do ambiente institucional do CONDERM
e conduzidas pelo secretdrio de Planejamento da Prefeitura do Recife. Secretdrios
estaduais e municipais sdo convocados para a apresentagio de projetos estruturadores
em implantagao na RM, com a indugio do governo estadual. A dltima reunido
aconteceu em 14 de marco de 2013, em Sio Lourenco da Mata.

3 ESTRUTURA NORMATIVA PARA O USO DO SOLO E INSTRUMENTOS
DE INOVACAO NA GESTAO METROPOLITANA

O Decreto Estadual n° 6.347, de 18 de abril de 1980, define como competéncia
para a Condepe/Fidem a gestao do uso do solo na RM do Recife. Enquanto a Lei
Estadual n°9.990, de 13 de janeiro de 1987, na forma do Artigo 13 e em seu pa-
rdgrafo Gnico, da Lei Federal n® 6.766/1979, estabelece normas para a concessao
de anuéncia prévia,® pela autoridade metropolitana a aprovac¢io, pelos munici-
pios da RM do Recife, dos projetos de parcelamento do solo para fins urbanos.
A Secretaria de Meio Ambiente e Sustentabilidade, por meio da Agéncia Estadual
de Meio Ambiente (CPRH), cabe fazer a andlise ambiental e conceder as licengas
para a instalacdo dos empreendimentos que impactam o solo urbano. A Secre-

taria das Cidades, mediante a Companhia Estadual de Habitagao (CEHAB),

5. Segundo matéria do Jornal do commercio, do dia 7 de dezembro de 2012, e levantamento de matéria jornalistica
na imprensa local até o més de abril de 2013.

6. Durante o periodo de dezembro 1970 a outubro de 2012, a Agéncia Estadual de Planejamento e Pesquisas de Pernambuco
(Condepe/Fidem) deu anuéncia prévia a 414 parcelamentos implantados nos quatorze municipios da RM do Recife.
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atua como 6rgio promotor da politica habitacional do estado e implanta o Pro-

grama Minha Casa Minha Vida (PMCMYV).

MAPA 3
Area parcelada em relacéo a area urbana do municipio (jan. 1990-out. 2012)
(Em %)
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] Mais de 5,2 até 10,4 (dobro do valor da RMR)
[ Mais de 10,4 a 15,6 (triplo do valor da RMR)
I Acima de 15,6

Fonte: Condepe/Fidem (2003) e IBGE (2010).

No ambito da gestao publica municipal, vale destacar a responsabilidade pela
implementagio dos planos diretores, pela elaboragio e pelo encaminhamento as
cAmaras municipais das leis de uso e ocupagio do solo e controle urbano e pela
fiscalizagao e controle urbano municipal. As prefeituras sio também demandadas
pelos empreendimentos de grande porte no entorno metropolitano, que provocam
pressao nas infraestruturas de saneamento, nos recursos ambientais e na mobilidade
de pessoas ¢ mercadorias. O mapa 3 apresenta os resultados de um levantamento

realizado na geréncia de regulagio e ordenamento espacial da Condepe/Fidem sobre
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os parcelamentos com anuéncia prévia no periodo de 1990 a outubro de 2012.
Relaciona-se o rotal de drea parcelada i drea urbana de cada um dos municipios da
RM do Recife. Observa-se que o municipio de Ipojuca apresenta a maior porcen-
tagem, com valor acima de 15,6%, quando a média da RM ¢ de 5,2%, demonstracio
do grande impacto ocasionado no territério do litoral sul metropolitano, a partir da
implantagio do Complexo Portudrio de Suape.

TABELA 1

Uso do solo na RM do Recife e os parcelamentos com anuéncia prévia (dez. 1970-out. 2012)
Municipios Populagio Quantidade de Area total Area urbana Areg Fo.tal do

parcelamentos parcelada (ha) (ha) municipio (ha)

Abreu e Lima 94.429 10 882,89 2.826 13.026
Aracoiaba 18.156 1 8,30 21 9.228
Cabo de Santo Agostinho 185.025 22 2.516,33 7.618 44,657
Camaragibe 144.466 47 985,50 4.810 5.199
Igarassu 102.021 64 899,33 3.580 30.555
Iha de Itamaraca 21.884 54 681,15 2.740 6.668
Ipojuca 80.637 7 244,16 561 53.264
Itapissuma 23.769 3 58,69 2.697 7.423
Jaboatdo dos Guararapes 644.620 68 1.728,98 14.998 25.856
Moreno 56.696 9 183,94 2.613 19.607
Olinda 371.779 16 378,11 3.490 4.165
Paulista 300.466 53 1.566,46 7.149 9.736
Recife 1.537.704 44 989,40 21.780 21.849
Sao Lourenco 102.895 16 824,13 3.577 26.215
Total 3.690.547 414 11.947,37 78.650 277.448

Fonte: Condepe/Fidem (2003) e IBGE (2010).
Obs.: rea parcelada/area urbana do municipio x 100.

No 4mbito das inovagbes na estrutura normativa e instrumental para a gestao
da RM do Recife, merecem destaque as iniciativas especificas apresentadas a seguir.

3.1 Consorcio em Pernambuco para mobilidade e/ou transporte

Na RM do Recife, destaca-se o Grande Recife Consércio de Transportes. Esta é a
primeira experiéncia de consércio no setor de transporte de passageiros em todo
o pais. Ela foi possivel com a criagao da Lei Federal n° 11.107, de abril de 2005,
que dispoe sobre normas gerais para a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios constituirem consércios publicos para a realizacao de objetivos de
interesse comum. O Grande Recife teve como base a Empresa Metropolitana de
Transportes Urbanos (Emtu). Hoje, o Grande Recife Consércio de Transporte é
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uma empresa consolidada, com mais de trezentos funciondrios, gerenciando um
sistema operacionalizado por dezoito empresas de 6nibus, que realizam mais de
26 mil viagens por dia, transportando cerca de 2 milhoes de passageiros, diaria-
mente. Sao mais de 3 mil dnibus e 390 linhas, atendendo a toda a RM do Recife,
com itinerdrios e quadros de hordrio que procuram beneficiar as comunidades
mais distantes, independentemente do retorno financeiro. As principais fungoes
do Grande Recife sdo: ) planejar e gerir o sistema de transporte pablico da RM
do Recife, assegurando a qualidade e a universalidade dos servigos; i) contatar
os servicos de transportes, pela licitagao publica; 77) regulamentar e fiscalizar os
contratos de concessio. O Grande Recife foi formalizado pelo contrato de cons-
titui¢do aprovado na assembleia legislativa, pela Lei n® 13.461, de 9 de junho
de 2008, que altera a Lei Estadual n® 12.524, de 30 de dezembro de 2003, para
inserir o Grande Recife na estrutura organizacional da Agéncia de Regulagao de
Pernambuco (Arpe).

3.2 A parceria publico-privada do saneamento em Pernambuco

Na perspectiva de enfrentar a dificuldade do saneamento bésico na RM do Recife,
que apresenta uma cobertura de apenas 28%, a Companhia Pernambucana de
Saneamento (Compesa), tomou como estratégia de agio uma parceria ptblico-
privada (PPP), em processo de licitagio. A meta é elevar o indice de cobertura
para 90%, no prazo de doze anos. A PPP do saneamento anuncia investir R$ 4,5
bilhoes, entre recursos publicos e privados, para realizar obras de ampliagao do
esgotamento sanitdrio em quinze municipios. Serdo beneficiadas 3,7 milhées de
pessoas nas cidades da RM do Recife e também em Goiana, na Mata Norte.

Os sistemas de esgotamento sanitdrio existentes na RM do Recife foram
construidos nos ultimos cinquenta anos. Segundo informagées do presidente da
Compesa, para construir todas as agoes propostas na PPD, a Compesa levaria mais
sessenta anos para executd-las, caso fossem mantidas as atuais regras de financiamento
para o setor. O projeto da PPP do saneamento foi estudado e discutido durante
trés anos, até a formatagao do modelo que seguiu para a licitagdo. Neste caminho,
o tema foi discutido com os prefeitos das cidades beneficiadas e as cAmaras de
vereadores, além de terem sido realizadas diversas audiéncias publicas formais e
informais, incluindo a que ocorreu na Assembleia Legislativa de Pernambuco.
Representantes da Compesa também estiveram em vérias entidades representativas
da sociedade, explicando o projeto e coletando sugestoes para o aperfeigoamento do
processo. O contrato da PPP do saneamento terd vigéncia de 35 anos e o vencedor
da licitago foi o consércio formado pelas empresas Foz Brasil (Grupo Odebrechr)
e Lidermac. Os projetos especificos no 4mbito da PPP serdo desenvolvidos depois
da contratacio do consércio (Oliveira, 2013).
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4 A PRATICA ATUAL DE GOVERNANCA METROPOLITANA EM ANALISE

Tem-se observado que as questoes que dificultam a implantagio de uma politica de
gestao metropolitana referem-se, sobretudo, ao risco de mudanga na distribuigio das
recompensas entre os atores envolvidos, antevistas nas oportunidades de realocacio
dos investimentos no territdrio. A discussao sobre as arenas politicas, conforme pro-
posta tedrica feita por Lowi (1964; 1985), focalizando os principais fatores determi-
nantes da estruturagio das agdes interessadas, parece bastante elucidativa do problema.

Em seu trabalho, Lowi (1964; 1985) divide as politicas em quatro tipos
fundadores: as politicas distributivas, redistributivas, regulatérias e constitutivas.
As primeiras aparecem caracterizadas por um baixo grau de conflito e alto grau
de inclusio, em que um grande niimero de pessoas é beneficiado com recursos de
baixo poder de transformagao. Em oposi¢io a estas, as politicas redistributivas se
caracterizam pela alocagdo de recursos entre grupos distintos da sociedade, como
classes sociais e grupos especificos.

Asarenas das politicas regulatérias referem-se a atuagao de determinados setores
da sociedade, em larga escala grupos de atividades econdmicas e sua relagao com o
Estado, gerando certa indeterminacao dos graus de conflito entre elas, dependentes
de fatores como grau de competi¢io e diferenca na adaptacio as novas regras.

Por fim, as politicas constitutivas modificam as regras do jogo, as questdes
ligadas ao desenho ou a estrutura de funcionamento do governo que refletem a
distribui¢io de poder e autoridade entre organizagoes na burocracia governamen-
tal. Estas se referem ao tema aqui tratado: formagio de arranjos institucionais
para a governanca metropolitana e dizem respeito a prépria esfera da politica
e suas instituigoes condicionantes; referem-se a criagio e modelagem de novas
estratégias de cooperagio e consulta entre os atores politicos.

Por esse entendimento, analisa-se a geragio de uma nova politica constitutiva—
a gestdo territorial de uma metrépole —, na qual se presencia a defini¢ao ou a
modificacio das regras do jogo e da cena dos atores, Entes Federativos e associados
em parceria. A tentativa de maximizar ganhos e recursos e reorganizar interesses
politicos passa, entdo, a ser a légica principal desta dinAmica.”

De modo muito semelhante a uma “arena”, parece que a RM do Recife
exibe, hoje, um cendrio no qual se aglutinam toda espécie de impactos gerados
a partir da conjuncio de dois fatores: dinamismo de atividades e ocupagio fora do
padrio histérico, de um lado, e planejamento urbano e social deficiente e acanhado
vis-a-vis a escala dos efeitos gerados, de outro.

7.Ainda segundo Lwi (1964; 1985), os atores politicos envolvidos ndo necessariamente apresentam comportamentos
invariantes em relacdo ao seu envolvimento e sua posicdo na politica. A referéncia é mais direcionada a comportamen-
tos tipicos: de grupos de interesse, clientela, partidos politicos e elite tecnocratica. Alguns autores também chamam as
politicas constitutivas de estruturadoras. Neste texto, usam-se ambos os termos.



Regido Metropolitana do Recife 157

Do lado do dinamismo, a RM do Recife compée a onda de crescimento que
marca a regido e o estado. De acordo com dados do Banco do Nordeste (BNB),
a economia da regido vem crescendo mais que a brasileira: conforme proje¢oes,
as economias brasileira e nordestina apresentariam expansio de 4,57% e 5,04%,
respectivamente (Barros, 2012). Em paralelo, o estado de Pernambuco ostenta
um aquecimento considerdvel no mercado imobilidrio,® ao lado de um intenso
crescimento na inddstria da construgao civil com obras de grande porte, localiza-
das, sobretudo, na RM do Recife. Destacam-se as obras relacionadas a2 Copa de
2014, as obras de infraestrutura do Porto de Suape e da Refinaria Abreu e Lima,
a Companhia Pernambucana de Gds (Copergds), as obras de ampliacio da malha
vidria ao sul, ao norte e a oeste da RM do Recife, entre outras mais. A presenca de
grandes empresas de capital nacional e estrangeiro na RM do Recife é impactante,
a exemplo da Odebrecht, da Moura Dubeaux, da Queiroz Galvao, da Brennand,

da Fiat, e de suas contratadas, entre outras.

Efetivamente, a RM do Recife se amplia como um “aglomerado urbano”,
em que se concentram segmentos importantes do poder econémico, uma grande
populagio de trabalhadores, residentes e nao residentes, todos consumidores e
portadores de mercadorias, em circuitos e fluxos desmedidos de mobilidade urbana.
Constitui, indubitavelmente, um polo territorial em expansio de escala local,
regional e nacional. A dindmica metropolitana da RM do Recife tem se refletido,
sobretudo, no processo de integracio dos municipios periféricos & mancha urbana
de forma intensa — do nivel médio para o alto e para o muito alto — e acelerada —
em um espago de tempo menor que uma década. Assiste-se hoje a integragio
espontinea de municipios como Goiana e Vitéria de Santo Antdo, que nio se
constituem ainda como municipios metropolitanos pela legislacio estadual.

Ao delegar aos estados federados a responsabilidade pela instituicao e
governangca das regiées metropolitanas, o governo federal permitiu que os estados
utilizassem de total autonomia para definir os instrumentos de agao e a medida
para o uso de incentivos do Ente Federado para o ente municipal, em que os
recursos politicos — apoios, aliancas etc. — e os recursos financeiros — fiscais ou de
projetos legalmente constituidos — viraram moeda corrente. Desta forma, o papel
de coordenagio do estado ganhou contornos diferentes a depender dos interesses
e da forca em jogo naquela arena.

A partir desse entendimento, foi possivel compor um quadro de atores que
se mostrou central na prdtica da governanga metropolitana e ao qual se dirigiu
uma consulta de informagdes e opinioes relevantes sobre as agdes empreendidas

8. O presidente da Associacao das Empresas do Mercado Imobilidrio de Pernambuco (Ademi-PE), em entrevista a
revista Algo mais, atribuiu esse movimento a uma demanda gerada pelo Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),
em municipios como Paulista, Sao Lourenco, Camaragibe e Olinda. Exemplos de empreendimentos neste setor contam
com a participacdo de empresas como a Construtora Carrilho, a Pernambuco Construtora e outras.



158 40 Anos de Regides Metropolitanas no Brasil

recentemente na RM do Recife. Foram consultados para esta finalidade: 7) no
setor publico estadual, a secretdria executiva das cidades, a secretdria executiva de
operagdes urbanas e o secretdrio executivo de operagoes urbanas; 77) na Condepe/
Fidem, o diretor executivo e de apoio a gestdo regional e metropolitana e o gestor
de regulacio e ordenamento espacial; 777) no setor publico municipal, o secretdrio
de Infraestrutura e Meio Ambiente da Prefeitura de Sao Lourenco da Mata; e
iv) no setor privado, os diretores do Shopping Costa Dourada e da Odebrecht
Realizacoes Imobilidria.

Dessa sobreposicio de interesses que emerge de matriz de muitos atores,
sobressai a importincia da governanca; significa dizer que além das preocupagées
com a abrangéncia territorial, a funcionalidade e a prospecgao, no que se referem
As caracteristicas econOmicas, sociais, culturais e ambientais, sio igualmente
imprescindiveis os cuidados com os aspectos politicos e institucionais, em que
prevalecem a participagio popular e a manuten¢io de mecanismos de formulagao,
monitoramento, avaliagdo e regulagao.

Considerando a RM do Recife como um ponto de observagio, arranjos
politico institucionais se tém formado, em um cendrio que o dinamismo da
Unidade Federativa dita, de modo emergente, a retomada do debate metropolitano
e da construcio de uma agenda comum e integrada entre os atores que a compoem.
Nesta perspectiva, o projeto Suape Global pode ser identificado como uma ampla
agdo coordenada pelo governo do estado, concebida para atuar na linha dos
investimentos de cunho metropolitano. A formatagio do projeto Suape Global
liderada pela Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, por meio de suas
empresas vinculadas — Agéncia de Desenvolvimento Econémico de Pernambuco,
AD Diper e Porto de Suape —, teve por propdsito proporcionar condigoes de se
desenvolver uma atividade industrial inovadora e de base cientifico-tecnolégica,
inserida no mercado global e capaz de garantir a sustentabilidade do Complexo
Portudrio de Suape para os préximos cinquenta anos (Ad Diper, 2009).°
Interessante observar que a agdo empreendida no Suape Global trata de uma nitida
agao de governanga, muito embora dela esteja ausente qualquer integragio ao
instituido CONDERM ou a Condepe/Fidem, enquanto arranjos institucionali-
zados para a questdo metropolitana.

Ao lado dessa agao oficial, outras investidas formais e informais tém-se apre-
sentado em cena. Pode-se perguntar quais delas seriam as melhores alternativas

9. Tratou-se de uma acdo conjunta com as secretarias de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia, Planejamento e Fazenda,
além das parcerias com a UFPE, a Federacdo das Industrias do Estado de Pernambuco (Fiepe) e o Servico de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas (Sebrae). O Férum Suape Global é atualmente formado por seis grupos de trabalho seto-
riais, divididos em: comité consultivo, comité executivo e secretario executivo. Os grupos de trabalho compreendem:
recursos humanos; pesquisa, tecnologia e inovacdo; desenvolvimento social; infraestrutura; desenvolvimento e meio
ambiente do territério de Suape; e ambiente e desenvolvimento de negécios.
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para a governanga metropolitana: pacto metropolitano; retomada do arcabougo
institucional criado para a metrépole no ambito do governo estadual; acoes em
parceria para setores mais urgentes; consorcios municipais; modelos variados de
cooperagao intermunicipal; ou PPPs.!® Avanca-se, a partir destas questoes, com
algumas hipéteses, sobre um modelo de governanca possivel na RM do Recife,
considerando-se as informagoes a seguir.

H4 potencialidades significativas na regido:

e cultura de planejamento participativo e planejamento regionalizado:
Programa Governo nos Municipios (1999-2006) e atualmente Todos
por Pernambuco (desde 2007); programas de consulta regional — doze
conjuntos de municipios — para definir prioridades da gestao publica —
PPA e Lei Or¢amentdria Estadual;

e existéncia do Sistema Gestor Metropolitano, que atuou em trinta reunioes
ordindrias e nove reunioes extraordindrias, no periodo de 1994 a 2008; e

* disposi¢ao do Plano Metrépole Estratégica — conjunto de diretrizes e pro-
jetos territoriais estratégicos de dreas estruturadoras da RM do Recife —
que pode servir de eixo condutor.

H4, em contraposicdo, fortes entraves nesse cendrio:

* o protagonismo do governo estadual — liderando agoes ao largo do arca-
bougo institucional constituido para a metrépole — e de alguns prefeitos
que tratam investimentos putblicos de grande porte, em conexao direta
com as esferas estaduais e federais;

* o poder de interferéncia dos agentes privados responsdveis por grandes
empreendimentos de escala metropolitana, articulando-se diretamente com
o poder federal, estadual e s6 e, apenas se necessdrio for, com os municipios;

* auséncia de uma postura mais critica e propositiva da sociedade civil
organizada, que apenas consegue algum nivel de organizacio quando se
depara com a necessidade de resolver problemas bastante intensificados
e oriundos de acoes nio controladas.

Ou seja, assiste-se, de um lado, a uma agao quase individualizada do
Estado e, de outro, a uma capacidade de autonomia do setor privado que acaba
formatando os caminhos da governanga metropolitana. Considera-se como
alerta importante aqui os riscos de que os novos segmentos do setor econdémico
passam a influenciar decisivamente nas estruturas regulatérias do estado e dos

10. Vale destacar que no ordenamento territorial espanhol estdo presentes as mancomunidades, entidades locais de
agrupamentos municipais que prestam determinados servicos publicos e formam uma comunidade auténoma. Ver
Vinuesa et al. (2005, p. 137-160).
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municipios. A nio governanca assim instituida, a urgéncia das demandas de escala
metropolitana e a fragilidade operacional do setor publico local criam um espaco
conveniente para a atuacio de vdrios setores externos a esfera governamental,
em assumir contratos de prestagao de servigos, que vao desde a formulagio de
projetos até a captura do controle social, em nome do bem publico.

Recomendam-se diretrizes de dimensio operacional. Insiste-se na impor-
tancia do respeito A cultura de planejamento e da institui¢do da cultura de
regulagio e controle ptblico, em todos os niveis da gestdo. Entende-se aqui o pla-
nejamento como uma agdo ininterrupta que corresponde a todo o ciclo de uma
gestao publica: formulagio, implementa¢io, monitoramento, avaliagao e regulagao.
Sobre a dimensio operacional do planejamento, hd que se redobrar a atengao no
cumprimento da hierarquia dos planos,'" considerando o foco metropolitano,
para o qual nenhum deles é imprescindivel: 7) planejamento nacional; 77) plane-
jamento nacional e/ou regional; 77i) planejamento regional e/ou estadual; 7z) planeja-
mento sub-regional; ») planejamento local; e v7) planejamento do “pormenor” —
de competéncia mais restrita as prefeituras. Obviamente, o maior esforco serd
conjugar as exigéncias de setores publicos especificos dos governos federal, esta-
dual e municipal. Contudo, a gestdo metropolitana pressupoe, justamente, mul-
tiplicidade institucional, coordenacio, planejamento, articulagio, integragio e
execugio de funcoes publicas de interesse comum na regido.

Deve-se atentar para a interveniéncia institucional e politica. A despeito
da legislacio em vigor, destaca-se a preocupagio com o reforco interventivo da
populacio, pois os planos diretores participativos nos municipios nao tém sido
eficientes. Considerando-se a abrangéncia metropolitana no Recife, a experiéncia
¢ ainda mais incipiente. O que se tem na maioria dos casos sio formas menos
apropriadas de intervengio popular: ) participa¢io que ocorre apds a tomada de
decisdes politicas e administrativas; 7) participagdo consultiva que ocorre para
legitimar o processo de tomada de decisdo; e 777) participagdo na gestao de servi-
cos publicos para ajustar agoes fungdes ou processos. Percebe-se que questoes de
Ambito mais estratégico para a regido ainda ndo compéem a pauta das esferas de
participagao. A experiéncia da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE)"
como protagonista de um projeto, para discussao a respeito do desenvolvimento
social na 4rea metropolitana, surge como uma perspectiva positiva nesta dire(_;:io.
O desejével é que agoes participativas possam fazer parte do processo de plane-
jamento antes mesmo que decisdes politicas e administrativas sejam tomadas:

11. Ver Xavier (2005).

12. 0 projeto Didlogos para o desenvolvimento social em Suape surgiu como uma demanda da Petréleo Brasileiro S/A
(Petrobras) para a UFPE, apos um estudo sobre os impactos socioecondmicos e ambientais, considerados preocupan-
tes, ante a presenca da Refinaria Abreu e Lima na regido. O projeto atua nos municipios do Cabo de Santo Agostinho
e Ipojuca, que fazem parte da sub-regido de Suape em Pernambuco.
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a iniciativa do pacto metropolitano, por exemplo, poderia ter um cardter amplia-
do para a participagdo popular.

Por fim, vale sugerir que a agio interventiva deverd, sob todos os aspectos,
ser continua ao longo da implementagao dos projetos, na perspectiva de um mo-
nitoramento préximo a gestao: solicitagdes de audiéncias publicas e agdes junto
a0 Ministério Publico deverio, cada vez mais, fazer parte do cotidiano dos resi-
dentes das metrépoles.
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1 APRESENTACAO

Este trabalho tem como objetivos caracterizar e analisar os arranjos institucionais
presentes na Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro (RMR]), visando subsidiar
o debate acerca das condigoes de governanca democrdtica nesta regiao, instituida

na década de 1970.

A secao 2 traga uma breve caracterizagio da estrutura socioecondmica e do pro-
cesso de metropoliza¢io da RMR]J, apontando os empreendimentos e investimentos
que devem impactar o uso do solo e as demais fungoes publicas metropolitanas nos
préximos anos. Ainda na se¢io 2, descreve-se o processo de institucionalizagio desta
regido metropolitana (RM), chegando-se & sua composi¢ao atual.

A segao 3 descreve os arranjos institucionais para gestao da RMR], apontando
as modificages pelas quais esta RM passou desde 1973, as fungoes publicas de inte-
resse comum (FPICs) — a serem geridas de forma compartilhada entre municipios e
estado, segundo a legislacio de referéncia — e seus principais drgaos de gestao atual.
Destaca, ainda, os 6rgaos de gestao setorial e as instancias participativas com atuagao
no Ambito da metrépole.

Na sequéncia, ¢ abordada a questao do financiamento de agdes e politicas
na RMRJ, bem como da forma de inser¢io da problemdtica metropolitana na Lei
Orgamentdria Estadual. Tal contetido d4 subsidios ao leitor para compreender e avaliar
a governan¢a na RMR], para além dos arranjos formais de gestao jd identificados.

" A elaboracao deste texto contou com o apoio de Francisco Filomeno de Abreu Neto, especialista em politicas publicas
e gestao governamental da Secretaria de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestéo do Rio de Janeiro (SEPLAG-RJ);
Renata Lopes dos Santos, bolsista da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) do Conselho Nacional de Desen-
volvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq); Frederico Felix, analista de planejamento e orcamento da SEPLAG-RJ; e
Ana Fernanda Coelho, especialista em politicas publicas e gestéo governamental da SEPLAG-RJ.

" Coordenador, junto a Fundacéo Centro Estadual de Estatisticas, Pesquisas e Formacéo de Servidores Publicos do Rio
de Janeiro (CEPERJ); — do Projeto Governanga Metropolitana no Brasil, da Rede Ipea.

™" Analista especializada do Centro Estadual de Estatisticas, Pesquisas e Formacdo de Servidores Publicos do Rio de
Janeiro (CEPERJ); bolsista do Ipea no Projeto Governanca Metropolitana no Brasil, da Rede Ipea.

""" Coordenador da Dimensé&o Territorial do Planejamento na Subsecretaria de Planejamento da Secretaria de Estado
e Planejamento do Rio de Janeiro (SUBPL/SEPLAG-R)).

’’’’’ Bolsista no Ipea no Projeto Governanga Metropolitana no Brasil, da Rede Ipea.
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Este trabalho ¢ concluido com apontamentos acerca da situagio da gover-
nanca democrdtica na RMR], identificando desafios e possibilidades para sua
potencializagao no futuro.

2 FORMACAO E CARACTERIZACAO DA RMRJ
Criada em 1974, pela Lei Complementar Federal (LCF) n° 20, de 1° de julho de
1974, e atualmente composta por dezenove municipios, a Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro (mapa 1) concentra 74% da populagio do estado, com 11.835.708
habitantes (Fundagiao CEPER], 2011). A cidade do Rio de Janeiro — capital do estado

e nicleo da RMR] — contribui com mais da metade (53%) da populagio da regido.

MAPA 1
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro

(Y & C ‘ I N ¢
M » : Teregopo)

liguel Pereil

Fonte: Fundacdo CEPERJ (2011).

A RMR] responde pela maior participa¢io no produto interno bruto (PIB) do
estado: 67,6%, em 2010 (Fundagio CEPER]J, 2012). Dos cinco municipios que lide-
ram o PIB do estado, com 64,9% do total, trés sio da RMRJ: Rio de Janeiro (46,7%),
Dugque de Caxias (6,5%) e Niterdi (2,7%). Sao da RMR]J os cinco municipios com
maiores participagdes no setor servigos: Rio de Janeiro (50,8%), Duque de Caxias
(6,1%), Sao Gongalo (3,3%), Niteréi (3,2%) e Nova Iguacu (3,0%). Observem-se
a preponderincia do Rio de Janeiro e a distincia entre ele e o segundo colocado.
Os servigos sao o setor de maior concentragio no estado (71,5%), respondendo pela
dinamizacio de nicleos urbanos situados em municipios periféricos a capital — como
Nova Iguagu, Duque de Caxias e Sa0 Gongalo — criando novos eixos de deslocamento
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interurbanos, além do tradicional centro-periferia. Na RMR], estdo dois municipios
com destaque no setor industrial: Rio de Janeiro (23,2%) e Duque de Caxias (8,8%).

A metrépole se consolidou a partir de 1930, com o aumento da populagio,
a expansdo das atividades industriais e o adensamento da ocupacio suburbana —
no nucleo e nos municipios vizinhos (Abreu, 2008, p. 97). A partir de 1950, o
processo de urbanizagio se intensificou, estendendo-se para os municipios vizi-
nhos da cidade do Rio de Janeiro e para os da por¢ao oriental da baia de Guanabara;
neste caso, impulsionado pela constru¢io da ponte Rio-Niterdi.

Ultimamente, a RMR] vem sofrendo transformagoes, com o surgimento de
novas centralidades, associadas ao setor de comércio e servigos, bem como 2 revita-
lizagao de atividades industriais tradicionais — estaleiros e industria pesqueira — e a
implantacio de novos empreendimentos — siderurgia, petroquimica, terminais ma-
ritimos, portos comerciais e infraestrutura vidria. Destaquem-se o Complexo Petro-

quimico do Rio de Janeiro (COMPER]),! o Arco Metropolitano e o Porto Centro
Adantico do Complexo Industrial da Companhia Sidertrgica do Adantico (CSA).

MAPA 2
Novos empreendimentos na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (2013)

PR —

Fonte: Fundacao CEPERJ (2011).

Os processos de ocupagio e expansio da malha urbana da metrépole confi-
guram uma estrutura marcada pela desigualdade socioespacial que dificulta a ges-
tao do territério metropolitano. O ndcleo, embora concentre a maior quantidade

1.0 Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (COMPERJ), considerado um dos maiores empreendimentos do setor,
esta sendo instalado no municipio de Itaborai. A expectativa em torno do projeto é o desenvolvimento da regido
leste fluminense.
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de equipamentos e servigos, tem sua drea suburbana formada por muitos bairros
com baixos niveis de desenvolvimento humano e pouca oferta de servicos bdsicos.
A periferia, altamente populosa e fornecedora de expressiva mao de obra para a
capital, concentra altos niveis de pobreza e apresenta baixa qualidade dos servigos
publicos, bem como dificuldades de acesso.

No atual contexto de reestruturagio econdmica do estado e também da RMR]J,
essa periferia ainda se encontra em expansao. Trata-se da drea correspondente aos
municipios mais distantes do niicleo metropolitano, que ainda apresentam relativa
parcela do solo destinada s atividades rurais. Estes municipios, mais recentemente,
tiveram um acréscimo populacional, indicando uma nova diregao de expansio da
mancha urbana associada a atual dinAmica dos processos econémicos regionais.

2.1 Processo de institucionalizacdo da RMRJ

Desde a sua criacdo, a RMR] sofreu alteragoes decorrentes tanto dos processos
de emancipagao de distritos, formando novos municipios, quanto da exclusio e,
posteriormente, reintegragio de alguns deles. Embora nio verbalizados, os moti-
vos destas idas e vindas parecem estar desvinculados dos aspectos funcionais que
caracterizam o espago metropolitano.

O mapa 3 ilustra as mudancas na inser¢io e na exclusio de municipios ofi-

cialmente na metrépole.

MAPA 3
Evolucdo da composicdo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (1975-2010)

2001

Lei Complementar n 97, de 2 de oulubro de 2001

LA -

Lei Complementar n° 20, de 1 de julho de 1974

2010

2002 ¢

Lei Complementar n° 64, de 21 e selembro de 1990

) Lei Complementar ni* 130, de 21 de outubro de 2009
Lei Complementar i 105, e 4 de juho de 2002 Lei Complementar i 133, de 15 de dezembro de 2002

Fonte: Fundacdo CEPERJ (2011).
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3 ARRANJOS INSTITUCIONAIS DA RMRIJ

3.1 Sistema de gestdao metropolitano

O sistema institucional para gestao da RMR]J sofreu diversas modificagoes desde a
década de 1970. A legislagao inicial da RMR]J prevé a existéncia de um conselho
deliberativo, um conselho consultivo e um 6rgao encarregado da gestao da RM.
Este 6rgao, criado em 1975, é a Fundacio para o Desenvolvimento da Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro (Fundrem), que teve vida curta, sendo extinta
em 1989.

A anilise das leis que se seguem a implantacdo da RMR] permite inferir um
processo de enfraquecimento dos conselhos e da Fundrem, cujas fungées, apds a
sua extingao, sao distribuidas entre vdrios 6rgaos da administracao estadual.

Hoje, a RMR] nao dispoe de um ente de gestao metropolitana para que
o planejamento e as agoes territoriais sejam orientados a partir de uma visao
integrada do arranjo metropolitano. A Fundrem representa a primeira e tnica
iniciativa neste sentido. Apds sua extingdo, nenhuma outra instituigio foi criada,
mesmo que outros 6rgaos, conselhos e agéncias venham atuando, setorialmente,
sob a perspectiva metropolitana.

Os planos, os programas e as agoes setoriais elaborados nos tltimos 23 anos,
sem uma visao integrada da regido, comprometem uma melhor gestao do territério
metropolitano. A necessidade desta gestao — tendo em vista uma maior articulagio
entre os poderes e as municipalidades, como resposta aos crescentes problemas
comuns — tem induzido o governo do estado a buscar instrumentos que atendam
a esta demanda.

Em 2008, foi promulgada a Lei Estadual n° 5.192, de 15 de janeiro, que
determina a elaboragao do Plano Diretor Decenal da Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro, prevendo a criagio de uma agéncia metropolitana ou consércios
publicos. Caminhando nesta diregdo, o governo estadual instituiu — por meio do
Decreto n®42.832, de 31 de janeiro de 2011 — o Comité Executivo de Estratégias
Metropolitanas (Comité Metropolitano), cuja atuago serd tratada na subsegao 3.2.

3.1.1 FungBes publicas de interesse comum

Desde os anos 1930, jd se reconhece a existéncia de problemas comuns entre
municipios adjacentes, demonstrando a necessidade de agées conjuntas. O Artigo
29 da Constitui¢io Federal de 1937 (CF/1937) prevé a possibilidade de municipios
de uma mesma regiio se agruparem “(...) para a instalago, exploragio e administragio
de servigos publicos comuns” (Brasil, 1937).
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Esses servicos, que apontam para as fungoes publicas de interesse comum,
estdo presentes nos textos constitucionais que se seguem — exceto nos da Consti-
tuigao Federal de 1946 (CF/1946) — e nas legislagoes federal e estadual relativas
a regiao metropolitana. Algumas FPICs sao atualizadas e outras sao introduzidas,
refletindo a realidade metropolitana do momento.

Atualmente, as FPICs sao objeto de estudos e andlises pelo Comité Executivo

de Estratégias Metropolitanas, podendo ser identificadas no quadro 1, que apre-
senta a correspondéncia entre as FPICs contidas nos diversos instrumentos legais

relativos 8 RMR]J.

QUADRO 1
Funcdes publicas de interesse comum

Proposta do

o0 parcelamento do solo e a
localizacdo de empreendi-
mentos industriais, habita-
cionais, turisticos, viarios
urbanos e de equipamentos
urbanos®

Propostas . Comité Executivo
Instrumentos de lei s
pelo Ipea de Estratégias
Metropolitanas'
Lei Complementar Federal Lei Complementar Estadual Lei Complementar Estadual
(LCF) n2 14, de 8 de junho (LCE) n2 64, de 21 de setem- | (LCE) n2 87, de 16 de dezembro
de 1973 bro de 1990 de 1997
TSI Saneamento basico, incluindo
Saneamento basico, incluindo . - 5
S . . abastecimento, producdo e dis-
Saneamento basico; nota- | abastecimento de dgua, I Saneamento
. o tribuicdo de dgua; esgotamento }
damente abastecimento esgotamento sanitério, S ambiental e macro
. I : sanitario —
de &gua, rede de esgotos e | disposicao final de residuos . , e mesodrenagem e
: ) A o transporte das guas servidas, ; s
servico de limpeza publica | sélidos urbanos e lancamento - residuos sdlidos
de efluentes industriais tratamento e decantacdo; e cole-
San_eamento ta de residuos solidos e liquidos
socioam- - - -
. Aproveitamento, protecdo e Uso sustentavel dos
biental p proteg
Aproveitamento dos - . utilizagdo racional e integrada | recursos naturais
s Protecdo e aproveitamento s IR
recursos hidricos e controle o dos recursos hidricos — incluindo | e dos recursos
- . dos recursos hidricos. Contro- o o
da poluicdo ambiental, na s - | o transporte aquaviario — e hidricos. Combate
. . le da poluicdo e preservacéo Cx R L
forma que dispuser a lei ! o controle da poluicdo e preser- a poluicdo e
do meio ambiente - . - :
federal vagdo ambiental, com vistas ao | gerenciamento de
desenvolvimento sustentavel riscos
Transportes coletivos, de Transporte coletivo rodovidrio,
ambito metropolitano, incluin- | aquavidrio, ferroviario e metrovia-
Transporte e doa concessao, permissdo ou | rio - de ambito metropolitano ou Mobilidade e
Transporte | . o autorizacdo e a programacdo | comum —,
sistema viario o ; o - transporte
de rede viaria, do trafego e incluindo a programacéo de rede
dos terminais de passageiros | viria, do tréfego e dos terminais
e carga de passageiros e carga
Planejamento integrado do | Planejamento integrado da
deser}volwmento econdmico | RMRJ: Planejamento integrado do
e sodial a) Definicao de sua politica | desenvolvimento economico e
de desenvolvimento e fixacdo | social da RMRJ ou comum as
das respectivas diretrizes microrregiGes e aglomeragdes
estratégicas e de programas, | urbanas, compreendendo a .
- B s o Planejamento
Usoe atividades, obras e projetos; e | definicdo de sua politica de regional ¢
s 9 pirodo oo | eI oo e
Uso do solo metropolitano incluindo a expansao urbana, p territorio

estratégicas e de programas,
atividades, obras e projetos
—incluindo a localizacéo e a
expansdo de empreendimentos
industriais

(Continua)



Governanca Metropolitana na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro

(Continuacdo)

171

Propostas
pelo Ipea

Instrumentos de lei

Proposta do
Comité Executivo
de Estratégias
Metropolitanas'

Uso e
ocupacao
do solo

Producdo e distribuicao de
gas combustivel canalizado

Producdo e distribuicdo de
gds canalizado®

Distribuicdo de gés canalizado

Produgdo e
distribuicdo de gés
canalizado

Habitacdo

Habitacéo e disciplina do uso
do solo

Habitacao*

Logistica e
infraestrutura

Qutros servicos incluidos
na drea de competéncia do
conselho deliberativo, por
lei federal

Preservacdo e protecdo dos
bens culturais’®

Cartografia e informacoes
bésicas para o planejamento
metropolitano

Cartografia e informactes
bésicas para o planejamento
metropolitano

Cartografia

Sistema de
informacdes

Outras s
geograficas

FPICs?

Economia e
financas

Emprego e renda

Politica de atendi-
mento social

Atendimento
regional a satide

Seguranca publica
Assisténcia técnica
aos municipios

Fonte: LCF n2 14, de 8 de junho de 1973; LCE no 64, de 21 de setembro de 1990; LCE n2 87, de 16 de dezembro de 1997; e
Comité Executivo de Estratégias Metropolitanas.
Notas: ' De acordo com a ata da V Reunido do Comité Executivo de Estratégias Metropolitanas, de 5 de junho de 2012.
2 A categoria outras FPICs ndo se inclui entre as que foram definidas pelo Ipea na oficina do Projeto Governanca
Metropolitana, em maio de 2012.
3 Essa FPIC faz parte do grupo Planejamento Integrado da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, incluindo:
a) Definicdo de sua politica de envolvimento e fixacdo das respectivas diretrizes estratégicas e de programas, ati-
vidades, obras e projetos; b) Disciplina de uso do solo, incluindo a expansao urbana, o parcelamento do solo e a
localizacdo de empreendimentos industriais, habitacionais, turisticos, viarios urbanos e de equipamentos urbanos;
¢) Protecdo e aproveitamento dos recursos hidricos; d) Controle da poluicdo e preservacdo do meio ambiente;
e) Preservacao e protecao dos bens culturais; f) Producéo e distribuicao de gas canalizado (LCE ne 64, inciso I).
“ Essa FPIC faz parte do grupo Habitacdo, Saneamento Ambiental, Macro e Mesodrenagem e Residuos Solidos,
proposto pelo Comité Executivo de Estratégias Metropolitanas.

3.2 Instancias de gestao metropolitana

Com a extingdo da Fundrem, a gestaio da RMR] ficou pulverizada; isto ¢, as questoes
metropolitanas passaram a ser tratadas por 6rgaos diversos, que, em suas competéncias,
criam, em geral, suas proprias regionalizagoes. Alguns demonstram o reconhecimento
da necessidade de tratamento diferenciado para o espago metropolitano, atendendo a
caracteristicas locais.
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Atualmente, comeca a haver um consenso em torno da necessidade de existir
um 6rgao voltado para a gestao integrada — e compartilhada entre o poder publico,
a iniciativa privada e os entes da sociedade civil organizada — da RMR]J, seguindo
um modelo de governanga. Dois organismos tém atuagio aproximada: a Agéncia
Metropolitana de Transportes Urbanos (AMTU), embora esta agéncia nao tenha
funcio de gestora, e os comités de bacias. Visando a concretizacio deste propdsito,
o governo do estado criou o Comité Executivo de Estratégias Metropolitanas.

3.2.1 Agéncia Metropolitana de Transportes Urbanos

A AMTU, érgao vinculado a Secretaria de Estado de Transportes (Setrans), foi
instituida por meio de convénio, assinado em 26 de janeiro de 2007, entre o
governo do estado, os municipios da RMRJ, o municipio de Mangaratiba —
integrante da Regiao da Costa Verde —, o Departamento de Estradas de Rodagem
do Rio de Janeiro (DER-R]), o Departamento de Transportes Rodovidrios do
Estado do Rio de Janeiro (Detro-R]), a Companhia Estadual de Engenharia de
Transporte e Logistica (Central) e a Companhia de Transportes sobre Trilhos do
Estado do Rio de Janeiro (Riotrilhos). De natureza consultiva, este convénio tem
como objetivo “(...) a realizacdo de estudos na drea de transportes, com vistas
a integracio e compatibilizagio com as politicas de desenvolvimento urbano e
preservacdo do meio ambiente no dmbito da Regiao Metropolitana do Rio de
Janeiro” (Convénio — Cldusula Primeira).

A AMTU vem atuando na elaboracio de projetos, na captagao de recursos
e em negociagdes com as prefeituras, o governo federal, as agéncias de desenvol-
vimento e os érgaos multilaterais. Entre as acoes jd desenvolvidas, destacam-se:

* estudos para o Plano Diretor de Transportes Urbanos (PDTU) e para o
Plano Diretor de Sistemas Inteligentes de Transportes (PDITS);

* negociagio de empréstimos internacionais com o Banco Mundial, o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Agéncia Francesa
de Desenvolvimento e o KfW Bankengruppe; e

*  participagio no projeto de mobilidade para a Copa do Mundo de Futebol
de 2014 e os Jogos Olimpicos de 2016.

Embora vinculada a uma secretaria especifica, a AMTU, ao propor
agdes e solugdes para o setor transporte, busca inter-relaciond-las aos demais
problemas metropolitanos. Configura-se, assim, uma iniciativa de proposicio
de politicas publicas, que considera, mesmo que de modo sutil, uma visao
integrada das FPICs.
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3.2.2 Comités de bacias

O territério da RMR] ¢ drenado por bacias hidrogréficas contribuintes as bafas
de Guanabara e Sepetiba e por diversos sistemas lagunares — Maricd-Guarapina,
Itaipu-Piratininga, Rodrigo de Freitas e Jacarepagud. Desta forma, fica sob a juris-
di¢do do Comité das Bacias Hidrograficas dos Rios Guandu, da Guarda e Guan-
du-Mirim (Comité Guandu) e do Comité da Regido Hidrogrifica da Baia de
Guanabara e dos Sistemas Lagunares de Maricd e Jacarepagud (conhecido como
Comité da Baia de Guanabara). Ambos tém atuado visando ao desenvolvimento
da regido, em harmonia com a manutengao do equilibrio e da qualidade do
ambiente das bacias hidrograficas. Como exemplo, sio apresentadas a seguir
algumas agées do Comité Guandu.

*  revisdo e ampliacdo do Termo de Referéncia do Plano de Bacias, elaborado
pelo Instituto Estadual do Ambiente (Inea);

*  levantamento dos planos de saneamento de planos diretores dos municipios;

* estabelecimento de prioridade de programas do Plano Estratégico de
Recursos Hidricos da Bacia do Guandu;

*  desenvolvimento de projetos ambientais em dreas rurais (saneamento rural);
* aprovagio do Plano de Desenvolvimento Sustentdvel da Bafa de Sepetiba;

* andlise do Estudo Prévio de Impacto Ambiental/Relatério de Impacto
Ambiental (EIA-Rima) da implantagio da CSA;

* elaboragio do Termo de Referéncia do Observatério de Bacias; e

*  estudo de questdes metropolitanas: abastecimento de dgua do oeste da RMR]
e aumento da demanda de recursos hidricos devido a expansio industrial.

Exemplos da atuagio do Comité da Bafa de Guanabara deixam de ser apresentados,
por ndo ter sido possivel, em tempo habil, o acesso as atas de suas reunioes.

3.2.3 Comité Executivo de Estratégias Metropolitanas

Criado pelo Decreto Estadual n® 42.832, de 31 de janeiro de 2011, este comité
tem como objetivo (Artigo 1°) “(...) propor as politicas estratégicas para a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, visando promover a gestao dos assuntos de
cardter metropolitano, integrar suas demandas e planejar e executar as politicas
publicas de interesse comum relativas ao desenvolvimento da regido”. Entre suas
atribuicoes (Artigo 2°, inciso II), estd:
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propor o estabelecimento de um organismo de gestdo dos assuntos de cardter
metropolitano, no 4mbito da estrutura do governo do estado do Rio de Janeiro,
prevendo uma gestdo participativa, com forte interlocu¢io com os municipios in-
tegrantes da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, com o Governo Federal, as
instituicoes de fomento nacionais e internacionais e os demais interlocutores insti-
tucionais relevantes na regiao (Rio de Janeiro, 2011).

Esse comité é coordenado pelo vice-governador do estado e conta com a
participacdo dos titulares de diversas secretarias de estado. Diferentemente da extinta
Fundrem, este comité se caracteriza como um ente de articulagdo, possibilitando o
didlogo entre os diversos agentes que atuam na RMR], sem perder o foco nas FPICs.
Assim, a participagio das secretarias de estado torna-se fundamental para o diagnéstico
e a definigio de agbes integradas, ji que o planejamento do espago metropolitano no
Rio de Janeiro se dd de modo fragmentado.

Consta nas atas das reuniées promovidas pelo comité — cujo contetido serd
sintetizado mais adiante — uma particular preocupagio com as dreas a serem
impactadas pelos novos empreendimentos em implantagio na RMR] — como o
Arco Metropolitano, o COMPER], o Complexo Sidertirgico Portudrio da CSA
e os grandes eventos previstos para 2014 e 2016 —, por constituirem fatores de
dinamizagio do espago metropolitano. A maior dificuldade de atuagio do comité
estd, justamente, na setorizagio do planejamento, que perde seu cardter integrador,
ao fazer uma abordagem local, e nio regional.

As atividades realizadas pelos grupos de trabalho (GTs) criados pelo comité
buscam definir estratégias para: 7) identificar as FPICs; i) identificar programas e/ou

acoes de interesse da RMR] contidos no Plano Plurianual (PPA) 2012-2015; e
iz) criar um sistema de informagoes para a RMRJ.

O Comité Executivo de Estratégias Metropolitanas se reconhece como
um organismo de governanca metropolitana, considerando serem também

desta natureza a AMTU e o F6rum COMPER].?

O quadro 2 sintetiza a perspectiva de atuagdo, em relagao as FPICs, dos
organismos de governanga considerados pelo comité.

2. 0 Férum COMPERJ foi criado pelo Decreto Estadual n® 40.916, de 28 de agosto de 2007, objetivando o planeja-
mento e a execucdo de politicas publicas relacionadas a sua area de influéncia e de outros empreendimentos de porte
previstos para o leste fluminense.
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QUADRO 2
Atuacdo dos organismos de governanca considerados pelo comité

Comité Executivo de

Organismos de atuacdo na RMRJ — FPICs AMTU Férum COMPERJ o )
Estratégias Metropolitanas

Planejamento regional e ordenamento
do territério

Territoriais | Mobilidade e transporte (&)

Habitacdo

Saneamento ambiental

Uso sustentavel dos recursos naturais
Ambientais | € combate & poluicdo

0/0(00/0|0

Gerenciamento de riscos

Economia e finanga

Econdmicas | Emprego e renda

Logistica e infraestrutura

00

Politicas sociais

Sociais Atendimento regional a satide

0/0]0(0|0(0|0| 0 |0/0/0| O

Seguranca publica

Sistema de informacdes geogréficas (@]

Institucionais

0

Assisténcia técnica aos municipios O

Fonte: Rio de Janeiro ([s.d.]).

Ao longo dos dois anos de atuagio, além de reunides — das quais participaram
drgaos oficiais e representantes de setores da iniciativa privada —, este comité realizou
dois workshops e um ciclo de debates, denominado Didlogos Metropolitanos: Ideias
para Modelar a Metrépole.

As atas das reunioes desse comité demonstram a preocupagio com a retomada
do debate sobre as questoes metropolitanas, especialmente as que estdo no bojo das
acoes e dos projetos estruturantes, tais como os grandes empreendimentos e os eixos de
expansio e adensamento da RMR]. Segundo o subsecretdrio de urbanismo regional e
metropolitano, da Secretaria de Estado de Obras (Seobras), Vicente Loureiro, a discus-
sdo sobre governanca metropolitanaainda se apresentacomo possibilidade de desenhar
um modelo desta que tenha o poder publico no protagonismo das articulagoes entre
os diferentes atores, no que se refere ao planejamento e a gestdo do territério metro-
politano. Atualmente, este comité esbarra na dificuldade de estabelecer, para a gestao
da RMRJ, um cardter cada vez mais politico, e nio somente técnico-administrativo,
como tem sido até 0 momento. A busca pela articulagio das a¢des do estado com as
concepgdes académicas sobre o tema governanga e as demandas sociais estd na van-
guarda da garantia de gestao participativa dos assuntos metropolitanos.

Para finalizar, as agoes do Comité Executivo de Estratégias Metropolitanas
destinam-se a cunhar uma visao de futuro da RMR], para garantir a efervescéncia
dos assuntos que ocupam lugar na agenda de desenvolvimento do estado — na escala
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metropolitana — e ampliar, na fase atual, com a participagao das municipalidades, as
diretrizes que garantam a implantacio de um modelo de governanc¢a mais adequado a
RMRY], contribuindo para a diminui¢ao das agoes setoriais de governo.

3.3 Instrumentos de planejamento e gestao metropolitana

Conforme mencionado anteriormente, o governo do estado desenvolve suas politicas
na RMR]J por meio de planos/programas setoriais. Entre eles, destacam-se quatro
iniciativas, ainda incipientes do ponto de vista de elaboragdo de uma politica
metropolitana integrada: o PDTU, o Plano Estadual de Habitacao de Interesse Social
(PEHIS), o Plano Diretor do Arco Metropolitano do Rio de Janeiro (PDAM) e o
Plano Diretor de Estruturagao Territorial da Regido Leste Fluminense (PET-Leste).

3.3.1 Plano Diretor de Transporte Urbano da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro

O PDTU elaborado, em 2003, para subsidiar o governo do estado no desenvolvi-
mento das politicas publicas para o setor, “ pretendia ser o principal instrumento
de ordenamento do transporte urbano da regidao metropolitana, mas dependeu

sempre de um modelo de governanca que ainda nao foi efetivamente viabilizado”
(Salandia, 2012).

Vale destacar que, no momento da formulagao do PDTU, a AMTU ainda
nao havia sido criada, o que s6 ocorreu em janeiro de 2007. Este plano estd sendo
atualizado sob a coordenagio da Setrans, agora com a participagio da AMTU,
com o intuito de avaliar resultados anteriores e elaborar novas propostas para os
préximos dez anos, considerando os relevantes investimentos que estio sendo
realizados na regido — com impacto sobre as necessidades de circulacio de pessoas
e mercadorias — e as demandas relativas aos eventos da Copa do Mundo de 2014 ¢
dos Jogos Olimpicos de 2016.

3.3.2 Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social

Com o termo de referéncia em fase de andlise pela Secretaria de Estado de
Habitacio (SEH), o PEHIS tem como objetivo estabelecer estratégias e metas
para a eliminagdo progressiva das necessidades habitacionais, por meio de agoes
conjugadas do poder publico e da iniciativa privada. Na RMR]J, foram conside-
rados no diagndstico para a elaboracio do plano: insercdo regional e caracteristicas
dos municipios; grupos sociais que atuam no setor habitacional; demandas
habitacionais dos municipios; oferta de moradias e solo urbanizado; identificagao
de oferta e disponibilidade do solo urbanizado para a populacio de baixa renda;
produc¢do de moradias realizada pela prépria populagao; e situacio dos qua-
dros institucionais e financeiros dos municipios, bem como dos marcos regu-
latérios e legais.
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3.3.3 Plano Diretor do Arco Metropolitano do Rio de Janeiro

O PDAM tem como objeto o territdrio atravessado pelo Arco Metropolitano —
ainda em constru¢ao e com previsio de conclusio para 2014 — e as dreas
vizinhas. Além de abordar as potencialidades socioecondmicas da drea sob a
influéncia da rodovia, este plano procura nortear as multiplas agdes esperadas
para a regido, sejam as dos setores econémico e social, sejam as de aspectos
inerentes ao incremento demogrifico esperado — como infraestrutura urbana,
saneamento, habitacio, transporte e mobilidade. O PDAM considera, tam-
bém, o aperfeicoamento da gestdo institucional do espago metropolitano,
com participagao social.

Como boa parte da rodovia estd sendo implantada em lugares sem povoacio, ¢
a oportunidade que se tem de evitar a repeti¢io de préiticas danosas a0 ambiente —
no qual se incluem as pessoas —, além de procurar maximizar as potencialidades
socioecondmicas da regido em foco, assim como minimizar ou afastar os efeitos
negativos decorrentes das intervengoes ai praticadas.

3.3.4 Plano Diretor de Estruturacdo Territorial da Regido Leste Fluminense

O PET-Leste abrange os municipios que integram o Consércio Intermunicipal de
Desenvolvimento do Leste Fluminense (Conleste) e visa dotar o territério de uma
infraestrutura — de dgua, esgoto, coleta de lixo, equipamento de satde, educagio,
lazer e, sistemas vidrio, rodovidrio e ferrovidrio — que atenda as condigoes neces-
sdrias para a implanta¢do dos novos empreendimentos esperados para a regio,
constituindo-se, assim, em um indutor do desenvolvimento regional.

3.4 Orcamento e financiamento

3.4.1 Orcamento e programas e a¢des no PPA 2012-2015

O orcamento, estabelecido na Lei Orcamentdria Anual (LOA), define os recursos
destinados aos programas e as agoes propostos no PPA. Desta forma, fez-se um
levantamento do PPA para o periodo 2012-2015, identificando-se aqueles vol-
tados para a RMR]J, nio tendo sido considerados os de impacto local nem os de
abrangéncia difusa. Pode-se observar que:

* do total dos 175 programas presentes, 28 (16%) atendem a RMR]J,

sendo que dezesseis (9,14%) sao comuns a vérias secretarias;
e do total das 721 acées, 62 (9%) atendem 2 RMR]J; e

* entre as 62 agoes voltadas para a RMR], o maior percentual estd vincu-
lado a Secretaria de Estado do Ambiente (Sea) — vinte agoes; a Setrans —
catorze agoes; e a Seobras — onze agoes.
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GRAFICO 1
Participacdo da RMRJ no PPA 2012-2015

(Em %)

H RMRJ [ Demais regides do estado
Fonte: PPA 2012-2015.
GRAFICO 2
Participacao da RMRJ nas acées do PPA 2012-2015
(Em %)

9

91

HRMRJ [l Demais regides do estado

Fonte: PPA 2012-2015.
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Os gréficos 3 e 4 mostram a participacdo dos orgios estaduais nas agdes
voltadas para a RMR]J, contidas no PPA 2012-2015, assim como a participacio
destas a¢oes em relagio ao total.

GRAFICO 3
Participacdo dos 6rgaos estaduais da RMRJ nas acoes do PPA 2012-2015

(Em %)
1

32

B Cedae' M SEA [7SEASDH? B SECC M SECT* SEH M Seobras M SES® M Setrans

Fonte: PPA 2012-2015.

Notas: ' Companhia Estadual de Agua e Esgoto.
2Secretaria de Estado, Assiténcia Social e Direitos Humanos.
3Secretaria de Estado de Cultura.
“Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia.
>Secretaria de Estado de Saude.
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GRAFICO 4
PPA 2012-2015: a¢des por secretaria
(Em %)
Saude 17
Cultura 14

Ciéncia e tecnologia |E]

Ambiente 54
Transportes 32
Obras 50
Habitacdo 43

Assisténcia social e direitos humanos 9

Cedae 50

Bl RMRJ M Demais regides do estado
Fonte: PPA 2012-2015.

Observando-se a LOA para 2012, verifica-se que:

1) O valor das agdes voltadas para a RMR] atinge pouco mais de R$ 3
bilhées, dos quais foram gastos pouco mais de R$ 2.846 milhoes.

2) As secretarias com maior participagio no orcamento de 2012 sio:
Seobras, Setrans e SEA, sendo que, do total dos recursos destinados
a projetos na RMR]J (pouco mais de 3 bilhées), 73% (2,2 bilhoes) se
concentram nas duas primeiras.

3) Do or¢amento das despesas por agdes voltadas para a RMR], as
secretarias que contém menor incidéncia s3o, na ordem, a Secretaria
de Estado de Sadde (SES) (1,86%), a Secretaria de Estado de Cultura
(SEC) (3,51%) e a Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia
(SECT) (4,24%).
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GRAFICO 5
Despesa liquidada: LOA 2012

(Em %)

92
M Liquidada Néo liquidada
Fonte: LOA 2012.
GRAFICO 6
Participacdo das secretarias nas acdes para a RMRJ: orcamento de 2012
(Em %)
3
45
H Cedae M SEA SEASDH M SECT M SEH Seobras M SES M Setrans

Fonte: LOA 2012.
Obs: 0 somatdrio superior a 100% deve-se ao arredondamento realizado nos percentuais.
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GRAFICO 7
Despesa por secretaria: LOA 2012
(Em %)
Setrans 58
SES P
Seobras 39
SEH 23
SECT I
SEC I
SEASDH B
SEA )
Cedae 74
I I I I I |
0 20 40 60 80 100

M Despesas da RMRJ [ Demais despesas

Fonte: LOA 2012.

3.4.2 Financiamento de politicas e acdes na RMRJ

A Lei Complementar Estadual (LCE) n° 87/1997, ainda vigente, dispoe que os re-
cursos necessarios ao desenvolvimento de programas e projetos relativos as FPICs
na RMR]J deverao ser destinados pelos 6rgaos setoriais estaduais e dos munici-
pios, observado o previsto no Plano Diretor Metropolitano, ainda nio elaborado.
Nio menciona o fundo contdbil criado pela LCF n°® 20/1974, denominado, pela
LCE n® 64/1990, de Fundo de Desenvolvimento Metropolitano (FDM), hoje
vinculado, com o Fundo de Programas e Projetos Prioritdrios (FPPP), a Seobras.
Porém, estes dois instrumentos ainda carecem de normas para a arrecadagao que
lhes dé autonomia. Desta forma, o orcamento niao disponibiliza recursos destes
dois fundos para qualquer programa ou agao.

Na atualidade, os programas e os projetos voltados paraa RMR] sdo, em sua
maioria, financiados com recursos externos ou do tesouro estadual, destacando-se
os fundos setoriais, como o Fundo Estadual de Conservacio Ambiental e
Desenvolvimento Urbano (Fecam) e o Fundo Estadual de Recursos Hidricos
do Estado do Rio de Janeiro (FUNDRHI). As principais instituigbes de fi-
nanciamento externo sio: o BID e o Banco Internacional para Reconstrugio e
Desenvolvimento (BIRD).
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A mais importante operagdo de crédito voltada para o financiamento de pro-
gramas na regio ¢é a contratacio, pelo estado do Rio de Janeiro, de um empréstimo®
de até US$ 485 milhoes junto ao BIRD, para execugio do Programa de Habitagio e
Desenvolvimento Urbano Metropolitano Sustentivel (PROHDUMS), cujo objeti-
vo, como visto anteriormente, ¢ o fortalecimento de programas estratégicos do esta-
do do Rio de Janeiro, relativos 2 melhoria e a0 aumento da oferta de habitagao para
familias de baixa renda, & gestdo de risco de desastre, ao transporte publico eficiente
e ao desenvolvimento urbano sustentdvel.

Quanto aos fundos setoriais do estado, alguns programas com acoes na
RMRJ, todas relacionadas a saneamento, foram beneficiados, na LOA 2012, com
recursos do Fecam — totalizando R$ 133.110 mil; 4,3% do valor destinado no
orcamento as demais acoes na RMR]J — isto nio acontece com os do FUNDRHI,
nao direcionados para qualquer programa ou agao. Pelo visto, apesar da existéncia
destes fundos, os recursos aplicados tém pouca expressiao no total destinado as
despesas com as agoes na RMR]J.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A legislacdo federal e a estadual demonstram o reconhecimento da necessidade
de uma organizacio institucional e de acoes integradas para responderem as de-
mandas crescentes, resultantes da intensificagio do fendmeno da metropolizagio.
H4, porém, uma defasagem entre a intengio demonstrada pela lei e as agoes que
deveriam ser praticadas, assim como os resultados almejados. Veja-se a histéria da
Fundrem, que, além de ter tido curta dura¢io, nio foi substituida por nenhum
outro agente (ou ente) gestor da RMR]. Com sua extingio, em 1989, técnicos
experientes foram distribuidos entre outros drgios estaduais e parte de seu acervo
se perdeu. Esta defasagem também ¢é observada na efetividade dos fundos de fi-
nanciamento e dos conselhos: existem apenas no papel.

A lacuna diante da inexisténcia de um arranjo institucional para a governanca
metropolitana no Rio de Janeiro nao é preenchida pelas secretarias de estado em
suas agdes especificas, pois carecem da participagao dos diversos atores sociais —
publicos e privados —, assim como do necessdrio planejamento integrado da RMR].

A atuagio de alguns consércios ou associacoes e dos comités de bacias — estes
apontados anteriormente como a forma mais aproximada de governanga — nao
¢ suficiente para atender as necessidades da RMR]J, pois também se voltam para
questoes mais especificas, ndo contemplando as diferentes dimensées que carac-
terizam a regiao.

3. Autorizado pela Lei Estadual ne 5.830, de 18 de outubro de 2010.
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A falta de acoes integradas entre os municipios da RMR]J, assim como a nao
participagao da sociedade civil organizada, bem como do empresariado, ¢ fato
histérico, remontando nao s6 a0 modo usual de gestio das administragoes no
passado — decisoes a partir, apenas, do poder publico —, como também ao descola-
mento existente entre o nicleo metropolitano — a cidade do Rio de Janeiro — e os
municipios periféricos. Nao se deve esquecer que a cidade foi, por quase duzentos
anos, a sede do Vice-Reino, do Império e da Republica, enquanto os demais
municipios que hoje integram a RMR] pertenciam a uma das provincias, mais
tarde estados. Isto se reflete no modo de sentir — e de agir — de seus habitantes.

A recente experiéncia do Comité Executivo de Estratégias Metropolitanas
demonstra que hd um longo caminho a percorrer: reconhece a existéncia de difi-
culdades para a agio integrada entre os diversos atores que representam a socieda-
de e considera que o Plano de Desenvolvimento da Regido Metropolitana — cujo
termo de referéncia para sua elaboracgio se encontra em fase de produgao — pode
constituir-se em importante instrumento de aproximagio entre estes atores.
Completado o prazo de sua atuagio, cuja missio considera ter sido cumprida,
nao tem ainda claro sobre o que o governo pretende para o futuro, no que diz
respeito a governanca da RMR]J.
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CAPITULO 9

GOVERNANCA NA REGIAO METROPOLITANA DE SALVADOR:
COMO ESTAMOS?

Carlos Rodolfo Lujan Franco*
Marcia Sampaio Baggi**
Maria das Gracas Torredo Ferreira***

1 INTRODUCAO

A efetividade da governanga metropolitana pressupde a pactuagio e articulacio das
politicas de desenvolvimento metropolitano entre os diferentes atores regionais, em
conformidade com as diretrizes do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001). O estatuto
estabelece a gestao democritica das politicas publicas de desenvolvimento urbano, bem
como o controle social — mediante a participagao dos vdrios segmentos — das atividades
dos organismos gestores das regioes metropolitanas (RMs) e aglomeragoes urbanas.

A RM de Salvador foi instituida na década de 1970, entre as primeiras RMs
do pais, sob a égide do regime militar, tendo seu modelo institucional derivado
dos condicionantes e paradigmas vigentes. Tal modelo foi marcado, assim, por
caracteristicas como centralizacio politica, tecnocracia e auséncia de participagio
social. Apds quarenta anos de institui¢ao destas RMs, transformagoes importantes
ocorreram no cendrio politico-institucional, econdmico e social do pais, impondo
novos desafios para a implementagio de arranjos de gestao destes territorios.
Ao longo deste periodo, a RM de Salvador vivenciou o desmonte das estruturas
estabelecidas para sua gestao, o qual teve como consequéncia a fragilizacio do seu
planejamento numa perspectiva integrada. A RM nio foi capaz de organizar um
novo arranjo que respondesse aos novos ditames politico-institucionais.

Neste capitulo, busca-se analisar a governanga metropolitana da RM de Salvador,
a partir do seu arranjo institucional, relacionando-o aos novos requisitos legais e
as iniciativas que privilegiam a cooperagio interfederativa e a gestao participativa.

Examinam-se os investimentos e o planejamento em curso, assim como a
percepgao de atores metropolitanos sobre os aspectos criticos, os entraves e as
potencialidades para a gestdao da RM de Salvador.

A compreensio do processo de institui¢ao e da gestao metropolitana na Bahia
compreendeu a andlise do arcabougo juridico institucional desde a sua criagao

* Da Secretaria de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia (Sedur).
** Mestre em engenharia ambiental urbana pela Universidade Federal da Bahia.
*** Da Secretaria de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia (Sedur).
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até a situagio vigente; e entrevistas com atores do segmento publico estadual e
municipal, do setor privado e da sociedade civil organizada.

2 PANORAMA DA GESTAO METROPOLITANA: DA ESTRUTURAGAO A FRAGMEN-
TACAO DO ARRANJO INSTITUCIONAL

A RM de Salvador foi instituida pela Lei Complementar Federal (LCF) n® 14/1973,
junto com as outras RMs criadas nos anos 1970, as quais compreendiam as prin-
cipais capitais do pais e seus entornos. Instituidas no periodo do regime militar,
tinham como objetivo promover o planejamento integrado e a prestagao de servicos
comuns de interesse metropolitano, assim como a centralizagio e o controle do
territério por parte do governo federal (Souza, 2008a).

O modelo de gestao regulamentado pela Unido determinava a criagio de um
conselho deliberativo e consultivo para cada RM; definia o formato e a composi¢io
de cada uma delas; e designava quais fungées publicas seriam de interesse comum. A
drea metropolitana de Salvador jd contava com algumas estruturas de planejamento
e gestdo, que foram adaptadas em fungao da legislagao federal e, gradativamente,
foram sendo modificadas no 4mbito da organizagao administrativa estadual, cujo
marco principal foi determinado pela Constituigio Federal de 1988 (CF/1988) e
pelo Estatuto da Cidade, conforme o quadro 1.

QUADRO 1
Marcos legais do sistema gestor da RM de Salvador (1970-2010)

Década de 1970

Década de 1980

Década de 1990

Década de 2000

Década de 2010

Institucionalizacdo da RM de
Salvador pela LCF n 14/1973.

Organizacdo da estrutu-
ra para o planejamento
e a administragdo da
RM de Salvador, con-
forme a Lei Delegada
ne33/1983.

A Conder passa a
ter jurisdicdo sobre
todo o territério do
estado da Bahia, por
meio da Lei Estadual
n27.435/1998 e do
Decreto n27.543/1999.

A Conder torna-se um or-
géo de carater executor. A
definicdo de diretrizes para
as RMs e aglomeracoes
urbanas passa a integrar as
competéncias da Secretaria
de Desenvolvimento Urbano
(Sedur), por meio da Lei n°
11.361/2009.

Aprovacao do regi-
mento interno da
Sedur pelo Decreto
n2 12.021/2010, que
consolida as atribuicbes
da secretaria sobre a
gestao das RMs e aglo-
meracdes urbanas do
estado da Bahia.

Criacdo do Fundo Metropoli-
tano pela Lei n¢ 3.103/1973.

Criacdo dos conselhos
consultivos e deliberativos
da RM pela Lei Estadual n°
3.192/1973.

Criagdo da Companhia de
Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Salvador
(Conder) pela Lei Delegada
ne8/1974.

Regulamentagéo do Fundo
Metropolitano pelo Decreto
n226.119/1978.

Elaboracdo dos autores.
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Somente uma década apds sua instituigao é que se organizou o sistema de
planejamento e administragio da RM de Salvador, por meio da Lei Delegada n°
33/1983, com a seguinte composi¢ao: conselhos deliberativo e consultivo da RM
de Salvador; Fundo Especial de Equipamento da Regido Metropolitana de Salvador
(Ferem); e Conder. Esta lei dividiu o territério da RM de Salvador em 23 4reas
administrativas, com o objetivo de promover a descentralizacdo administrativa e
a integragdo das agoes nos niveis estadual e municipal.

A Companhia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Salvador
(Conder), criada por meio da Lei Estadual n° 8/1974, com a finalidade de “promover,
coordenar e executar a politica de desenvolvimento formulada pelo conselho delibera-
tivo da Regido Metropolitana de Salvador” (Bahia, 1974), tem origem no preexistente
Conselho de Desenvolvimento do Reconcavo, que lhe legou a sigla Conder. O Fundo
Metropolitano, por seu turno, foi criado por meio da Lei n® 3.103/1973, antes
mesmo da legislagio federal que instituiu a RM de Salvador, com o nome de Fundo
Especial de Equipamentos da Area Metropolitana do Reconcavo (Feam).

Apos a institui¢ao da RM, a Lei Estadual n® 3.192/1973 modifica o fundo.
Este passa a ser denominado Ferem, com a finalidade de “proporcionar recursos
para a formulagao e a execugao de estudos, programas e projetos estaduais e muni-
cipais de infraestrutura fisica, econdmica, social e institucional referentes 2 Regiao
Metropolitana de Salvador” (Bahia, 1973). Em 1978, o fundo ¢ regulamentado
segundo a finalidade e a gestao atribuidas 2 Conder, por meio do Decreto n° 26.119,
o qual estabelece fontes, destinagdo e beneficidrios dos recursos.

Entre as décadas de 1970 e 1980, a RM de Salvador vivenciou um curto,
porém proficuo, processo de planejamento e gestdo. Além dos institutos legais que
compuseram a estruturagio do seu sistema gestor, foram elaborados importantes
planos, programas e projetos, entre os quais se destacaram: o Estudo do Uso do
Solo e Transporte (EUST), em 1975; o Plano Metropolitano de Desenvolvimento
(PMD), em 1982; a Pesquisa sobre Mercado Habitacional e Estoque de Terrenos,
de 1983 a 1987; ¢ a Estratégia de Desenvolvimento da RM de Salvador, em 1985.

A partir da década de 1990, verifica-se, no entanto, o declinio das estruturas
de planejamento e gestao da RM de Salvador.

As mudangas na conjuntura politica e institucional do pais tiveram impacto
direto sobre a questdo metropolitana. Os movimentos por um novo pacto federativo
e pela reforma urbana centrada na politica urbana municipal e no controle social
das politicas puablicas implicaram alteragdes importantes na CF/1988, porém sem
muito espago para o tratamento das RMs.

A CF/1988 altera fundamentalmente o pacto federativo, conferindo auto-
nomia aos municipios como Entes Federativos; atribui aos estados a competén-
cia da institui¢do das RMs, aglomeragdes urbanas e microrregioes; determina a
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obrigatoriedade dos municipios na elaboracio dos planos diretores; e estabelece a
participagao social como base democritica do novo modelo politico. Estas trans-
formagées impactaram profundamente a estrutura organizacional vigente, ainda
associada a0 modelo politico centralizado anteriormente vigente.

Ao lado disso, o Estatuto da Cidade valoriza o sistema de desenvolvimento
urbano pautado nas politicas municipais e poe a questao metropolitana em segundo
plano, nio definindo normas gerais para sua institui¢io, planejamento ou gestao.

A necessidade de adequagio aos novos marcos politico-institucionais levou a
que, na década seguinte, no estado da Bahia, diversas alteragoes ocorressem na sua
estrutura administrativa. Mas, tais mudancas acabaram por fragilizar o tratamento
da questao metropolitana na pauta estadual. A Conder deixou de ser um 6rgao
especifico da RM em 1998, quando as alteragoes promovidas pela Lei Estadual
n°7.435/1998 e pelo Decreto n°® 7.543/1999 alteraram a sua denominagio para
Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia e ampliaram a sua
drea de atuagio para todo o estado. Apesar disso, nao se perdeu neste momento a
competéncia relativa & questao metropolitana.

Em sequéncia, de forma alinhada a criagao do Ministério das Cidades pela
Unifo, o estado da Bahia cria a Secretaria de Desenvolvimento Urbano (Sedur),
com a finalidade de planejar e executar a politica urbana no estado. A partir daf,
o planejamento e a gestao metropolitana passam a ser partilhados por duas insti-
tuicoes, a Conder e a Sedur.

Posteriormente, por meio da Lei Estadual n® 11.361/2009, as atribui¢des do
planejamento e da gestdo metropolitanas foram subtraidas da Conder, conferindo-lhe
cardter de drgio executor e transferindo para a Sedur a responsabilidade sobre a
definicdo de diretrizes para as RMs e aglomeragdes urbanas no estado.

O regimento interno da Sedur, aprovado pelo Decreto n® 12.021/2010, con-
solidou sua atribui¢ao no 4mbito metropolitano do estado ao definir claramente
como suas competéncias: coordenar o planejamento metropolitano e de aglomera-
¢oes urbanas; implantar, gerenciar e manter atualizada a base de dados e o sistema
de informagdes das RMs e aglomeragoes urbanas; promover a articulagao entre os
municipios de RMs e de aglomeragoes urbanas; promover a gestao metropolitana
e de aglomeracoes urbanas; e promover a integracio das agoes dos drgaos estaduais
nas RMs e aglomeragoes urbanas.

No entanto, nio existe na Sedur, ou em institui¢ao vinculada, uma estrutura
minima de gestio que permita o seu funcionamento de acordo com as diretrizes
constitucionais, a exemplo dos conselhos e fundos. Antes dotado de um érgao
com atribuigao exclusiva (Conder), o estado passou a contar apenas com uma
coordenagio na estrutura da Sedur com atribuigao sobre o planejamento e gestao
de RMs e aglomeragoes urbanas no estado da Bahia.
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QUADRO 2
Situacdo das estruturas de gestdo da RM de Salvador (2013)

Estruturas do arranjo de gestdo Situacdo em 2013

Possui treze municipios, entre eles, Dias d'Avila, incorporado & RM em 1985, e
Madre de Deus, incorporado em 1990. Ambos foram desmembrados do municipio
Composicdo da RM de Salvador de Salvador. Os municipios de Sao Sebastido do Passé e Mata de S&o Jodo foram
incorporados pela Lei Complementar Estadual (LCE) n2 30/2008, e o de Pojuca, pela
LCE ne 32/2009.

Continua a existir, vinculado a estrutura da Conder, mas ndo possui dotacdo orcamen-

Fundo metropolitano téria desde 2008,

Conselho consultivo e deliberativo Inoperante, sem informacéo sobre sua extincdo.

N&o existe 6rgdo especifico. Compete a Sedur a gestao das RMs e aglomeracdes

Orgao metropolitan . °
Orgdo metropolitano urbanas, no estado da Bahia, bem como o desenvolvimento urbano de todo o estado.

Sistema de gestao Nao dispde de estrutura adequada de planejamento e gestéo.

Elaboracdo dos autores.

Constata-se que as alteragdes engendradas na estrutura da administragao
publica do estado, nestes quarenta anos da criagio da RM de Salvador, promoveram
a desestruturagio do sistema de planejamento e gestao inicialmente proposto para
a RM de Salvador: fundo, 6rgio e conselhos. Nio se criou um modelo de gover-
nanga baseado no pacto federativo, na lideranga do estado, no empoderamento
dos municipios e na participagdo social, tampouco uma estrutura administrativa
com os institutos necessdrios para uma gestao efetiva.

As transformacoes engendradas no 4mbito nacional contribuiram para a
obsolescéncia e a fragmentagio do modelo proposto na década de 1970 em rela-
a0 as novas atribuicoes conferidas aos Entes Federados e ao principio de gestao
democritica. Por sua vez, o estado abdicou do seu papel de promover o planeja-
mento e a gestdo integrada da RM de Salvador. Nao se avangou na definigao de
um novo arranjo institucional, compatfvel com as novas exigéncias constitucionais
e os paradigmas vigentes, que correspondesse aos principios de gestao democrdtica
consubstanciada pelo Estatuto da Cidade (Brasil, 2001). Estes principios deveriam
permear a elaboracio e a implementagio das politicas publicas urbanas, inclusive
no 4mbito da gestdo metropolitana, incorporando-se o sentido da governanga
metropolitana. O tratamento da questao metropolitana foi sendo progressivamente
fragmentado, nao se consolidando como uma politica de Estado.

Curiosamente, apesar de nao haver a¢oes direcionadas ao fortalecimento da
estrutura de planejamento e gestao da RM de Salvador, houve a¢oes no sentido da
ampliagdo do seu territério, com a inclusdo de trés municipios, em 2008 e 2009,
assim como a criacio de mais uma RM no estado da Bahia. Evidencia-se, assim, o
distanciamento entre, de um lado, a decisao de instituir estas regiées como territério
peculiar que requer planejamento e gestao especial compartilhada e colaborativa
e, de outro, as agdes concretas para sua efetividade.
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MAPA 1
Evolucdo territorial da regido metropolitana de Salvador

$Sdo Sebastido

Fonte: LCF no 14/1973, LCE no 30/2008 e LCE no 30/2008 e LCE no 32/2009.
Elaboracdo da Sedur/SGT/DPLANT/CRMS.
Obs.: elaborado com base na escala aproximada de 1:600.000.

3 A DINAMICA SOCIOECONOMICA RECENTE DA RM DE SALVADOR

A RM de Salvador, em 2010, apresentava um incremento populacional de
519.833 habitantes sobre os 3.054.140 habitantes registrados em 2000 (IBGE,
2010). Apesar de a maior participagio decorrer do crescimento demogrifico, o
acréscimo de trés municipios 8 RM resultou na adigio de 115.402 mil habitantes.
Contudo, 0 aumento no nimero de habitantes da RM — média de 17% — ocorreu,
na maior parte dos seus treze municipios, devido a um significativo crescimento
populacional, o que revela algum nivel de desconcentragao da metrépole. Entre
os que mais cresceram em populagio, destacam-se Camagari (50,23%), Dias
d’Avila (46,56%) e Madre de Deus (44,37%), todos ao norte de Salvador. Apenas
os municipios de Salvador (9,52%), Sao Sebastiao do Passé (5,49%), Candeias
(8,30%) e Itaparica (9,40%) apresentaram taxas de crescimento inferiores a 10%,
conforme mostra o gréfico 1.
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GRAFICO 1
Crescimento demografico dos municipios da RM de Salvador (2000-2010)
(Populagéo residente em niimeros absolutos)
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Fonte: IBGE (2010).
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Observando-se os grificos 1A e 1B, constata-se que o municipio de Salvador
apresenta a maior concentragio populacional entre os municipios de sua RM, ou
seja, 74,86% de sua populagao total, revelando grande concentragao populacional
na capital. O grifico 1B, com a exclusio de Salvador, permite, pela escala apresen-
tada, avaliar o crescimento dos demais municipios da regido.

Ainda com base no Censo (IBGE, 2010), verifica-se o adensamento dos
municipios da RM de Salvador, revelado na elevacio das taxas de urbanizagio,
que variaram de 73%, em Mata de Sdo Jodo, a 100%, em Salvador e Itaparica,
bem como no processo de conurbagao que avanga entre os municipios de Salvador,
Lauro de Freitas, Camacari, Simoes Filho e Candeias.

A dinimica populacional ¢ acompanhada pela intensificacio dos investimentos
no territério, os quais colaboram para o aumento da complexidade dos problemas
e das funcoes desempenhadas pela metrépole e sua regido.

A RM de Salvador representa um dos seis mais importantes mercados regio-
nais do Brasil, além de ser responsdvel por 48% do PIB estadual (IBGE, 2010).
Salvador e sua regiao metropolitana apresentaram, nas tltimas décadas, taxas de
crescimento do PIB superiores aquelas verificadas nas duas principais metrépoles
do pais — Sao Paulo e Rio de Janeiro. Os principais vetores deste dinamismo tém
sido os servigos, a industria automobilistica e a petroquimica. No litoral norte
da Bahia, a atividade turistica se torna cada vez mais expressiva, concentrando os
principais investimentos do setor no estado e contribuindo para o direcionamento
da expansio urbana da regiao.

A implantagio de grandes empreendimentos e investimentos, previstos e em
andamento, na RM de Salvador, que ultrapassam os R$ 20 bilhoes (quadro 3),
buscam fomentar o desenvolvimento da RM de Salvador, da regido da Bafa de
Todos os Santos (BTS) e da regido do Recdncavo, melhorando a articulagio inter-
regional. Observa-se uma tendéncia de dispersao dos investimentos na regiao, que
historicamente concentraram-se ao norte, nos vetores que apresentaram as maiores
taxas de crescimento demogréfico.

H4 investimentos nos diversos setores da inddstria e servicos associados, na
hotelaria, na infraestrutura urbana e no mercado imobilidrio, que tém como fator
decisivo a existéncia de boa infraestrutura urbana e de logistica adequada, bem
como as prioridades da politica governamental de desenvolvimento.

Os empreendimentos voltados a0 mercado imobilidrio envolvem cerca de
400 mil unidades habitacionais do programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV),
nos municipios da RM de Salvador, sendo a maior parte alocada em Salvador,
seguida de Lauro de Freitas e Camagcari. Incluem também a construgao de gran-
des empreendimentos imobilidrios de alto padrao, ao longo da avenida Paralela,
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em Salvador, e nos municipios de Lauro de Freitas e Camagari, nas dreas que
compdem a orla turistica da RM de Salvador, além de grandes empreendimentos
comerciais instalados ao longo deste eixo, como shopping centers, supermercados
e torres empresariais.

Apesar do cendrio de fragmentagao institucional e do planejamento, a pre-
visdo de alocagao de recursos orcamentdrios do estado tem sido significativa neste
territério, conforme registrado nos Planos Plurianuais (PPAs) de 2008-2011 e
2012-2015. No PPA de 2008-2011, os recursos destinados para o Territério de
Identidade Metropolitano de Salvador! correspondem a 39,5% do orcamento
previsto para os demais Territérios de Identidade, alocados principalmente nas
dreas de satde, seguranca publica e educagao.

Contudo, a realizagio de grandes investimentos e obras em curso na regido —
com reflexos na dindmica metropolitana e na geragao de conflitos e demandas —
nio tem se pautado em um plano de desenvolvimento integrado para a RM de
Salvador. O ultimo, o Plano Metropolitano de Desenvolvimento (PMD), data
de 1982. Este quadro revela outro lado da fragmentacio institucional da RM de
Salvador: o planejamento e a execugio de obras acontecem de forma setorializada,
desarticulada e sem considerar a escala metropolitana.

QUADRO 3
Grandes investimentos e empreendimentos previstos e em andamento na RM de
Salvador e BTS

Projetos estruturantes Descricao

0 PAC Mobilidade da RM de Salvador supera R$ 5 bilhdes em recursos destinados a infra-
estrutura vidria e aos equipamentos urbanos. Visa configurar um novo sistema integrado de
transporte metropolitano, ampliando a acessibilidade e a fluidez da malha viéria urbana e
Programa de Aceleragdo do metropolitana. Tem como prioridade:

Crescimento (PAC) — Mobilidade | implantacdo de transporte metropolitano de alta capacidade (metr6) na RM de Salvador, entre
Lauro de Freitas e Salvador;

duplicacéo de vias nos corredores alimentadores;

requalificacdo do sistema de ferry boat; e

construgdo e recuperacdo de terminais nauticos na BTS.

Projeto de desenvolvimento regional de integragao da RM de Salvador, Reconcavo e Baixo
Sul, que envolve a construcdo de uma ponte entre Salvador e a ilha de Itaparica. Configura-se
Sistema Viario Oeste — Ponte como um investimento de infraestrutura baseada no sistema de transporte e logistica como
Salvador-Itaparica alavancador do desenvolvimento desta regido, com repercussao na reducdo de desigualdades
da RMS e possivel redirecionamento da expanséao urbana. Os investimentos serdo da ordem
de R$ 8 bilhoes.

(Continua)

1. O Territorio de Identidade corresponde a divisdo territorial adotada pelo estado da Bahia para o planejamento do
seu territdrio e, no ambito da sua legislacdo orcamentaria, para a distribuicdo dos recursos. A Bahia esta dividida em
27 Territorios de Identidade, entre eles o Metropolitano de Salvador, que é composto pela maior parte dos municipios
integrantes da RM e pelo municipio de Salinas das Margaridas, excetuando-se: os municipios metropolitanos de Pojuca,
S30 Sebastido do Passé e Mata de S&o Jodo estdo inseridos em outros Tls.
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Programa de Monitoramento da
Bafa de Todos os Santos

Integrado ao PAC, visa despoluir a Bafa de Todos os Santos e seis rios da RM de Salvador. S&o
R$ 287,5 milhGes para a recuperacdo de mananciais e a ampliagdo do sistema de esgotamen-
to sanitério na regido. Outros R$ 82 milhdes serdo aplicados em Salvador.

Plano de Reabilitacdo do Centro
Antigo de Salvador

Cria alternativas para garantir a sustentabilidade econdmica, fisica e social para o Centro
Histérico de Salvador, com inclusdo dos moradores. Os investimentos do governo do estado
— apoiado pela Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura
(Unesco), 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento e o Ministério das Cidades — superam
0s R$ 500 milhdes.

Porto de Aratu e outros portos
no Complexo
Portudrio da BTS

Obras para a melhoria do porto de Aratu, estimadas em R$ 1,2 bilhdo, com recursos publicos
e privados. Incluem: dragagem; modernizacéo do terminal de granéis slidos; construcao de
bercos para granéis liquidos; duplicacdo dos acessos rodovidrios; triagem e estacionamento de
veiculos de carga em area anexa ao porto; novo terminal de sélidos, com foco na exportacao
de minérios de ferro; ampliacdo da area de tancagem de liquidos; modernizacéo e reativacéo
dos ramais ferrovidrios; e regularizacdo ambiental pela entrega do PCA.

Via Expressa Bafa de Todos os
Santos de acesso ao Porto de
Salvador

Faz parte do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU) de Salvador. Visa: facilitar
acesso ao porto de Salvador, um dos principais portées de escoamento da produgao baiana;
agilizar o trafego em éreas de grande congestionamento da cidade, a exemplo da Rétula do
Abacaxi, Ladeira do Cabula, avenidas Bonocd e San Martin e o Largo Dois Ledes; e dinamizar
e integrar a economia de Salvador e seu entorno. Os investimentos do governo federal e
estadual, viabilizados pelo PAC, sdo da ordem de R$ 400 milhdes.

Sistema BA-093 e
BA-526

Requalificacdo das rodovias estaduais BA-093 e BA-526, por meio de concessdo. Integragao
dos principais polos industriais do estado — Candeias, Camacari e Centro Industrial de Aratu
(CIA) — com os portos da baia de Aratu. Investimento em infraestrutura e logistica para superar
0s gargalos do setor petroquimico na Bahia.

Usina de Regaseificacdo e
Gasene

0 Terminal de Regaseificacdo da Bahia, na Baia de Todos os Santos, se interligara com a
malha do Gasoduto Cacimbas-Catu (GASCAC) e do Gasoduto de Integragao Sudeste-Nordeste
(Gasene). Com o projeto, importante para interiorizar e desconcentrar a infraestrutura de
distribuicao de gés canalizado, a BR-101, o Sistema Ferry e a via portudria de Salvador devem
constituir um canal logistico articulando o sistema portudrio da RM de Salvador e o Porto

Sul. Estima-se, para a BR-101, o incremento de 40% do trafego total de carga tendencial da
BR-101, que se dividirdo em igual porcentagem para o Sistema Ferry e a Alternativa BR-324; e,
para o trafego tendencial de automoveis, um incremento de 20%, que alcanca 25%, se con-
siderado o crescimento populacional, que se dividirao em igual porcentagem para o Sistema
Ferry e a Alternativa BR-324.

No polo industrial de Camacari, na RM de Salvador, serd instalada uma fabrica da JAC Motors,

JAC Motors que investira no empreendimento R$ 900 milhGes. A unidade terd capacidade para produzir
100 mil veiculos por ano e gerara cerca de 3.500 empregos diretos e 10 mil indiretos.
No municipio de Camagari, sera implantado um polo acrilico pela multinacional alemé Basf,
Polo Acrilico com investimento inicial de R$ 1,2 bilhdo. Com isso, abrem-se perspectivas para mais uma

cadeia produtiva na Bahia e consolida-se a terceira geracdo petroquimica.

Aeroporto de Salvador

Reforma e adequacéo do aeroporto, mediante investimento da ordem de R$ 64,3 milhdes.

Estaleiro Enseada do Paraguacu
(EEP)

Investimento de iniciativa privada na area da indstria naval da ordem de R$ 2 bilhGes.

A RM de Salvador devera ser a base de maior movimentacdo aquaviaria diaria para o estaleiro,
devido ao fluxo de entrega de materiais e transporte de pessoas em embarcagdes de pequeno
porte para atendimento as necessidades do estaleiro. Ha tendéncia de restabelecimento dos
terminais maritimos e de reaquecimento do transporte aquaviario que ocorria no Recncavo.
As rotas nauticas advindas do empreendimento podem criar uma nova rede logistica para as
cidades do mar interno da BTS. Esta rede logistica permitira uma maior articulagdo socioeco-
némica com a RM de Salvador.

Arena da Fonte Nova

Parceria publico-privada (PPP) entre o governo do estado da Bahia e a Fonte Nova Negdcios
e Participacdes (FNP). A obra gerou cerca de 3 mil empregos. O investimento foi
de R$ 591,7 milhdes.

Foton Camacari

A Foton Motor Group, maior fabricante de caminhdes e onibus da China, deve investir, em
Camacari, de R$ 500 milhdes a R$ 2 bilhdes.

Elaboracdo: Sedur.
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4 A GOVERNANCA METROPOLITANA NA RM DE SALVADOR NA PERSPECTIVA
DOS ATORES METROPOLITANOS

A fragilizagao da estrutura de planejamento e gestao da RM de Salvador,
verificada nos dltimos anos, sinaliza para a necessidade de uma reestruturagao
que contemple mecanismos de cooperagio e coordenagio entre os Entes
Federados e de solugoes para os problemas comuns.

De forma recorrente, jornais de grande circulagio na Bahia? publicam matérias
assinadas por intelectuais, professores, empresdrios e politicos a respeito do plane-
jamento e da gestao da RM de Salvador. Do mesmo modo, tém ocorrido féruns,
semindrios e oficinas® organizadas pela iniciativa privada, por parcela do poder
publico e por universidades para discutir seus problemas, processos e transformagoes.

Tais reportagens e eventos tratam de temas como a auséncia de planejamento
na RM e os graves problemas que existem nas mais diversas dreas — habitacdo, uso
do solo, transporte e mobilidade, pobreza e exclusao social etc. —, destacando ainda
a necessidade de o governo do estado assumir papel importante na gestao metro-
politana. Esta efervescéncia de manifestacoes indica a existéncia de certa pressao
da sociedade e expressa a expectativa destes atores por um tratamento integrado
dos problemas da RM de Salvador. Contudo, apesar deste reclamo da sociedade,
nao se percebem iniciativas governamentais que conduzam ao enfrentamento dos
problemas levantados mediante a constru¢io de uma gestao compartilhada.

Na perspectiva de uma governanc¢a metropolitana, foram ouvidos diferentes
atores da RM de Salvador, buscando-se captar a multiplicidade de interesses e
leituras da sociedade, a partir do conceito de governanga de Souza (2008b). Esta
governanga baseia-se na criacao de redes menos hierdrquicas, na participagio de virios
segmentos publicos e societais, orientados para acionar a cooperagio e diminuir os
custos de conflitos e tensoes, requerendo mais cooperagio e regras mais flexiveis.
Pressupoe, assim, que haja a concorréncia dos governantes e dos cidadaos e de suas
organizagoes para construir consensos que tornem possivel formular politicas que
respondam equilibradamente ao que a sociedade espera do governo (Tomassini,
2001 apud Gongalves, 2008).

Assim, nessa pesquisa, buscou-se capturar as percepcoes e expectativas dos
diferentes segmentos sobre a construgio de uma governanga metropolitana e acerca
do planejamento e gestao da RM de Salvador.

2. Entre as reportagens, citem-se: Sampaio (2012); Francisco (2012); Almeida (2012); Santos (2012); Vereadores...
(2013); e Conselho... (2013).

3. Em 26 de abril de 2013, realizou-se o | Workshop de Vereadores da Regido Metropolitana de Salvador e Recdncavo;
em 31 de outubro de 2012, o | Seminario da Agenda Bahia; e em 4 e 5 de junho de 2013, o seminario A Regido
Metropolitana de Salvador: Projetos e Transformagdes.
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Entre os entrevistados, incluiram-se atores:

* do setor publico municipal — o prefeito do municipio de Camagari,
Ademar Delgado das Chagas, ¢ 0 do municipio de Vera Cruz, Antdnio
Magno de Souza;

* do setor publico estadual — o chefe de gabinete da Sedur, José Eduardo
Ribeiro Copello; o secretdrio de Turismo, Domingos Leonelli; e o secre-
tério de Planejamento, José Sérgio Gabrielli de Azevedo;

* dosetor privado — o vice-presidente da Federacio das Industrias da Bahia
(FIEB), Reinaldo Sampaio; e os dirigentes do Sindicato da Industria da
Construcao Civil (SINDUSCON), Carlos Alberto Matos Vieira Lima
e Marcos Galindo Pereira Lopes; e

* dasociedade civil organizada — os membros do grupo de trabalho instituido
no Conselho das Cidades do Estado da Bahia (ConCidades) para discutir
questdes relativas 8 RM de Salvador, Daniel Colina e Crispim Carvalho.

As entrevistas tiveram como objetivo identificar os aspectos relevantes ou
entraves existentes, bem como as possibilidades para promover uma adequada
governan¢a metropolitana e garantir o desenvolvimento sustentdvel da RM de
Salvador. Nesse sentido, os entrevistados foram questionados sobre os principais
problemas apresentados pela RM; as dreas prioritdrias para investimento; a situagao
atual; as instincias ou os érgaos com atuacdo relevante no tratamento da questao
metropolitana; os empecilhos a governanca metropolitana; as propostas de arranjos
institucionais e de gOVernanga; os servigos de interesse comum; e os instrumentos
de planejamento e gestao necessdrios para a RM de Salvador.

Foi apresentado um amplo leque de visoes, sendo alguns aspectos mais re-
correntes, sejam como problemas, sejam como solug¢des. Os principais problemas
abordados referiram-se 2 mobilidade urbana, saide publica, seguranga publica,
habita¢do, saneamento, uso do solo, educacio e cultura, com destaque para os
dois primeiros, citados unanimemente.

A questio da mobilidade urbana foi posta de forma recorrente, com énfase
nos aspectos relativos aos gargalos existentes na logistica e na infraestrutura ¢ a
saturagio do sistema de transporte publico. Conferiu-se maior destaque e priori-
dade de investimento ao transporte de massa. Outro aspecto que revelou grande
preocupagao foi a deterioragio do espago urbano, com a auséncia de ordenamento
do uso do solo e do planejamento da expansdo urbana, que tem gerado deseco-
nomias para a sociedade.

Entre outras questdes, algumas mais pontuais foram lembradas, como ¢ o
caso da depreciagao da ilha de Itaparica, citada como um problema a ser enfrentado
pela gestao metropolitana.
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A percepg¢ao dos problemas dos municipios da RM, bem como da inexis-
téncia de érgao com atuagio relevante voltado ao planejamento e a gestao da RM
de Salvador, tem suscitado reflexdes quanto a necessidade de um planejamento
metropolitano e de uma gestao compartilhada entre estado e municipios, com
participagao da sociedade.

Quanto ao planejamento metropolitano, hd uma compreensao comum sobre
a urgéncia da elabora¢io de um Plano de Desenvolvimento Metropolitano, com a
perspectiva integrada territorial e intersetorial. Este plano deveria orientar as agoes e os
investimentos, de modo a enfrentar os problemas que se avolumam na RM de Salvador
e comprometem a qualidade de vida da populagio e seu desenvolvimento econdémico.

No que se refere a gestdo, predominou a compreensio de que o governo
estadual deve exercer o papel de coordenagio e lideranga, agregando os demais
Entes Federados, sem, contudo, adotar uma postura centralizadora. O governo
deve evoluir do modelo instituido na década de 1970 para os novos paradigmas
vigentes, contemplados pela CF/1988 ¢ pelo Estatuto da Cidade, compreendendo
a constitui¢do de uma governanga metropolitana ampla e representativa.

As proposicoes relativas ao modelo de gestao metropolitana centraram-se:
no comando do governo estadual na retomada do planejamento e gestao; na par-
ticipagdo social; e no protagonismo dos municipios. Ao final do trabalho, ficou
evidente a percepgao dos diversos atores de que uma governanga metropolitana
minimamente estruturada envolve as instdncias de comando e decisdo; de parti-
cipagio e controle social; e técnica. A formalizacio destas instdncias apresentou
alternativas diferenciadas.

Entre as propostas, a que se apresentou de forma mais completa pautou-se em
trés niveis: decisério, composto pelos prefeitos e pelo governador do estado, que sao
eleitos e detém um mandato; estratégico e politico, que contempla a participagio da
sociedade civil organizada; e o técnico, composto por um quadro técnico da estrutura
da administragdo publica, responsdvel pelos estudos e atividades operacionais.

No geral, hd o entendimento da necessidade de estruturas menos centralizadas;
maior empoderamento dos municipios; e estreitamento da relagao entre as esferas
municipais e a participagio social, atendendo ao Estatuto da Cidade.

Como instincias de participagio e articulagio para a governan¢a metropoli-
tana, foram citadas cAmaras temdticas, foruns, conselhos, audiéncias publicas etc.
O envolvimento do Ministério Publico, de agéncias reguladoras de transporte e
saneamento, do Poder Legislativo e, em casos especificos, das comunidades tradi-
cionais locais foi sugerido no sentido da ampliagao e fortalecimento da governanga.
O ConCidades ressaltou a importancia do empoderamento dos atores, do seu
aprimoramento e fortalecimento, bem como da mudanca de olhar dos gestores
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e setor empresarial em relagio a gestao democritica, ressaltando seus beneficios,
como a legitimacio social e a seguranga juridica.

Os consorcios publicos foram sugeridos como alternativa para a gestao
compartilhada das fungées publicas, a partir de algumas experiéncias, ainda que
incipientes. As PPPs também foram lembradas.

Com vistas ao fortalecimento da governanga metropolitana, foram consi-
derados como principais barreiras ou entraves: a falta de tratamento igualitdrio
entre os municipios que compdem a RM de Salvador; as mudangas geradas pela
CF/1988, que atribuiu autonomia aos municipios; as desigualdades entre os mu-
nicipios com diferentes capacidades de gestao, financeiras e técnica; e a descrenga
no planejamento.

Em sintese, o sentimento ¢ da auséncia de uma governanga metropolitana
minimamente estruturada, sendo preciso instituir um arranjo institucional para
gerir e planejar de forma integrada a RM de Salvador, criando e fortalecendo
mecanismos de cooperagio e coordenagio.

5 CONSIDERACOES FINAIS: ENTRAVES PARA A GESTAO METROPOLITANA
PARTICIPATIVA

O modelo de gestao das RMs instituidas em 1973 foi delineado, em linhas gerais,
pelas determinagoes do governo federal, cujo desenho apresentava, conforme Souza
(2008b), dependéncia de recursos e de decisoes do governo federal. Naquele con-
texto, procedeu-se a regulamentagdo das estruturas para composicio do sistema
gestor da RM de Salvador, com a defini¢io da agéncia responsdvel, e a cria¢do do
fundo metropolitano e do conselho. Durante as décadas de 1970 e 1980, a Conder,
como agéncia da RM de Salvador, elaborou planos na drea de transporte e uso do
solo e planos integrados de desenvolvimento metropolitano.

As modificacoes engendradas em fins da década de 1980, com a nova Consti-
tui¢ao Federal, trouxeram inegdveis avangos para a politica urbana do pais. Contudo,
no que tange 4 questao metropolitana, a Constitui¢do, ao tornar os municipios
Entes Federados, concedendo-lhes autonomia, a0 mesmo tempo que transferiu
para os estados a competéncia sobre a questao metropolitana, proporcionou mo-
dificacdes que trouxeram problemas interfederativos nao equacionados até hoje.

Durante a década de 1990, assistiu-se a um enfraquecimento da questao
metropolitana nas discussoes e na agenda politica nacional. Tal qual aconteceu com
outras RMs do pais, a de Salvador sofreu um processo de desmonte progressivo das
estruturas organizadas anteriormente para sua gestao. A entidade metropolitana
teve sua fungio alterada ao longo de intimeras reestruturagdes organizacionais e o
fundo metropolitano tornou-se inoperante.
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Constata-se, assim, a fragilidade do planejamento e da gestao metropolitana
no contexto atual, que ndo contam com canais institucionais formais e informais
reconhecidos e fortalecidos para promover sua governanca. A estes fatores é neces-
sdrio acrescentar a incapacidade do sistema governamental de articular acoes dos
Entes Federativos e de estimular a efetiva participagio da sociedade na formulacio
das politicas metropolitanas. Esta incapacidade se manifesta de forma concreta na
lentidao do processo decisério, que em muitos casos oscila entre a falta de clareza
dos objetivos que se pretende atingir com a politica de desenvolvimento urbano
e a falta de um modelo de desenvolvimento para a RM.

No caso da Bahia, apesar da existéncia de um 6rgao responsavel pelo plane-
jamento e pela gestio das RMs e aglomeracoes urbanas no estado — a Sedur —, a
RM de Salvador nao possui um sistema de gestdo com uma estrutura minima, que
compreenda um conselho e um fundo, compativel com a dimensio dos problemas
e dos investimentos que se apresentam. Tampouco hd canais de cooperagio e co-
ordenagio para articulagao dos interesses do setor ptblico (estadual e municipal),
setor privado e sociedade civil organizada.

A efetivagio da governanca e a implementa¢io da gestao democrdtica sao
apontadas como caminhos para a pactua¢io de solugoes entre governo e sociedade
que permitam a efetivagdo de alternativas desejdveis e adequadas pela sociedade,
além do controle social das politicas publicas.

A andlise do estdgio atual relativo a gestdo democritica da politica urbana revela,
no entanto, a existéncia de inimeras dificuldades para a sua consolida¢io, entre
as quais se citam: a oposi¢ao de gestores; o cardter predominantemente consultivo
das instincias de participagao social; a falta de efetivagio do cardter deliberativo
dos conselhos; e a fragilidade dos canais de cooperacio entre sociedade e governo.

Nesse contexto, o desafio para estabelecer uma governanca metropolitana efetiva
nio termina com a simples defini¢ao de um desenho institucional que contemple
a participagio social. E necessdrio que se coloque em destaque a importincia do
planejamento e da coordenagio das agoes para melhorar a gestao da coisa publica,
mediando-se conflitos entre a autonomia e a interdependéncia dos municipios.
Deve-se criar, ampliar e fortalecer os instrumentos de cooperagio federativa e de
participagio social capazes de reverter o quadro de fragilidade juridico-institucional
da gestao metropolitana na Bahia.

Para a retomada do planejamento e da gestao integrada da RM de Salvador,
faz-se necessirio, no Ambito institucional, o restabelecimento de um sistema de
gestdo em conformidade com os novos paradigmas vigentes na sociedade, propor-
cionando a participacio social, com didlogo e pactuagio entre diferentes atores,
como preconiza o Estatuto da Cidade.
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Finalmente, na esfera do planejamento e da gestao, fazem-se necessdrias a
elaboracio de planos que estabelecam uma estratégia de desenvolvimento para a
RM de Salvador e a defini¢ao de mecanismos que promovam a gestao comparti-
lhada das fungées publicas de interesse comum (FPICs).
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CAPITULO 10

GOVERNANCA METROPOLITANA NA REGIAO
METROPOLITANA DE SAO PAULO

Diana Meirelles da Motta™
Zoraide Amarante Itapura de Miranda**

1 INTRODUCAO

Este capitulo retine as principais questoes apresentadas em trabalho mais detalhado
e abrangente denominado Relatério 1.1 do projeto de pesquisa Governanga
Metropolitana no Brasil, elaborado pela Equipe Técnica da Emplasa.! Este relatério
inclufa também uma andlise especifica dos aspectos financeiros, orgamentdrios,
legais e institucionais da Regido Metropolitana (RM) de Sao Paulo, e do Sistema
Estadual de Desenvolvimento Metropolitano (SEDM), apresentando, ainda, a
legislagio pertinente e a configuragio da linha do tempo (1554-2010) referente
a formagao da RM de Sio Paulo.

Este trabalho, por sua vez, apresenta e analisa o processo de governanca da
Regiao Metropolitana de Sao Paulo, considerando duas principais vertentes: a
organizagao institucional e a sua avaliagao.

A organizagao institucional retne os principais instrumentos a partir dos
antecedentes ¢ do processo de governanga metropolitana nos 4mbitos institu-
cional, de planejamento e gestio. Nesta vertente, sdo tratadas a caracterizagio
socioecondmica, os investimentos estruturadores e a organizagio institucional da
RM de Sao Paulo, bem como a criagio do SEDM, realizados a partir de 2011.

A avaliagao da governanc¢a metropolitana é efetuada tendo como base a and-
lise dos principais instrumentos de gestao institucionalizados e entrevistas com
atores ¢ agentes da esfera metropolitana. Por fim, sio apresentados os desafios e
potencialidades da governanca metropolitana no territério da RM de Sao Paulo.

As duas vertentes enfatizam as mudangcas substantivas em curso na estrutura
de governanga metropolitana do estado de Sio Paulo, a partir de 2011, para o

" Técnica de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.
Técnica da Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano (Emplasa).
1. Os participantes da pesquisa estdo identificados no Relatdrio 1.1.



206

40 Anos de Regides Metropolitanas no Brasil

territorio da Macrometrépole Paulista (MMP),” especialmente para sua porgao
mais dindmica — a Regido Metropolitana de Sao Paulo, com a reorganizagao de
suas estruturas de gestdo e de financiamento.

2 ANTECEDENTES E PROCESSO DE GOVERNANCA METROPOLITANA PAULISTA

A governanc¢a metropolitana paulista pode ser analisada a partir de quatro fases,
relacionadas a seguir.

Décadas de 1970 e 1980 — Caracterizada, especialmente, pela ativi-
dade de planejamento e gestdo metropolitana de forma centralizada.
Em ambito estadual, ocorreu a implantagio de processo de planeja-
mento sistematizado no Plano Metropolitano de Desenvolvimento
Integrado (PMDI). Nesta fase, também foram desenvolvidos estudos
fisico-territoriais voltados a assisténcia técnica aos municipios e as ques-
toes normativas e juridico-institucionais, sendo elaboradas as leis de
prote¢io aos mananciais e de zoneamento industrial. E considerado um
periodo de grande repercussao da gestao metropolitana paulista.

Década de 1990 — Fase de transi¢io destacada pelo inicio do processo
de descentralizagao politica e institucional no pais. Sob a influéncia dos
preceitos da Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88), o foco das agoes
estava na criagio de novas regides metropolitanas, no debate sobre a
gestao metropolitana, incluindo a experiéncia internacional, mantendo-se
os trabalhos de articulagio com os municipios e os drgaos estaduais.

Década de 2000 — Sio estabelecidas as estruturas institucionais de pla-
nejamento das novas Regides Metropolitanas paulistas — Baixada
Santista ¢ Campinas. Foram elaborados estudos para os municipios
atenderem aos dispositivos legais estabelecidos pelo Estatuto da Cidade,
além de estudos setoriais — transportes, saneamento ¢ habita¢io —, e de
instrumentos de divulgacdo de informagdes regionais.

A partir de 2011 — A criagdo do Sistema Estadual de Desenvolvimento
Metropolitano renova e estabelece uma nova missdo para as regioes
metropolitanas do estado. E criada a Secretaria de Desenvolvimento
Metropolitano, e a Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano
(Emplasa) se constitui no seu principal instrumento técnico para for-
mulagio, execucio e acompanhamento de politicas, planos e projetos
metropolitanos, sendo a Macrometrépole Paulista adotada como o seu

2. A Macrometropole Paulista (MMP) envolve as Regides Metropolitanas de Sao Paulo, Campinas, Baixada Santista e
Vale do Paraiba e Litoral Norte; as aglomeracdes urbanas de Jundiai, Sorocaba e Piracicaba; e as microrregices de Sédo
Roque e Bragantina, abrangendo 173 municipios.
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territério de atuacio. E iniciada uma expressiva articulagio politico-
institucional entre a entidade metropolitana e os municipios da Macro-
metrépole Paulista, notadamente com atividades destinadas a construgao
da nova governanga metropolitana e a elaboragao de planos e projetos
para este territério. Em 2013, o Decreto Estadual n® 59.327, de 28 de
junho de 2013, extingue a Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano
transferindo as suas atribuicoes para a Casa Civil.

As bases técnicas e conceituais desse processo de institucionalizagio metropoli-
tana foram estabelecidas, em Sao Paulo, nas décadas de 1950 e 1960, pelo trabalho
Estrutura Urbana do Aglomerado Paulista. Coordenado pelo padre Louis Joseph Le-
bret e publicado em 1958, foi considerado o primeiro estudo sobre o cardter metropo-
litano de Sao Paulo, fundamentando o primeiro entendimento sistémico a partir de
estudos demograficos, da capacidade da infraestrutura e do territério para o suporte

ao seu desenvolvimento (S2o Paulo e SAGMACS, 1958 apud Lamparelli, 1994).°

Outro trabalho importante dessa época subsidiou o semindrio O Homem e
a Paisagem Paulistana — Critérios de Encaminhamento do Planejamento Territorial
da Regido da Cidade de Sao Paulo, promovido pela seao paulista do Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB), que destacou a necessidade do processo de planejamento
apoiar-se na articulagio entre municipios, a partir de estudos desenvolvidos por um
6rgao eminentemente técnico (Folha de Sao Paulo, 1967, p. 389 apud Mori, 1996).*

Tais trabalhos, pela sua importincia para o contexto urbano, subsidiaram
a formulagio da Constitui¢do Federal de 1967 que, pela primeira vez no pais,
apresentou a figura das regives metropolitanas. O texto constitucional reservou a
Uniao o direito de criagio de RM por meio de leis complementares, definindo
que deveriam ser constituidas por municipios que fizessem parte da mesma
comunidade socioecondmica, para a realizagio de servicos comuns.

A Emenda n°® 1/1969 a Constituigao Federal limitou a atua¢do municipal ao
desenvolvimento urbano, ao definir que a Republica Federativa era formada pela
unido indissoltvel dos estados, do Distrito Federal e dos territérios, desconsiderando
os municipios como Entes Federativos e delegando aos estados a regulacio dos entes
locais. A autonomia municipal se resumiu a sua prépria administragio nos temas de
seu peculiar interesse, devendo submeter-se as determinagées dos estados.

A figura das regides metropolitanas surge, pela primeira vez em ambito esta-
dual, na Emenda n° 2/1969 i Constituicio Estadual, que definia como atribuicao
privativa do governador a criacdo de regi6es metropolitanas para a realizagio de
servicos e a defesa de interesses comuns.

3. S&o Paulo (municipio); SAGMACS — Sociedade para Andlises Graficas e Mecanograficas Aplicadas aos Complexos Sociais.
Estrutura urbana de aglomeracdo paulistana: estruturas atuais e estruturas racionais. Sao Paulo: SAGMACS, 1958.

4. Folha de Séo Paulo. Grande Séo Paulo, o desafio do ano 2000., out./nov. 1967. Suplemento especial. (Coletanea
de documentos).
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Ainda em 1969, a Prefeitura de Sao Paulo coordenou o desenvolvimento
do Plano Urbanistico Bdsico (PUB),” que, assim como aquele desenvolvido pela
SAGMACS, influenciou a elaboragao do primeiro Plano Metropolitano de De-
senvolvimento Integrado da Grande Sio Paulo. Concluido, em 1970, e depois
batizado de PMDI-], inaugurou a primeira fase da institucionalizacio da Area
Metropolitana da Grande Sao Paulo.

O PMDI-I, desenvolvido pelo Grupo Executivo da Grande Sao Paulo (Ge-
gran), criado em 1967, propunha a construgio de um sistema de radiais e anéis
perimetrais metropolitanos, para apoiar a proposta de descentralizagio do
emprego tercidrio, em face dos congestionamentos do centro metropolitano.
Desta forma, pretendia estimular a localizagio dessas atividades ao longo desses

novos corredores estratégicos, dotados de alta acessibilidade pelo meio de trans-
porte individual (Mori, 1996, p. 234).

Em 1973, a Unido, por meio da Lei Complementar Federal n°® 14, criou as pri-
meiras regides metropolitanas no pais,® bem como a estrutura institucional de
governanga metropolitana: um conselho deliberativo — nomeado pelo governador e
composto por um representante do municipio da capital e um dos demais municipios —,
um conselho consultivo — composto por representantes dos municipios e presidido
pelo presidente do conselho deliberativo — e um 6rgio de gestao ligado ao governo
estadual. A execucio dos servigos comuns e a elaboragio dos planos metropolitanos de
desenvolvimento integrado (PMDIs) ficaram a cargo das entidades estaduais.

No 4mbito estadual, foi aprovada a Lei Complementar Estadual n° 94/1974,
que autorizou o governo do estado de Sao Paulo a criar a Emplasa, organizou a
Regiao Metropolitana da Grande Sao Paulo e instituiu o Fundo Metropolitano
de Financiamento e Investimento (Fumefi). Em 1975, foi criado o Sistema de

Planejamento e de Administracio Metropolitana (Spam), por meio do Decreto
Estadual n° 611.

A atuagio das entidades metropolitanas brasileiras intensificou-se a partir
da implementagao do II Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND) (1975-
1979), em que a questdo urbana ganhou destaque no desenvolvimento nacional
com a implementagio de programas urbanos integrados, articulando-se priorida-
des locais e regionais. A Comissao Nacional de Regides Metropolitanas e Politica
Urbana (CNPU) foi criada em 1974, junto com o Fundo Nacional de Desenvol-
vimento Urbano (FNDU), como principal instrumento institucional da politica

5. Esse estudo foi desenvolvido com a participagao de um consdrcio internacional formado pelas empresas Assessoria
em Planejamento S.A. (Asplan), Leo A. Daly Company Planners-Architects-Engineers, Montor Montreal S.A. e Wilbur
Smith & Associates. Ver Nobre (2004).

6. Inicialmente, foram criadas as RM de Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Salvador e Sao
Paulo. Em 1974, foi criada a RM do Rio de Janeiro, junto com a fusdo dos estados do Rio de Janeiro e da Guanabara.



Governanca Metropolitana na Regido Metropolitana de Sdo Paulo 209

de desenvolvimento urbano, tratando especialmente da coordenagio do planeja-
mento de acdes (Motta, 2009).

Assim, o II PND estabeleceu a primeira politica urbana nacional, cujos
objetivos inclufam: promover a estrutura¢io do sistema urbano com vistas a
maior eficicia das fung¢des exercidas pelas cidades e a elevagiao dos padrées de
qualidade de vida mediante a implantagao de regides metropolitanas; identificar
as fungoes a serem cumpridas pelas metrépoles nacionais e regionais; e definir
polos secunddrios — as cidades médias.

Nesse mesmo periodo, no 4mbito estadual, foram aprovados dois impor-
tantes instrumentos de gestdo metropolitana: as Leis Estaduais de Proteao dos
Mananciais n® 1.172/1976 e de Zoneamento Industrial n® 1.817/1978. Vale res-
saltar, no entanto, que a eficicia da Lei de Protecio de Mananciais ficou com-
prometida pela falta de sistemas mais eficientes de fiscaliza¢io que envolvessem o
estado e os municipios. As severas restri¢des 2 ocupagao desta regido propiciaram
a instalacio e o crescimento do niimero de loteamentos clandestinos e favelas,
especialmente, pela falta de alternativas habitacionais para a populagio de baixa
renda associada 4 oferta de emprego no vetor sul da RM de Sao Paulo (Ipea, 2002;
Campos e Somekh, 2008).

Na primeira metade dos anos 1980, a politica urbana do III PND (1980-
1985) destacava o papel da rede de cidades no desenvolvimento do pais, na estru-
turacio do territério nacional e na estruturacio interna das cidades, indicando dois
programas estratégicos: o de regioes metropolitanas e o de cidades de porte médio.

Em 1982, a Emplasa concluiu o PMDI-II, cujos principais objetivos eram a
adequagio do PMDI-I 4 dindmica das novas relagoes metropolitanas e a Politica
Estadual de Desenvolvimento Urbano (Emplasa, 1982).

A década de 1980 foi um periodo de transi¢ao para transformagoes signi-
ficativas na gestao urbana e metropolitana que resultou no quadro regulatério
instituido pela Constitui¢ao Federal de 1988. O debate de novos direitos e os
mecanismos de negocia¢io e representacio foram aprofundados com a articu-
lagao dos movimentos sociais. Neste periodo, ocorreu um agravamento institu-
cional na drea do desenvolvimento urbano em 4mbito federal que repercutiu de
forma negativa nas condicoes de vida urbana, destacando-se: o enfraquecimento
das propostas de politica urbana no nivel nacional destinadas 4 acao do poder
executivo no territério metropolitano e no espago urbano, elaboradas a partir de
1985; a crise do Sistema Financeiro de Habita¢do (SFH) e a extingao em 1986
do Banco Nacional da Habitagao, fato que influenciou fortemente na retragao da
produgio da construgao civil e no aumento da produgio informal de habita¢io.”

7.Em 1987, os recursos foram reduzidos pela metade em comparagdo com o ano de 1980.
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A crise econdmica dos anos 1980 teve grande impacto nas condi¢oes
urbanas das cidades e metrépoles brasileiras e contribuiu, fortemente, juntamente
com as restrigoes legais e normativas do uso do solo urbano, para a ampliagao da
informalidade urbana com a proliferacio de loteamentos clandestinos e a faveli-
zacao (Motta, 2009).

Do ponto de vista institucional, a Constituigio Federal de 1988 trouxe sig-
nificativas possibilidades de avangos para o desenvolvimento urbano, econdmico
e social. Foram mudangas significativas no compartilhamento de atribui¢oes com
os estados, garantindo a Unido, além da definicao de diretrizes e bases do planeja-
mento, a compatibilizagio dos planos nacionais e regionais de desenvolvimento,
da politica urbana com as politicas setoriais, incluindo a ordenagao do territdrio
e o desenvolvimento regional.

Aos estados, a Constituicio de 1988 definiu atribuicoes de instituir, me-
diante lei complementar, regides metropolitanas, aglomeracoes urbanas e micror-
regides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar
a organizacdo, o planejamento e a execu¢do de fungoes publicas de interesse co-
mum (FPICs), competéncias até entdo privativas da Unido. A partir deste novo
quadro constitucional, o estado de Sao Paulo desenvolve o PMDI-III da RM de
Sao Paulo, para o periodo 1994-2010.

Em 2011, tem inicio a nova fase do processo de governanga metropolitana
paulista, objeto da terceira secio do presente trabalho, com a criagdo da Secretaria
Estadual de Desenvolvimento Metropolitano e a reorganizagao do Sistema
Estadual de Desenvolvimento Metropolitano e da Regiao Metropolitana de Sao
Paulo. Esta fase dd inicio a elaboragao de importantes projetos no dmbito da
Emplasa, tais como o Plano de A¢io da Macrometrépole Paulista, o Plano
Metropolitano de Desenvolvimento Habitacional e o Sistema Integrado de
Informacées de Desenvolvimento Urbano e Habitacao, sendo estes dois tltimos
objeto de contratagdo pela Secretaria Estadual de Habitagao.

3 A REGIAO METROPOLITANA DE SAQ PAULO NO CONTEXTO
SOCIOECONOMICO ATUAL E OS INVESTIMENTOS ESTRUTURADORES

3.1 Caracterizacdo socioecondmica da RM de Sao Paulo

A RM de Sao Paulo é o maior polo de riqueza nacional. Trata-se da principal RM
que compde a Macrometrépole Paulista. Seu produto interno bruto (PIB), em
2010 — R$ 701,85 bilhoes — equivale a, aproximadamente, 56% do PIB estadual
e a 20% do PIB nacional. Em 2012, a RM de Sao Paulo foi responsdvel pelo
recolhimento de um quarto dos impostos no pais. A regiao abriga a principal
metrépole nacional, Sao Paulo, destacando-se por ser:
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* principal centro de decisées politicas do estado, centro de servigos
diversificado e especializado, com destaque para as dreas de telecomuni-
q
cagoes, cultura, educacio, satde, transportes e gastronomia;

* polo de turismo de negécios da América Latina, com 74 mil eventos por
ano, atraindo 4,2 milhées de pessoas;

* centro gerencial e administrativo, abrigando sedes de empresas trans-
nacionais;

* complexo industrial, especialmente nos municipios de Sao Paulo, ABC,
Guarulhos e Osasco; e

*  principal centro financeiro do pais, que inclui a Bovespa, a mais impor-
tante bolsa de valores do pais.

A RM de Sao Paulo ocupa uma drea de quase 8 mil km?, menos de um milési-
mo da superficie nacional e pouco mais de 3% do territério paulista, sendo composta
por 39 municipios. Enquanto principal polo econdmico do pais, apresenta oportuni-
dades diversificadas, resultando na maior concentragao populacional brasileira. A RM
de Sdo Paulo situa-se entre os maiores aglomerados humanos do mundo.

Em 2012, abrigava 19,9 milhées de habitantes, um décimo da populacio
brasileira (FSEADE, 2012). Entre os nove municipios do estado de Sao Paulo com
mais de 500 mil habitantes, cinco localizam-se na RM de Sao Paulo: Sio Paulo,
Guarulhos, Sao Bernardo do Campo, Santo André e Osasco. Um em cada dez bra-
sileiros reside na RM de Sao Paulo. A cada hora, a regido ganha cerca de vinte novos
habitantes. Trata-se da regido metropolitana mais complexa do pais, seja em termos
sociais, econdmicos e demogréﬁcos €, portanto, o tema da governanga metropolita—
na ¢é crucial para seu desenvolvimento socioecondmico sustentdvel.

No anexo estatistico desta publicagio, encontra-se uma tabela com os prin-
cipais indicadores demogrificos e econdmicos da RM de Sao Paulo.

3.2 Os principais investimentos estruturadores da RM de S&ao Paulo

A complexidade da RM de Sao Paulo tem implicagoes além dos limites adminis-
trativos de seu territério, com fungdes de integragio e complementaridade com
as demais regides econdmicas e sociais da MMP, do estado de Sao Paulo e do pais.
Para melhorar as condi¢des de vida das pessoas que vivem neste territério, estao
sendo direcionados investimentos publicos, visando aumentar as oportunidades
de emprego e o acesso a infraestrutura e servigos urbanos.

As informagoes sobre os principais investimentos em curso e previstos para
o territério da RM de Sao Paulo compéem um banco de dados da Emplasa
que subsidia a andlise de projetos considerados estruturadores dos espagos
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metropolitanos paulistas, particularmente, nas dreas de transportes, saneamento
e habitagao, privilegiando:

*  projetos e agdes que reorganizam o territrio ou contribuem para sua
reorganizagio, dos pontos de vista econdmico, ambiental e fisico,
devendo ser contemplada, na andlise, sua importincia quanto a extensao
e ao tipo de impacto decorrente;

*  projetos e agdes que sejam considerados relevantes;

*  projetos e agdes que tenham impacto regional ou sub-regional e nio
apenas local;

*  projetos e agdes programados, em execugao, em fase final de conclusio
e em fase de tramitagdo de processo de aprovacio, legal, financeira e
organizacional; e

*  projetos e agdes previstos no Plano Plurianual (PPA) 2012/2015 e no
orcamento estadual.

Para o registro de dados e informagoes de cada projeto e agio obtidos na fase
de levantamento, o banco de dados estd associado a0 mapeamento georreferenciado
no Sistema de Informagoes Geogrificas da Emplasa. A partir de aerofotos do
Programa Mapeia Sao Paulo de 2010/2011, sio vetorizados os projetos e as agdes
decorrentes dos investimentos identificados, por setor, resultando em um mapa
em que se localizam os investimentos para subsidiar a andlise de seus beneficios e
impactos sobre o territério metropolitano.

Na se¢ao quatro, ao tratar das agendas metropolitanas, sio identificados os
principais investimentos estruturadores do territério em curso na MMP e na RM
de Sao Paulo. A figura 1 apresenta os investimentos na RM de Sao Paulo nas dreas
de habitagao, transportes e logistica, acroportos e portos. Os projetos incluem a
ampliagio das redes de trem, metrd, corredores de 6nibus, monotrilho, veiculos
leves sobre trilhos e o rodoanel M4rio Covas.
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FIGURA 1
Investimentos estruturadores da RM de S&o Paulo

Convencdes cartograficas MAPA DE REFERENCIA
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" Expresso Celso Garcia «+= Trem em Alta Velocidade (TAV)
== Expresso Tiradentes

Elaboracao: Emplasa.

4 UMA NOVA GOVERNANCA METROPOLITANA PARA A REGIAO
METROPOLITANA DE SAO PAULO

Desde os anos 1960, a Uniio e o estado de Sao Paulo veem perseguindo formas
de aprimorar a gestao de dreas metropolitanas. No dmbito estadual, a etapa mais
recente deste processo ocorre a partir de 2011, com a reorganizagao do Sistema

Estadual de Desenvolvimento Metropolitano e da estrutura institucional da RM
de Sao Paulo.

4.1 0 Sistema Estadual de Desenvolvimento Metropolitano

O SEDM tem o objetivo de tratar questoes complexas da esfera regional e apoiar
os municipios nas dificuldades de enfrentd-las isoladamente. Para isto, exige o
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planejamento de agdes articuladas e integradas nas trés esferas de governo, em
especial aquelas voltadas ao desenvolvimento urbano, incluindo habitagao,
saneamento bdsico, transporte urbano, infraestrutura urbana, logistica, seguranca
publica, politica social e de desenvolvimento econdmico. Sua finalidade é também
a de promover o desenvolvimento sustentdvel e fomentar a cooperagao de 6rgaos
estaduais executores das agoes de interesse metropolitano para melhorar a efe-
tividade dos recursos publicos, orientar e controlar a implantacio de agdes que
apresentem impacto metropolitano.

A Casa Civil é o 6rgao central do sistema, coordenando as suas agoes e articulando
o planejamento metropolitano e a execucio de fungdes publicas de interesse comum
exercidas por 6rgaos e entidades estaduais no espago da MMP. A figura 2 traz o
organograma geral do Sistema Estadual de Desenvolvimento Metropolitano

FIGURA 2
Organograma geral do Sistema Estadual de Desenvolvimento Metropolitano

Governo do estado
de Sdo Paulo

Secretaria de
Desenvolvimento
Metropolitano
|
I I I I I I

Fundo Fundo de

1 2]
Desenvolvimento Desenvolvimento Fundﬁ Emplasa AGEMCAMP'  Agem
de Sao Paulo da Baixada Metropolitano
; de Financiamento
Santista

Elaboracdo: Emplasa.
Notas:' Agéncia metropolitana de Campinas (AgemCamp).
2 Agéncia metropolitana.

Também compde o SEDM e a nova governanga metropolitana a Camara
de Desenvolvimento Metropolitano (CDM). Esta foi criada em 2011 para defi-
nir e estabelecer as prioridades do governo nas regiées metropolitanas do estado.
Responsdvel por estabelecer a politica estadual para estas regioes, a CDM ¢ o
férum de discussdo e encaminhamento do equacionamento dos problemas
comuns que atingem os municipios da MMP. Constituida de colegiado de estado
para discutir as questoes de cardter metropolitano (Decreto Estadual n® 56.887),
¢ presidida pelo governador e composta por onze secretdrios: Desenvolvimento
Metropolitano (Secretdrio-Executivo), Fazenda, Meio Ambiente, Planejamento e
Desenvolvimento Regional, Saneamento e Recursos Hidricos, Energia, Transportes
Metropolitanos, Desenvolvimento Econémico, Ciéncia e Tecnologia, Logistica e
Transportes, Casa Civil e Habitacéo.
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Criada em 1975, originalmente, para cuidar do planejamento da Grande
Sao Paulo, a Emplasa tem hoje como foco de suas agoes o territério da MMP.
A atuagio da Emplasa insere-se no SEDM, sobretudo, na elaborag¢io e apoio de
programas e projetos, visando a integragao de politicas publicas e a¢des articula-
das, especialmente, aos temas da mobilidade e logistica, do saneamento ambiental
e da habitagdo, nos campos de atuagio a seguir.

* Institucional: tendo em vista a implementagao de projetos e agdes, vi-
sando a reorganizagao do territorio da MMPD, a articulagio de politicas
publicas com foco neste territério, além do fortalecimento da eficiéncia
dos instrumentos de governanga metropolitana.

* Articulacdo intersetorial: tendo em vista a integragio e viabilizagao das
politicas, programas e projetos, promovendo a gestao compartilhada e
cooperagao técnica entre os agentes publicos e privados envolvidos.

* Planejamento: desenvolvendo estudos e implementando projetos e
agdes para subsidiar a implementa¢io da Politica de Desenvolvimento
Sustentdvel da MMP e a atuagdo governamental estratégica neste terri-
tdrio; inclui estruturacao do acervo de dados, informacées e indicadores
metropolitanos, atualizacio da cartografia da MMD, instituigio de sis-
temas geoespaciais e monitoramento de impactos das politicas, planos
e projetos implantados.

*  Dolitica de Desenvolvimento Sustentdvel: desenvolvendo estudos sobre
as perspectivas de expansdo das infraestruturas que considerem a inte-
gracdo funcional do territdrio; elaboragio de planos setoriais articulados,
tendo o territério como plataforma de integracio das politicas publicas
e das acoes do governo; avaliagdo de impactos sobre o territério, bem
como os beneficios para a economia e a sociedade das politicas, planos
e projetos adotados.

O SEDM prevé que cada RM tenha uma agéncia regional, sendo jd instituidas
a AgemCamp de Campinas e a Agem da Baixada Santista. No caso da RM de Sao
Paulo e da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, a Emplasa exerce a fungio de
agéncia metropolitana.

4.2 As agendas metropolitanas

As agendas metropolitanas, enquanto instrumento de pactuacio politica e insti-
tucional do SEDM, tém sido organizadas a partir de eventos regionais em que
sao discutidos investimentos estruturadores necessdrios ao desenvolvimento sus-
tentdvel das regides metropolitanas paulistas. Desde sua criagao, foram realizados
cinco grandes eventos regionais: Grande ABC (14 jun. 2011), Alto Tieté (30
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mar. 2012), Baixada Santista (11 ago. 2011), Campinas (11 nov. 2011) e Vale do
Paraiba e Litoral Norte (15 dez. 2012). Nestes eventos, o governo de Sao Paulo
transfere-se para as regioes, onde os secretdrios estaduais reinem-se com os pre-
feitos municipais e a comunidade para discutir e pactuar agoes regionais e locais.
Como exemplo dos primeiros resultados deste processo, um ano apés a realizagao
das cinco primeiras agendas metropolitanas, observam-se os projetos em curso
relacionados a seguir (Emplasa, 2012a).

*  Aregido do Alto Tieté na RM de Sdo Paulo foi objeto de desapropriacio
de terrenos para implantagio do trecho norte do rodoanel Mdrio Covas;
sendo também iniciada a construcio de 1.206 unidades habitacionais
de interesse social.

e DPara o Grande ABC, na RM de Sao Paulo, ji estio em andamento o
Expresso ABC, o monotrilho Linha 18 — Metré Leve do ABC, o
Corredor ABD, o Corredor Perimetral Jacu-Péssego e a modernizacio
das estagoes da Linha 10 — Turquesa do Metrd.

* Na Baixada Santista destacam-se projetos e obras de porte, entre os
quais, o VLT da Baixada, a aquisi¢ao de 201 6nibus da EMTU e o tinel
que liga Santos ao Guaruj4.

*  Na Regido Metropolitana de Campinas, estao sendo implementadas
diversas acoes voltadas ao setor cultural e da satde, além de projetos
anunciados para a educacio, sistema vidrio regional e seguranca publica.

As agendas metropolitanas discutem os projetos estruturantes das regioes
metropolitanas refletindo o esfor¢o do governo de Sao Paulo, visando o aperfei-
goamento do planejamento metropolitano. Estas agoes regionais tém norteado a
atuacio do Poder Executivo estadual na Macrometrépole Paulista.

O processo de construgio coletiva das agendas metropolitanas contribui para
a prioriza¢io da agio governamental com foco no aumento da competitividade,
na preservagio da sustentabilidade e na melhoria da qualidade de vida do cidadao
metropolitano. Este importante instrumento de pactuagio resultou de iniciativa
compartilhada entre o governo do estado de Sio Paulo e entidades como o
Consércio Intermunicipal do Grande ABC, o Consércio de Desenvolvimento
dos Municipios do Alto Tieté e os Conselhos de Desenvolvimento Metropolitano.
Participam diretamente deste processo dezessete secretdrios de estado e os prefeitos
dos municipios que integram as regides contempladas. Nos encontros realizados,
foram definidas prioridades regionais nas dreas de infraestrutura, desenvolvimento
econémico e regional, desenvolvimento urbano, gestio ambiental, satde,
educacio, cultura e esportes, assisténcia e inclusdo social, direitos humanos e
seguranga publica.
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4.3 Reorganizacao institucional da RM de Sao Paulo

Com a finalidade de fortalecer e aperfeicoar a gestao da RM de Sao Paulo, estd em
curso também seu processo de reorganizagio, a partir da aprovacio da Lei Com-
plementar n® 1.139/2011 (Sao Paulo, 2011), que reorganiza os 39 municipios
que a compdem, agrupados em cinco sub-regioes (figura 3):

* norte: Caieiras, Cajamar, Francisco Morato, Franco da Rocha e Mairipor3;

e leste: Arujd, Biritiba-Mirim, Ferraz de Vasconcelos, Guararema, Guarulhos,
Itaquaquecetuba, Mogi das Cruzes, Pod, Salesopolis, Santa Isabel e Suzano;

¢ sudeste: Diadema, Mau4, Ribeirao Pires, Rio Grande da Serra, Santo
André, Sao Bernardo do Campo e Sao Caetano do Sul;

* sudoeste: Cotia, Embu, Embu-Guagu, Itapecerica da Serra, Juquitiba,
Sao Lourenco da Serra, Taboao da Serra e Vargem Grande Paulista; e

*  oeste: Barueri, Carapicuiba, Itapevi, Jandira, Osasco, Pirapora do Bom
Jesus e Santana de Parnaiba.

O municipio de Sao Paulo integra todas as sub-regides criadas, sendo que
todos os municipios podem integrar mais de uma sub-regiio.

FIGURA 3
Sub-regides da RM de Sao Paulo
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A Lei Complementar n® 1.139/2011 amplia e inova as estruturas dos
6rgaos colegiados ao criar o Conselho de Desenvolvimento da RM de Sao Paulo
(CDRMSP) e os Conselhos Consultivos das sub-regioes nos formatos e atribuicoes
discutidos a seguir.

O Conselho de Desenvolvimento da RM de Sao Paulo, de cardter normativo
e deliberativo, tem como principal atribui¢o deliberar sobre planos, projetos,
programas, servicos e obras a serem realizados com recursos financeiros do Fundo
de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Sao Paulo. E composto pelos
representantes dos municipios integrantes da RM, por representantes do Estado
nas dreas das fungdes publicas de interesse comum e por dois representantes da
Assembleia Estadual. O CDRMSP pode criar cAmaras temdticas para atender de-
mandas relativas & consecucio das fungées publicas de interesse comum e cAmaras
temdticas especiais voltadas a programas, projetos ou atividades especificas. De
setembro de 2011 até marco de 2013, foram realizadas seis reunides do
CDRMSP, que trataram, principalmente, de sua estrutura e da criagio do novo
fundo de financiamento, de forma a organizar o processo de planejamento das
acoes e discussoes dos temas do conselho.®

Os conselhos consultivos tém como principais atribui¢oes a proposigao e
o encaminhamento de solugoes representativas da sociedade civil e dos poderes
Executivo estadual, Executivo municipal, Legislativo estadual e Legislativo dos
municipios que integram a RM de Sao Paulo, a serem submetidas a deliberagao
do CDRMSP, além de propor ao Conselho de Desenvolvimento a constituigao
de cAmaras temdticas e opinar, por solicitagio deste conselho, sobre questoes de
interesse da respectiva sub-regido. A composi¢io dos conselhos consultivos prevé
a participacio de dois representantes da sociedade civil, um do Poder Legislativo
estadual, um do Poder Legislativo dos municipios que integram a RM de Sao
Paulo, um do Poder Executivo municipal e um do Poder Executivo estadual.

O Decreto n® 59.094/2013 cria o novo Fundo de Desenvolvimento da
Regiao Metropolitana de Sao Paulo, com a finalidade de dar suporte financeiro
ao planejamento integrado e as a¢oes conjuntas dele decorrentes no que se refere
as fungoes publicas de interesse comum para a melhoria da qualidade de vida
e o desenvolvimento socioeconémico da regiao. Estao sendo estudadas diferen-
tes possibilidades de reorganizacao do antigo Fundo da RM de Sao Paulo, em
funcionamento desde 1974, que deverd ter suas atribuicoes revistas. A figura 4
traz o organograma da nova estrutura institucional da RM de Sao Paulo.

8. As atas das reunides estdo disponiveis em: <http://www.emplasa.sp.gov.br/emplasa/conselhos/rmsp/conselhos.asp>.
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FIGURA 4
Estrutura institucional da RM de S&o Paulo

Elaboracdo: Emplasa.

Além dessas estruturas formalmente instituidas, outras formas de organiza-
¢do atuam no territdrio da RM de Sao Paulo. Entre elas, os consércios intermu-
nicipais ocupam um espago importante de gestao regional de problemas comuns.
Trata-se de uma forma de cooperagio que muitos municipios tém adotado, em
um esfor¢o conjunto para a superagio de problemas comuns que vao além das
capacidades politica, financeira e operacional individual (Cruz ez al., 2009). Esta
iniciativa estd amparada na Lei Federal n® 11.107/2005, regulamentada pelo
Decreto n® 6.017/2007. Para a RM de Sdo Paulo, levantamento realizado pela
Emplasa (Emplasa, 2011) identificou e mapeou onze consércios atuantes neste
territério, sendo que dois deles tratam de aterro sanitdrio, dois de satde e dois
da gestao de bacias hidrogréficas. Para tratar dos temas relativos ao planejamento
do uso do solo, a implantacio de infraestrutura de transportes e as intervengoes
urbanas que articulam as escalas local e metropolitana, as experiéncias indicam
que os consércios tém tido agao reduzida (Cruz e Aratjo, 2011).

5 ATORES E AGENTES DA DINAMICA METROPOLITANA

Além das secoes que trataram dos antecedentes e da estrutura atual de governanga
metropolitana, os aspectos qualitativos da governanga metropolitana também
foram contemplados na andlise de um conjunto de entrevistas com atores-chave,
resumidas nesta se¢do. Estas entrevistas foram promovidas pela Emplasa, em



220 40 Anos de Regides Metropolitanas no Brasil

2012, com 21 pessoas com atuacdo institucional e técnica no planejamento e na
gestao metropolitana, e que participaram em distintos momentos da construcio
do sistema de governanga metropolitana do estado de Sao Paulo, ao longo de seus
40 anos de desenvolvimento (Emplasa, 2012b).°

Os aspectos abordados pelos entrevistados envolveram seis questoes-chave:
i) andlise do novo sistema de desenvolvimento metropolitano; 7i) aspectos poli-
tico-institucionais; 7i7) instrumentos metropolitanos de planejamento e gestio;
iv) aspectos técnicos e financeiros dos planos metropolitanos; ») aspectos federa-
tivos e governanga metropolitana; e v7) recomendagoes sobre o modelo de gover-
nanga metropolitana.

5.1 Andlise do novo sistema de desenvolvimento metropolitano

A estrutura de governanca criada em 2011, em Sao Paulo, pode ser considerada
inovadora, nio sé na opinido de entrevistados, mas também na opinido de
alguns pesquisadores da drea de planejamento urbano e regional (Pasternak,
2011). Alguns entrevistados destacam que este sistema pode funcionar como um
facilitador na busca de consensos e pactos entre o estado e os municipios. Neste
contexto, destacam ainda que a Agenda Metropolitana deva ser continuamente
subsidiada por um processo de planejamento e de defini¢o de prioridades com
indicacdo de fontes e formas de financiamento dos investimentos.

Uma parte dos entrevistados entende que esse sistema objetiva promover o
planejamento integrado e articulado entre o estado e os municipios no territério
da Macrometrépole Paulista. Entre os entrevistados, alguns destacam que este
sistema pode funcionar como um facilitador na busca de consensos e pactos entre
o estado e os municipios. Para eles, a criagio da SDM, em 2011, configura-se
como uma etapa importante no processo de reorganiza¢ao da RM de Sao Paulo,
assim como a institucionalizagio de trés outras unidades regionais, além das
RMC e da RMBS: a Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte
e as Aglomeracdes Urbanas de Jundiai e de Piracicaba. Destacam, ainda, que, a
despeito da importancia da questio juridico-legal para estabelecer a instituciona-
lizagao da gestdo compartilhada dos assuntos metropolitanos, a vontade politica e
a consciéncia metropolitana sio essenciais para viabilizar as decisoes tomadas por
tais colegiados.

Todavia, alguns entrevistados observam que a criagio de uma pasta
exclusiva para os assuntos metropolitanos, assim como ocorrido no passado, pode

9. 0 Programa de Gestao de Conhecimento e Inovacdo (PGCI) foi implementado, em 2006, por iniciativa do Grupo
Técnico de Gestao do Conhecimento da Emplasa e institucionalizado, em 2009, para todo o governo (Decreto Estadual
n2 53.963, da Politica de Gestdo do Conhecimento e Inovacao). A integra das entrevistas esta disponivel em: <http://
www.emplasa.sp.gov.br/emplasa/Gestaolnovacao/index.html>. Acesso em: jan. 2013.



Governanca Metropolitana na Regido Metropolitana de Sdo Paulo 221

prejudicar as possibilidades de integracio das agdes setoriais e do planejamento
estatal, podendo dificultar a gestdao regional. Estes entrevistados entendem que
as questoes metropolitanas deveriam ser tratadas no Ambito da Secretaria de
Planejamento, como uma forma do planejamento or¢amentirio aproximar-se das
agoes metropolitanas e regionais.

Uma parte dos entrevistados destaca que, atualmente, o estado estd priori-
zando a formaliza¢ao das estruturas regionais e, consequentemente, da governanga
metropolitana. Reconhecem que hd um grande esfor¢o do governo do estado em
relagdo a esta pauta, sendo que, nas duas tltimas gestoes, vém ocorrendo avan-
¢os no processo de articulagio intersetorial. Acreditam que a execugio de uma
Agenda Metropolitana pode ser viabilizada e ter credibilidade quando existe uma
estrutura institucional s6lida. Avaliam que a estrutura institucional é a base para
a criagio desta agenda, visando firmar compromissos entre atores municipais e
estaduais sobre metas prioritdrias. Observam, ainda, que a Agenda Metropolitana
deve ser subsidiada por um processo de planejamento conduzido conjuntamente
entre os diferentes setores do governo, criando mecanismos de defini¢ao de prio-
ridades com indicagio de fontes e formas de financiamento dos investimentos,
tendo como referéncia um plano composto por estudos abrangentes. Neste con-
texto, alguns dos entrevistados percebem que, no atual momento do planejamento
metropolitano paulista, a questao da governanga voltou a ter importincia na
organizagio do estado.

Quanto aos aspectos politico-institucionais, alguns entrevistados enfatizam
que o sistema de planejamento metropolitano funcionou bem durante os anos
1970, sendo que, ao longo dos anos 1990 e 2000, sofreu vdrios processos de esva-
ziamento. Sobre esse periodo, alguns entrevistados observam que, a despeito dos
avangos do Plano de Desenvolvimento Metropolitano de 1994, faltou vontade
politica para sua efetiva implementacio. Além do mais, ressaltam que as dificul-
dades encontradas no processo de gestao metropolitana desse periodo indicaram
a existéncia de uma cultura do planejamento segmentada, agindo como apéndice
do processo de gestio. Neste contexto, destacam a importancia de as decisoes
politicas estarem consubstanciadas em estudos técnicos bem elaborados a partir
de um processo de integragio setorial.

Com relagao aos instrumentos metropolitanos de planejamento e gestio, segundo
alguns entrevistados, um 6rgao de planejamento metropolitano precisa reunir
instrumentos técnicos atualizados e dgeis, sendo fundamental a continuidade da
realizagdo de investimentos em tecnologias de informagao para agilizar diagnés-
ticos e avaliagoes permanentes. Eles enfatizam que a Emplasa tem condigoes de
transferir sua expertise acumulada com o planejamento e a gestao da RM de Sao
Paulo para as novas unidades regionais do estado.
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Mas, para alguns entrevistados, nao houve uma evolucio efetiva quanto a
aplica¢io de instrumentos de desenvolvimento regional, privilegiando-se instru-
mentos locais em detrimento dos regionais. Na opinido deles, deve ser privile-
giada uma forma sistemdtica de planejamento, retomando-se a periodicidade de
elaboragao de planos metropolitanos, ocorrida entre 1970 e 1994. Alguns
entrevistados consideram o planejamento como um processo permanente de fazer
planos, aplicé-los e readequd-los e, portanto, entendem que esta forma sistemdtica
oferece insumos preciosos aos planos setoriais, municipais e federais. Eles lem-
bram que este planejamento sistemdtico da década de 1970 tinha a participagao
dos prefeitos e a preocupagiao de compatibilizagio com a execu¢io orgamentdria.

Com relagio aos aspectos técnicos e financeiros dos planos metropolitanos, uma
parte dos entrevistados alerta para a necessidade de aprimoramento continuo do
modelo de governanga, no sentido de ampliar a discussio dos assuntos metropo-
litanos, com efetiva participacio dos prefeitos e da sociedade. Ressalta-se a impor-
tAncia para o arranjo institucional metropolitano a articulagao dos trés niveis de
governo, com previsao de participagdo também do governo federal.

Uma grande dificuldade enfatizada por uma parte dos entrevistados refere-se
a associagao dos aspectos técnicos dos planos metropolitanos com a disponibilidade
de recursos financeiros. A governanga é a pega-chave para criar acordos e entendi-
mentos entre os atores para que os investimentos sejam priorizados e implementa-
dos. O esfor¢o deve ser conjunto, inclusive com participagao do setor privado.

Uma contradigao dos planos metropolitanos, apontada por alguns entrevis-
tados, diz respeito a baixa integragio da execugio e destinagio de recursos, nor-
malmente realizadas de forma setorial, o que ndo contribui para a integracio das
agoes publicas. Neste sentido, eles enfatizam que é preciso criar um ambiente de
aproximagao entre os entes setoriais e os municipios. A auséncia de um or¢amento
regionalizado foi apontada por alguns como um obstdculo na efetivagao de proje-
tos que sejam realmente metropolitanos. Nesta dire¢do, hd os que entendem que
nio basta planejar se nao houver o compromisso de destinagio de recursos, pois a
efetividade da agao metropolitana ocorre, notadamente, mediante investimentos.
Recursos financeiros sao essenciais para a gestao metropolitana, especialmente pelo
fato de haver municipios metropolitanos com baixa capacidade de investimento.

A melhoria das tecnologias para o levantamento de informacdes, apontada
por alguns entrevistados, junto com o aumento da transparéncia das agoes
publicas, promoveu avangos importantes no planejamento e gestao metropolitanos.
Eles entendem que estes avan¢os devem ser considerados nas metas para a melhoria
da transparéncia institucional, do acesso da populacio a informagio e aumento
do controle social.
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Os aspectos federativos e a governanga metropolitana sao destacados por alguns
entrevistados quando tratam da figura da regido metropolitana enquanto um
“quarto poder federativo”. Para eles, trata-se de tema controverso, necessitando
de uma ampla discussao entre os Entes Federativos e a sociedade na busca de um
novo pacto federativo. Apenas alteracdes constitucionais poderiam viabilizar sua
implementacio, j4 que a Constitui¢ao Federal preserva a autonomia dos munici-
pios. Estas mudangas, enfatizam, passam pela concretizagao de um instrumento
juridico e administrativo que venha aglutinar parte das competéncias dos estados
e municipios, além da necessdria andlise por juristas constitucionalistas, acompa-
nhadas por um amplo debate politico.

Outros entrevistados entendem que essa ideia do “poder metropolitano” foi
discutida na década de 1970, nio tendo prosperado naquela ocasido porque enfra-
queceria muito o poder dos estados. Eles avaliam que, a despeito das deficiéncias do
arcabougo institucional atual, existe a possibilidade de aperfeigod-lo, o que dependeria
mais da vontade politica, além da defini¢io da divisdo das competéncias metropolita-
nas, estaduais e municipais, o que ainda nao foi feito. Ressaltam, no entanto, que seria
fundamental a construgio de um espago para discussio das politicas metropolitanas,
tendo em vista, sempre, a superagio da fragmenta¢io e da setorializagio das politicas.

Sobre esse mesmo tema, alguns entrevistados apontam que tal situacdo difi-
cultaria a captacdo de recursos para manutencio dos servicos comuns. Assim, para
eles, deveria ser analisada a possibilidade de serem delimitadas dreas-programa, le-
vando em consideragdo as FPICs, com previsdo de recursos e envolvimento social,
de forma a tratar questoes levantadas pelas organiza¢oes que vivem na prépria drea.

H4 também o entendimento de que o Estatuto da Metrépole deve ser ampla-
mente debatido com os estados e municipios para avaliar sua pertinéncia e o necess-
rio aprimoramento desta norma que se encontra em debate no Congresso Nacional.

Ainda com relagio aos aspectos federativos e de governanca metropolitana,
alguns entrevistados enfatizam a necessidade de se elaborar, além do planejamento
de longo prazo, instrumentos técnicos de cardter operacional, pois a nova visio do
planejamento nao pode deixar de prever produtos técnicos de pronta aplicagio ao
mesmo tempo que gera propostas de futuro. Eles entendem que os 6rgios metro-
politanos paulistas acumularam expertise suficiente para atender a estas demandas.

Do ponto de vista das recomendagies sobre o modelo de governanca metro-
politana, uma parte dos entrevistados entende que as mudancas que ocorrem
na orienta¢io do planejamento e gestao metropolitanos decorrentes do processo
eleitoral contribuem para a descontinuidade das agdes metropolitanas e para a de-
sarticulagio entre os diferentes niveis de governo e mesmo entre as préprias secre-
tarias. As pastas acabam sendo tratadas como moeda de troca do Poder Executivo,
nos trés niveis de governo, para garantir a maioria nos respectivos parlamentos.
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Outra parte dos entrevistados ressalta o fato de que a questao metropolitana
¢ mais que uma questio técnica, apresentando, também, uma dimensao politica.
Nesse sentido, a profunda articulagdo com a sociedade e os movimentos sociais é
colocada por eles como necessdria para que o planejamento considere a diversidade
de interesses inseridos em uma metrépole, como forma de o estado nio ficar
restrito as acoes setoriais. A diversidade de atores — sociedade, mercado, Estado —,
entendem, deve ser considerada no planejamento estatal.

Nesse contexto, alguns entrevistados reconhecem avangos importantes com a
insercio de segmentos da sociedade civil organizada em espagos decisorios antes ocu-
pados exclusivamente pelo Estado. Eles enfatizam que o planejamento s6 pode existir
em uma democracia com participa¢io popular, e que a engenharia organizacional
metropolitana deve buscar abrir mais espagos para que isto acontega de forma efetiva,
apesar das dificuldades em encontrar entidades de representagio metropolitana.

Alguns entrevistados concluem destacando que a questao metropolitana estd
cada vez mais compreensivel para a sociedade, e a resolugao de problemas metro-
politanos tem de ser tratada regionalmente nas suas vdrias escalas, sem perder a
légica da complementaridade de funcoes e a cooperagio entre os niveis de gover-
no. Para eles, os planos devem ser amparados institucionalmente em um sistema
de planejamento metropolitano, de modo a promover compromissos pactuados
entre a comunidade e os administradores estatais.

6 DESAFIOS E POTENCIALIDADES DA GOVERNANCA METROPOLITANA

A importincia e o dinamismo da Macrometrépole Paulista exigem a adogao de
uma estratégia de desenvolvimento territorial e de uma nova forma de atuacao do
governo do estado de Sio Paulo, tendo como principais agentes articuladores a
Secretaria de Estado do Desenvolvimento Metropolitano e a Emplasa, mediante
diretrizes relativas a focalizagao espacial precisa, a integragao setorial, institucio-
nal, espacial e social das a¢oes e a cria¢io de novas formas de atuacio e aperfeigo-
amento dos instrumentos de politica ptblica existentes.

Os principais desafios metropolitanos sio de ordem social, econdmica, ins-
titucional e ambiental. Do ponto de vista social, inclui-se, especialmente, o com-
bate & pobreza, com agoes voltadas para habitagio, saneamento, infraestrutura,
equipamentos e servios publicos comunitdrios, além da geragio de empregos. Na
drea econdmica, o desafio estd no aumento da competitividade e da produtividade
das cidades e das regides metropolitanas, melhorando a infraestrutura em geral
e, particularmente, o transporte e a mobilidade urbana. No 4mbito institucional,
¢ necessdrio adequar as politicas e os instrumentos de planejamento e gestao urbana
ao atendimento das necessidades da populagdo, superando deficiéncias legais,
institucionais, técnicas e burocrdticas. O desafio ambiental reside na melhoria das
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condi¢des de saneamento das cidades, no abastecimento de dgua, na coleta e no
tratamento de esgoto e na coleta de lixo, bem como na reduc¢io da poluicio da
dgua e do ar e na preservagao de dreas protegidas.

Enfrentar estes desafios requer:

* estratégia integrada de desenvolvimento metropolitano e urbano,
focada nas dimensdes social e econdmica e ancorada na integragao das
politicas publicas e nos investimentos publicos e privados;

* foco em um numero restrito e direcionado de agdes integradas e coo-
perativas, que articulem diferentes agentes, contribuindo para a efetivi-
dade das politicas publicas, evitando-se a pulverizacio de recursos e a
interven¢io com enfoque exclusivamente setorial;

* programas e projetos estruturantes, que estabelecam sinergias entre
cidades pequenas e médias, especialmente as que estdo inseridas no terri-
tério da macrometrépole; e

* acoes articuladas com as secretarias, os municipios e os setores da
sociedade, para apoiar e promover a execu¢io de projetos integrados nas
dreas de habitagao, saneamento, transporte e uso do solo, planejamento
e gestdo urbana.

6.1 Desenvolvimento metropolitano

Grande parte dos desafios habitacionais e sociais do estado de Sao Paulo se
concentra nas quatro regides metropolitanas paulistas — Sao Paulo, Baixada Santista,
Campinas e Vale do Paraiba — Litoral Norte —, onde o déficit de moradias é de 68%
e a inadequagio de 67% dos domicilios, afetando especialmente a populagao de
menor renda. A precariedade habitacional nas dreas metropolitanas apresenta a situ-
acdo mais critica — favelas adensadas, loteamentos irregulares e precdrios nas periferias,
cortios insalubres nas dreas centrais, ocupacoes em dreas ambientalmente frigeis e
protegidas, ou em dreas de risco, sujeitas a enchentes e deslizamentos.

Para o enfrentamento dos desafios da habitacio e do desenvolvimento urbano
s30 necessdrias estratégias de acao integradas do poder publico que reflitam as neces-
sidades habitacionais e de desenvolvimento urbano, as especificidades territoriais e a
complexidade institucional e funcional que se apresenta no contexto metropolitano.

A eficiéncia da politica de desenvolvimento urbano em 4mbito metropoli-
tano estd associada a qualidade da gestdao publica das cidades — em grande parte
conurbadas e constituindo aglomeragdes urbanas. Nestes termos, é objetivo estra-
tégico do estado a oferta de servigos de informacio e de instrumentos que favo-
regam a cooperagio entre Estado e municipios para a efetividade dos programas
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e agoes no ambito habitacional e urbano. O grande desafio consiste em articular
o desenvolvimento territorial com urbanizacio inclusiva, e o desenvolvimento
sustentdvel com equidade social, visando a igualdade de acesso as oportunidades
do desenvolvimento e do processo de urbanizagao voltados, especialmente para:

urbanizacio e expansio urbana, com foco na coesao territorial e susten-
tabilidade ambiental, como componentes estratégicos do desenvolvi-
mento da MMP;

expansdo urbana e configuracio do uso do solo na MMP, com énfase
em ocupagao irregular, déficit e inadequacdo habitacional, disponibili-
dade de dreas para intervengao habitacional, dindmica do mercado imo-
bilidrio e situacio fundidria;

dindmica demogrifica com trajetérias de mudancas nos territérios da
MMP e suas repercussoes nas demandas de habitagio, infraestrutura e
Servigos;

desenvolvimento da MMP com foco na integracio dos investimentos
nos sistemas de infraestrutura e logistica; e

investimentos estratégicos do desenvolvimento em setores e atividades
de densidade tecnoldgica e cientifica, inovacio tecnoldgica e formagao
de capital humano.

As acoes e diretrizes previstas no Plano Estadual de Habitacio e nos Eixos
Programdticos da Politica Estadual de Habita¢ao'® constituem os desafios e con-

flitos a serem superados no Plano Metropolitano de Desenvolvimento Habitacio-

nal em curso, quais sejam:

reduzir as necessidades habitacionais mediante o atendimento da demanda
habitacional nas metrépoles paulistas, com énfase na populagio de baixa
renda em situagio emergencial localizadas em dreas de risco e degradadas;

fortalecer centralidades territoriais com prioridade no atendimento da
demanda habitacional;

identificar eixos estratégicos de atuagio, dreas prioritdrias para interven-
a0 e oportunidades para agao habitacional, considerando: 7) a promo-
¢io de politicas publicas articuladas de transporte ¢ uso do solo; i7) a
promocio de instrumentos de gestao urbana — em especial os de cardter
regional; 7i7) modelos facilitadores de promogio de projetos de desen-
volvimento, em especial as parcerias publico-privadas (PPP).

10. Os cinco eixos estratégicos da Politica Habitacional do Estado de Sdo Paulo para a gestdo 2011-2014 sdo: acéo
estratégica em areas de risco; habitacdo, protecdo ambiental e recuperacdo urbana em favelas e corticos; fundos
habitacionais; cidade legal e planejada.
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6.2 Saneamento e meio ambiente

Embora a RM de Sao Paulo apresente disfungées e inimeros desafios para a promo-
¢a0 e manutengao da sustentabilidade ambiental, entre os quais se destaca a escassez
de dgua, uma das principais questdes a ser enfrentada para promover a protegao aos
recursos naturais é a superagao dos problemas associados as questdes socioambien-
tais — por exemplo, a ocupagao de dreas de preservagao ambiental (dreas de protegao
de mananciais ou unidades de conservagio) ou de risco (de escorregamentos ou
enchentes), como alternativa de moradia para a populagio de baixa renda. Nestes
termos, destaca-se a necessidade de gestao forma integrada e compartilhada entre
diversos municipios, 6rgios setoriais de governo e comunidades dos recursos hidri-
cos, de transporte, de conservagao ambiental e de residuos sélidos.

A gestao do saneamento e dos recursos hidricos na RM de Sao Paulo exige
intensa integragao e articulagio institucional entre os sistemas de infraestrutura e
as diferentes jurisdigoes territoriais que compdem a regiao, bem como o aperfei-
coamento de instrumentos setoriais e locais (Silva, Nucci e Costa, 2012).

O maior desafio para o desenvolvimento e a aplicacio de iniciativas articu-
ladas, integradas e conjuntas na gestao da dgua ocorre no 4mbito institucional, jd
que as dimensoes regionais da RM de Sao Paulo extrapolam a forma tradicional de
organizagio, planejamento e execucio destas fungoes por cada setorial. Isto exige
um arcabougo institucional apto a articulagao regulatéria e gerencial entre os diver-
sos setores, o que envolve um enfoque intergovernamental, com destaque a esfera
estadual na articulagdo entre a Unido e os municipios. Neste sentido, a recente
reorganizacdo da RM de Sao Paulo pelo governo do estado de Sao Paulo é parte
fundamental deste processo, funcionando como uma institucionalidade metropo-
litana com potencial para articular os diversos entes e atores da gestao da dgua e de
seus usos na regiao. Nesse sentido, extrapola os papéis individuais dos municipios e
dos entes setoriais, funcionando como figura organizativa central das a¢des relacio-
nadas aos recursos hidricos, ao saneamento e a gestao de residuos sélidos.

Quanto aos residuos sélidos, na Regido Metropolitana de Sao Paulo, é necessério
viabilizar a ampliagdo destas dreas e encontrar outras adequadas & implantacio de
novos aterros sanitdrios. Esta situacdo ainda se revela mais complexa quando se
observa legislagdes cada vez mais restritivas. Isto envolve alternativas e solugoes cada
vez mais complexas para todas as etapas — integradas e compartilhadas —, desde
a geragdo dos residuos, os tipos de coleta e tratamento, as dreas de transbordo,
a reabilitagio das dreas degradadas e a recuperacio daquelas contaminadas, até a
adequagdo dos recursos humanos, técnicos e financeiros as diferentes realidades
municipais. Isto requer articulagio de agbes conjuntas entre os municipios,
considerando a dinimica do processo de desenvolvimento regional.
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6.3 Transporte metropolitano

Os desafios do transporte metropolitano na RM de Sao Paulo envolvem inves-
timentos integrados que contemplem a expansio e modernizagao do transporte
metropolitano de alta e média capacidades — metr6, trem e corredores de énibus —,
tendo como premissa a adogio de solugdes conjuntas entre o uso do solo, trans-
portes e meio ambiente. Estd incluida a aquisi¢do e renovagao de grande parte
do material rodante — trens, monotrilhos e dénibus — e um moderno sistema de
sinalizacio metroferrovidria.

Os investimentos previstos para o metrd enfatizam a conectividade da ma-
lha e na compatibilidade entre a oferta que propicia e a demanda que se pro-
poe a atender. Além dos recursos do governo do estado, serdo mobilizadas fontes
federal, municipais e da iniciativa privada, com apoio de agentes financiadores
nacionais e estrangeiros. O projeto de expansio e modernizacio da malha da
Companbhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM) tem o objetivo de con-
duzir a infraestrutura instalada ao limite de seu desempenho, a fim de tornar a
oferta compativel com o potencial de demanda e atingir um padrao de exceléncia
de servigo. A proposta da Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos de Sao
Paulo prevé a construgio, a complementagio e o melhoramento de vdrios corredores
metropolitanos de 6nibus integrados ao sistema sobre trilhos.

Ha4 outros desafios que residem na escala de investimento das politicas pad-
blicas e na eficiéncia da gestao compartilhada dos projetos delas derivados. Os
municipios que compdem a Regido Metropolitana de Sao Paulo, em especial os
de pequeno porte, tém uma baixa capacidade de investimento frente aos recursos
financeiros necessario para os projetos metropolitanos.

Destacam-se, ainda, desafios apresentados pelo atual complexo metropoli-
tano paulista, entre os quais se incluem a dimensio dos problemas, a escala da
necessidade de interven¢io na infraestrutura regional e o desenvolvimento sus-
tentdvel. O caminho para enfrentar esta situacio é a adogio de formas inovadoras
de financiamento e de gestdo urbana, compativeis com essa escala de urbanizagao.

6.4 Potencialidades da governanca metropolitana

Constituem-se potencialidades da Regiao Metropolitana de Sio Paulo o Sistema
de Desenvolvimento Metropolitano e os novos instrumentos operacionais, legais e
financeiros. Com relagdo aos instrumentos operacionais, algumas a¢oes estratégicas
estdo em curso, pela Emplasa, entre as quais, destacam-se o processo de elaboracio
dos seguintes projetos: o Plano de A¢io da Macrometrépole (PAM), o Plano Me-
tropolitano de Desenvolvimento Habitacional (PMDH) e o Sistema Integrado de
Informagées de Desenvolvimento Urbano e Habitagio (STHAB/SP), sendo estes
dois tltimos elaborados mediante contrato firmado com a Secretaria de Habitacio



Governanca Metropolitana na Regido Metropolitana de Sdo Paulo 229

do Estado de Sao Paulo. O PAM, com horizonte para o ano de 2040, visa a adogao
de uma carteira de projetos metropolitanos. O PMDH objetiva a indicacio de
dreas e eixos estratégicos de intervengao habitacional e o SITHAB/SP prevé o funcio-
namento de quatro sistemas de informagoes voltados para agilizacio e efetividade
da politica estadual de habita¢io, envolvendo o sistema de demanda habitacional
e de beneficiados, além do STHAB Municipio, destinado a reunir informagoes es-
tratégicas para o desenvolvimento de politicas de habitacdo no 4mbito municipal,
e o SIHAB Metrépole, com o objetivo de reunir e articular informagoes do plano
metropolitano de habitagio.

No 4mbito do Sistema Estadual de Desenvolvimento Metropolitano, estio
sendo articuladas a¢oes conjuntas entre os trés niveis de governo, contemplando
os seguintes principios:

* consenso social — mediante a ado¢do de mecanismos que garantam a
participagao na formulagio e a consulta sobre propostas definidas; e

* articulagdo politica — a partir do estabelecimento dos processos de va-
lidagao permanente da politica, do plano e da carteira de projetos me-
tropolitanos pelos agentes politicos envolvidos, em especial a Secretaria
Estadual de Desenvolvimento Metropolitano e a Camara de Desen-
volvimento Metropolitano. Nas unidades regionais ji organizadas ins-
titucionalmente, esta valida¢io é formalizada por meio dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento.

A Macrometrépole Paulista ¢ um territério que permite a adogio de poli-
ticas integradas e uma agenda estratégica de politica publica regional. Assim, a
integracdo das politicas e agoes setoriais no planejamento dos investimentos é
fundamental a fim de assegurar recursos financeiros no Plano Plurianual e nos
or¢amentos anuais para programas e projetos regionais — considerando o territério
da macrometrépole — e a fim de estabelecer mecanismos de governanca condizen-
tes com as necessidades de planejamento e gestdo deste fendmeno urbano.
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1 INTRODUCAO

Esta discussao propds-se a identificar os arranjos institucionais do territério da Re-
gido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (Ride-DF), no
intuito de caracterizar a gestao e a governanga metropolitanas desta regido de pla-
nejamento integrado, considerando os Entes Federados envolvidos e a dindmica
metropolitana de seu nicleo, aqui denominado Area Metropolitana de Brasilia
(AMB). Para isso, foram estruturadas trés segoes, além desta apresentacio e das
consideragdes finais.

Na se¢io 1, buscou-se apresentar o processo de formagio do espago urbano da
Ride-DE bem como a criagio do aparato legal e institucional para sua formalizagao.

Em seguida, na segdo 2, caracterizaram-se os arranjos institucionais para
gestdo da Ride-DEF analisando suas instincias e seus instrumentos legais de plane-
jamento e gestdo, a inser¢ao de sua gestao na Legislagio Or¢camentdria do Distrito
Federal e o funcionamento dos fundos para financiamento de a¢oes na regido.

Por fim, teceu-se andlise acerca dos impactos dos arranjos institucionais
descritos no item anterior, destacando-se o peso do sistema de gestao institucio-
nalizado e das articulagoes para gestao de fungdes publicas de interesse comum
(FPICs) presentes no territério. Visando aprofundar a andlise, acrescentou-se a
visao dos agentes com atuagio no ambito metropolitano acerca da gestao e da
governanca na Ride-DF, por meio da apresentago dos resultados de entrevistas
realizadas com atores-chave.

" Gedgrafa da Companhia de Planejamento do Distrito Federal (CODEPLAN).
" Técnica de Planejamento da CODEPLAN.
" Gedgrafo da CODEPLAN.
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2 ANTECEDENTES: FORMACAO DO ESPACO URBANO
E INSTITUCIONALIZACAO DA RIDE-DF

2.1 Ocupacao e urbanizacdo no planalto central

O processo de ocupagao do territério do Planalto Central traz na sua origem
elementos da atual dindmica socioecondmica do Distrito Federal e das cida-
des do seu entorno, sobretudo pelas caracteristicas de formacio do territério.
Para compreender melhor a evolugao urbana deste espago e da constitui¢ao
da Ride-DF — hoje com fortes elementos metropolitanos —, faz-se necessdrio
recorrer a antecedentes histéricos do seu processo de formagio, a partir do
século XX, antes e depois da construgao de Brasilia.

No inicio do século passado o Centro-Oeste brasileiro permanecia pouco
habitado, estando 4 margem dos movimentos migratérios. Neste periodo, era
a regido menos povoada do pais, com apenas 373 mil habitantes. No inicio da
década de 1940, a populagao ainda era bastante reduzida, nao obstante o cres-
cimento ocorrido no periodo, considerando-se a enorme extensao do territério.
Neste ano, a populagio era de 1,25 milhdo de habitantes, com uma densidade
demogréfica inferior a um habitante por km?. Neste contexto, iniciaram-se agdes
do governo federal voltadas para a ocupagao do Centro-Oeste, destacando-se duas
delas: o langamento do programa Marcha para o Oeste, proclamado por Vargas
na década de 1940 como estratégia de interiorizagao do Brasil, e, posteriormente,
a transferéncia da capital para a regido, com Juscelino Kubistchek.

A proposta de transferéncia da capital para o interior do pais foi registrada
na Constituicao Federal de 1891, mas somente no final do século XIX a Missio
Cruls ¢ instituida, com o objetivo de delimitar a drea a ser ocupada pelo Distrito
Federal. Em meados do século XX, a proposta foi efetivada, culminando com a
transferéncia da capital e a constru¢ao de Brasilia.

A parte do Planalto Central escolhida para construgio do Distrito Federal
era ocupada por latifindios voltados para a produgao agricola de subsisténcia e
a pecudria extensiva. As transformagoes estruturais que atingiram a economia
brasileira nas décadas de 1940 e 1950, especialmente a estrutura¢io do setor
industrial, praticamente nio ocorreram no Centro-Oeste. No entanto, do inicio
do século XX até 1960, a populacio saltou de 370 mil habitantes para 3 milhoes.
Este grande crescimento populacional deveu-se, quase que de maneira exclusiva,
a expansio da atividade agropecudria (Miragaya, 2010).

A virada no processo demografico ocorrida no Brasil a partir de 1940, par-
ticularmente quanto a urbanizagio, foi especialmente marcante no Centro-Oes-
te. A regiao saiu de uma posi¢ao de menor taxa de urbanizacio, da ordem de
20%, para o terceiro lugar em 1960, com 34%, até que ocupou o segundo posto,
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em 2000, com mais de 83% de sua populagao vivendo nas cidades. O processo
de ocupacio do Centro-Oeste estd inserido no processo de urbanizacio de Brasi-
lia, uma vez que um dos objetivos da transferéncia da capital foi a ampliagao da
ocupagio demografica no interior do pais.

Com a inauguracio de Brasilia, o adensamento populacional passou a
ocorrer no interior do Distrito Federal e nas cidades adjacentes, processo que se
intensificou no inicio da década de 1970, com a consolidacdo da transferéncia
da capital. A expansio desta drea ocorreu de forma polinucleada e esparsa no
Distrito Federal, perpassando seus limites politico-administrativos e abrangendo
um espaco de influéncia direta em municipios do estado de Goids, formando o
aglomerado urbano da Area Metropolitana de Brasilia (Paviani, 2010).

Muito embora a Area Metropolitana de Brasilia nio existisse formalmente,’
o legislador tratou da observagio deste espago articulado entre mais de um estado
dispondo, na Constitui¢io Federal de 1988 (CF/88), sobre a integragio de regi-
oes de desenvolvimento para efeitos administrativos — a criagdo Rides. Diante da
necessidade de organiza¢io e planejamento integrado da regido que se configurou
com a transferéncia da capital nos arredores do Distrito Federal, foi instituida,
por lei complementar, em 1998, a Ride-DE.

2.2 Legislacao de referéncia: criacdo e abrangéncia da Ride e rotatividade
da instancia responsavel por sua gestao

Com base na Constituigio Federal, Artigos 21, 43 e 48, foi instituida a Lei
Complementar n® 94/1998, que criou a Ride-DF (Brasil, 1988). Com abrangéncia
de 56.433,53 km? e, segundo o Censo Demografico 2010, uma populacio de
3.717.728 habitantes, constitui-se em uma regiao administrativa composta por
trés estados (Distrito Federal, Goids e Minas Gerais) e 22 municipios (mapa 1).
O maior objetivo desta criagio foi realizar o planejamento conjunto de servigos
publicos de interesse comum a estes Entes Federados, em especial a infraestrutura
e a geragao de empregos. A lei autoriza ainda a cria¢do de um programa especial
de desenvolvimento do entorno do Distrito Federal, para tratar normas e critérios
para unificacio de procedimentos relativos aos servigos publicos.

1. Ha, no Senado, a Proposta de Emenda a Constituicdo ne 27/2008, que visa o acréscimo do inciso XXVI ao Artigo 21,
0 qual atribui a Unido a instituicdo, por meio de lei complementar, de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides constituidas por municipios limitrofes, situados em estados distintos ou pelo Distrito Federal, para inte-
grar a organizacao, o planejamento e a execucao de funcdes publicas de interesse comum (Brasil, 2008). Na Camara
dos Deputados, acontece a discusséo da Politica Nacional de Planejamento Regional Urbano — chamada de Estatuto
da Metrdpole —, constituida no Projeto de Lei n 3.460/2004, proposto pelo deputado federal Walter Feldman, analisa-
do pela Comissao Especial. Neste projeto, é proposta a criagdo e caracterizacdo de unidades regionais urbanas, a saber:
i) regido metropolitana; i) aglomeragdo urbana; iij) microrregiao; e iv) Regido Integrada de Desenvolvimento (Ride)
(Brasil, 2004). Esta ultima ainda pode ser classificada em Ride metropolitana (Ride-RM), Ride aglomeracdo urbana
(Ride-AU) e Ride microrregido (Ride-MR), no sentido de criar subsidio legal para a criacdo de regides de planejamento
com caracteristicas urbanas e/ou metropolitanas em agrupamento de municipios limitrofes localizados em mais de um
estado, ou entre os estados e o Distrito Federal.
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MAPA 1
Configuracéo territorial da Ride-DF e da Area Metropolitana de Brasilia

Area Metropolitana de Brasilia [7 Regido Integrada de Desenvolvimento
do Distrito Federal e Entorno (Ride-DF)

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Malha municipal 2010.
Elaboracdo: Companhia de Planejamento do Distrito Federal (CODEPLAN).

Entretanto, nem todos os municipios integrantes da Ride-DF mantém rela-
¢oes metropolitanas com o Distrito Federal. Este fendmeno pode ser identificado
no estudo Regioes de influéncia das cidades — REGIC, (IBGE, 2008). Classifi-
cada como metrépole nacional, Brasilia ¢ nicleo de uma drea metropolitana que
abrange o Distrito Federal e onze municipios goianos (mapa 1). A influéncia que
Brasilia exerce sobre esta regido apresenta-se de forma diferenciada, sendo mais
intensa nestes onze municipios, que sofrem os efeitos polarizantes da capital.?
Dessa forma, configura-se um primeiro problema de gestao integrada na Ride,
comum a regides metropolitanas brasileiras: o fato de a 4rea institucionalizada em
lei nao refletir necessariamente a dindmica e a interagio real entre os municipios
metropolitanos, sendo esta, em regra, mais abrangente.

O processo de regulamentagio da lei complementar que criou a Ride ini-
ciou-se com a edi¢do do Decreto n° 2.710/1998, que propunha uma agio admi-
nistrativa articulada entre os estados e a Unido na drea dos 22 municipios e do
Distrito Federal. A forma de gestao administrativa destes servicos seria efetuada
por meio do Conselho Administrativo da Regiao Integrada de Desenvolvimento

2.A abordagem tedrica e empirica desse fendmeno tem sido tratada pela CODEPLAN ha pelo menos dez anos, e esta
em vias de ser publicada oficialmente, ainda em 2013.
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do Distrito Federal e Entorno (Coaride), criado no 4ambito da CAmara de Politicas
Regionais do Conselho de Governo da Presidéncia da Republica.

A composicio do Coaride reforga seu cardter multidisciplinar e transversal
a0 eleger para seus membros o secretdrio-executivo da Cimara de Politicas
Regionais do Conselho de Governo, que o presidiria; representantes dos
ministérios do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG) e da Fazenda
(MF); além de dois representantes indicados pela Camara de Politicas Regionais
do Conselho de Governo da Presidéncia da Republica. Por parte dos demais
Entes Federados, haveria um representante de cada estado e um representante
dos prefeitos dos municipios integrantes da Ride-DE

A tomada de decisao prevista pelo Decreto n® 2.710/1998 na gestao dos
processos seria realizada pela maioria simples, cabendo ao presidente o voto de
desempate. Além disso, o referido decreto institui, para o atendimento desta
necessidade de articulagio interfederativa, a figura do Programa Especial de
Desenvolvimento do Entorno do Distrito Federal. A elaboragao deste programa
ficaria a cargo da entdo Secretaria Especial de Politicas Regionais (Sepre), do
MPOG, e versaria sobre: ) incentivos fiscais para geracdo de emprego e ren-
da; 77) tarifas, fretes e seguro; e 7ii) linhas de crédito especiais. Este arcabouco
de incentivos econdmicos deveria atrair investimentos do setor produtivo no
entorno, de modo a criar oportunidades de emprego e crescimento para os
municipios limitrofes ao Distrito Federal. Ficaria também responsdvel por criar
uma politica de harmonizagio de tarifas e fretes, que propiciariam o aprofun-
damento de fluxos econdmicos entre este e o entorno.

Cabia ainda 4 entio Sepre/MPOG a articulagao entre os 6rgaos da admi-
nistracdo publica federal para a obtengdo de recursos necessdrios aos programas
e projetos prioritdrios para a Ride. Nota-se que a Ride nao foi, em momento
algum, pelo seu primeiro decreto regulamentador, dotada de orgamento préprio,
cabendo a secretaria a elaborac¢io de um plano definidor de metas e priorizagao
para alcangar, apés 0 momento de sua elaboragio, as contribui¢ées de recursos
federais (majoritariamente) a serem utilizados na implementagao das medidas.

Em maio de 2000, pelo Decreto n°® 3.680, a Secretaria Especial de Politi-
cas Regionais foi transformada no Ministério da Integragio Nacional (MI).
Sua misso ¢ baseada na diminui¢io das desigualdades regionais por meio de po-
liticas publicas com um cardter de politica de Estado, envolvendo a concepgio de
um planejamento de longo prazo, tal qual o pretendido pela Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR). Ficou, portanto, a cargo do MI a presidéncia
do Coaride sem, no entanto, uma estrutura organizacional de superintendéncia no
formato de agéncias de desenvolvimento regional, como no modelo anterior.
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Muito embora as superintendéncias do Norte e do Nordeste tenham sido
recriadas sob a roupagem de agéncias de desenvolvimento, a Superintendéncia do
Centro-Oeste nio foi retomada nesse periodo.

Foi criada, na estrutura do préprio ministério, a Secretaria do Centro-Oeste
que, sob uma estrutura diminuta, exercia responsabilidade por programas e
agoes e do fundo constitucional nesta macrorregido, atuando sob as diretrizes da
PNDR. A Secretaria do Centro-Oeste ficard responsdvel também pela elaboragao

e gestao do Plano Estratégico de Desenvolvimento do Centro-Oeste e pela gestao
da Ride-DF (IBGE, 2008).

O processo de recriagio da Superintendéncia de Desenvolvimento do
Centro-Oeste (Sudeco) iniciou-se em 2009 com a sangao da Lei Complementar
n° 129.% Extinguia-se a Secretaria do Centro-Oeste da estrutura do MI e passava-se
a Ride-DF a um novo marco legal, o Decreto n® 7.469/2011, em vigéncia.

Por esse decreto, trata-se de competéncia do Coaride considerar de interesse
da Ride-DF os servicos publicos comuns ao Distrito Federal, aos estados de Goids
e Minas Gerais e aos municipios que a integram. Estes servicos comuns — também
conhecidos como fung¢oes publicas de interesse comum em regides metropolita-
nas — configuram o desenho de articulagio por meio da polarizacio e dos fluxos
estabelecidos no territério da respectiva regido de planejamento. O decreto esti-
pula quatorze FPICs para a Ride-DF, conforme o diagrama 1.

DIAGRAMA 1
Funcdes publicas de interesse comum constantes no Decreto n° 7.469/2011:
competéncias do Coaride

~ Uso, - B
Geragdo de s a EEreEEs) TS Protegéo ao Aproveitamento
Infraestrutura emprego e an:?'_"e“ © SERIEEED sisterr?a s meio de, recursos

capacitagdo asico d | ambiente hlc:irlcos_e

© solo minerais

Sa_utcle e Educagdo e Produgio Habitagdo Selrwgos d? Turi Seguranga

assistendia cultura agropecudria popular telecomuni- U publica
social cagdes

Fonte: Brasil (2011).
Elaboracdo: CODEPLAN.

3. Regulamentada pelo Decreto n® 7.471, de 4 de maio de 2011.
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3 ARRANJO INSTITUCIONAL DA RIDE-DF

3.1 Instancias de gestao: a prevaléncia da Unido na conducao das acoes na Ride

De acordo com o Decreto n® 7.469/2011, as agdes da Ride-DF sio coordenadas
pelo Coaride. Trata-se de 6rgao colegiado, formado por treze membros. Sao nove
membros do governo federal, trés dos governos estaduais e apenas uma represen-
tagao municipal (diagrama 2). Nota-se grande prevaléncia da esfera federal na
composicio do conselho, justificada pelo préprio cardter interfederativo da Ride,
que, por agregar Unidades da Federacio com possiveis interesses administrativos
divergentes neste territorio, requer que a Unido assuma o papel de harmonizagao
das politicas conflitivas a ele levadas.

DIAGRAMA 2
Composicao do Coaride, de acordo com o Decreto n° 7.469/2011

Ministro da
Integracdo Nacional
(Presidente)
Secretaria-Executiva I
Diretor de Membros
Implementacédo de
Programas e de
Gest&o de Fundos
(Sudeco) Esfera federal Esfera estadual Esfera municipal

Diretor GDF (1)
[ Superintendente Municipios da Ride (1)

da Sudeco Governo de GO (1) || |Presidente da Associacao
dos Municipios Adjacen-
Casa Civil (PR) (1) tes a Brasilia (AMAB)
Governo de MG (1)

Ministério das
Cidades (1)

Ministério da
— Integracdo Nacional

2)

[E8

Ministério da
do Planejamento (1)

Ministério da
da Fazenda (1)

Fonte: Brasil (2011).
Elaboracdo: CODEPLAN.
Obs.: a quantidade de membros de cada instancia participantes do conselho esta informada entre parénteses.

Muito embora esse mecanismo sirva para amenizar eventuais conflitos de
interesse entre os estados, e entre estes e a representagiao municipal, hd uma gran-
de dependéncia da esfera federal para a condugao das agoes na Ride. Assim, caso
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nao haja priorizagio politica deste espago por parte dos ministérios que com-
poem o conselho, ndo hd estimulo para a utilizagio do férum por parte dos de-
mais membros, cabendo-lhes solucionar, em sistema bilateral, os problemas que
enfrentam em suas fungoes publicas comuns.

Esse aspecto ¢ ressaltado pelos Artigos 8 a 10° do Decreto n° 7.469/2011, que
apontam a necessidade da formulagao de um Programa Especial de Desenvolvimento
do Entorno do Distrito Federal. Este plano estabeleceria, mediante convénio, normas
e critérios na unificagio de procedimentos relativos aos servicos putblicos de responsa-
bilidade distrital, estadual e municipal de entes que integram a Ride.

Tal programa teve sua primeira versio elaborada em 2002, visando instru-
mentalizar os governos federal, estaduais e municipais na resolugao de contradi-
coes existentes. Atualmente sob encargo da Secretaria-Executiva do Coaride, estd
sendo reformulado. Esta lacuna entre a elaboragio e a implementagio, e agora
na reformulacio do programa, refor¢a o desestimulo das demais Unidades da
Federagao para utilizarem este espago para o didlogo acerca do planejamento e da
gestao de suas fung¢des puiblicas e buscarem, em outros féruns setoriais, um espago
para realizar os mesmos debates, mas de maneira fragmentada.

Além das atribui¢des de coordenagao, articulagao e planejamento atribuidas
a0 Coaride, cabe ainda, segundo seu regimento interno, a cria¢io e o estabeleci-
mento de grupos temdticos (GTs), bem como de suas regras de funcionamento.
Os GTs podem ser constituidos por conselheiros titulares e/ou suplentes e/ou,
ainda, representantes de ministérios e organismos da administracao publica fe-
deral, estadual, distrital e dos municipios da Ride e entidades privadas, os quais
terdo direito a voz e voto nos respectivos grupos.

Em dezembro de 2011, o colegiado resolveu aprovar, pela primeira vez na
histéria da Ride-DF, a criagao desses grupos para discutir e propor encaminha-
mentos sobre os seguintes assuntos de interesse da regido: 7) mobilidade urbana
e semiurbana; 77) orcamento e incentivos fiscais e crediticios; 7i7) seguranca pu-
blica; 7v) inclusdo social e produtiva; v) saneamento bésico; i) Copa do Mundo
de Futebol de 2014; e vii) Programa Especial de Desenvolvimento Integrado do
Entorno do Distrito Federal.

Foram feitas reunides iniciais de cada grupo em 2012, mas nao houve enca-
minhamento suficiente para o prosseguimento dos trabalhos, conforme informa-
do pelo Coaride. Uma instncia de gestao sem fundos, sem programa, sem plano
e sem a articulagdo politica necessdria para implementar politicas territoriais no
ambito regional e metropolitano para solucionar as relagdes interfederativas espe-
cificas deste territério ndo conseguiria efetivar os trabalhos dos GTs. Além disso,
sua cria¢do nao passa por um debate mais amplo com a sociedade, alvo das politi-
cas a serem discutidas neste férum criado para o planejamento integrado.
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3.2 Instrumentos de planejamento e gestao

A gestao da Ride-DF por meio de instrumentos de planejamento foi, conforme
visto, prejudicada pelo longo periodo de inoperincia de sua principal instincia
de articulagdo, o Coaride. Apds reativada, em 2011, com a cria¢do da Sudeco,
algumas iniciativas vém sendo desenhadas a fim de que possam se tornar subsi-
dios para um planejamento integrado. A inten¢do é que estas iniciativas sejam
discutidas e deliberadas entre os membros do conselho, que, representando seus
respectivos 6rgaos e Entes Federados, dardo legitimidade ao planejamento a ser
implementado.

Essas iniciativas visam fortalecer aspectos de infraestrutura dos municipios
integrantes da Ride-DF para o efetivo desenvolvimento da regido. O que justifica
o enfoque naquele tema sdo as politicas do governo federal mobilizadas para o
desenvolvimento territorial a partir da 16gica de geracdo de infraestrutura dese-
nhada pelo Programa de Aceleragio do Crescimento, ji em sua segunda versio
(PAC2). Em consonincia com este alinhamento, foi regulamentada a Medida
Proviséria n°® 581, de 20 de setembro de 2012, que trata da criagio do Fundo de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCO) (Brasil, 2012a). Este fundo tem o
propésito de permitir que a Unido conceda subvengio econdmica as institui¢oes
financeiras oficiais federais de projetos de investimentos submetidos a aprovagao
da Sudeco para o Centro-Oeste.

No ambito da Ride-DFE o FDCO motivou a consolida¢io de acordo de
cooperagao técnica (ACT) celebrado entre os seguintes atores: Unido, Distrito
Federal e Goids, Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), Departa-
mento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) e Sudeco. Este acordo,
publicado em dezembro de 2011, tem como objeto firmar o interesse conjunto
na elabora¢io de estudos técnicos, econdmicos e ambientais necessdrios para a
outorga da exploracio do servigo publico de transporte regular de passageiros no
trecho ferrovidrio Brasilia-DF a Luziinia-GO. Por meio do ACT, ficou instituido
o Comité Técnico Ferrovia Brasilia-Luzidnia, que, sob coordena¢io da Sudeco,
faz a gestao das agoes nele previstas.

Como primeira agao do Comité Técnico Ferrovia Brasilia-Luzinia, foi publi-
cada, em setembro de 2012, a manifestagio de interesse para selecio de consultores
dentro do contrato do Banco Mundial com a ANTT (BIRD n® 7383-BR). Esta
consultoria visa desenvolver um estudo de viabilidade para implanta¢io de uma
nova infraestrutura ferrovidria entre Brasilia, Andpolis e Goi4nia.

No mesmo contexto relacionado a temdtica infraestrutura, foi firmado um
protocolo de intengao entre Unido, Distrito Federal, Goids, ANTT, DNIT e Valec
Engenharia Construg¢des e Ferrovias em julho de 2012. Este protocolo tem como
objeto o interesse conjunto na elaboracio de Estudos de Viabilidade Técnica,
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Econdémica e Socioambiental (EVTEA) necessdrios 4 outorga de exploracio do
servigo publico de transporte ferrovidrio regular de passageiros e de carga no tre-

cho Brasilia — DE, Andpolis e Goiania — GO.

Entre os instrumentos de planejamento e gestao, os ACTs e protocolos de
intengoes sio os mais flexiveis, fato revelado pelo baixo comprometimento dos
Entes Federados na implementacio e execu¢io das agoes planejadas. A auséncia
de instrumentos de planejamento e gestio mais fortes indica a fraca atuacio da
instAncia de gestdo responsdvel pela Ride-DF em seu objetivo principal de con-
duzir o planejamento integrado da regido.

3.3 Insercdo da gestao da Ride-DF na legislacdo orcamentaria

A auséncia de atuagio da antiga formagio do Coaride e sua recente recriagio,
com novo organograma e subordinagio a Sudeco, permitiu uma grande lacuna
de criacdo de legislagdo orgamentdria objetiva para acoes e projetos na Ride-DFE.
Isto demonstra a dificuldade de articulagio institucional e intergovernamental de
uma instancia de gestao como esta, em que as legislagcoes or¢amentdrias do estado
de Goiis e do Distrito Federal nio retratam esforcos de interagao para a provoca-
¢ao de um planejamento integrado.

O olhar do Distrito Federal sobre os municipios goianos dentro da legislagao
orcamentdria ¢ setorial e atende demandas pontuais em acordos bilaterais entre
uma Secretaria de Estado do Distrito Federal e as prefeituras. Nao é um olhar para
a regido e nio ¢ uma politica de integragio com amalgamas baseadas nas fun¢oes
publicas de interesse comum. Por meio de consulta a 6rgaos setoriais do Distrito
Federal, foi possivel identificar um considerdvel grau de planejamento daquelas ins-
titui¢des com a perspectiva do territério da Ride, revelando existir planejamento e/
ou agbes bilaterais com os municipios da Area Metropolitana de Brasilia ou com
a prépria Ride-DE por meio de acordos ou convénios em dreas como capacitagio
de profissionais de satde, crédito e financiamento pelo Banco Regional de Brasilia
(BRB), apoio técnico e logistico em atividades agropecudrias, obras de saneamento,
roteiros turisticos, politicas sociais, politicas culturais e seguranca publica. O estado
de Goids também apresenta um planejamento setorial em que uma das dimen-
soes ¢ a do desenvolvimento regional. Nesta perspectiva, o planejamento envolve
programas e polos de desenvolvimento regional e, exclusivamente, um programa
especial de desenvolvimento do entorno do Distrito Federal.* Neste planejamento,
estdo previstas agbes com execugio orcamentdria setorial especifica nas dreas de
infraestrutura (pavimentagio, iluminagio publica e construgio de escolas de tempo

4. Esse programa ficou conhecido como Programa de Aceleracéo do Crescimento do Entorno. A previsdo orcamentaria
descrita no Plano do Estado de Goiés foi de R$ 3,006 bilhdes e a contrapartida estadual, R$ 300,6 milhes. Sua exe-
cucao, no entanto, ndo chegou a ser realizada, por ndo ter sido elaborado o plano com as acées comuns ao Distrito
Federal e ao Goias na utilizacao desta verba federal.
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integral), abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, recuperagao ambiental,
estruturacdo de arranjos produtivos locais, seguranca publica, implementagio de
polos industriais e a¢des de atengdo primdria a satide nos municipios goianos do
entorno. O planejamento nao prevé agao integrada com os planejamentos setoriais
do Distrito Federal, retrato da auséncia de articulacio de gestao no territério.

Na esfera federal, foram analisados os Planos Plurianuais (PPAs) de 2008-
2011 e do primeiro biénio de 2012-2015. A pesquisa pautou-se em agoes setoriais
que entendessem a Ride como drea de planejamento e aplicagio de recursos
daquela temdtica. Entre 2008-2011, foram identificados planejamentos e agoes
setoriais na Ride-DF por parte exclusivamente dos ministérios da Integragao

Nacional e das Cidades (MCidades).

Duas observagoes podem ser feitas nesse ponto quanto ao PPA 2008-2011.
A primeira é que, apesar da agdo prevista pelo MI — provavelmente referindo-se
as agoes pertinentes a antiga Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR)
ou até mesmo a Sudeco —, de promocio de investimentos em infraestrutura na
Ride-DF, os recursos’ nao foram utilizados. A segunda é que o MCidades, além
de incluir a Ride-DF em trés programas (Servigos Urbanos de Agua e Esgoto;
Urbanizacio, Regularizacio Fundidria e Integragio de Assentamentos Precérios;
e Fortalecimento da Gestiao Urbana) e quatro agoes de seu planejamento, pro-
gramou a execugio do total do valor estimado para cada agio.® Tal fato revela
que, apesar da auséncia de articula¢io e planejamento do territério da Ride-DF
por parte de seu 6rgao gestor, a urgéncia em se envidar esforcos da drea federal,
notadamente em ag¢des de infraestrutura, acaba por permitir algum tipo de ar-
ranjo de gestdo temdtica na regiao integrada.

No planejamento do primeiro biénio do PPA 2012-2015, por sua vez, é
possivel identificar a manutengio de a¢des do MCidades com relagio ao sanea-
mento bdsico, para as quais delega orcamento especifico, inclusive para realizar
planos regionais de saneamento bdsico nas trés Rides, e também a ampliagio
para a questao da mobilidade urbana nos municipios-sede das regiées metropoli-
tanas e no Distrito Federal, sem sua drea metropolitana.” As obras voltadas para a
melhoria da mobilidade no Distrito Federal, nesse sentido, devem, necessaria-
mente, produzir efeitos no sistema de transporte semiurbano responsével pelo
deslocamento da populagio proveniente dos municipios goianos da AMB.

5. Esses recursos contabilizam R$ 120 bilhdes.

6. 0 valor estimado desses recursos somam R$ 6.177.331.843, em municipios de regides metropolitanas, em Rides com
mais de 50 mil habitantes ou integrantes de consorcios plblicos com mais de 150 mil habitantes na regido Centro-Oeste.

7.Dos R$ 18,5 bilhdes reservados para esta acdo, R$ 14,5 séo para o Distrito Federal.
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Ainda no PPA 2012-2015, o MCidades executa acdes no Programa de
Planejamento Urbano com o objetivo de promover a implementagao de ins-
trumentos de planejamento urbano municipal e interfederativo por meio da
institui¢do de planos de desenvolvimento urbano integrado em regides metro-
politanas e aglomeragdes urbanas com gestao consorciada, selecionadas entre as

metrépoles da hierarquizacio estabelecida pelo estudo REGIC (IBGE, 2008).

No atual PPA federal, o Ministério da Justica (M]) também passa a incluir,
em seu planejamento setorial, as regides de planejamento integrado por meio
do Programa Cidadania e Justiga. O objetivo desta agio ¢ estruturar e fortalecer
a politica nacional de justica com énfase na articulagio e integracao das agoes
garantidoras de direitos no 4mbito da cidadania, realgando a participagao social
e os didlogos interfederativos. A meta desta agdo ¢ criar e estruturar uma rede de
articulacio federativa por meio de um banco de dados priorizando, entre outras
dreas, as Rides.

Diante da investiga¢io das acoes federais no territério da Ride-DF e dos sig-
nificativos volumes or¢amentdrios executados, ¢ possivel identificar uma iniciati-
va, principalmente do MCidades, em se incentivar a elaboracio de planos para a
eficiente aplicagao de recursos. Este aspecto ¢ interessante, pois no PPA anterior
as agoes foram mais executivas e pontuais que propriamente de planejamento.

Apesar da auséncia de articulagao entre os Entes Federados participes da Ride-
DE algumas agoes do governo federal insistem em criar um arranjo institucional
improvisado para que, por meio de agdes setoriais basicamente de infraestrutura, o
territério da regido integrada seja visto como alvo de investimentos voltados para a
promogao do desenvolvimento, mesmo que as atribui¢oes especificas dos estados e
municipios envolvidos nio estejam articuladas com estas a¢oes federais.

3.4 Fundos

A Ride-DF néo possui um fundo especifico. No entanto, ela é uma das regioes de
planejamento utilizada para aplicagio do Fundo Constitucional de Financiamen-
to do Centro-Oeste (FCO), a partir da divisao regional preconizada pela PNDR.?
Este fundo é um recurso voltado para o financiamento de iniciativas privadas na regiao
Centro-Oeste. Sua administragao, anteriormente realizada pela Secretaria do Centro-
Oeste, ¢ feita pelo Banco do Brasil e sua gestdo ¢é atribuida, atualmente, a Sudeco.
A partir do relatério de gestao publicado em 2010 pelo MI, pode-se ter preludio da
distribuicio do FCO na Ride-DE

A aplicagio do FCO para os municipios considerados baixa renda foi nula
no periodo analisado — 2002 a 2008 (tabela 1). Considerando que os municipios

8. Mesorregido, faixa de fronteira e Rides.
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mais pobres tém menos capacidade de atrair investimentos de capital privado,
isso ¢ razodvel. No entanto, demonstra a fragilidade deste tipo de recurso publico
ao se tratar de desenvolvimento regional ou metropolitano.

As regides mais pobres nao alcancam os resultados da aplicagao dos recur-
sos publicos, por mais eficientes que sejam — ¢ os niimeros mostram que o so.
Nos municipios considerados de alta renda, a aplicagao do FCO ¢é quase a metade
ou mais que nos municipios considerados estagnados.

TABELA 1
Contratagdes do FCO segundo a tipologia da PNDR (2002, 2006 e 2008)
_— 2002 2006 2008
. . ipologia
Unidade da Federacao 0 0 0
PNDR Numerqde RS mil Numerqde RS mil Numercide RS mil
operacdes operagdes operagoes
Alta renda 7.774 754.582 16.441 703.352 26.340 1.689.155
Fundo Constitucional  Baixa renda B B B _
de Financiamento do
Centro-Oeste Dindmica 5.920 275725 13.257 225.987 17.866 633.706
Estagnada 7.292 409.032 22.272 515.011 27.235 1.147.202
Total 20.986 1.439.339 51.970 1.444.350 71.441 3.470.064

Fonte: Brasil (2012b).

Outro ponto interessante dos resultados do relatdrio é que, correlacionando
as trés regioes de planejamento da PNDR no periodo analisado, a Ride-DF recebeu
consideravelmente bem menos investimentos do FCO que as outras duas regioes de
planejamento. Na Ride-DE o FCO financiou, em 2008, R$ 104 milhées, um tergo
do financiado para a Mesorregido de Aguas Emendadas (R$ 304 milhées) e cinco
vezes menos que financiou na Faixa de Fronteira (R$ 649 milhées).

Apesar de nio estar descrito no relatdrio os tipos de operagoes em que esse fundo
¢ aplicado, o fato de ele atingir maiores volumes em municipios considerados de alta
renda ou renda estagnada aponta para a possibilidade deste crédito atingir grandes
empreendimentos em detrimento daqueles pequenos, ou dos microempreendedores
que aguardam uma oportunidade de crédito para alavancar seu negécio. Esta carac-
teristica, do ponto de vista do desenvolvimento e da dinimica regional, é nociva para
o0 aquecimento da economia da regio, indo na contramao da proposta do FCO em
apoiar a promogio do desenvolvimento regional.

Esse contexto refor¢a a ideia de que a fraca participagao da Ride como
unidade territorial capaz de promover articula¢io intergovernamental traduz-se
em baixa efetividade de producio de desenvolvimento no territério. O relatério
expde também o volume de operagdes e contratagoes do FCO nas trés unidades
de planejamento. A diferenca de quantidades e valores ¢ alta entre a Ride-DF e
as outras duas regioes de planejamento. Do ponto de vista metropolitano, a dis-
cussio ¢é ausente, até mesmo pelo principio origindrio deste fundo constitucional.
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4 IMPACTOS DO ARRANJO INSTITUCIONAL NA GOVERNANCA METROPOLITANA

As investigagoes e andlises da estrutura organizacional da Ride-DF revelam uma
sequéncia cronoldgica de arranjos institucionais diferenciados e independentes das
necessidades de gestao da regiao integrada, notadamente em seu niicleo metropolitano,
fisicamente instalado no territério goiano nas proximidades do Distrito Federal. Este
descompasso entre a capacidade de gestao e planejamento integrado e as demandas
da crescente populacao metropolitana evidenciou o esvaziamento do formato legal do
arranjo institucional da Ride-DE Esta mesma demanda provocada por necessidades
de melhoria de transportes, satide, educagio, infraestrutura, emprego e renda, por sua
vez, tenciona outro arranjo institucional, traduzido pela atuago de novos atores e
instancias diferenciadas de governanca na regiao integrada.

Sao atores da esfera publica, distrital e federal, em diferentes instituigoes
e com atuagbes proporcionais ao grau de amadurecimento na capacidade de
gestdo e planejamento corporativo organizacional. Outros atores aparecem na
sociedade civil, organizagdes que tém como cendrio o territério integrado com
politicas publicas fragmentadas, mas que conseguem realizar a¢des articuladas
em trés setores da economia aqui identificados: cultura, turismo e agricultura.

Com instrumentos de gestao, ou de planejamento, basicamente voltados
para acordos de cooperagio ou convénios, os governos do Distrito Federal e do
estado de Goids realizam agoes setoriais e pontuais na relagio com os municipios
do estado de Goids que compdem a mancha urbana caracteristica da AMB.

No uso da autonomia que os municipios detém sobre a gestao das fun-
¢oes publicas, do planejamento territorial e do uso do solo, as cidades goianas
adjacentes ao Distrito Federal tém se beneficiado com estes convénios e acor-
dos — por exemplo, com o investimento de recursos federais de infraestrutura
em saneamento, projetos executados pela Companhia de Abastecimento de Agua
do Distrito Federal (CAESB) — ¢ com o ACT celebrado entre a Companhia de
Planejamento do Distrito Federal, o governo do Distrito Federal, o governo do
estado de Goids e a Associagdo dos Municipios Adjacentes a Brasilia voltado para
apoio a gestao dos municipios da AMB.

Esses arranjos — formais e informais — foram identificados por meio de con-
sultas documentais as institui¢oes publicas federais, estaduais (Goids) e distritais,
bem como mediante entrevistas a atores selecionados a partir do perfil do arranjo
institucional apresentado. O estado de Minas Gerais nio foi incluido na pesquisa
porque sua representatividade na Ride-DF ¢ feita por trés municipios que nio
guardam relacdo metropolitana com o Distrito Federal. Exemplo disso ¢ que o
Conséreio Pablico de Residuos Sélidos, a ser criado no Ambito da Ride-DF, tem
a abrangéncia territorial de dezenove municipios de Goids e do Distrito Federal,
excluindo os trés de Minas Gerais, uma vez que estes jd integram um consércio
de residuos sélidos regional do noroeste do estado.
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4.1 Arranjo formal ou institucionalizado

O arranjo formal da Ride-DF limita-se a organiza¢ao do Coaride. Apesar de ele
ter sido criado com atribui¢des e autonomia suficientes para criar uma rede de
planejamento integrado — mesmo porque todos os Entes Federados envolvidos
compdem o conselho —, sua discreta atuagio demonstra uma baixa capacidade
de fortalecimento da condugio das agées em prol do desenvolvimento da regiao.
A alta representatividade da esfera federal no conselho nao é traduzida em agoes
de planejamento e concertagdo dos programas e projetos federais para as esferas
estaduais, distritais e municipais.

Mesmo com o respaldo legal de se produzir e implementar um programa
especial de desenvolvimento do entorno do Distrito Federal, o conselho abriu
mao desta estratégia de gestdo. Da mesma forma, nao dialoga com os estados, o
Distrito Federal e os municipios acerca de outros projetos e programas — estaduais
ou federais — que se articulam bilateralmente ou pela prépria sociedade civil.

Um arranjo institucionalizado desse territério é a criagio de ambas as
secretarias do entorno o estado de Goids e do Distrito Federal.” Estes dois governos
estaduais introduziram em sua estrutura organizacional esta pasta, diante das
demandas de se implementar solu¢des integradas com as cidades adjacentes ao
Distrito Federal. No entanto, mesmo que haja iniciativas estaduais e municipais
no arranjo institucional da Ride, ela sempre terd a prerrogativa de ser uma
regidao de planejamento a ser conduzida pela Unido, resgatando assim o papel
do Coaride. Em sua auséncia, muitas acoes das secretarias de entorno estaduais e
distrital ficam limitadas ou até mesmo impossibilitadas de serem realizadas.

4.2 Outras formas de articulacao relevantes no ambito metropolitano

Buscou-se identificar outras formas de articulacio entre instincias e atores, com
impacto na gestdo integrada da Ride-DE Articulagées que nio se inserem nos
arranjos institucionais apresentados anteriormente.

Destaque-se que o Consércio Pablico de Manejo de Residuos Sélidos para a
Ride-DEF a ser criado. As discussoes acerca deste consdrcio surgiram no 4mbito do
Programa Melhoria da Gestao Ambiental Urbana no Brasil (BRA/OEA/08/001),
desenvolvido pela Secretaria de Recursos Hidricos ¢ Ambiente Urbano do
Ministério do Meio Ambiente (MMA). O estado de Goids, por meio da Secretaria
das Cidades do Estado, firmou convénio com o MMA para, no 4mbito daquele
programa, desenvolver o Plano de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PGIRS)
em Goids e no Distrito Federal, focado na Ride-DE. Até este ponto, a articulagio se
deu entre o governo do estado de Goids e 0 MMA.

9. A Secretaria do Entorno do Distrito Federal teve o nome alterado para Secretaria de Estado de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana do Distrito Federal em margo de 2013.



248 40 Anos de Regides Metropolitanas no Brasil

As discussoes acerca da possibilidade de incorporagio da gestio associada
como solugao de manejo de residuos sélidos para os governos locais iniciaram-se
em 2007. Entre os avancos conquistados estd a assinatura de um protocolo de
intengoes, que tem induzido a aprovagio em todas as respectivas assembleias legisla-
tivas dos municipios goianos envolvidos, do Distrito Federal e do estado de Goids.

Esse é um exemplo de forma de articulagio relevante que, se contasse com
uma atuagio mais efetiva do Coaride, poderia ter sido o primeiro passo para a
gestdo integrada na regido. Similarmente, este conselho também poderia insti-
tuir comités permanentes para centralizar questdes temdticas e promover debates
que fundamentassem um planejamento integrado. Tais comités nao existem no

ambito da Ride-DF.

4.3 A visdo dos atores e agentes da dinamica metropolitana

Visando aprofundar os resultados da pesquisa acerca dos arranjos institucionais
e das articulagdes para governanga na Ride-DF, foram realizadas entrevistas com
agentes publicos e privados com atuagio significativa na produgio do espaco ur-
bano metropolitano. As entrevistas semiestruturadas visaram ainda conhecer e
caracterizar estes atores ¢ agentes da dindmica regional-metropolitana.

Buscou-se selecionar atores da esfera puablica e da sociedade civil que repre-
sentassem visoes do arranjo institucional da Ride-DF sob dimensdes e perspec-
tivas diferentes. Os atores ligados as institui¢oes publicas foram escolhidos nos
érgaos que tém a atribuigao formal de tratar da Ride-DF no estado de Goids, no
Distrito Federal e no 4mbito da Uniao. O objetivo foi aferir a viso institucional
sobre a gestao da Ride-DF, bem como a percepgao dos maiores entraves e avangos
identificados no decorrer do processo de criagio e condugio da regiao integrada.

Dessa forma, foram entrevistados os senhores: 7) secretirio do Entorno do
Distrito Federal; 77) secretdrio da Representagao de Goids, que no periodo de
andlise do projeto esteve a frente da Secretaria Extraordindria para o Desenvolvi-
mento do Entorno de Brasilia; e 7i7) diretor-superintendente da Sudeco.

No segmento da sociedade civil, a pesquisa escolheu um ator do setor agrope-
cudrio, em fungio de dois aspectos: 7) a forte tradi¢do do cooperativismo na regiao
agricola do Distrito Federal, que revela satisfatério grau de organizagio social em
um ambiente misto (urbano-rural); e 77) os elevados indices de produtividade no
setor agricola dos municipios da AMB, proporcionados, inclusive, pelo fomento
de melhoria tecnoldgica a partir da organizacio social do cooperativismo.

Nesse contexto, foi entrevistado um engenheiro agronomo da Cooperativa
Agropecudria da Regido do Distrito Federal (Coopa-DF). Este setor da economia
na regiao do Distrito Federal tem estimulado investimentos em galpées, mdquinas,
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equipamentos e estruturacdo comercial, promovendo inovagoes tecnoldgicas res-
ponsdveis pelos expressivos niimeros na produgio, por exemplo, de soja cristalina.

De maneira geral, em todas as entrevistas, buscou-se identificar se os entre-
vistados tinham conhecimento das estruturas formais de gestao da Ride-DF, mais
propriamente do Coaride. Foi investigado como a atuagio do conselho ¢é vista
pelos estados; como ¢ planejada a acio no territério; qual o meio mais frequente
para solucionar os problemas nas FPICs; de que forma se pode aperfeicoar o siste-
ma; além de pontuar os maiores avancos e entraves ao longo do tempo na gestao
da Ride-DE. Em especial com o representante da sociedade civil, foi investigada
também a questdo do investimento a partir dos fundos constitucionais para a
regido Centro-Oeste.

E possivel inferir que hd, por parte dos entrevistados, baixo conhecimento
a respeito do funcionamento e da importincia do papel do Coaride para a gestao
metropolitana. Muito embora nao se possa precisar a motivagao de tal desconhe-
cimento, sugere-se a possibilidade da énfase na gestao dos fundos, de cardter mais
econdmico, na atuacio recente do Coaride, e a tradicio da resolugao de proble-
mas relacionados a FPICs de modo bilateral, principalmente devido a paralizagao
da atuagao do Coaride na tltima década, criando-se um vécuo institucional.

Por meio das respostas obtidas, pode-se dizer que nao hd, dentro da
Ride-DE um 6rgao central com boa capacidade de articula¢ao para promover
a gestdo metropolitana. Isto pode ser exemplificado pelo fato de nao haver
planejamento estratégico minimo que promova o didlogo interfederativo entre
as diversas politicas das FPICs, declaratérias de ambientes essencialmente
metropolitanos, na execu¢io das politicas puablicas.

Outro aspecto que demonstra a auséncia de articulagdo ¢ a alegacao de todos
os entrevistados vinculados as institui¢cdes publicas de que hd or¢amento dispo-
nivel especifico para a regido, entretanto, o didlogo para sua execugio dé-se por
FPIC, para cada municipio, sem abordagem conjunta de solugées, com a clara
auséncia de um férum integrado de discussao da gestio metropolitana. Também
ficou evidente uma preocupagio com a baixa capacidade operacional para a exe-
cugdo de a¢oes no ambito dos municipios, que, isoladamente, nio conseguem
alcangar a escala metropolitana para solucionar problemas locais.

O setor agropecudrio na regido do Distrito Federal tem sentido a presenca
do Coaride muito recentemente, devido a divulgagao do FDCO. O entrevistado
revelou otimismo com a atuagio do conselho, o qual lhe proporcionara financia-
mento a projetos de armazenamento e escoamento da produgio agricola. Asso-
ciado a este financiamento em especial, a atual gestao do Coaride tem reforcado
a importancia da ampliagio da malha ferrovidria para a regiao a fim de ampliar a
capacidade deste escoamento. Antes do atual momento de divulgaciao do FDCO,



250 40 Anos de Regides Metropolitanas no Brasil

a cooperativa desconhecia o Coaride e nio sabia das fun¢des da Ride-DF no
Ambito da promogio de desenvolvimento territorial. A auséncia de articulagao
do 6rgao gestor, no entanto, nao impediu que esta organizacio social, em parti-
cular, implementasse no territério, em escala regional-metropolitana, relagoes de
articulagio para promover inovagio tecnolégica e aumento da produgao em, no
minimo, trés municipios'® da AMB.

As perspectivas dos entrevistados permitem a conclusio de que os maiores
avancos residem justamente na retomada do processo de didlogo entre os Entes
Federados atuantes no territério, bem como na retomada do Coaride como espa-
co de discussées. A criagio das duas secretarias de Estado — em Goids e no Distrito
Federal — para tratar dos assuntos metropolitanos na regiio também revela um
processo de amadurecimento da necessidade de planejamento integrado. Como
entrave, foi citado a descrenca com relagio ao processo de planejamento e did-
logo com a populagio na execu¢io de agoes, que nio deixa de ser um resultado
do descompasso entre as visdes da Unido, dos estados e municipios envolvidos.
Aparentemente, a Ride-DF nio tem identidade. E um territério com politicas
fragmentadas e, por isso, sem nenhum enfoque metropolitano.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os arranjos institucionais identificados na Ride-DF sio variados, difusos e desco-
nectados. A constitui¢io de um conselho gestor sem um fundo especifico fragiliza
a capacidade de operacio desta instincia de gestao.

No entanto, isto nao invalida a possibilidade de haver um minimo processo
de planejamento integrado para que se construa uma agenda positiva na consoli-
dagio da gestao desta regido de planejamento estratégica para o pais.

Por seu turno, vdrias agdes pontuais revelam-se capazes de confirmar a
necessidade de convergéncia de esforgos para a gestao integrada. Os programas
federais estdao chegando a Ride-DF por meio de convénios e acordos de
cooperagao. O estado de Goids e o Distrito Federal, da mesma forma, utilizam
estes instrumentos de gestao para estabelecer agoes nos municipios integrantes da
Ride-DF, com maior expressio na AMB. O crescimento da regiao Centro-Oeste
e a possibilidade de diversificacio da economia s6 irdo ampliar esta necessidade
de gestdo integrada. O sucesso do Consércio Publico de Residuos Sélidos poderd
viabilizar outras a¢oes integradas do mesmo porte, desde que a atuagio do Coaride
seja mais integradora e dimensionada.

10. Cristalina, Luzidnia e Formosa. Ressalte-se que “producdo agropecudria” é uma das funcdes publicas de interesse
comum (FPICs) do decreto de reestruturacdo do Conselho Administrativo da Regido Integrada de Desenvolvimento do
Distrito Federal e Entorno (Coaride).
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Considerando os dois tipos de arranjos — os institucionais e outros de articu-
lagdo relevantes —, é notdvel que os arranjos com articulagao diferenciada dos ins-
titucionais sao mais frequentes e tém demonstrado capacidade de compreensao
da dimensao regional e, em algumas ocasioes, até mesmo metropolitana. Quando
os secretdrios do entorno do Distrito Federal e de Goids revelam as dificuldades
de articulagio no ambito do Coaride, bem como, a0 mesmo tempo, revelam os
acordos bilaterais e as demandas cada vez mais frequentes, fica claro que o arranjo
institucional ndo estd funcionando e que é urgente revé-lo.

As impressoes tiradas da avaliagio dos arranjos institucionais da Ride-DF
apontam um frégil estdgio de governanga, principalmente metropolitana. Um arranjo
institucional discreto, sem iniciativa de promover um planejamento integrado;
a auséncia de um fundo especifico para o apoio a projetos e agdes; e a falta de
representatividade da sociedade civil neste arranjo institucional reproduzem um
cendrio de falta de condugio de uma instancia que facilitasse o didlogo interfederativo
e promovesse a pactuagao necessdria para a construgio de metas comuns.

As agbes ndo institucionais que se revelaram na investigagio nao produzem
um nivel estratégico de governanca, por nao conseguirem se integrar com outras
demandas metropolitanas. Desconexas, estas agdes nio conduzem a politicas
publicas consolidadas, que tenham rebatimento em melhorias na gestao das
FPICs, por exemplo. Setorialmente e momentaneamente, os projetos bilaterais
resolvem questdes emergenciais e, exatamente por isso, nao se transformam na
capacidade de governanca que uma regido integrada necessita.

Estratégica, do ponto de vista geoecondmico, tendo como nticleo um fenémeno
metropolitano na malha urbana brasileira, a Ride-DF s6 deverd se consolidar por meio
de fortes articulagdes, voltadas para um planejamento integrado, sem ferir o pacto
federativo, incorporando todos os atores envolvidos em seu processo de governanga.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivos apresentar e debater a gestao e a governanga
metropolitanas na Regido Metropolitana de Goi4nia (RMG), por meio da andlise
dos arranjos institucionais formatados desde a sua institui¢ao, em 1999.

Para isso, este trabalho foi divido em cinco secées, incluindo esta introdugao
e as consideragoes finais. A se¢do 2 apresenta uma breve caracterizagio socioespa-
cial da RMG, bem como o histérico do processo de conurbagio e formacio da
dinimica metropolitana entre seus municipios, contextualizando a problemdtica
urbana que hoje se apresenta.

A segdo 3 descreve e analisa os arranjos institucionais presentes na RMG,
com foco em seu processo de formalizagao legal, bem como no sistema de gestao
instituido na legislagao estadual — instincias de gestao, conselhos, fundos e instru-
mentos de planejamento. De forma complementar, é apontada a inser¢io desta
Regido Metropolitana (RM) nos dltimos orcamentos estaduais frente s demais
prioridades de investimento estatal.

Por fim, a segio 4 procura avaliar a governanca na RMG, partindo primei-
ramente da andlise do funcionamento dos arranjos de gestdo e do financiamento
as agoes na regido para, em seguida, agregar a visao de atores e agentes atuantes no
desenvolvimento do espago metropolitano, acerca da governanga metropolitana.

* Coordenadora estadual da Secretaria Estadual de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Goidnia (SEDRMG)
e coordenadora do Projeto Governanca Metropolitana no Brasil, em Goids.

** Pesquisadora do Projeto Governanca Metropolitana no Brasil no Ipea e professora na Faculdade de Ciéncias Sociais
da Universidade Federal de Goiés (UFG).

**+ Doutoranda no Instituto de Estudos Socioambientais da Universidade Federal de Goias (lesa/UFG).
++*+ Pesquisadora do Projeto Governanga Metropolitana no Brasil no Ipea.
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2 BREVE CARACTERIZACAO DO ESPACO INSTITUCIONALIZADO DA RMG

A populagio da Regido Metropolitana de Goiania somava, em 2010, cerca de
2,1 milhoes de habitantes, distribuidos em vinte municipios com taxa de urbani-
zagdo de 98%. A participacio da populagio metropolitana no total estadual era
de 36,2% em 2010, correspondendo a dois tercos do total do estado de Goids e
concentrando um terco de seus eleitores, cerca de 80% de seus estudantes univer-
sitdrios e 36,9% de seu produto interno bruto (PIB) (IMB e Goids, 2012).

Quatro municipios da RMG concentravam aproximadamente 90% de sua
populacio: Goi4nia (o polo), Aparecida de Goi4nia, Trindade e Senador Canedo,
somando 1.946.589 habitantes. Outros quatro municipios possufam populacio
entre 20 mil e 50 mil habitantes e os demais, abaixo de 20 mil habitantes (mapa 1).

Os dados demograficos evidenciam o processo de acelerado crescimento po-
pulacional pelo qual passou a RMG nos dltimos quarenta anos. Com efeito, os
atuais vinte municipios da RMG totalizavam 501.063 habitantes em 1970, pas-
sando a 2,1 milhées em 2010 — conforme dados do Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica (IBGE) —, o que representou uma taxa geométrica de crescimento
populacional de 4,31% ao ano (a.a.). Estes dados mostram que, em quarenta anos,
a RMG cresceu 4,3 vezes, com um comportamento praticamente linear.

MAPA 1
Evolucdo dos limites administrativos da Regido Metropolitana de Goiania (1999-2010)
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Fonte: Secretaria Estadual de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Goiénia (SEDRMG).
Elaboracdo: Juheina Lacerda R. Viana.
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Entre os municipios que integram a RMG, percebem-se diferentes niveis de
integra¢do com a metrépole. Os municipios que apresentam niveis muito alto, alto
e médio de integragio na dinimica metropolitana,' com exce¢io de Abadia de
Goids, localizam-se em dreas contiguas a Goiania e dispdem de maior mobilidade
— dezoito municipios estao integrados a Rede Metropolitana de Transportes Coleti-
vos (RMTC) —, o que favorece o acesso aos equipamentos e servigos e ao mercado
de trabalho da metrépole. Tais municipios, conurbados a Goinia, vém recebendo
mais investimentos de infraestrutura urbana e se tornam alvo frequente da a¢io do
capital imobilidrio, devido ao prego da terra e 2 maior demanda da classe trabalha-
dora e migratéria, que, por razdes econdmicas e sociais, vao buscar solugao de mo-
radia no entorno: é onde se concentra hoje o maior nimero de empreendimentos
do programa Minha Casa, Minha Vida (MCMYV), do Programa de Aceleracio de
Crescimento (PAC) da Habitagao e do programa Crédito Soliddrio, entre outros.

Outros municipios com integragio baixa e média a Goiinia tiveram cres-
cimento acima de 2,5%, sdo eles: Hidrolandia (2,89%); Aragoi4nia (2,69%);
Nerépolis (2,67%); Terezépolis (2,59%); e Trindade (2,58%). Os demais muni-
cipios tiveram crescimento abaixo de 2,5%, chamando atengao o desempenho de
Goiandpolis, com taxa praticamente nula de crescimento (0,01%).

2.1 0 processo de metropolizacdo de Goiania

Goi4nia ¢ uma cidade jovem, consolidada no periodo de franca urbanizacao da
populacio brasileira. O processo de parcelamento da capital de Goids se acelerou
nas décadas de 1950 e 1960, e foi nesse periodo que o municipio viveu os maiores
indices de crescimento populacional, saltando de 53.389 habitantes, em 1950, para
aproximadamente 260 mil habitantes, em 1964, com mais de 90% da populacio
estabelecida na zona urbana. No fim da década de 1970, explodiu a ocupagio dos
bairros de Aparecida de Goiania, nas 4reas limitrofes com a capital; em pouco tem-
po, as cidades de Goiania e Aparecida de Goiénia jd estavam conurbadas.

O processo de conurbagio 4 Goiénia se estende aos dias de hoje, abrangen-
do os municipios de Senador Canedo, Trindade, Goianira e Santo Antonio de
Goids. O caso de Goianira ¢ exemplar, pois, desde os anos 1990, este municipio
apresenta um crescimento concorrente com o polo metropolitano ao longo da ro-
dovia GO-070, onde vém se formando intimeros bairros populares e continuam
aflorando novos langamentos de loteamentos, caracterizados pelo abrigo de mi-
grantes, pessoas socialmente excluidas das condi¢oes de moradia na metrépole e
trabalhadores do polo industrial, o que, para muitos analistas, vem configurando
uma tendéncia de conurbagao a noroeste da cidade — Goianira e Trindade — “um
grande vetor da expansio da periferia de Goiania” (Alves e Chaveiro, 2007).

1. A classificaco do nivel de integracdo dos municipios metropolitanos foi elaborada no ambito do estudo Como anda
Goidnia, de Moysés (2009).
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Outro aspecto importante na configuragao do espaco e do uso do solo urba-
no da RMG foi a construgao de equipamentos de atendimento regional, a partir
da década de 1980, o que agregou valor a terra e movimentou o mercado imobi-
lidrio, provocando novas dindmicas de circula¢io e uso na cidade.

Na mesma tendéncia, equipamentos urbanos de grande relevincia localizados
em Goilnia tém atraido grande demanda da populagio metropolitana, gerando fluxos
e refluxos da capital com os municipios da RMG. Destacam-se, ainda, os impactos
esperados com os novos projetos vidrios e de transportes, como o Eixo Anhanguera —
implantagio do veiculo leve sobre trilhos (VLT em Goiania, o anel vidrio e a Ferrovia);
Norte-Sul —, que corta quatro municipios da RMG. O mapa 2 ilustra alguns dos
principais equipamentos e empreendimentos de atendimento regional da RMG.

MAPA 2
Principais empreendimentos e equipamentos de atendimento regional da RMG
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Fonte: SEDRMG.
Elaboracdo: Juheina Lacerda R. Viana.

3 ARRANJO INSTITUCIONAL DA RMG

3.1 0 processo de institucionalizacdo da RMG

Na esteira da Constituicio Federal de 1988 (CF/88), que facultou aos Entes Fe-
derados a possibilidade de “institui¢ao de regiées metropolitanas, aglomeragoes
urbanas e microrregioes” (Brasil, 1988), a Constituicao do Estado de Goids —
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promulgada em 5 de outubro de 1989 — também deliberou sobre esta questao,
autorizando a criagio da Regiao Metropolitana de Goidnia (Artigos 4°, 90 e 91).

Dez anos ap6s o advento da Constituigio do Estado de Goids, a Lei Comple-
mentar n° 27/1999 criou, de fato, a Regido Metropolitana de Goiénia, inicialmente
composta por onze municipios. Esta mesma lei complementar instituiu a Regido de
Desenvolvimento Integrado de Goi4nia (RDIG), composta por sete municipios.?

Antes de ser instituida oficialmente como regido metropolitana, essa uni-
dade territorial ji vinha sendo objeto de planos e programas que procuravam
assumir e problematizar a questao da aglomeragio urbana, levando a criagao do
Aglomerado Urbano de Goi4nia (AGLURB), na década de 1980, com dez mu-
nicipios, embrido da RMG.

De sua institui¢do a atualidade, a RMG sofreu diversas modificacoes, pas-
sando em 2010 a ser composta por vinte municipios.” O mapa 1 mostra as di-
versas alteracoes e a evolucio dos limites administrativos da RMG de 1999 a
2010. A figura 1 expressa a trajetéria temporal da institucionalizacio do espaco
metropolitano, demarcando também a constitui¢io do Aglomerado Urbano de
Goiania e as modificagbes na composicio da RMG desde sua criagao, em 1999.

FIGURA 1
Linha do tempo: formacdo do espaco metropolitano da RMG
1980 1990 2000 2010
1980 1989 2004 2010
AGLURB AGLURB RMG RMG
Lei n® 8.956/1980 — Lei n® 10.845/1989 — Lei n° 48/2004 - Lei n®78/2010 -
dez municipios treze municipios doze municipios vinte municipios
1983 1999 2005
AGLURB RMG RMG
Lei n®9.396/1983 — Lei n®27/1999 - Lei n® 54/2005 -
onze municipios onze municipios treze municipios

Fonte: Secretaria de Estado da Casa Civil de Goids.
Elaboracdo: Débora Ferreira da Cunha.

3.2 Arranjos institucionais para gestao da RMG

O atual arranjo formal de gestao da RMG foi instituido pela lei que o criou e é
composto por vérias instncias de gestdo e instrumentos de planejamento: Con-
selho de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana de Goinia (Codemetro),
Camara Deliberativa de Transportes Coletivos (CDTC), Camara Temdtica de

2. A Regido de Desenvolvimento Integrado de Goidnia (RDIG) foi revogada pela Lei Complementar ne 87, de 7 de julho
de 2011 (Artigo 12 inciso I).
3. Modificacdo dada pela Lei Complementar ne 78, de 25 de marco de 2010.
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Uso e Ocupacio do Solo, Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos
(CMTC), Fundo de Desenvolvimento Metropolitano (Fundemetro) e Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de Goi4nia —
previsto na Constitui¢do do Estado de Goids de 1989. A figura 2 traz a sintese
do arranjo institucional da gestao metropolitana da RMG.

FIGURA 2
Institucionalidade responsavel pela gestao metropolitana

Fonte: Goids (1999).
Elaboracao: Débora Ferreira da Cunha.

O Codemetro ¢ a instincia de cardter normativo e deliberativo responsivel
pela gestao metropolitana.’ Este conselho foi previsto para funcionar a partir de
cAmaras temdticas correspondentes as fungées publicas de interesse comum (FPICs)
consideradas na lei, tendo sido criadas naquele momento duas cAmaras temdticas:
a Cimara de Uso e Ocupagio do Solo e a Cimara Deliberativa de Transportes
Coletivos. Porém, apenas a CDTC foi instalada e funciona ativamente, tendo sob
sua subordinagao a Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos.

Em 2000, foi criado o Fundemetro (Decreto n® 5.192), tendo como 4rea de
abrangéncia todos os municipios que compdéem a RMG.

4. A instituicdo do Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Goidnia (Codemetro) foi prevista na
Lei Complementar n® 27/1999, mas sua criacdo e a definicdo de suas competéncias se deram por meio do Decreto
ne 5.193/2000.
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A instituigao responsdvel pela gestio do Fundemetro e do Codemetro pas-
sou por trés alteragdes de 1999 a atualidade. Primeiramente, pertencia a Geréncia
de Acompanhamento dos Programas Metropolitanos, da Secretaria de Estado de
Planejamento e Desenvolvimento (SEPLAN). No periodo 2005-2011, ficou a
cargo da Secretaria de Estado das Cidades,’ estrutura que foi renovada em 2011,
quando foi criada a Secretaria Estadual de Desenvolvimento da Regiao Metropo-
litana de Goiania (SEDRMG), ficando a presidéncia do Codemetro e a gestao do
Fundemetro a cargo do secretdrio de estado de desenvolvimento da RMG.*

Além das instancias de gestao da RM mencionadas, foi instituida, em 2001,
a RMTC’ como unidade sistémica regional, composta por todas as linhas e todos
os servigos de transportes coletivos que servem ou que venham a servir a0 muni-
cipio de Goiania e aos dezessete municipios da RMG.? A gestao da RMTC ¢ de
responsabilidade da Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos, com-
panhia que ¢ revestida de poder de policia e subordinada 4 Camara Deliberativa
de Transportes Coletivos.

A definigao de tal arranjo, visando fortalecer a gestio de FPICs na RMG,
teve amparo na Constitui¢io do Estado de Goids e na Lei Complementar n®
27/1999. A Constituigao estadual, em seu Artigo 90, § 2°, considera como fun-
¢oes publicas de interesse comum os seguintes itens: transporte e sistema vidrio;
seguranga publica; saneamento bdsico; ocupagio e uso do solo; abertura e conser-
vagao de estradas vicinais; aproveitamento dos recursos hidricos; distribui¢ao de
gés canalizado; cartografia e informacoes bésicas; aperfeicoamento administrativo
e solugio de problemas juridicos comuns; outras definidas em lei complementar.
Além disso, o texto constitucional prevé que “as diretrizes do planejamento das
funcoes de interesse comum da Regido Metropolitana de Goiénia serdo objeto do
Plano Diretor Metropolitano” (Goids, 1989).

Por sua vez, a Lei Complementar n® 27/1999, em seus Artigos 2° e 3°, define
como diretriz a integragao dos municipios da RMG em um sistema de gestao me-
tropolitano, com o intuito de associar a organizagao, o planejamento € a execucao
de FPICs, observando os principios da autonomia municipal e da cogestdo entre
os poderes publicos estadual e municipal e a sociedade civil. Foram consideradas
como de interesse comum as atividades “que atendam a mais de um munici-
pio, assim como aquelas que, mesmo restritas ao territério de um deles, sejam,

5. Lei Complementar ne 53/2005.
6. Lei Complementar n° 87/2011.
7. Lei Complementar n2 34/2001.

8. Apenas dois municipios da Regido Metropolitana de Goiania (RMG) ndo integram a Rede Metropolitana de Trans-
portes Coletivos (RMTC): Caturai e Inhumas.
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de algum modo, dependentes ou concorrentes de fungoes publicas e servicos
supramunicipais” (Goids, 1999).°

Ademais, essa lei estabeleceu como atribuicio do estado de Goids:

Oferecer assessoramento técnico e administrativo ao Conselho de Desenvolvimento
da Regiao Metropolitana de Goinia; acompanhar técnica e financeiramente a exe-
cugio dos estudos, projetos, obras e atividades aprovadas e declaradas de interesse
comum pelo Codemetro, bem como supervisionar sua compatibiliza¢io intermu-
nicipal e intersetorial (Goids, 1999).

Tais elementos permitem afirmar que, do ponto de vista de legal, hi amparo
a gestdo das FPICs na RMG, bem como instincias de gestao articuladas para tal,
especialmente para a fungio transporte.

3.3 Gestao metropolitana na legislacdo orcamentaria do estado

Quanto a inser¢io da gestio metropolitana na legislagio orcamentiria do
estado de Goids, observam-se alguns programas e acoes desde o inicio dos anos
2000: o Plano Plurianual (PPA) 2000-2003 instituiu o Programa da Regiao
Metropolitana de Goiania — Metrépole Cidada, com agdes que integravam
nove secretarias, cinco agéncias e seis fundos. O PPA 2004-2007 propunha, por
meio da SEPLAN, apenas um programa, denominado de Regiao Metropolitana
de Goiania — Metrépole Contemporanea, e onze agbes para tratar as questoes
metropolitanas da RMG - relacionadas a coordenagao, ao gerenciamento e a
alguns projetos pontuais, como a pavimentagio de rodovia (duplicagio) e um
teleporto. O PPA 2008-2011, por meio da Secretaria das Cidades, indicava trés
programas e quatorze acoes integradas 2 Metrobus S. A. e ao Fundo de Protecao
Social do Estado de Goids (Protegegoids), contemplando questoes relacionadas
ao transporte coletivo da RMG — denominados de Programa para Mobilidade na
Regido Metropolitana e Municipios de Médio Porte e Programa de Planejamento
e Infraestrutura Metropolitana —, como subsidios ao cidadao, mobilidade,
acessibilidade, circulacio nio motorizada, infraestrutura e manutengao.

Atualmente, no PPA 2012-2015, a SEDRMG conta com trés programas e
vinte agdes, visando ao ordenamento do territdrio, ao transporte e & mobilidade
urbana. O PPA apresenta também outras dez a¢des que visam atender 8 RMG em
questdes relacionadas as dreas de abastecimento de dgua, cultura, satde, desenvol-
vimento regional, seguranca publica, transporte e infraestrutura; apresentando,
inclusive, contrapartidas financeiras por meio das secretarias, das empresas e dos,

9. 0 Artigo 5° da Lei Complementar ne 27/1999 dispde que as funcdes publicas de interesse comum (FPICs) serao
definidas pelo Codemetro “entre os campos funcionais previstos nos incisos | a VIl do art. 90 da Constituicdo Estadual
e mais os sequintes: planejamento; politica de habitacao e meio-ambiente; desenvolvimento econdmico; promogao
social; modernizacao institucional” (Goias, 1999).
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fundos ligados as respectivas dreas. A justificativa apresentada para a criacio des-
tes programas centra-se em atenuar os problemas e os conflitos consequentes do
processo de metropolizagio que aprofundam a desigualdade social.

No ambito do Programa de Ac¢do Integrada de Desenvolvimento (PAI)
do governo estadual, que é uma integragio dos principais programas do PPA
2012-2015 — cuja execugdo receberd as prioridades da administragio publica —,
a SEDRMG conta com dois programas: Implantagio do VLT e Desenvolvimen-
to Integrado da Regido Metropolitana de Goiania.

Com a implementagio do programa de desenvolvimento da RMG, pretende-se
obter um espaco regional socialmente estruturado, definindo-se o seu papel, nos contex-
tos regional e nacional, de uma metrépole moderna, justa e sustentdvel. Entre as agoes
propostas, estdo a elaboragio do Plano Diretor da Regido Metropolitana de Goiénia, e
a elaboragio do projeto e a construcio da Estagao Cerrado — centro gastronémico 24
horas na antiga rodovidria de Goiania — e a reestruturacio da nova Praca Civica.

Por sua vez, o Programa de Transporte e Mobilidade Urbana da RMG estd
fundamentado no apoio as agoes de melhoria das atuais condigoes de mobilidade
urbana e de acesso ao servigo de transporte coletivo publico, com convergéncia para
integracio de politicas urbanas e sociais da RMG. O programa de implantacio do
VLT prevé a implantagio de um sistema de transporte coletivo com tecnologia fer-
rovidria urbana tipo VLT no tragado do atual sistema de trinsito rdpido de dnibus
(BRT — bus rapid transit) Eixo Anhanguera, que apresenta saturagio operacional.

Proposto para ser efetivado por meio de parceria publico-privada (PPP),
a estimativa or¢amentdria do Projeto VLT — Eixo Anhanguera é de R$ 1,3
bilhao, envolvendo recursos publicos (municipais, estaduais e federais) da
ordem de R$ 715 milhées, sendo, aproximadamente, R$ 300 milhoes do
orcamento do estado de Goids, obtidos via institui¢des financeiras e operagoes
oficiais de créditos; outros R$ 200 milhées do or¢amento estadual, aportados
por meio do Fundo Especial do VLT; e R$ 216 milhoes originados do PAC
Mobilidade — Grandes Cidades.

De modo geral, a execugio financeira dos programas que envolvem ag¢oes
para a RMG, presentes nos PPAs de 2000 a 2015, pode ser considera baixa.
Em resumo, dos quatro periodos considerados, observa-se nos dois primeiros
(2000-2003 ¢ 2004-2007) que, inicialmente, foram integradas a¢des de interesse
comum, envolvendo vdrios érgaos e fundos, os quais possibilitaram maior execu¢ao
das metas programadas: respectivamente, 40,2% e 20,9%. No periodo seguinte
(2008-2011), a execugdo orgamentdria ficou abaixo de 0,5%), destacando-se que,
neste PPA, as agdes pouco se integravam com as dreas consideradas anteriormente,
pois o planejamento foi totalmente direcionado para as dreas de transporte e mo-
bilidade urbana. Finalmente, o PPA 2012-2015 registra uma execug¢ao financeira
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de 2% do valor orgado, envolvendo a¢oes relacionadas a satde e ao transporte.
Comparando-se proporcionalmente as acoes destinadas as questoes metropolitanas em
relagao a0 Orcamento Geral do Estado (OGE), no periodo 2004-2007, constata-se
que representaram apenas 1,4%; de 2008 a 2015, menos de 0,5%.

4 AVALIACAO DA GOVERNANCA NA RMG

4.1 A governanca a partir da analise dos arranjos de gestao

Conforme esbogado ao longo deste texto, o arranjo institucional de gestao da RMG
pode ser considerado um sistema consolidado de gestao, contando com virios
instrumentos e instincias de gestao metropolitana, como o Codemetro, o Fundemetro,
a CDTC, a RMTC, a CMTC e a Camara Temdtica de Uso e Ocupagio do Solo.
A atual gestao estadual considera a elaboragao do Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado da Regiao Metropolitana de Goidnia, previsto na Constitui¢ao do Estado
de Goids de 1989, uma de suas agdes estruturantes, com previsio or¢amentaria no

PPA 2012-2015 e processo de elabora¢io iniciado pela SEDRMG.

Ao longo de seus treze anos de existéncia, esse sistema de gestdo metropolitana
passou por vdrias alteragdes na composi¢io das instincias que o integram — via
edigio de leis especificas —, bem como na instituigio que o coordena: inicialmente,
a SEPLAN; depois, a Secretaria das Cidades e, mais recentemente, a SEDRMG.

Curioso observar, porém, que a tnica instincia de gestdo prevista que fun-
ciona ativamente ¢ a Cimara Deliberativa de Transportes Coletivos, que tem sob
sua subordinagao a Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos.

Nao h4 registros de realizagao de reunides e deliberagoes do Codemetro e/ou
de atividades relacionadas ao planejamento das fungoes de interesse comum entre
o estado e os municipios da RMG. Este conselho realizou, no periodo 2000-2012,
apenas duas cerimdnias para posse de seus membros. Tampouco hd registros de
recursos financeiros e movimentagio do Fundemetro.

Na prdtica, o transporte ¢ a Unica fungio publica de interesse comum
executada no 4mbito do sistema de gestio da RMG desde a década de 1980.
Em 1984, foi elaborado o Plano Diretor de Transporte Urbano de Goinia; em
2004, o Plano Diretor de Transporte Coletivo da RMG (PDSTC-RMG), cuja base
foi a Pesquisa de origem e destino da RMG, realizada em 2000, e suas atualizagoes.
Em 20006, com aprovagio da CDTC, o PDSTC-RMG foi atualizado e definido
como instrumento executivo orientador da politica de transporte coletivo para
toda a RMTC, cabendo em especial 8 CMTC e aos municipios a observancia de
principios, diretrizes, objetivos, metas e agoes nele definidas — caracterizando-se
como o dnico instrumento de gestdo em pleno funcionamento na RMG.
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Além do transporte, destaca-se uma iniciativa com cardter de politica me-
tropolitana na drea ambiental, no 4dmbito do Consércio Intermunicipal do Rio
Meia Ponte, que — embora envolva outros municipios nio integrantes da RMG —
estabelece uma pactuagao ambiental entre Goidnia e Goianira — enfocada como
politica metropolitana reconhecida no Plano Diretor de Goiania. No mesmo sen-
tido, hd o Comité da Bacia Hidrogréfica do Rio Meia Ponte (CBMP), de cardter
consultivo e deliberativo, que — embora nao tenha cardter metropolitano — conta
com uma drea de abrangéncia da hidrografia que envolve 38 municipios do centro-sul
de Goiis, dezesseis deles situados na RMG.

No 4mbito dos instrumentos de planejamento municipais, cabe destacar
que quase todos os municipios da RMG j4 elaboraram seus planos diretores —
quinze dos vinte municipios —, sendo que dezesseis receberam apoio institucional
do governo estadual — com aporte de recursos por meio do programa Cidade pra
Gente (PPA 2007-2010) — e dois, além do apoio estadual, receberam recursos
do Ministério das Cidades/Or¢amento Geral da Unido (MCidades/fOGU) e do
programa Habitar Brasil, do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
Atualmente, hd quinze municipios com plano diretor aprovado em lei e outros
dois que concluiram o plano, mas nio editaram a lei.

No entanto, nenhum desses planos diretores abrange agoes de planejamento
com o propésito de resolver os problemas metropolitanos, uma vez que buscam
solucionar apenas os problemas de cardter local. Conforme conclusio da pesquisa
do Ministério das Cidades, Rede Planos Diretores Participativos (RPDP), “a tnica
politica com sinergia suficiente para articular os municipios metropolitanos estd re-
lacionada & Rede Metropolitana de Transporte” (Moysés, Borges e Kallabis, 2011).1°

Outro destaque se deve a Politica Nacional de Habitagao (PNH), que con-
dicionou o planejamento habitacional como etapa obrigatéria para o acesso aos
recursos publicos. Embora nio haja exigéncia legal para que a PNH se torne lei, o
estado de Goids aderiu a esta, e dos vinte municipios da RMG, dezenove recebe-
ram recursos do Fundo Nacional de Habita¢ao de Interesse Social (FNHIS) para
elaboracio de seu Plano Local de Habitacio de Interesse Social. Até o momento,
seis municipios concluiram, dez municipios concluiram parcialmente, trés estao
elaborando e apenas um nio recebeu recursos federais — Brazabrantes, municipio

integrado a RMG em 2010.

Tal observagio deixa evidente, mais uma vez, o entendimento de que o pac-
to federativo ensejado pela CF/88 estimula a acdo local/municipal em detrimento
do planejamento integrado — nas palavras de Moura (2004), “um padrao localista
de politicas publicas”.

10. Pesquisa Rede Planos Diretores Participativos (RPDP), do Ministério das Cidades (MCidades), que avaliou cinco municipios
da RMG (Goiénia, Aparecida de Goidnia, Senador Canedo, Trindade e Hidroléndia) (Moysés, Borges e Kallabis, 2011).
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Analisando os desafios e as possibilidades para a gestao metropolitana na
RMG, Santos (2008) apurou, em seu trabalho de pesquisa de mestrado, com base
em entrevistas com representantes de quatro municipios da RMG — Aparecida de
Goiénia, Goiania, Senador Canedo e Trindade, os mais conurbados e expressivos —,
que a auséncia de um projeto politico de planejamento urbano desenvolvido para
a RMG dificulta a busca de solu¢des para os varios problemas que afligem a popu-
lagao metropolitana. Por exemplo, “a elaboragio de planos setoriais de interven-
¢do nas questoes de infraestrutura, transporte, satide, educagio, emprego e renda’
e o “planejamento orcamentdrio dos municipios para as questoes metropolitanas”

(Santos, 2008, p. 105-1006).

No mesmo sentido, uma pesquisa feita pelo Instituto Serpes, nos Féruns
Agenda Goids 2005-2015 e Agenda 21 Estadual, evidenciou como Goidnia vem
sofrendo com as consequéncias do fluxo da populagio dos municipios vizinhos,
na perspectiva de atendimento de demandas e servigos oferecidos por esta cidade;
uma vez que estes municipios nio conquistaram sua autossuficiéncia e autonomia
na gestdo dos seus problemas institucionais e administrativos. E o crescimento
das demandas sobre Goi4nia tem sido inversamente proporcional a capacidade de
responder as necessidades da populagio, gerando crescente insatisfacio e exclu-
s30, devido a auséncia de planejamento e as dificuldades de gestio dos municipios
vizinhos que, cada vez mais, se tornam dependentes de GoiAnia.

Tomando como ponto de partida o contexto nacional de expansio da me-
tropolizagao institucionalizada no Brasil a partir da CF/88, conjugada ao esvazia-
mento da questao metropolitana no campo das politicas publicas, a fragilizagio e
a fragmentagio da gestao destes espagos — o que Costa (2012, p. 5) denomina de
“ambivalente avanco do processo de metropolizagio, em suas diferentes facetas” —,
tecem-se algumas consideracoes sobre o arranjo institucional de gestao da RMG.

A Lei Complementar n° 27/1999 propés uma complementagio das FPICs
previstas na Constitui¢io do Estado de Goids de 1989 e novos institutos para a
integracdo da execucdo destas fungdes: “concessao, permissao ou autorizagao do
servigo a entidade estadual, quer pela constituicio de entidade de Ambito metro-
politano, quer mediante outros processos que, através de ajustes, venham a ser
estabelecidos” (Goids, 1999). Todos estes mecanismos normativos ¢ de engenha-
ria previstos permitem afirmar que a RMG tem um bom arranjo institucional
de governanga metropolitana, mas que a governanga democrdtica ¢ frégil e, na
prdtica, tais arranjos nao funcionam. Esta constatagao coincide com a tdnica das
andlises em contexto nacional, como a realizada por Gouvéa (2005), segundo o
qual “um aspecto comum a todas as regioes metropolitanas no Brasil é que, apesar
de existirem legalmente, na prética elas ainda nao funcionam”.
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Entre as razoes para tal, Gouvéa (2005) destaca a auséncia de tradi¢io de
cooperagao interinstitucional na formagio politica e administrativa brasileira, a
visao imediatista dos gestores publicos e os conflitos nas relagdes entre os en-
tes federativos — principalmente estados e municipios —, devido a dificuldade de
acordo entre forcas politicas. Além disso, ndo existe motivagio para identificar
os problemas metropolitanos de interesse comum, exceto quando a gravidade da
questdo ou a pressao popular exige a articulagdo municipal.

O idedrio municipalista preconizado pela CF/88 orienta os processos de des-
centralizac¢io e os modelos de gestao das politicas publicas locais, em detrimento
do desenvolvimento de uma cultura do regional. Em consequéncia, as incipientes
préticas para a gestao de fungées puablicas de interesse comum, desenvolvidas por
conjuntos de municipios, constituem-se basicamente em estratégias no interior
de politicas setoriais para o enfrentamento das agdes publicas que transcendem os
limites do Jocal (Moura, 2004).

Esse padrao localista de politicas ptblicas se evidencia fortemente na RMG,
que — embora ainda nio tenha elaborado seu Plano Diretor Metropolitano e te-
nha instituido a Camara Temdtica de Uso e Ocupagido do Solo, que nao funciona
ativamente — registra vdrias agoes de planejamento urbano em nivel municipal.

Como destacado ao longo deste texto, a funcdo transporte é a inica com
gestao metropolitana na RMG — com destaque para o case RMTC/Consércio
RMTC, que representa a atuagao conjunta e consorciada das concessiondrias pri-
vadas do sistema na operagao da Central de Controle Operacional (CCO), na
prestagao do Servico de Informagao Metropolitano (SIM) e nas atividades de
gestao, operagio e manutengao dos terminais de integragao da RMTC.

Para o poder publico, o Consércio RMTC representa a reformulago do
modelo de gestdo do transporte na RMG, consércio este que veio para melhorar
a eficiéncia do servigo a populagio e para que o transporte fosse tratado de uma
forma tnica. Gestores da CMTC consideram que a centralizacio da gestao das
operadoras privadas com a criagdo deste consércio beneficiou o controle ¢ a fis-
calizagdo pelo poder publico, ji que, a qualquer momento, é possivel monitorar
qualquer veiculo nas ruas.

Outro destaque na politica metropolitana de transportes da RMG ¢ a estratégia
do governo estadual, langada em 2005, para a provisao de tarifa subsidiada aos usu-
drios da linha 001: Eixo Anhanguera — operada pela estatal Metrobrus — e para as
linhas semiurbanas — alimentadoras da linha 001 —, integrantes da RMTC. Desde
2005, o Sistema Integrado de Transportes Coletivos da RMTC (SIT-RMTC) ope-
ra com tarifa tnica e disponibiliza pelo menos trés modalidades de integragao —
fisica, espacial e tarifdria — das diferentes linhas que compéem a rede de transporte.
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No entanto, a RMG cresceu muito e continua crescendo acima da média
do estado, e o servigo de transporte coletivo ndo acompanhou as mudangas de
crescimento da cidade e da regido. Como na maioria das capitais brasileiras, em
Goiania a questao da mobilidade é um fator preocupante e o transporte publico
da RMG ¢ deficitdrio, tendo experimentado graves crises nos tltimos anos, a
despeito dos investimentos que tem recebido, tanto para gestao e operagio dos
servicos — Consércio RMTC e renovagio da frota — quanto em infraestrutura —
reforma de terminais e implantagao de corredores de transporte.

4.2 A governanca a partir da visdo de atores e agentes

Visando avaliar qualitativamente a politica metropolitana na RMG, foi realizada uma
pesquisa de opinido — no 4mbito do projeto Governanga Metropolitana no Brasil —,
entre janeiro e fevereiro de 2013, com alguns dos principais atores que representam os
setores publicos, privados e da sociedade civil organizada, e que participam da gestao
e da governanca metropolitanas na RMG.

Para realizacio dessa pesquisa, foram identificados 45 nomes que represen-
tam os trés setores citados, tendo sido definidos: no setor publico, além dos vinte
prefeitos que compéem a RMG, outros nove atores publicos; no setor privado,
quatro atores que representam dreas importantes para a gestio e a governanca
metropolitanas; e na sociedade civil organizada, doze atores. Do universo de 45
representantes identificados, foram selecionados doze representantes para realiza-
¢ao das entrevistas, dos quais sete do setor publico — apenas dois prefeitos —, dois
do setor privado e trés da sociedade civil organizada.

Os resultados confirmaram as discussées levantadas anteriormente sobre a
a governanga e a gestdao metropolitana da RMG. Em termos de articulagoes re-
levantes de atores e agentes da dindmica metropolitana, a pesquisa confirmou o
destaque do Férum de Mobilidade Urbana de Goiénia, iniciativa da Associagao
das Empresas do Mercado Imobilidrio (Ademi), que tem como objetivo con-
tribuir com a melhoria da mobilidade urbana, impulsionando a efetivagao dos
projetos BRT Norte-Sul e VLT Eixo Anhanguera, entre outros.

Entretanto, nao se verifica uma cultura do regional na RMG, os atores so-
ciais, politicos e os agentes econdmicos nao se reconhecem neste arranjo institu-
cional de gestao metropolitana. Todos os entrevistados, quando perguntados se
existe participagdo da sociedade civil na gestao da RMG, disseram

Nio. A participacio social contribuiria para equacionar muito dos problemas.
Pelo menos, aumentaria a consciéncia coletiva sobre os gargalos a serem superados.
A falta de participacio social prejudica o sentimento de pertencimento, na medida
em que este sentimento ¢ importante para construir uma identidade metropolitana.!

11. Projeto Governanca Metropolitana, entrevistado ne 12: ator da sociedade civil.



Arranjos Institucionais de Gestao da Regido Metropolitana de Goiania 267

Sobre as FPICs que se destacam por experiéncias relevantes na RMG, houve
certa convergéncia nas respostas, apontando a funcio transporte como destaque
na gestdo metropolitana. Porém, enfatizaram que “apesar das fragilidades, as ar-
ticulagoes em torno do transporte coletivo sdo uma experiéncia relevante, mas
insuficiente, jd que os desafios que se colocam cotidianamente vao para além dos
transportes coletivos”.!? Os setores publico e da sociedade civil também destaca-
ram a auséncia de articulagdes em torno de algumas FIPCs, como sadde, seguran-
ca publica, educagio, saneamento bdsico e questoes ambientais.

Interessante observar que, na opiniao dos atores que representam os trés setores,
n4o hd concordancia sobre as articulagoes existentes para gestao das fungoes destacadas.

Nio existe esta articulacao. O fato das cAmaras temdticas do Codemetro nunca terem
sido implementadas evidencia a falta de interesse politico na sua implantagio. Este fato,
enquanto existir, vai dificultar o encaminhamento de estratégias de articulagio politica
(prefeitos), técnica (servidores municipais) e social (atores da sociedade civil)."?

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Buscou-se neste trabalho analisar a gestdo e a governanca metropolitanas na
RMG, por meio do estudo dos arranjos de gestao institucionalizados, bem como
da insergao desta regiao metropolitana no or¢amento estadual. Em complemen-
tagio, realizaram-se entrevistas com atores e agentes atuantes na RMG, buscando
identificar sua visdo acerca da governanga e da gestio metropolitana.

Os resultados mostram que o arranjo institucional identificado na RMG ainda
nio cumpre o papel da gestio metropolitana — por falta de funcionamento das cima-
ras temdticas; por questoes politicas; por falta de uma cultura regional/metropolitana;
pela auséncia de participagio social; e por falta de prioridades, programas, agoes e
recursos destinados para as questoes metropolitanas. Por seu turno, as outras articula-
¢oes no ambito metropolitano destacadas vém contribuindo para a gestao metropo-
litana por meio de planejamento de transportes — PDSTC-RMG —, projetos vidrios,
investimentos e discussoes com a sociedade civil organizada.

Nesse sentido, a tinica FPIC com gestao efetiva é o transporte, que se destaca
por experiéncias relevantes de gestao na RMG e que vem sendo administrado pela
CMTC por meio de um arranjo de gestio envolvendo setor publico (estado e
municipios) e privado (concessiondrias). Neste arranjo, evidencia-se o Consércio
RMTC, que representa a atuagio conjunta e consorciada das concessiondrias
privadas, por meio de um servigo pautado em uma estratégia tecnoldgica avangada,
que demonstra claramente a priorizagio da eficiéncia de gestaio em busca do
aumento da lucratividade das empresas participantes da rede — a légica de mercado.

12. Entrevistado n° 12: ator da sociedade civil.
13. Entrevistado n® 12: ator da sociedade civil.
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Do ponto de vista do planejamento or¢amentdrio, considerando-se o periodo
2000-2015, percebe-se que o governo do estado de Goids planejou, por meio de seus
PPAs, programas e agoes que atendessem 8 RMG — considerando as fungées de inte-
resse comum —, com o intuito de implementar uma gestao compartilhada para atender
a desigualdades e conflitos presentes no territério metropolitano. Mas, ao longo do
periodo considerado, percebe-se que o planejamento para as questoes metropolitanas
foi sendo direcionado especificamente para uma fungio: o transporte coletivo urbano,
que, desde a criagio da RMG, foi a fun¢io que conseguiu se estruturar e funcionar,
no 4mbito da gestdio metropolitana. Porém, a execugdo financeira dos programas que
envolvem agoes para a RMG ¢é baixa.

Em suma, na RMG nio se verifica uma cultura do regional. Pode-se cons-
tatar nas entrevistas com atores sociais, politicos e agentes econémicos da RMG
que estes nao se reconhecem no arranjo institucional de gestio metropolitana.
Apesar disso, os atores da sociedade civil organizada consideram o Codemetro e
o Férum de Mobilidade Urbana instincias de articulagoes mais relevantes para a
gestio metropolitana na RMG e afirmam que se a estrutura do Codemetro “fosse
ativada, seria um importante canal de articulagio da sociedade civil”.

Em sintese, apesar de existir em estrutura institucional e arcabouco legal
bastante abrangentes, ¢ possivel avaliar a governanca metropolitana da RMG
como fragil. No entanto, pode-se afirmar que a criagio da SEDRMG, em 2011,
a reativa¢do do Codemetro, em dezembro de 2012, e o inicio do processo para a
elaboragio do PDRMG podem cumprir um papel importante para fortalecimento
da gestao e da governanga metropolitanas, abrindo perspectivas otimistas quanto
a implementagdo das cAmaras temdticas e a efetivacio da participagdo social no
arranjo institucional da RMG.
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CAPITULO 13

DUAS DECADAS DE REGIAO METROPOLITANA
DA GRANDE SAO LUIS: O LENTO PROCESSO PARA
IMPLEMENTACAO DA GESTAO METROPOLITANA

Andressa Brito Vieira*®
Mayara Silva Oliveira*
Monica Teixeira Carvalho*

1 INTRODUCAO

A Microrregidgo da Aglomeracio Urbana de Sao Luis, no estado do Maranhio,
constituiu-se nas tltimas décadas em uma grande aglomeragio urbana, legalmente
instituida como Regido Metropolitana, que apresentou intensivamente um
crescimento demogréfico e espacial a partir da década de 1970, com reflexos
significativos na apropriagio do espago urbano pela populagio, produzindo, desta
forma, problemas ambientais diversos, degradacdo dos solos urbanos, falta de
saneamento bdsico, mobilidade urbana inadequada e outras agressoes que atingi-
ram, no ultimo século, niveis inadmissiveis.

Os problemas transbordam os limites de cada municipio pertencente a essa
regido, devido ao constante fluxo de pessoas e a acelerada dinimica dos servigos
entre eles. As resolugdes para tais problemas nio conseguem mais ser encontradas
pelas administragdes isoladamente, o que mostra a necessidade da construgao de
um arranjo institucional que possibilite a gestdo compartilhada entre os munici-
pios, com o intuito de vislumbrar solugdes para as fun¢des publicas de interesse
comum (FPICs).

Nesse contexto, este trabalho analisa os entraves e as perspectivas para a
implementacio da gestao compartilhada entre os municipios da Regido Metro-
politana da Grande Sao Luis (RMGSL), a partir da caracterizagio da RM e de
alguns de seus problemas socioambientais ¢ do debate acerca da legislagao
vigente,' incluindo o mapeamento do desenho institucional.

* Pesquisadora do Projeto Governanca Metropolitana no Brasil, no Ipea.

1. O territério maranhense abrange trés unidades metropolitanas institucionalizadas: Regido Metropolitana do Sudoeste
Maranhense, Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico (Ride) da Grande Teresina e Regido Metropolitana da
Grande Séo Luis (RMGSL). Esta ltima drea — estudo deste capitulo — é constituida pelos municipios da Microrregiao
da Aglomeracdo Urbana de S&o Luis (S&o Luis, Sdo José de Ribamar, Pago do Lumiar e Raposa) e Alcantara, municipio
pertencente a Microrregido Litoral Ocidental Maranhense . Esta regido metropolitana (RM) é regulamentada pela Lei
Complementar Estadual (LCE) n2 038/1998 e recebe nova redac&o por meio da LCE n¢ 069/2003.
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Tendo como norte a necessidade da implantacio da gestao metropolitana
para a efetivacio da politica urbana — planejamento, gestao e ordenamento — via
plano diretor metropolitano, este capitulo apresenta-se estruturado em quatro
itens, além desta introducio e das consideragdes finais.

Na segdo 2, procura-se pontuar resumidamente o processo de formagio
acelerada do espaco metropolitano e os problemas socioambientais decorrentes,
analisando-se a interacio entre os municipios que integram a RMGSL.

Na se¢do 3, apresenta-se o histérico de formulacio de legislacio dessa RM
e problematiza-se sua insuficiéncia para a implantacio da gestio metropolitana.

Em seguida, na segao 4, apresentam-se as institui¢des do poder piblico
relacionadas diretamente as questoes metropolitanas, explicitando suas agoes e,
ainda, pontuam-se algumas iniciativas desenvolvidas por entidades da sociedade
civil organizada voltadas para discussao da implantagao da gestao metropolitana
e execugao de politicas pablicas.

Por fim, na se¢io 5, realiza-se um balango do quadro atual da RMGSL, no
que tange a efetiva¢io da gestao metropolitana da RMGSL, a luz do exposto nas
segoes anteriores.

2 CARACTERIZACAO DA RMGSL: FORMACAO ACELERADA DO ESPACO
METROPOLITANO E PROBLEMAS SOCIOAMBIENTAIS

A RMGSL ocupa a 182 posi¢ao em populagio residente e a 22* em produto inter-
no bruto (PIB) entre as 59 unidades metropolitanas institucionalizadas no Brasil.
Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), com
base no Censo de 2010, a RMGSL retine 1.331.181 habitantes, concentrando
20,25% da populacio total dos 217 municipios maranhenses, com um PIB a
precos correntes de R$ 18,973 bilhoes.

No que se refere & dindmica populacional e a formagio do territdrio pela
expansao urbana na RMGSL, segundo Burnett (2012, p. 34):

a base da ocupacio espacial da Ilha estd calcada na dinAmica produtiva do estado,
que gira em torno de recursos publicos ¢ do poder de atracio populacional da
capital definindo, assim, seu padrio de metropolizagio. Neste contexto, os dois
principais processos de urbanizagio de Sao Luis acontecem sob a égide de programas
habitacionais do governo federal, o primeiro sob o regime militar dos anos 1970, o
segundo na gestao de centro-esquerda da primeira década do século XXI.

Na década de 1970, com a implantacio de empreendimentos de grande
porte — fébrica de aluminio do Consércio de Aluminio do Maranhao (Alumar),
porto exportador do Itaqui e ferrovia Carajis, da Companhia Vale do Rio do
Doce —, a cidade de Sio Luis inchou, acelerando o crescimento e ampliando a
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urbanizagdo de dreas préximas, interligando niicleos vizinhos. Esta continuidade
urbana, que abrange vérios nicleos subordinados a municipios diferentes, gera
problemas especificos que demandam solu¢ao uniforme e comum, ou seja, exige
gestdo obrigatoriamente compartilhada.

Essa continuidade urbana é chamada de conurbagio, processo que
seguramente dd identidade a metropolizagao ¢ mesmo a urbaniza¢io na Ilha
do Maranhio. Assim, o processo de conurbagio realiza a acumulagio e a
reproducio do capital, que demonstra a dialética da formagao metropolitana.
Souza (1994, p. 42) destaca que “¢ indiscutivel a necessidade de aprofundar o
entendimento da relagdo entre o processo capitalista ou o desenvolvimento do
modo de producio capitalista e a concentragio urbana’.

As RMs surgem nesse contexto como produtos espaciais especificos, que,
por sua vez, apresentam claramente problemas sociais urbanos, tais como: desem-
prego, inseguranga, violéncia, falta de politica habitacional, mobilidade urbana
ineficiente, que nio se restringem somente as fronteiras territoriais dos munici-
pios que a constituem, aspectos inerentes a realidade da RMGSL.

Desde o final da década de 1970, a chegada dos equipamentos de infraes-
trutura e das grandes industrias minerais a Ilha do Maranhao implicou o deslo-
camento compulsério de povoados rurais; fortes impactos ambientais; alteragoes
no modo de vida dos moradores; e ameacas constantes de novos deslocamentos
(Sant’Ana Junior e Silva, 2009). A cidade configurava-se, entio,

flagrantemente inchada, agora com hotéis cinco estrelas, lojas de departamentos,
Alumar, Cia. Vale do rio Doce, Porto do Itaqui, enobrecimento da zona litorinea e
eregdo de prédios com linhas modernas, em fino contraste com os velhos casaroes
azulejados, e hoje decadentes que ajudaram a receber o titulo de 42 cidade mais
importante do Brasil, no inicio do século XIX (Ribeiro Junior, 2001, p. 26).

Nao se tem conseguido solucionar os problemas ambientais, como o desma-
tamento e a degradacgao do solo, resultantes da urbanizagio rdpida e desordenada
causada pelas profundas mudangas nos padrées de uso dos solos impostas pelas
atividades humanas. As politicas pablicas setoriais, de uma forma geral, vém apre-
sentando pouca capacidade de resposta aos problemas ambientais e urbanos com
escala metropolitana, destacando-se aqui a habitacio e o transporte.

Observa-se que, frequentemente, as politicas de habita¢io sio revestidas de
“politicas sociais” para articular interesses politicos, ideoldgicos e econdmicos e
atender a uma situagao de urgéncia: o agravamento da questao da habitacio
e 0 aumento das tensoes sociais. Sao exemplos os programas como Minha Casa
Minha Vida e o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC). E importante
ressaltar que, nas dreas de implantacio destas unidades uni e plurifamiliares, hd
um acelerado processo de urbanizagao e crescimento populacional.
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Essa forma extremamente simplista estd pautada na habita¢io em termos
quantitativos, ignorando que hd uma inter-relagao entre a habitagio e as redes de
infraestrutura (dgua, esgoto, energia elétrica, drenagem pluvial, pavimentagao) e
os servigos urbanos coletivos (educagio, satde, abastecimento, transporte coleti-
vo, limpeza urbana), que vislumbrariam o aspecto qualitativo na RMGSL.

Um dos principais problemas dessas politicas de habitagio tem sido o local
em que sao implantados esses apartamentos. Geralmente desmata-se uma grande
drea verde, como ¢ o caso das margens do rio Paciéncia, nas proximidades da es-
trada de Ribamar, nos limites dos municipios de Sao Luis e Sao José de Ribamar,
onde se percebe o assoreamento do curso d’dgua, em decorréncia do grande niime-
ro de apartamentos construidos nas suas margens.

Nas periferias, a precariedade habitacional mantém-se, mesmo com a
implementacio de programas de construgio para solucionar o déficit habitacional.
Corrobora-se para um aumento da fragmentagio urbana, produto da relagio
com as dreas ricas e bem servidas de infraestrutura. Na RMGSL, principalmente
em Sio Luis, capital do estado, ¢ notério o aumento dos condominios fechados
na malha urbana, procurados devido a sensagao de seguranca que supostamente
trazem. Tal fendmeno ¢ observado atualmente em outras metrépoles, que apresen-
tam uma arquitetura defensiva com condominios fechados, muros altos, alarmes e
segurancas armados, aparato que tem o intuito de repelir a presenca dos indesejados
(Bauman, 2006). E quem possui meios de adquirir uma habita¢io nestes padroes
de seguranga o faz.

Na drea de transporte, destaca-se que a RMGSL conta com um sistema
integrado, que facilita o deslocamento das pessoas residentes nos quatro munici-
pios que a compdem. Este sistema, porém, apresenta algumas deficiéncias, como:
numero insuficiente de coletivos em algumas dreas, o que ocasiona a superlotacio
em hordrios de pico, bem como péssimas condi¢oes dos veiculos, ocasionando o
desconforto dos passageiros.

Atualmente, o grande numero de veiculos particulares circulando
em hordrio de pico nas malhas vidrias da regido ¢ o fator primordial para os
congestionamentos, pois os deslocamentos tornam-se lentos e estressantes para
os usudrios do sistema de transportes, principalmente para os segmentos sociais
menos favorecidos, que utilizam o transporte coletivo de qualidade precéria.

O que se pode observar no cotidiano da regiao, principalmente na cidade de
Sao Luis, ¢ uma constante disputa entre os veiculos e os pedestres, a qual aumenta
constantemente, com o acréscimo continuado da frota automotora, atrelado a
falta de uma politica de planejamento urbano e de transporte capaz de se

materializar em uma engenharia de trifego habil para minimizar este atrito (AlcAntara
Jtnior e Selbach, 2009).
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A fragilidade do espaco da Ilha do Maranhao, aliada ao excessivo acréscimo
populacional e a auséncia de politicas ptiblicas de planejamento urbano, foi o ingrediente
danoso responsével pela degradacio ambiental a que sao submetidos seus habitantes.

3 HISTORICO LEGAL: A INSTITUCIONALIZACAO DA RMGSL
E AS LACUNAS NA DEFINICAO DE SEU SISTEMA DE GESTAO

Para entender o processo de criagio da RMGSL, ¢ indispensdvel que se observe,
pela via legal (Constituigao federal, Constituicao estadual, leis complementares),
a consolidagao da metropoliza¢io no Brasil.

Na década de 1970, mediante leis complementares federais, foram instituidas
as primeiras RMs no pais. Além da criagio dos espagos metropolitanos, o governo
federal também delimitou seu modelo de gestdo e definiu os “servicos comuns
de interesse metropolitano” (Costa, 2012). Neste primeiro momento, percebe-se
que a institui¢do dos espagos metropolitanos foi realizada pela Unido, trazendo
em seus dispositivos legais (leis complementares federais) instrumentos capazes de
efetivar esta institucionalidade.

O estabelecimento das primeiras RMs brasileiras foi, portanto, promovido pela Unizo,
dentro de uma perspectiva de planejamento que, de alguma forma, inseria a questio
metropolitana na agenda de desenvolvimento nacional, como um Sistema de Regioes
Metropolitanas, numa perspectiva integradora do territério (Costa, 2012, p. 8).

Com a Carta Magna de 1988, o poder constituinte origindrio estabeleceu,
em seu Artigo 25, § 3% que os

estados poderio, mediante lei complementar, instituir regiées metropolitanas, aglo-
meracdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizagio, o planejamento e a execucio de funcoes
publicas de interesse comum (p. 21).

Sendo assim, a institui¢o de novos espagos metropolitanos nao é mais con-
trolada pela Unido, passando os estados a figurar como tinicos responsdveis para a
criagio de suas RMs, bem como pela formulacio de modelos de gestao e defini-
¢do de funcoes publicas de interesse comum.

A partir de entdo, verificam-se legislagoes estaduais diversificadas e heterogéneas
quanto a defini¢do da metropolizagio, para isto contribuindo a falta de normas, no
plano federal, que orientem a criagio e a gestdo dessas regioes. Esta discussio tem
sido tema de exaustivos debates entre os intelectuais e profissionais que tratam da
temdtica metropolitana, questdo que nio serd aprofundada neste trabalho.

Respaldado pelo Artigo 25, § 3° da Constituicao Federal de 1988, que

delegou aos estados a competéncia de instituir as RMs, o processo de institui¢ao
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destas no estado do Maranhio ocorreu a partir da Constituigao Estadual de 1989,
que criou a RMGSL, “com a abrangéncia, organizagio e fun¢des definidas em lei
complementar”, de acordo com o Artigo 19 do ato das disposigdes constitucionais
transitérias (Maranhio, 1989).

A Lei Complementar Estadual (LCE) n° 038/1998 dispds sobre a RMGSL,
delimitando sua abrangéncia aos municipios da Ilha do Maranhio — Sao Luis,
Sdo José de Ribamar, Pago do Lumiar e Raposa — e instituindo o Conselho de
Administragio e Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Grande Sao Luis
(COADEGS). A lei vigente, Lei Complementar Estadual n° 069/2003, d4 nova
redacdo a lei complementar anterior, incluindo o municipio de Alcantara e deli-

berando sobre a nova composicao do COADEGS.

A organizacio do conselho, com base na lei vigente, é apresentada com
dezoito membros, da seguinte forma: prefeitos dos municipios e presidentes
das Cimaras de Raposa, Pago do Lumiar, Sio José de Ribamar, Alcintara e Sao
Luis; governador do estado do Maranhao; gerente de Estado de Planejamento,
Orgamento e Gestdo; representante da Assembleia Legislativa do Estado do
Maranhio; secretdrio municipal indicado pelo prefeito de cada municipio.

Conforme preceitua a Constitui¢ao Estadual, a LCE n° 069/2003 orienta,
em seu Artigo 2°, que a participa¢io dos municipios componentes da RMGSL
nao implicard a seus governantes a perda de autonomia administrativa. Ao con-
tririo do que muito se ouve do senso comum — e em alguns casos, dos proprios
gestores politicos —, a integralizacdo busca solucionar problemas de interesse
comum, sem perpassar questoes proprias de cada municipio da RMGSL.

Os municipios integrantes da RMGSL deverio, de acordo com o pardgrafo
tinico do Artigo 2° da LCE n°® 069/2003, aderir 8 RMGSL, sendo esta aprovada
por maioria absoluta da CAmara Municipal do respectivo municipio (Maranhao,
2003). No entanto, conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF)
— Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) n° 1841-9/R] —, tal exigéncia nio
se faz presente na Constitui¢io Federal, conforme Artigo 25, § 3°, o qual pres-
supde, tdo somente, a existéncia de LCE, nio cabendo qualquer outra condi¢io
sendo a edi¢io do respectivo ato do Legislativo estadual — no caso da RMGSL, a

LCE n° 069/2003.

Ainda quanto a inclusio de novos municipios, o Artigo 3° da LCE
n° 069/2003 disciplina que deve ser aprovada pela respectiva Cimara Municipal,
ap6s laudo técnico-urbanistico, com parecer favordvel do COADEGS, analisando
a pertinéncia socioecondmica da nova participa¢io (Maranhio, 2003).

2. Segundo a Constituicdo do Estado do Maranh&o: “Artigo 25 — O estado podera, mediante Lei Complementar,
instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas, microrregides e regides geoecondmicas, constituidas por agru-
pamento de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcdes publicas de
interesse comum” (Maranhdo, 1989).
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Percebe-se que a lei vigente apenas disciplina os procedimentos do Legislativo
municipal e a responsabilidade técnica administrativa, definindo o COADEGS para
elaboracio do laudo técnico, como citado no pardgrafo acima. Porém, os trAmites
legais apresentados na referida lei nao levam em consideragao critérios importantes a
serem analisados para avaliar a integragdo de um novo municipio 8 RMGSL, como:
a articulagao funcional, a inser¢ao na Regiao de Influéncia das Cidades (REGIC) de
Sao Luis, taxa de crescimento, necessidades de FPICs, turismo, relevancia ambiental e
cultural, além do movimento pendular.

Dessa forma, um elemento bastante relevante a ser considerado por uma
eventual reformulacio da lei vigente diz respeito aos critérios de adesdo, pois o
que preconiza a LCE n® 069/2003 ¢ insuficiente, sendo necessdrio, no aspecto
técnico, elencar os critérios a serem analisados a cada nova solicitacio de inclusio

na RMGSL.

A LCE n° 069/2003, Artigo 5° inciso III, apresenta que uma das finalida-
des do COADEGS seria programar e especificar os servigos publicos de interesse
comum da RM, disciplinando os recursos destinados a sua gestdao (Maranhio,
2003). Esta disposi¢ao legal, até o momento, porém, nunca foi aplicada, tampou-
co hd registro de qualquer atuagio do conselho.

Ademais, a lei ndo contemplou a cria¢do de outras instincias de gestao, que
trabalhariam de forma complementar ao conselho: nao foram criados a agéncia
executiva nem o fundo financeiro, que seriam importantes elementos para a efe-
tivagdo da gestdo e da governanca metropolitana. Conclui-se que as legislagoes
apresentadas nao possibilitaram a implantagio do arranjo institucional necessirio
para a efetivagdo da gestdo compartilhada entre os municipios da RMGSL.

4 INSTANCIAS, ATORES E ACOES: A BUSCA PELA CONSOLIDACAO
DE UM SISTEMA DE GESTAO METROPOLITANA NA RMGSL

A insuficiéncia da legislacio que consolidaria um sistema de gestdo metropolitana
implica em que as solugdes para os problemas que envolvem as FPICs sejam encontradas
pelas administragoes dos municipios isoladamente, sendo geralmente precdrias.

A auséncia de estruturas politicas e administrativas nas RMs nos tltimos quinze
anos transformou questoes de governanga urbana/metropolitana em questdes de
governanga local, deixando os temas metropolitanos em um vazio politico e admi-
nistrativo. Como consequéncia, o tratamento da cidade como regido inexiste ¢ a
cooperacio entre municipios que conformam uma dada RM ¢ extremamente rara

(Souza, 2003, p. 149).
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A metropolizagio,’ termo utilizado recorrentemente pelo senso comum
para se referir & implantacdo da gestio metropolitana (compartilhada), ¢ uma
vontade antiga. Em 1987, dois anos antes da criagio da regio, a questdo jd era
debatida, por meio do Férum de Debates sobre a Grande Sao Luis, organizado
pela Secretaria de Estado de Trabalho e Desenvolvimento Urbano. Este férum
contou com a presenca de sessenta técnicos (arquitetos, engenheiros, pesquisadores
da Universidade Federal do Maranhio — UFMA, entre outros), e pode ser
considerado o marco zero da discussio sobre a RM, resultando na elaboracio da
Carta de urbanismo da Grande Sio Luis, que versava sobre os seguintes aspectos:
habita¢do, saneamento, transporte urbano, limpeza publica, patriménio histérico,
meio ambiente e metropolizacio.*

No cendrio atual, observam-se alguns 6rgaos, em 4mbito estadual e mu-
nicipal, responsdveis por discutir e articular a questao metropolitana, inclusive
possibilitar condigoes favordveis para a implantacio do arranjo institucional para
a gestao compartilhada. Notam-se, ainda, algumas iniciativas da sociedade civil
organizada no que tange 4 promogio de discussio sobre a metropolizacio e a
execugio de politicas publicas para essa RM.

No 4mbito estadual, existem a Secretaria de Assuntos Metropolitanos
(SAAM) e a Comissdo de Assuntos Municipais e Desenvolvimento Regional da
Assembleia Legislativa do Maranhio (Alema).

A SAAM ¢ um 6rgao do governo estadual criado pelo Decreto n°27.209, de
janeiro de 2011. Inicialmente vinculada a Secretaria de Estado da Casa Civil, pas-
sa a integrar a estrutura da Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento
Urbano (SECID),’ por meio do Decreto n° 28.884, em fevereiro de 2013.

ASAAM tem como objetivo formularestratégias de desenvolvimento territorial/
regional, de implementagao da gestao e do planejamento da execuc¢io das fungoes
publicas de interesse comum em dreas metropolitanas, regido integrada de
desenvolvimento e aglomeragdes urbanas no Maranhao, com prioridade na RMGSL.

De acordo com os gestores da SAAM, a atual gestdao do Executivo estadual
teve a iniciativa de sua criagao visando cumprir o papel de implementagao da
gestio metropolitana, possibilitando o “enfrentamento aos desafios decorrentes
do fen6meno da metropolizagao e de encontro aos anseios da sociedade civil”.¢

3. Optou-se por utilizar esse termo para pontuar uma realidade observada nas falas de diversos atores e gestores, percebidas
por meio de entrevistas, participacdo em audiéncias publicas e no cotidiano, pois séo comuns frases como: “Temos que implan-
tar a metropolizagao”. Dessa maneira, ndo se trata de uma opcéo tedrico-conceitual, mas sim de ressaltar uma caracteristica
marcante nas discussdes da RMGSL: a caréncia de conhecimento sobre os termos técnicos proprios da gestdo metropolitana.
4. Essas informagGes foram adquiridas por meio de entrevista com o ex-secretario de Estado da Secretaria de Trabalho
e Desenvolvimento Urbano no governo de Epitacio Cafeteira (1987-1990).

5. A Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano (SECID) tem como finalidade planejar, executar,
coordenar e controlar as politicas publicas das areas de habitacdo, saneamento e urbanizacdo, em articulacdo com os
municipios, visando ao desenvolvimento regional sustentavel do estado do Maranhao.

6. Essa informacdo foi obtida por meio de entrevista com gestores da Secretaria de Assuntos Metropolitanos (SAAM).
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Desde a sua criacio, a secretaria tem realizado estudos referentes ao
tema e produzido materiais técnicos para amparar as suas agoes, a exemplo do
documento Diretrizes de implantacio da gestio metropolitana, que serviu de base
para a elaboragio da proposta de nova redagio da LCE n°® 069/2003, que visa
instituir novos 6rgaos e instrumentos de gestdo. Tais diretrizes foram formuladas
pelo Comité Estadual de Politica Metropolitana, composto por nove secretarias
estaduais’ e Procuradoria e Controladoria-Geral do Estado, com a colaboracao do
Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social (Ipardes).

Entre as atividades realizadas pela SAAM, pode-se citar ainda a inclusao,
no Plano Plurianual (PPA) 2012-2015, dos recursos necessdrios para agoes de
desenvolvimento e gestao metropolitana, destacando-se: a implantagao do sistema
de gestao metropolitana da Grande Sao Luis e do sudoeste maranhense; o mape-
amento das estruturas fisicas do estado nos municipios integrantes da RMGSL; a
emissdo de pareceres técnicos nas questoes relativas as regiées metropolitanas, a
regido integrada de desenvolvimento e as aglomeragoes urbanas; o estabelecimento
de parcerias com o Férum Nacional de Entidades Metropolitana (FNEM) e com o
Ipea; e a representagao do estado no Conselho Administrativo da Regido Integrada
de Desenvolvimento (Coaride) da Grande Teresina.

A Comissao de Assuntos Municipais e Desenvolvimento Regional da Alema,
de cardter permanente, tem como uma de suas dreas de atividades a Politica de
Desenvolvimento, Regioes Metropolitanas, Aglomerados Urbanos e Microrregioes.
Atualmente, ¢ formada por quatorze deputados, sete titulares e sete suplentes.
Seu presidente alerta que nunca foi criada uma comissio especifica para tratar dos
assuntos metropolitanos, embora seja necessdrio, e destaca que tem trabalhado no
sentido de administrar o debate entre a sociedade civil e os gestores acerca do tema.

Por meio do Projeto de Lei Complementar (PLC) n° 10/2011, foram
apresentadas algumas alteragoes a lei vigente. Este projeto contempla a inclusao
de trés municipios na RMGSL — Bacabeira, Rosdrio e Santa Rita (mapa 1) — ¢
garante a participacao destes no COADEGS.

7. A saber: Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano (SECID); Secretaria de Estado de Infraestru-
tura (Sinfra); Secretaria de Estado da Educacdo (SEDUC); Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Recursos Naturais
(Sema); Secretaria de Planejamento — Instituto Maranhense de Estudos Sociais e Cartograficos (SEPLAN/IMESC);
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e Agricultura Familiar (Sedes); Secretaria de Estado de Desenvolvimento,
IndUstria e Comércio (SEDINC); Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia, Ensino Superior e Desenvolvimento
Tecnoldgico (SECTEC).
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MAPA 1
Municipios integrantes e a serem incluidos a RMGSL
pelo Projeto de Lei Complementar n° 10/2011

Alcantara

Poco do
Lumiar

31

Séo Luis S. José de

Ribamar

)

Bacabeira Rosario

Santa Rita

[ PLC 010/11 - municipios a serem incluidos 8 RMGSL
LCE 038/98 - municipios integrantes da RMGSL
[0 LCE 069/03 - inclus&o de Alcantara a RMGSL

Elaboracdo das autoras.

No 4mbito municipal, observa-se que os municipios que integram a regiao
nio criaram secretarias nem demais 6rgaos para tratar das questoes referentes a
RMGSL, 2 exce¢io do municipio de Sio Luis, que criou a Secretaria Municipal
de Articulagio e Desenvolvimento Metropolitano (Sadem) e a Comissao de
Assuntos Metropolitanos da Camara Municipal.

A Sadem, vinculada a prefeitura do municipio de Sao Luis, foi criada por
meio da Lei n® 4.128, em dezembro de 2002. Entre suas principais finalidades,
estao “II — representar o municipio de Sdo Luis junto a entidades do governo
federal e estadual nas questoes afins a regiao metropolitana e IV — Articular-se
com os municipios integrantes da regido metropolitana para o desenvolvimento
de atuagoes conjuntas” (Sao Luis, 2002, Artigo 1°).

Com o novo cendrio politico municipal desenhado pés-eleicao de 2012,
percebe-se que a Sadem estd praticamente inativa, inclusive sem nomeagio de secre-
tdrio, ficando a pasta temporariamente a cargo de um superintendente, o que se dd
devido a alterages previstas pela nova administra¢do municipal, segundo o préprio.
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A Comissiao de Assuntos Metropolitanos da Cimara Municipal de Sao Luis
¢ uma comissdo permanente criada pela Emenda Modificativa n° 005/2013, que
alterou a Resolugio n° 337/1983. De acordo com a emenda, sua competéncia
¢ estudar os assuntos submetidos ao seu exame e emitir parecer sobre todos os
projetos e outras fungdes legislativas relacionadas a temas que envolvem a drea

metropolitana, sendo composta por trés membros titulares e um suplente.

Entre as atividades mais recentes da comissio, citam-se as visitas as Camaras
Municipais dos demais municipios integrantes da RMGSL, com o intuito de
estimuld-las a criarem suas comissoes técnicas, e a realiza¢io de audiéncia piblica

sobre a metropolizacio.

E importante salientar que as instituigoes municipais (prefeituras e cimaras)
passam por um periodo de transicao devido ao inicio de mandatos em janeiro
de 2013. Este quadro politico-institucional apresenta caracteristicas positivas e
negativas para o debate da RMGSL. Positivas, a medida que, com as novas compo-
sicoes, tem-se a possibilidade da renovagao do pensamento e, consequentemente,
a tendéncia de 4nimo nas discussoes sobre o assunto. Negativas porque estes
gestores estio se ambientando com as questoes e precisam minimamente resgatar

o que foi realizado anteriormente.

Alémdasinstituigoesestaduaise municipais, quesempreretomamadiscussao
das questoes metropolitanas, ¢ importante lembrar que a sociedade civil organi-
zada nio esteve inerte a essa situagdo, ao contrario, muitas vezes, foi protagonista,
gerindo semindrios, féruns ou propostas, e auxiliando nas discussoes e decisoes dos
gestores. E o caso das agoes promovidas pelo Centro de Defesa Padre Marcos Passerini
(CDMP),® pelo Sindicato dos Engenheiros no Estado do Maranhio (Senge-MA),’ e
pela Associa¢io dos Ex-deputados do Maranhio (Aedem).'

8. 0 Centro de Defesa Padre Marcos Passerini (CDMP) é uma organizacdo ndo governamental, sem fins lucrativos,
criada em 1991, fruto da mobilizacdo de militantes maranhenses que defendiam um servico especifico para garantir
os direitos das criancas e dos adolescentes. Ele tem como objetivo geral “a protecdo da crianca e do adolescente, em
todas as suas formas, bem como a defesa contra toda espécie de violéncia, sobretudo a violéncia institucional” (CDMP,
Artigo 32 2004).

9. 0 Sindicato dos Engenheiros no Estado do Maranhao (Senge-MA) foi criado em 1996. Ele congrega engenheiros de
todas as modalidades e outras categorias, como arquitetos, agronomos, meteorologistas, gedgrafos e gedlogos. Sua
missdo é “representar a classe e defender os seus direitos e interesses, promovendo a valorizacao profissional quanto
a questao salarial, formacéo, legislagdo, condicdes de trabalho e atuagdo na sociedade civil” (SENGE-MA, 2012).

10. A Associacdo dos Ex-deputados do Maranhdo (Aedem) é uma instituicdo criada em 2007 para congregar o0s
ex-deputados estaduais do Maranhao, tendo como objetivos principais: propugnar pela melhoria dos padres de
participacdo de seus membros na construcdo de uma comunidade livre, justa e solidaria, tendo como fundamento
a dignidade da pessoa humana e congregar os ex-deputados estaduais, promovendo a sua unido e a formagao do
espirito de cidadania participativa, visando a superacdo dos problemas sociais de nossa gente (Aedem, inciso |, [s.d.]).



282 40 Anos de Regides Metropolitanas no Brasil

Em 2007, o CDMBP, por intermédio do Projeto Cidadanear — Criangas e
Adolescentes com Qualidade de Vida,' organizou o semindrio Regiao Metro-
politana da Grande Sio Luis — Impasses e Implicagoes para as Politicas Ptblicas
para discutir as questoes referentes a implantacio da gestao metropolitana e da
elaboracido de politicas puablicas.

Em 2008, o Senge-MA, auxiliado pelo Programa Cresce Brasil + Engenharia +
Desenvolvimento, organizado pela Federagio Nacional dos Engenheiros (FNE),
realizou algumas atividades relacionadas ao assunto, como o Semindrio Cresce
Brasil — Debatendo a Grande Sdo Luis, realizado em maio de 2008, o qual
apresentou, além de outros temas, o da metropolizagio de Sio Luis; e o
Semindrio Regido Metropolitana da Grande Sio Luis, ocorrido em setembro
do mesmo ano, apresentando o tema Como fornecer servigos piiblicos adequados
a populagio da Regido Metropolitana de Sdo Luis e integrd-la.

Esse dltimo resultou em uma Carta Metropolitana da Grande Sio Luis —
langada em outubro — que entre outros itens sugeriu a criacio do Férum Metro-
politano da Grande Sao Luis, com o intuito de propor uma “gestiao metropolitana
compartilhada e democritica, composta por representantes do poder publico e
da sociedade civil nos debates, decisdes e monitoramento das politicas publicas

regionais” (Senge-MA, 2012, p. 3).

Propomos que seja constituido o Férum Metropolitano da Grande Sao Luis, com
a finalidade de desenvolver debates, estudos e proposicées, junto ao poder piblico
e as comunidades de todos os municipios componentes da Grande Sao Luis, no
sentido de mobilizar a sociedade, aprofundar o conhecimento da realidade e efetivar
a gestdo democrdtica da Regido Metropolitana da Grande Sao Luis (Carta..., 2008).

O semindrio aconteceu em dois dos cinco municipios integrantes da
RMGSL: Sio José de Ribamar e Pago do Lumiar, nos quais houve a participagao
de autoridades e de diversas entidades representativas locais, tendo como resultado
a elaboracio de duas cartas relatando as FPICs.

A Aedem tem uma proposta, ainda em formagio, de criar um curso que
visa esclarecer teoricamente conceitos como metropolizagéo, governanga, susten-
tabilidade e mobilidade urbana, para uma utilizagao apropriada destes, o que cria
condi¢des favordveis para a implantagio da gestdao metropolitana. Este projeto
serd apresentado aos atuais deputados estaduais.

11. Esse projeto desenvolve acdes que contribuem para a melhoria da qualidade de vida das criancas e dos adolescen-
tes da Grande Sao Luis, tendo como objetivos “articular a sociedade civil da Grande S&o Luis para a atuagdo na defesa
dos direitos de criancas e adolescentes, com envolvimento direto de 100 (cem) liderangas comunitérias capacitadas
para utilizar os mecanismos legais de garantia dos direitos fundamentais; promover o protagonismo infantojuvenil,
com envolvimento direto de 60 (sessenta) adolescentes e jovens integrantes do FICA, sendo capacitados na tematica
infantojuvenil e atuando como multiplicadores nas suas respectivas entidades e comunidades; implementar acdes de
cidadania em escolas da rede publica de ensino da Grande Sao Luis, discutindo o projeto politico-pedagdgico que
incorpore a concepcdo de crianca e adolescente como sujeito de direitos” (CDMP, [s.d.]).
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E essencial, nesse processo, que as agoes desenvolvidas pelos 4mbitos estadual
e municipal e pela sociedade civil acontecam de maneira articulada, haja vista
que os gestores sdo responsaveis pela execugio das politicas publicas e o cidadio é
aquele que estd na “ponta do iceberg”, ou seja, enfrenta diariamente os problemas
que a gestao metropolitana ambiciona solucionar. Para esta articula¢do em torno
da governanga democritica, ¢ necessdrio que a gestao conte com a participacio da
sociedade e seja entendida como um mecanismo politico importante.

Do cidadao, espera-se que faga parte, tome parte, ou tenha parte como a
etimologia da palavra “participa¢io” indica (Bordenave, 1994). Do gestor,
ambiciona-se que “precisa ser técnico e politico, isto é, operar como um agente
de atividades gerais que possui conhecimentos especificos, como um planejador
que trabalha “fora” dos escritérios, com os olhos no processo societal abrangente”
(Nogueira, 1998, p. 189).

5 ENTRAVES E PERSPECTIVAS PARA A EFETIVACAO DA GESTAO METROPOLITANA

E perceptivel o interesse dos gestores publicos e da sociedade civil organizada dos
municipios que fazem parte da RMGSL na efetivagio da gestao metropolitana.
Entretanto, a legislacio ¢ insuficiente e, mesmo tendo sido alterada algumas
vezes, as modificagdes centraram-se na questio da incorporac¢io de novos
municipios, nio pontuando aspectos relacionados ao arranjo institucional da
gestio metropolitana, que permanece indefinido.

Além das lacunas na legislacio, outros dois fatores se apresentam como
entraves para a consolidagao da gestao metropolitana: a necessidade de ampliagao
do conhecimento técnico sobre o modelo de arranjo institucional para as RMs e
a atuacdo isolada das institui¢oes publicas responsdveis por esta regido.

Sobre a necessidade de ampliacio do conhecimento técnico, alguns gestores —
principalmente prefeitos — tém receio de convergir para a gestao integrada da
RMGSL devido ao medo de perder receita ou autonomia administrativa.
Ademais, observa-se que os gestores, de um modo geral, nido possuem clareza
sobre o arranjo institucional apropriado para uma RM, tampouco sobre os recursos
para alimentagio do fundo financeiro.

Em relagio & atuagao dos 6rgaos setoriais, em que pese o aumento favordvel
de debates em torno do assunto, ainda se observa esforcos isolados: cada institui-
¢ao continua trabalhando essencialmente de forma fragmentada.

Como perspectivas para o avango da gestao metropolitana, percebem-se qua-
tro situagoes favordveis. Em primeiro lugar, iniciativas que apontam para o compar-
tilhamento das agoes, o que é demasiadamente importante para a consolidagao da
gestdo. Entre elas, as interlocu¢oes da Comissao de Assuntos Municipais da Camara
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Municipal de Sao Luis, junto com as demais cimaras municipais da RMGSL e com a
SAAM. Em segundo, a cria¢io de uma secretaria adjunta estadual especifica para tratar
das questdes metropolitanas —a jd mencionada SAAM. A terceira questao ¢ a indicagio
de um técnico do Executivo municipal da cidade-polo para acompanhar o processo
nas articulagdes com os demais municipios, sinalizando com este ato o interesse para
implanta¢io da gestdo. E, por fim, a iminente aprova¢io do PLC n° 010/2011, o qual
inclui trés municipios, gerando uma nova configuragio espacial paraa RMGSL.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A RMGSL, instituida desde 1989, nao conseguiu ter sua gestao metropolitana
efetivada, ou seja, ter em sua legislagio os arranjos institucionais necessirios para
a gestio compartilhada. Entretanto, esta questio se apresentou pontualmente
ao longo destes anos, seja por meio das sucessivas alteragoes na legislagao, seja
mediante semindrios e féruns de iniciativa da sociedade civil organizada, seja pela
criagio de 6rgaos especificos para a atuagio no 4mbito metropolitano.

A legislagao vigente (LCE n° 069/2003) nio ¢ suficiente para a efetivagao
dos arranjos institucionais da gestdo metropolitana, fato que é observado por
todos os agentes envolvidos na articula¢io para a implantagio da gestdo, o que
sinaliza para a prioridade de reformular a lei — passo fundamental para a materia-
lizagao de um modelo de gestao compartilhada.

O agravamento dos problemas comuns aos municipios da regidao acentua
a necessidade de uma gestao compartilhada, o que também ¢é percebido por
muitos dos gestores, que nio entendem o porqué desta implantagao ser tio
postergada. A verdade é que, para a sua consolidagio, os entraves nao perpassam
apenas questoes burocrdticas, no sentido de propositura de leis, mas também
a falta de entendimento na construgio do processo no sentido tedrico, ou
melhor, conceitual, que daria o suporte técnico para implantacio e consolidagao
da gestao de uma regido metropolitana. Sem este embasamento conceitual, a
discussio continuard esvaziada, ficando apenas no plano da “inten¢ao”.

H4, na atualidade, uma grande possibilidade de sucesso na efetivacio da
gestdo publica compartilhada e democritica da Regido Metropolitana da Grande
Sao Luis, o que ¢ percebido por meio dos seguintes aspectos: 7) retomada das
discussoes pela Cimara Municipal de Sio Luis; 77) criagio de uma secretaria
adjunta estadual especifica para tratar das questoes metropolitanas; 777) o aparente
interesse dos novos prefeitos em colaborar com uma gestao compartilhada; iv) a
iminente aprovagao do PLC n® 010/2011; e ) as recentes articulacoes entre esse
conjunto institucional responsdvel diretamente pela RMGSL.

A provivel consolidagio da gestdo metropolitana possibilita expectativas em
relacdo as politicas publicas resultantes, que devem contemplar as especificidades
socioecondmicas, politicas e ambientais do territério que compreende a RMGSL,
o que deverd impactar na melhoria da qualidade de vida do cidadao metropolitano.
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CAPITULO 14

GOVERNANCA NA REGIAO METROPOLITANA DO VALE DO RIO
CUIABA: 0 FUNCIONAMENTO DOS ARRANJOS DE GESTAO E O
DESENVOLVIMENTO DAS FUNCOES PUBLICAS DE INTERESSE
COMUM —-TRANSPORTE E MOBILIDADE URBANA

Rita de Cassia Oliveira Chiletto*
Diogo Marcelo Delben Ferreira de Lima**
Flavyane Rosa Borges™**

1 INTRODUCAO

Mesmo com a Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988) ¢ a vigéncia do Estatuto
da Cidade, a questao metropolitana continua indefinida no pais no que tange aos
arranjos de gestdo e a execugao das funcoes publicas de interesse comum (FPICs).
O desafio que se coloca, diante do fenémeno inexordvel da metropolizagio, é
viabilizar a integracdo das politicas publicas — sociais, econémicas, culturais, am-
bientais etc. —, de modo a atender a populagio metropolitana.

Em Mato Grosso, a percep¢ao dessa peculiar forma de organizacio regio-
nal levou a criagao, em 2009, da Regiao Metropolitana do Vale do Rio Cuiabd
(RMVRC), envolvendo os municipios com estreitas relagoes com a capital. Ao mes-
mo tempo, foi criado o Entorno Metropolitano, constituido de nove municipios,
na perspectiva de desenvolvimento integrado e da execu¢do conjunta das FPICs.

Este capitulo se propoe a analisar a RMVRC, tnico espago metropolitano
mato-grossense; as condigoes em que ela foi instituida; os arranjos de gestao
previstos; a efetivacio da governanca metropolitana; ¢ a FPIC transporte e
mobilidade urbana, que vem se constituindo como marco inicial da consolidagio
da politica metropolitana. O intuito é contribuir com o debate acerca da situagio
atual das regides metropolitanas (RMs) no Brasil e fornecer elementos para novas
politicas publicas e fortalecimento da governanca no pais.

O capitulo foi estruturado em trés segoes, além desta introdugio e das considera-
coes finais. Na préxima se¢io, so apresentados os aspectos da dindmica metropolitana

* Pesquisadora no Projeto Governanca Metropolitana no Brasil, coordenado pelo Ipea, em parceria com a Fundacéo de Apoio
e Desenvolvimento da Universidade Federal de Mato Grosso (Uniselva).

** Pesquisador no Projeto Governanga Metropolitana no Brasil.

*** Pesquisadora no Projeto Governanca Metropolitana no Brasil.



288 40 Anos de Regides Metropolitanas no Brasil

e dos municipios que compdem a RMVRC, destacando-se as heterogeneidades e de-
sigualdades socioecondmicas e os graus de integracao urbana — quadro que configura
os desafios postos a gestao e a implementacio de politicas publicas.

Na terceira se¢do, o foco é o processo de institucionalizagio da RMVRC,
que teve inicio, nos anos 1990, com o aglomerado urbano Cuiabéd-Virzea Gran-
de, um sistema de gestio que representou a primeira experiéncia de articulagao
intermunicipal e federativa. Nesse sentido, sao abordados os arranjos institucio-
nais de gestdo metropolitana e outros arranjos implantados recentemente em ra-
z30 das obras da Copa do Mundo de 2014 na capital.

Na quarta segio, sao tratados os principais aspectos relacionados a FPIC trans-
porte e mobilidade urbana, destacada no mbito da politica do estado de Mato Grosso,
tendo em vista os projetos de reestruturagio urbana e a implanta¢io de novo modal
de transporte publico coletivo em andamento nos municipios centrais da RMVRC.

2 DlNAM!CA DA RMVRC: PADROES E CONTRASTES NO
TERRITORIO METROPOLITANO
A RMVRC, tnica no estado de Mato Grosso, foi constituida em 2009' e abrange
quatro municipios: Cuiabd, Vdrzea Grande, Nossa Senhora do Livramento e San-
to Ant6nio do Leverger. Os dois primeiros sao ligados pelo rio Cuiabd. O munici-
pio de Santo Antdnio do Leverger estd em processo de conurbagao com a capital,
enquanto Nossa Senhora do Livramento exibe sdlidas relagoes socioeconémicas e
culturais com o municipio de Virzea Grande.

Concomitantemente a criacio da RMVRC, foi constituido o Entorno
Metropolitano, composto de nove municipios: Acorizal, Bario de Melgaco,
Chapada dos Guimaries, Jangada, Nobres, Nova Brasilindia, Planalto da Serra,
Poconé e Rosdrio Oeste. Os treze municipios citados integram a regido VI de
planejamento do estado de Mato Grosso — regido sul do estado (mapa 1).

Os municipios metropolitanos possuem um histérico de relacionamento e
vinculo com a capital, o que ressalta a necessidade de articulagao para a realizacao
de politicas que resultem em beneficios para a populagio e garantam o atendi-
mento as FPICs. Outras caracteristicas das municipalidades sao: o patriménio
imaterial; a biodiversidade; a oferta de servigos ambientais; a integracao das bacias
hidrogréficas do rio Cuiab4 e rio Paraguai; e os atrativos turisticos — como os co-
nhecidos destinos do Pantanal e da Chapada dos Guimaraes, e as belezas naturais
em Nobres e Rosdrio Oeste, que podem ser exploradas racionalmente a partir de
uma politica de desenvolvimento regional de bases sustentdveis.

1. Por meio da Lei Complementar Estadual n® 359, de 27 de maio de 2009.
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Para entendimento da situa¢io dos municipios da aglomeracio metropolitana,
recorre-se a caracterizagio utilizada pela Secretaria de Estado de Planejamento e

Coordenacio Geral do Estado de Mato Grosso (SEPLAN) (Rivera, 2011), acerca da
hierarquizagio do espaco regional, que define:

*  Cuiabd e Vdrzea Grande como centros de abrangéncia estadual, de ele-
vada diversificacdo e especializagao das fun¢des urbanas, associadas as
altas densidades de equipamentos e estabelecimentos;

*  Nobres e Poconé como centros com fungées urbanas, que tém certa
predominancia de alguns setores e densidades baixas de equipamentos
e estabelecimentos; e

*  Rosdrio Oeste, Chapada dos Guimaraes, Santo Antonio do Leverger, Nossa
Senhora do Livramento e Barao de Melgago como centros que se caracteri-
zam pelo predominio de tnica fun¢io urbana de cardter regional; e

*  o0s demais como centros onde predomina fun¢io de cardter local ¢ o
atendimento das necessidades bdsicas da populagao.

Percebe-se a centralizagao de bens e servicos na aglomeragao urbana de Cuiabd-
Virzea Grande. Conforme Morais e Costa (2010), a gestdo e a infraestrutura das
RMs refletem a dindmica do capital na produgao do espago social urbano, pro-
cesso que se repete em grande parte do Brasil, onde ¢ identificado o fenémeno da
metropolizagio, isto ¢, integragao territorial e concentragdo de pessoas, investimen-
tos, atividades e poder em torno de uma cidade-niicleo. Os municipios centrais
expandem-se para além de seus limites administrativos, acarretando déficits de aten-
dimento as demandas, fazendo com que a popula¢io dos municipios vizinhos tenha
dificuldade de acesso regular & prestagao do setor tercidrio da economia.

Na expressiva mancha urbana do estado de Mato Grosso, a questio de-
mogréfica evidencia ndo sé o contingente populacional e os movimentos migra-
térios, mas também as disparidades nos indicadores sociais. Enquanto Cuiabd
e Vérzea Grande sio municipios populosos e tém mais de 96% da populagao
morando em 4rea urbana, Nossa Senhora do Livramento e Santo Antdénio do
Leverger possuem reduzida populagio, as menores taxas de urbanizagio e os mais
baixos indices de desenvolvimento humano municipal (IDH-M), abaixo das mé-

dias estadual (0,773) e nacional (0,766).

Esses dois municipios, com economia baseada em agricultura de subsisténcia,
sio responsdveis por 56,8% da popula¢io rural da RM. Ambos apresentam
populagido mais dispersa e com atributos rurais. Notam-se as dificuldades de
mobilidade devido A migracdo intensa da faixa masculina jovem e adulta e ao
escoamento da producio primdria. Os pequenos e médios produtores dos
municipios destinam a maior parte da produgao agropecudria aos grandes centros
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consumidores do estado. Seguramente, as restricbes de mobilidade urbana
e metropolitana associam-se ao dificil acesso aos servigos de sadde, educacio,
assisténcia social e emprego. Para ter acesso a eles, os habitantes dos municipios
metropolitanos dependem da capital, que polariza a oferta.

Constatam-se duas situacées distintas no Ambito da RMVRC e seu entorno.
Na primeira situagdo, registra-se a mais alta densidade demogrifica do estado:
163,88 hab./km?, em Cuiab4, e 284,45 hab./km2, em Varzea Grande. Verifica-se,
também, a consolidagio de rede urbana polarizadora da atividade econdmica es-
tadual, em razdo do vigor dos setores de servigos, comércio e industria, de acordo
com Souza-Higa, Romancini e Nunes (2011). A segunda realidade socioespacial
¢ de rarefeita densidade demografica e modesta relevincia econdmica, conforme
observado em Nossa Senhora do Livramento, em Santo Ant6nio do Leverger e
no Entorno Metropolitano, onde se verificam novas ruralidades e territérios ocu-
pados por atividades produtivas do setor primdrio, com sensiveis alteragoes nas
relagbes sociais e culturais. Para mais esclarecimentos sobre as municipalidades
em estudo, foi elaborada a tabela 1.

TABELA 1
Indicadores politicos, demograficos e sociais dos municipios da RMVRC
e do Entorno Metropolitano

L . Populacdo (2010, ) o
Municipios Anoda  Distancia da ntmeros absolutos) Crescimento Urbanizacao IDH-M
da RMVRC criagdo  capital (km) —————————  (2000-2010) (%)  (2007) (%) (2000)

Rural Urbana
Cuiabd 1727 - 10.348 541.002 1,325 98,52 0,821
Varzea Grande 1848 10 3.880 248.829 1,615 97,34 0,790
Livramento 1883 42 7.345 4.247 -0,462 34,09 0,655
santo Antonio do 1890 35 11.261 7.148 1,778 33,33 0,717
Leverger

. . Populagéo (2010, ) o
Municipios do Entorno Anoda  Distancia da ntmeros absolutos) Crescimento Urbanizagao IDH-M
Metropolitano criacdo  capital (km) —————————  (2000-2010) (%)  (2007) (%) (2000)

Rural Urbana
Acorizal 1953 59 2.589 2.927 -0,530 59,97 0,695
Bardo de Melgaco 1953 121 4.169 3.422 -0,119 44,06 0,672
Chapada dos Guimarées 1953 65 6.811 10.988 1,227 56,84 0,711
Jangada 1986 82 4.750 2.946 0,761 43,92 0,680
Nobres 1963 151 2.550 12.461 0,019 79,90 0,724
Nova Brasilandia 1979 223 930 3.663 -2,283 72,95 0,710
Planalto da Serra 1991 254 672 2.054 -0,551 73,66 0,732
Poconé 1831 104 8.716 23.062 0,322 71,57 0,679
Rosério Oeste 1861 133 7.026 10.656 -0,587 57,53 0,715

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2010) e Estado de Mato Grosso (2009a; 2011a).

Quanto 2 participagio da RMVRC na composi¢ao do valor adicionado bruto
do estado, destacado referencial para a andlise produtiva e territorial, verifica-se que
este montante chega a 24%. Por sua vez, a contribui¢io do Entorno Metropolitano
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para o total de riquezas produzidas em Mato Grosso ¢ de 2% apenas. As tabelas 2 e 3
trazem informag6es mais detalhadas. Mais um fator que aponta para as desigualdades
nas relagoes de poder no territério do estado é a representatividade econdmica de
outras regioes de planejamento do estado; de maneira especial, as regioes Sudeste e
Sudoeste — onde se localizam Rondonépolis e Céceres, municipios detentores do se-
gundo e do terceiro maior produto interno bruto (PIB) do estado —, além das regices
de frentes de desenvolvimento do capitalismo no campo, representadas pelas cidades
produtoras de graos (Abutakka, 2011). O Entorno Metropolitano nio consegue cap-
turar os investimentos, deixando de expandir atividades econ6émicas e produtivas.

A capital acompanha uma tendéncia estadual de fortalecimento do setor
tercidrio (comércio, transporte, intermediago financeira e prestagao de servicos),
de acordo com informagoes da SEPLAN (Abutakka, 2011), tendo em vista a taxa
de crescimento do PIB anual por atividade econdmica no lapso temporal 2003-
2008. Este diagndstico ratifica o crescimento da industria e da agropecudria nos
tltimos anos, atribuindo as safras recordes de graos os bons indices macroecon6-
micos. Ocorre que a agricultura moderna tem oscilagoes periddicas, ou caracte-
risticas, que influenciam o desempenho deste setor e a agroindustria. O indicador

do PIB municipal em 2009, disponivel na tabela 2, demonstra as diferengas entre
a RMVRC e seu entorno.

TABELA 2
PIB do Mato Grosso e da regido VI (municipios da RMVRC e Entorno Metropolitano) (2009)
PIB
Unidade da Federacao, regido e municipios
Em R$ 1 mil, a pregos correntes Em R$ per capita

Mato Grosso 57.300.887,56 20.562,84
Regido VI de planejamento do estado 14.261.136,00 10.763,12
Cuiaba 9.816.818,57 17.830,54
Y Varzea Grande 3.000.095,89 12.498,42
% Santo Antonio do Leverger 190.544,27 9.334,91
Nossa Senhora do Liviamento 98.371,23 7.673,86
Poconé 283.639,59 8.819,09
Nobres 218.158,06 14.244,73
é Rosario Oeste 203.422,33 10.997,58
_é Chapada dos Guimarées 161.839,52 8.897,17
% Jangada 97.908,12 11.570,33
é Bardo de Melgaco 59.532,47 7.582,79
- Acorizal 51.665,80 9.129,85
Nova Brasilandia 45.290,42 9.239,17
Planalto da Serra 33.849,76 12.102,17

Fonte: IBGE (2011).
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A RM apresenta peculiaridades relacionadas a estrutura produtiva do esta-
do que determinaram processos de esvaziamento em determinadas dreas e novas
composigoes e concentragoes nas cidades mais urbanizadas. No que se refere ao seu
perfil econdémico, Cuiabd e Virzea Grande tém suas economias voltadas ao comér-
cio, prestagdo de servigos e industria, enquanto os outros dois municipios baseiam
sua economia no turismo, na pesca e na agropecuaria. A pecudria ¢ importante em
Santo Antdnio do Leverger. Livramento apresenta ainda potencial para extracio
mineral (ouro). A tabela 3 faz um panorama da base econémica dos municipios me-
tropolitanos e destaca a importancia da agropecudria no Entorno Metropolitano.

TABELA 3
PIB dos municipios da RMVRC e do Entorno Metropolitano, por setor da economia (2010)
(Em R$ 1 mil, a pregos correntes)

PIB
Municipios
Setor primario Setor secundario Setor terciario

Cuiabd 31.322 2.021.391 7.294.932
é Vérzea Grande 34.459 667.549 2.277.027
£ SantoAntonio do Leverger 84.174 20.482 81.570
Nossa Senhora do Livramento 39.399 8.581 47.428
Acorizal 22385 3.736 22.967
Bardo de Melgaco 30.168 4.520 30.101
o  Chapada dos Guimaraes 52.822 29.247 91.272
%:_ Jangada 43.589 20.429 37.322
é Nobres 34.064 88.448 98.200
§ Nova Brasilandia 21.470 3.284 21.424
5 Planalto da Serra 16.559 1.945 14.052
Poconé 109.272 38.308 145.960
Rosario Oeste 106.317 17.382 88.251

Fonte: IBGE (2012).

Seguindo caracteristicas da produgio primdria estadual, a RMVRC e 0 Entorno
Metropolitano possuem uma base produtiva diversificada, contudo, sem pretensao
de produzir em larga escala ou para exportagio. Assim, os principais produtos
agricolas da regido sao a cana-de-agticar, a mandioca, o milho, a banana, a manga
¢ a soja; aqueles provenientes da pecudria sao os bovinos para corte e galindceos.
Ademais, a maioria dos municipios metropolitanos e do entorno se enquadram no
perfil de pequenos. Apenas Cuiabd, Virzea Grande e Poconé possuem mais de 20 mil
habitantes. Os demais municipios se desenvolvem socioeconomicamente apoiados
em arranjos produtivos locais, organizados a partir das préprias potencialidades e da
infraestrutura disponivel, com ou sem colaboragio do poder publico.
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A concentragao de estabelecimentos industriais e comerciais na capital e
em Vidrzea Grande proporciona a oferta especializada de produtos e servicos para
todo o estado, especialmente para as economias emergentes das regioes Médio-
Norte e Norte Mato-Grossense — das quais fazem parte Nova Mutum, Lucas do
Rio Verde, Sorriso, Sinop —, que concentram a maior producio agricola estadu-
al. Por sua vez, as empresas atuantes em Nossa Senhora do Livramento e Santo
Antdnio do Leverger atendem apenas as demandas locais, destacando-se peque-
nas e microempresas do setor agropecudrio e do comércio. O crescimento dos
setores secunddrio e tercidrio contribui para a centralizagao de riquezas nos muni-
cipios-polo da RMVRC, fato a ser considerado na adogao das politicas de cardter
metropolitano, de modo a atenuar as diferencas entre os municipios.

O espaco metropolitano expée estruturas produtivas e ritmos econémicos
distintos, ostentando indicadores de urbanizacio, fluxos de pessoas, mercadorias
e capitais, investimentos e consumo dispares, o que contribui para a ocorréncia de
nucleos urbanos dinAmicos e de novas centralidades, especialmente na capital. Nesse
contexto, certos aspectos afetos & metropolizagio destacam-se: 7) a urbanizacio
intensificada em Cuiabd e Vdrzea Grande; 77) a predominancia do fen6meno da
ruralidade nos demais municipios metropolitanos e no entorno, associada a taxa
de crescimento demogréfico negativo e aos menores indices de desenvolvimento
humano e social; e 777) os desniveis na participagao do PIB estadual, tanto em valores
quanto em setores produtivos, demonstrando o poder econémico dos municipios
centrais e a divisdo do trabalho no 4mbito da territorialidade metropolitana.

Agravadas pela descontinuidade territorial da RMVRC, essas caracteristicas
do tecido urbano-regional refletem a auséncia de articulagio intermunicipal. As po-
liticas aplicadas em territério mato-grossense, em que pesem os programas de alcan-
ce regional, previamente analisados por Vilarinho Neto (2009), tais como o Projeto
de Desenvolvimento Agroambiental do Estado de Mato Grosso (Prodeagro), hie-
rarquizagdo dos centros polarizadores, MT Regional e consércios intermunicipais,
além da instituicio das regides de planejamento do estado de Mato Grosso, ainda
nio priorizaram as agoes ou os investimentos de natureza metropolitana. Tampouco
foram instituidas instancias de gestdo indispensdveis a governanga, de modo que as
politicas publicas estaduais mantiveram o foco em setores econdmicos.

Oliveira e Marta (2010) acrescentam que os programas estaduais tém claros
objetivos voltados a garantia de crescimento econémico e a qualidade de vida
da populagao, dando énfase a satde, ao saneamento, 4 educagao e ao emprego.
Entretanto, estas politicas, por estarem desarticuladas entre si, s6 exprimem
alguma espacialidade nos programas, sem, entretanto, refletir uma preocupacio
com politicas de gestao territorial. Assim, acabam promovendo a desigualdade
intrarregional, uma vez que a execucio das politicas publicas promove uma
concentra¢ao nos municipios-polo com maior forga politica e econdémica.
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3 ARRANJOS DE GESTAO E GOVERNANCA METROPOLITANA:
PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO

3.1 Do aglomerado urbano a RMVRC

A constitui¢io da RMVRC decorreu das experiéncias adquiridas com a articulagao
das politicas de interesse comum aplicadas na vigéncia do aglomerado urbano Cuiabd-
Virzea Grande. Este foi criado pela Lei Complementar Estadual (LCE) n® 28/1993,
tendo sua estrutura de gestao viabilizada somente a partir da LCE n° 83/2001.

A Secretaria Executiva do Aglomerado Urbano, responsavel pela articulagao
de politicas junto aos municipios, esteve inicialmente vinculada a Secretaria

Extraordindria de Projetos Estratégicos, depois 2 Casa Civil e, finalmente, a
SEPLAN, conforme disposi¢oes da LCE n° 230/2005.

Importava ao aglomerado urbano contribuir no exercicio das FPICs dos entes
publicos atuantes e caracterizados por relacio de integrago funcional de natureza
socioecondmica e pela urbanizagio continua. As agoes integradas deveriam propiciar
a melhoria das condi¢oes sociais e econdmicas da populagio, bem como a integracio
dos municipios do aglomerado urbano ao esfor¢o de desenvolvimento estadual.

A institucionaliza¢io do aglomerado urbano consistiu na primeira estratégia
de aproximacio das administragées municipais no sentido de articular e imple-
mentar politicas publicas de interesse comum. Para isso, foi instituido um conse-
lho deliberativo, dotado de autonomia administrativa e financeira, e competente
para realizar a integragao da organizagio, do planejamento e do acompanhamen-
to da execugio das FPICs. O conselho contava com representantes do governo do
estado, dos municipios e de entidades civis.

Dez cAmaras setoriais constituiram a instincia técnica de assessoramento ao
conselho deliberativo. Todas dispunham de suporte técnico oferecido pela secre-
taria executiva. As cAmaras setoriais se reuniam com frequéncia mensal para de-
bater questoes de interesse comum e para identificar quais prioridades deveriam
ser encaminhadas, na qualidade de politicas publicas, para efetiva¢io conjunta.

A articulagio entre o governo estadual e os municipios nao se consolidou
por causa de divergéncias politico-partiddrias, vindo a prejudicar programas go-
vernamentais de alcance interurbano. Esta dificuldade desmotivou as administra-
¢oes municipais, que nao insistiram nos debates, tampouco na implementacio de
acordos direcionados a execugio de politicas publicas. O estabelecimento de um
ambiente propicio ao didlogo e sua adequada manutengio permanecem como
desafios a governanga metropolitana.

Um dos poucos resultados expressivos, justamente porque era de suma impor-
tAncia para as prefeituras, as empresas privadas e a populacio, foi a elabora¢io do Plano
Integrado de Transporte Coletivo para o Aglomerado Urbano Cuiabi-Virzea Grande.
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Formulado entre 2003 e 2005, o plano orientou as licitagdes para o transporte
coletivo, assim como embasou a proposta para o sistema de transporte coletivo
intermunicipal de passageiros entre Cuiabd e Virzea Grande, conduzido, em 2005,
pela Agéncia de Regulacio dos Servicos Publicos Delegados de Mato Grosso (Ager).
Custeado pelo estado — responsével por 50% das despesas — e pelos municipios —
cada um custeou 25% —, este projeto no tramitou pelo Fundo de Desenvolvimento
do Aglomerado Urbano, que foi apenas criado e nao instituido.

A fragilidade da instincia técnica de gestdo do aglomerado urbano ¢ atri-
buida a fatores operacionais e também politicos, a saber: 7) algumas cAmaras nao
estabeleceram as agoes e as estratégias a serem articuladas; 77) nao era possivel o
efetivo cumprimento do calenddrio anual de reunides do conselho deliberativo,
devido & incompatibilidade de agenda do governador do estado, seu presidente,
ficando o aglomerado destituido de for¢a politica e deciséria; e 777) a populagao
nio percebia a institui¢io como um 6rgao de administragio dos seus interesses,
por isso nao levava suas demandas, nao contribuindo para que a atuagio da ins-
tAncia estivesse revestida de legitimidade.

O aglomerado urbano funcionou regularmente de 2002 a 2009, com os
recursos especificos do governo estadual, quando deixou de existir por forca da
LCE n° 359/2009. Na vigéncia do aglomerado urbano, entre os anos de 2006 e
2008, setores da politica mato-grossense e da sociedade civil jd discutiam temas
de interesse urbano e metropolitano. Em abril de 2007, foi criada uma comissao
intergovernamental para estudos e criagio da RM, composta por integrantes das
prefeituras de Cuiabd e de Virzea Grande, da Assembleia Legislativa e do governo
do estado. Em dezembro de 2008, esta comissao apresentou o projeto de lei pro-
pondo a primeira drea metropolitana de Mato Grosso.

A constitui¢io da RMVRC foi precedida pela LCE n° 340/2008, que esta-
beleceu: os critérios e procedimentos legais para a criagio de RMs no estado; os
conceitos de RM e FPICs; os objetivos de uma regido metropolitana; e a estrutura
ideal de gestao.

3.2 Sistema de gestao da RMVRC: um processo em consolidacdo
A primeira RM de Mato Grosso, criada pela LCE n° 359/2009, é composta pelos

municipios de Cuiabd, Virzea Grande, Nossa Senhora do Livramento e Santo
Antdnio do Leverger. O Entorno Metropolitano, também criado pela citada
lei, é constituido pelos municipios de Acorizal, Bario de Melgago, Chapada
dos Guimaries, Jangada, Nobres, Nova Brasilindia, Planalto da Serra, Poconé e
Rosério Oeste, envolvidos no processo de metropolizagao.

Os municipios tém direito a participagio no planejamento e na execucio
das FPICs, uma vez atendidos os seguintes critérios: 7) dependéncia da prestagio
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de servigos e da utilizagio de equipamentos publicos dos municipios integrantes
da RMVRG; 74) vinculo socioecondmico expresso no deslocamento pendular da
populacio no territério metropolitano; e iii) possibilidade de desenvolvimento
integrado mediante a complementaridade de fungées.

Sobre a faculdade de ampliagio da RMVRC, a lei imp6s exigéncias a se-
rem cumpridas pelos municipios do entorno interessados em fazer parte da RM:
i) apresentar conurba¢io, ou tendéncia a esta, com municipio integrante da
RMVRC; 77) demonstrar necessidade de integragao de organizagio, planejamento
e execugao de FPICs, para que seja viabilizado o desenvolvimento integrado desta
regido; e iii) mostrar a existéncia de relagio de integragio de natureza socioeco-
ndmica ou de servigos.

A lei de criagio da RMVRC ¢ sucinta: definiu apenas sua composicio e as
FPICs, e nao abordou o sistema de gestao metropolitana. Uma vez que o projeto
de lei foi de iniciativa do Poder Legislativo, e que a Constitui¢io Estadual veda
que iniciativas do Legislativo gerem despesas ao Executivo, houve um entendi-
mento para manter a autoria do projeto e agilizar o andamento da proposta,
encaminhando-se texto simplificado para aprovacio na Assembleia Legislativa de
Mato Grosso. Acordou-se que o Poder Executivo daria continuidade ao processo,
enviando projeto de lei para a criagio de adequada estrutura de gestdao, mas este
acordo ainda nio se efetivou.

Considerando a importincia da iniciativa, o Ministério Publico Estadual
(MPE) instaurou inquérito civil em virtude de nao ter ocorrido a efetiva implan-
tagao dos 6rgaos de gestao metropolitana. Esta intervengao, preocupada com a in-
viabilizagio da gestao da RMVRC, resultou em termo de ajustamento de conduta
assinado pelo MPE, pelo estado de Mato Grosso, e pelos municipios de Cuiab4,
Virzea Grande, Santo Antdnio do Leverger e Nossa Senhora do Livramento.

Esse acordo extrajudicial encontrou fundamentos na CF/1988, isto ¢, na
competéncia dos estados para instituir RMs, quando interessados em integrar a
organizagio, o planejamento e a execugio de FPICs; e nos dispositivos das LCEs
n° 340/2008 e n° 359/2009. O comprometimento do poder publico para a reali-
zagao da Copa do Mundo — ou melhor, para a realizacio das obras de reestrutura-
¢40 e de mobilidade urbana — também foi apontado como um fator politico que
enseja a implantacio dos érgios de gestao da RMVRC e do seu planejamento.

O impulso conferido a politica metropolitana deve-se a citada intervencio
do MPE e a atuagao da Secretaria Adjunta de Planejamento Urbano e Gestao
Metropolitana, vinculada 4 Secretaria de Estado das Cidades (SECID). A pasta
especializada cumpre, desde 2011, o assessoramento técnico e politico na elabo-
racdo dos planos diretores dos municipios do Entorno Metropolitano, do Plano
Diretor Metropolitano, e das leis direcionadas a implantar a estrutura adequada
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de gestao metropolitana e a garantir a governanga metropolitana, com vistas a
execucao das FPICs.

Essa estrutura foi criada juntamente com a SECID, no final de 2010, como
6rgao auxiliar direto do governador do estado, por meio da LCE n°® 413/2010,
regulada pelo Decreto Executivo n® 399/2011. A SECID foi encarregada de
dar continuidade 4 coordenagio da politica metropolitana, sendo transferida
da SEPLAN a estrutura técnica anteriormente constituida. Observa-se que o
quadro técnico para dar suporte s agoes necessdrias continua insuficiente diante
das demandas e da complexidade das questdes a serem tratadas. Nao obstante,
a SECID assumiu a missdo de desenvolver e implementar politicas publicas
referentes aos setores de habitacio, saneamento, mobilidade e desenvolvimento
urbano, executar obras publicas, e coordenar o desenvolvimento da RMVRC.

Consoante orientagio da LCE n° 340/2008, a legislagao especifica de cria-
¢ao de cada regido metropolitana deveria instituir a estrutura adequada de gestao.
Dessa forma, a lei previu a constitui¢ao de um conselho deliberativo de desen-
volvimento metropolitano, com cardter normativo e deliberativo; uma agéncia
ou 6rgio publico de desenvolvimento metropolitano, com func¢io técnica; e um
fundo de desenvolvimento metropolitano, como um instrumento financeiro.

Um projeto de lei complementar estadual, que dispoe sobre o sistema de ges-
tao da RMVRC, foi aprovado pela Assembleia Legislativa de Mato Grosso em julho
de 2013 e aguarda sangao do governador. O projeto de lei, de autoria do Executivo,
elaborado com auxilio da Secretaria Adjunta de Planejamento Urbano e Gestao
Metropolitana, consignou o objeto da lei — organizagao politica, técnica e adminis-
trativa do sistema de gestao da RMVRC — e os objetivos da gestao compartilhada
das FPICs, e apresentou uma proposta concisa, coerente e compativel com os obje-
tivos da politica metropolitana, como pode ser observado no quadro 1.

QUADRO 1
Sistema de gestdo metropolitana

Sistema de gestdo da RMVRC

Tem a finalidade de organizar, planejar e executar funcdes de interesse comum dos municipios da RMVRC.

Conselho Deliberativo Agéncia de Desenvolvimento Fundo de Desenvolvimento
Orgédo normativo e deliberativo Entidade autérquica e autbnoma Orgdo de natureza contabil
Assessorado por secretaria executiva Sem prazo de duracdo determinado Vinculado & Agéncia de Desenvolvimento
Finalidade Finalidade Finalidade

Dar suporte financeiro ao planejamento e
execucdo das FPICs

Orientar, acompanhar e deliberar sobre

< Planejar, organizar e executar as FPICs
a execucdo das FPICs ar, org

(Continua)
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Composicao e representantes

Composicéo e organizacao

Composicao e organizacao

Trés representantes da esfera estadual:
um da SECID, que serd o presidente do
conselho; um da Agéncia de Desenvolvi-
mento; e um do Legislativo estadual

Seis representantes do poder publico
municipal: quatro das prefeituras da
RMVRC; e dois das camaras dos munici-
pios da RMVRC

Nove representantes da sociedade civil

Nivel de direcdo superior: gabinete do
presidente; diretoria de planejamento; e
diretoria de gestao

Nivel de assessoramento superior: gabi-
nete de direcdo; e unidade de assessoria

Nivel de execucdo programatica — cargos
em comissao e de confianca: presidente

da autarquia; dois diretores da autarquia;
chefe de gabinete; dois assessores; e dois

Supervisdo por um conselho gestor,
composto por cinco membros: quatro
representantes indicados pelos munici-
pios metropolitanos; e o presidente da
Agéncia de Desenvolvimento ou pessoa
por ele indicada

coordenadores

Elaboracdo dos autores.

As dinimicas que se impuseram no cendrio politico e administrativo do
estado de Mato Grosso definiram prioridades, a principio, paralelas ao desafio
metropolitano. Como Cuiabd foi escolhida cidade-sede da Copa do Mundo, as
determinagoes do governo federal e da Federagao Internacional de Futebol (Fifa)
para dar celeridade as obras do evento esportivo serviram de argumento para
que fosse postergada a criagao da estrutura de gestdo metropolitana, inviabilizada
temporariamente em fun¢io da atuacio de outra entidade.

3.3 Sistema e arranjos de gestdo da RMVRC e os projetos especiais

Foi criada em 2009 a Agéncia Estadual de Execugio dos Projetos da Copa do Mundo
do Pantanal (Agecopa), voltada ao gerenciamento das obras de infraestrutura ne-
cessdrias ao evento mundial de futebol e destinada a viabilizar a concretizagio de
termo de compromisso assumido com a Fifa e o Comité Organizador no Brasil.
Mais tarde, o governo do estado e a Assembleia Legislativa decidiram extinguir a
Agecopa e criar a Secretaria Extraordindria da Copa do Mundo (Secopa), com as
mesmas atribuigdes, mas outra personalidade juridica. Por conseguinte, reformula-
ram a estrutura administrativa do érgao e estipularam um periodo de duragio das
atividades da secretaria — até 31 de dezembro de 2014.

Esse fato impactou a governanga metropolitana, pois foi preterida a
criagdo da estrutura de gestdo das politicas de interesse comum, vinculada
a SECID. Devido a realizagio das obras para a Copa do Mundo em Cuiabd
e Virzea Grande, a Secretaria Adjunta de Planejamento Urbano e Gestio
Metropolitana reconheceu como sua atribui¢ao a articulagio entre os municipios
para viabilizar as interven¢des urbanisticas de infraestrutura. Observando que as
agoes dos municipios de consulta e participacdo na discussio e implementagao
dos empreendimentos apresentam-se incipientes, a secretaria busca ser agente
de integracdo das acoes entre o estado e os atores municipais. Observam-se no

quadro 2 as competéncias da SECID e da Secopa.
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QUADRO 2
Comparacao entre as competéncias da SECID e da Secopa

SECID Secopa

Conforme a LCE n2 413/2010, a SECID compete desenvolver e | Conforme a LCE n2 434/2011, a Secopa é responsavel pelo
implementar politicas pUblicas destinadas aos setores de habitacdo, | planejamento, execucdo, controle, fiscalizacdo e coordenagdo dos
saneamento, mobilidade e desenvolvimento urbano, executar obras | projetos especiais do governo destinados a viabilizar as agdes
publicas e coordenar o desenvolvimento das RMs. pertinentes a realizacao da Copa do Mundo da Fifa de 2014.

Elaboracdo dos autores.

No intuito de impulsionar o funcionamento da miquina administrativa e
contribuir com a integracdo dos municipios durante a realizagio das interven-
¢oes urbanisticas, o Decreto Executivo n® 1.249, de 13 de julho de 2012, criou o
Comité de Assuntos Metropolitanos (CAM), incumbido de discutir, avaliar e deli-
berar sobre as questoes de interesse comum envolvendo os municipios da RMVRC.
O poder publico compreendeu a necessidade de deliberar sobre as fungoes pu-
blicas comuns da RM, em especial aquelas relacionadas a realizacio da Copa do
Mundo, em sintonia com as determinag¢oes das LCEs n® 340/2008 e n® 359/2009.

A entidade constitui a primeira instincia daquele que serd o Conselho
Deliberativo Metropolitano, sendo composta pelas seguintes institui¢es,
representadas por dois membros, na qualidade de titular e suplente: ) SECID,
cujo representante serd o presidente do conselho; 77) Secopa; #ii) prefeitura de
Cuiabd; iv) prefeitura de Vdrzea Grande; v) prefeitura de Santo Antonio do
Leveger; e vi) prefeitura de Nossa Senhora do Livramento.

Em 16 de agosto de 2012, foi realizada a reuniio de posse do CAM.
Na ocasido, iniciaram-se os entendimentos sobre os problemas metropolitanos
que exigem instrumentos de planejamento e execu¢do das FPICs. Embora
a lei tenha imposto a obrigatoriedade de ser realizada uma sessio por més,
os trabalhos do CAM foram paralisados por causa do periodo eleitoral e da
renovagao dos gestores publicos — ou seja, pela impossibilidade de se cumprir
uma agenda de sessdes que consiga reunir os seus membros e logre éxito em
sistematizar demandas, além de consolidar iniciativas e acoes. H4 previsao de
novos encontros do CAM, jd com os novos prefeitos municipais eleitos.

4 GOVERNANCA E GESTAO DAS FPICS NA RMVRC: A POLARIZACAO
DO SETOR DE TRANSPORTE E MOBILIDADE URBANA

As FPICs da RMVRC foram introduzidas pela LCE n°® 340/2008, a qual estabe-

leceu seu conceito legal:

atividades ou servigos de natureza local, cuja realizacio seja de interesse de mais
de um dos municipios de aglomeracio urbana; ou cuja realizacio por parte de um
municipio, de maneira isolada, seja invidvel, ndo atinja aos objetivos propostos ou
cause impactos nos outros municipios integrantes da regiao metropolitana (Mato
Grosso, 2008, Artigo 2, inciso II).
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O seu objetivo é promover o “desenvolvimento econdmico e social da regido
metropolitana, a partilha equilibrada dos seus beneficios e a defini¢ao de politicas
compensatdrias dos efeitos de sua polarizagao” (op. cit., Artigo 2, inciso 11, § 1°).

Complementando, a LCE n° 359/2009 ratificou o conceito das FPICs, es-
tabelecendo que

sdo fungoes publicas de interesse comum no 4mbito da Regido Metropolitana do
Vale do Rio Cuiabd: I — desenvolvimento socioecondémico; II — planejamento do
uso e ocupacio do solo; III — acessibilidade ¢ mobilidade; IV — saneamento am-
biental; V — preservagio e conservacio do meio ambiente; VI — desenvolvimento
urbano e politicas setoriais (habitago, satide, educacio, seguranga, turismo, esporte
e lazer), entre outras (Estado de Mato Grosso, 2009b, Artigo 5, pardgrafo tnico).

Logo, elas devem ser planejadas de forma integrada e concretizadas por
meio de um 6rgao de gestdao com a participagao dos municipios envolvidos e do
governo estadual, baseando-se nas diretrizes e instrumentos definidos no Plano
Diretor Participativo Integrado (PDPI), em elaboracio.

Esse plano de abrangéncia metropolitana se estrutura a partir dos planos
diretores elaborados de Cuiabd e Virzea Grande, assim como dos planos diretores,
em elaboragio, de Santo Antdnio do Leverger e Nossa Senhora do Livramento.
Pretende-se identificar os aspectos relevantes e de interesse regional, cujas estraté-
gias serdo definidas de forma integrada, e a melhor forma de condugio das FPICs,
para estabelecer as politicas adequadas e prioritdrias 8 RMVRC.

Tanto a estrutura adequada de gestao quanto o PDPI carecem de imple-
mentagio e de instrumentos legais vigentes. Sobre o arranjo formal de gestio, jd
foram feitos os devidos esclarecimentos. No que se refere ao PDPI, é oportuno
destacar que os trabalhos de prospec¢ao e andlise do territério metropolitano e
as leituras comunitdrias foram concluidos em 2011. No plano de trabalho, estd
prevista a defini¢io de estratégias adequadas para 2013.

Por ora, a abrangéncia das FPICs é bem ampla e suficiente ao planejamento
e 4 gestao metropolitana, dispensando acréscimos ou reparos na legislagao urba-
nistica estadual. Portanto, o desenvolvimento da RMVRC ¢ mais uma questao
politica que juridica, embora seja indispensdvel, para a constitui¢io da estrutura
de gestdo, a aprovagio do projeto de lei de autoria do Poder Executivo sobre o
sistema de gestao da RMVRC. As forgas politicas do estado ainda nao se mostra-
ram aptas a constituir o sistema metropolitano, que envolve a administragao de
recursos e pessoal qualificado.

Enquanto isso, a articula¢io intermunicipal deve ser fomentada. O didlogo
e a parceria do governo estadual com os municipios mostram-se oportunos para a
elaboracio do PDPI, e mais, para a execugao de planos, programas e projetos no
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ambito metropolitano por meio de 6rgao publico habilitado para este fim. Fato é
que nao foi instalada a Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano da Regido do
Vale do Rio Cuiabd. Assim sendo, nao hd uma gestao das FPICs a cargo de ente
publico especializado, mas a¢oes difundidas pela SECID e a Secopa, ainda que o
CAM seja um arranjo de gestao.

Com a preocupagio de promover a adequagio da infraestrutura urbana, o
estado apresenta as intervengoes urbanisticas direcionadas a Copa do Mundo de
Futebol de 2014, a ser realizada na capital, como impulsos dinamizadores para a
politica metropolitana e o desenvolvimento da RMVRC. Consequentemente, um
conjunto de investimentos ptblicos e privados projeta-se na intengao de melhorar
a rede metropolitana, visando ao atendimento da populagio residente e visitante.

Assim, os principais programas do governo estadual, que concentram os
maiores volumes de recursos e possuem impactos significativos na RMVRC,
dizem respeito a realizacdo do megaevento e nio propriamente a concretizagio
das FPICs. Sobre este impeto de desenvolvimento metropolitano, o quadro 3
mostra as iniciativas do governo estadual a serem implementadas nos préximos
anos, conforme o Plano Plurianual 2012-2015.

QUADRO 3
Programa Copa Verde e a¢des do governo de Mato Grosso com repercussdo na RMVRC

Descricdo e objetivos

0 Programa Copa Verde, conduzido pela Secopa, objetiva realizar a Copa do Mundo da Fifa Brasil 2014 em Cuiab, contribuin-
do para o desenvolvimento sustentavel em Mato Grosso.

Recursos
R$ 1.126.077.005.
Acdes

Estruturacdo da arena multiuso e implantacdo de seu entorno e de centros oficiais de treinamento.
Organizagéo do Fifa Fan Fest.

Ampliacdo da mobilidade e acessibilidade urbana na regido metropolitana.

Melhoria da infraestrutura na regiéo.

Publicidade, promocdo e divulgacdo da Copa.

Insercdo de agdes de incentivo ao esporte.

Portal de comunicacdo para a Copa.

Estimulo a participago voluntaria de grupos sociais.

Fomento as atividades ludicas nas escolas para o fortalecimento do espirito da Copa.
Fomento a captacéo de investimentos e geracdo de novos negacios.

Fomento e articulacdo das acdes do turismo para a Copa e promocdo de eventos turisticos.
Fomento a qualificacdo de mao de obra especializada para a recepgao turistica para a Copa.
Revitalizagdo de areas urbanas.

Ampliacdo de oferta de acomodagdes para a Copa.

Implantacdo de novo sistema modal de transporte coletivo: o veiculo leve sobre trilhos (VLT).

Desenvolvimento dos planos de seguranca e de defesa civil.

Fonte: Estado de Mato Grosso (2011b).
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A maioria das obras publicas de infraestrutura se concentra na aglomeragio
urbana Cuiabd-Vdrzea Grande. Os efeitos positivos decorrentes da efetivacao dos
equipamentos tendem a se manifestar nas dreas centrais da metrépole, em detrimento
de investimentos em outras dreas e nos demais municipios (mapa 2). Serao realizadas,
em Cuiabd e Vdrzea Grande, as seguintes intervengoes voltadas 2 melhoria da
mobilidade urbana: reestrutura¢io do anel perimetral que contorna a aglomeracio
urbana (trevos e viadutos); e reforma e ampliacio do aeroporto Marechal Rondon.
Qutras obras de travessia urbana ocorrerao na estrada da Guarita; nas avenidas Mdrio
Palma, Jurumirim, Juliano Marques e Archimedes Pereira Lima; nas ligagoes Beira Rio-
Coophema, Jardim das Palmeiras-Archimedes Pereira Lima e Parque Atalaia-Parque
do Lago; e nas vias Parque do Barbado e Verde. Os espagos ptiblicos para atividades
de lazer e entretenimento também se destacam como investimentos publico-privados,

a exemplo da Arena Pantanal e do Fifa Fan Fest.

MAPA 2

Mobilidade urbana: intervencées urbanisticas decorrentes das agdes
para a Copa do Mundo de 2014
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Além das intervengdes na infraestrutura urbana, uma das obras mais signi-
ficativas se refere a implantac¢io do sistema de transporte metropolitano de VLT,
que possui dois eixos integrados:

* linha 1: Aeroporto-centro politico administrativo (CPA), com 15.035 m
de extensio, dois terminais de integracdo e 22 estacoes de transbordo; e

* linha 2: Centro-Coxipd, com 7.145 m de extensio, um terminal e onze
estacoes de transbordo.

Esse deverd ser o primeiro sistema de transporte metropolitano, demandan-
do administragio integrada e em tempo real. Esta agio nio estd sendo coordenada
por arranjo de gestdo metropolitana, mas deve ter resultado positivo na consoli-
dagao da FPIC mobilidade, fortalecendo o pacto metropolitano.

As transformagoes devem ser analisadas e incorporadas as estratégias do Plano
Diretor Metropolitano. E imperioso dotar as cidades das condigoes necessarias para
fazer frente aos impactos gerados, garantindo a qualidade de vida e o bem-estar
da populagao metropolitana e evitando a segregacio socioespacial hoje vigente.
Embora as obras citadas se relacionem a ampliagio da mobilidade urbana, seus
efeitos extrapolam esta politica.

A valorizacio do solo urbano nas imediagoes das obras pode contribuir para
o deslocamento da populacio de baixa renda para a drea periférica das cidades,
alterando usos e concorrendo em determinadas dreas para seu adensamento e ver-
ticalizagao, requisitando mais servicos e equipamentos urbanos. Haverd pressao
por ocupagdes irregulares e, sem o planejamento adequado, a ser aplicado por
estrutura institucional 4gil e flexivel, a especulagio imobilidria podera prevalecer,
junto com a forte pressdo sobre a drea ambiental e o crescimento desordenado de
nao apenas um, mas de todos os municipios metropolitanos.

O sistema vidrio, as politicas de habitacdo, o saneamento ambiental e o
abastecimento de energia elétrica devem ser redimensionados, e os investimentos
devem acompanhar a demanda identificada. Serd necessrio promover simulta-
neamente oferta e qualidade, de modo a garantir o suporte adequado da rede
de infraestrutura urbana. Como consequéncias negativas, ainda ocorrerao certos
impactos sobre a arborizagao, a paisagem urbana e o conforto ambiental, com a
consequente ampliagio das ilhas de calor.

Estimando-se as provdveis consequéncias no campo econémico, nota-se que
o cendrio atual de fortalecimento da constru¢io civil tem atraido movimento
migratério de mio de obra de baixa qualificacdo. Aos trabalhadores serd preciso
garantir moradia, educagio e satde, além da oferta formal de emprego e renda
antes e ap06s a realizagao do evento Copa do Mundo. H4 possibilidades de éxito,
com a transformagao do cendrio urbano metropolitano. Ao mesmo tempo, sao
maiores os riscos de perpetuar a exclusio social nas cidades e os danos ambientais.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A politica metropolitana do estado de Mato Grosso, iniciada com as LCEs
n°® 340/2008 e n° 359/2009, diante de novos desafios postos a gestao urbana in-
tegrada e sustentdvel, pretende responder ao fenémeno da metropolizagao, iden-
tificar os desdobramentos na realidade social e contribuir com a efetividade das
FPICs. Isto ocorre na sequéncia de uma proveitosa experiéncia adquirida com a
integracdo das politicas do aglomerado urbano Cuiabd-Virzea Grande, em que
pese a sua fragilidade e a aplicagao restrita das estratégias propostas.

Com o passar do tempo, as iniciativas direcionadas a realizacido da Copa do
Mundo de 2014 — aparentemente conflitantes com os interesses metropolitanos,
haja vista ter sido priorizada a atuagio da Secopa em detrimento da constitui¢io
de uma estrutura de gestdo metropolitana e da execugio das FPICs — devem supe-
rar a suposta dicotomia instituida e contribuir com o fortalecimento das politicas
publicas intermunicipais.

As possibilidades decorrentes das significativas intervencoes na drea metro-
politana, e, mais tarde, no entorno, revelam as parcerias em andamento que ser-
virdo 4 consolidagao do pacto metropolitano. As novas dindmicas urbanas que se
estabelecem praticamente induzem a concretiza¢io do planejamento metropoli-
tano, atendendo ao objetivo do PDPL

Nesse contexto, merece destaque a politica de mobilidade urbana, particu-
larmente a inovagio no transporte coletivo, com a implanta¢io de novo modal,
o VLT, que serd o primeiro sistema de transporte metropolitano mato-grossense,
dando inicio 4 gestao integrada desta FPIC.

Sdo perceptiveis os fatores que impulsionardo os avangos na gestao das
FPICs, o que deve fortalecer a governanca metropolitana e justificar socialmente a
constitui¢io da RMVRC, uma vez que serdo promovidas melhorias no ambiente
metropolitano e na qualidade de vida da populagio.
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CAPITULO 15

INDUSTRIALIZACAO E METROPOLIZACAO: DESAFIOS PARA O
PROCESSO DE GOVERNANCA DA REGIAO METROPOLITANA DA
GRANDE VITORIA

Adauto Beato Venerano*
Rossana Mattos™**
Larissa S. Oliveira***

1 INTRODUCAO

Este capitulo retrata os processos de urbanizacio e consolidacio institucional da
Regido Metropolitana da Grande Vitéria (RMGV), caracterizados por um modelo
predominantemente econdmico, iniciado na década de 1980, que gerou impactos no
processo de construgio da governanga metropolitana.

A andlise também busca identificar as tensdes e os conflitos no 4mbito das
relagoes econdmicas e sociais, que se expressam na constitui¢ao das politicas ptblicas
e na visdo dos atores sociais envolvidos na dinimica desta regiao metropolitana
(RM). Neste sentido, destaca-se a influéncia das alteragoes recentes na estrutura
produtiva na configuragao socioespacial da Grande Vitéria.

Foram desenvolvidas trés se¢oes centrais, além desta introdugao e das con-
siderages finais. Na se¢do 2 ¢é tracado o histérico de formagio da RMGYV, desta-
cando os processos econdmicos e sociais pelos quais a regido passou, especialmente
a partir da década de 1970. Em seguida, na subsecio 2.1, é abordado o processo
de institucionalizagio desta RM, incluindo nao apenas as leis que a demarcaram,
mas também as instincias e os drgaos designados para sua gestdo até os processos
de reformulagao iniciados em 2001. Na secio 3 é descrito o sistema de gestao hoje
vigente na RMGYV, apontando as instincias que o compoem e os desafios a serem
enfrentados para a efetivagio de sua operagdo. A se¢io 4 debate as possibilidades
de governanga na Grande Vitdria, agregando a anilise aspectos conceituais e a
visao dos atores envolvidos hoje na formagao do espago metropolitano, entrevista-
dos no 4mbito do Projeto Governanca Metropolitana no Brasil.

* Técnico do Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN); e coordenador do Projeto Governanca Metropolitana no Brasil.
** Professora adjunta da Universidade Federal do Espirito Santo (Ufes); professora do Centro Universitario do Espirito
Santo (UNESC); coordenadora do Ndcleo de Estudos Socioespaciais e da Violéncia (NESV/UNESC); e assistente de
pesquisa Il do Subprograma de Apoio a Redes de Pesquisas (PROREDES) do Programa de Mobilizacdo da Competéncia
Nacional para Estudos sobre o Desenvolvimento (PROMOB), do Ipea.

*** Auxiliar de pesquisa | do Subprograma de Apoio a Redes de Pesquisas (PROREDES) do Programa de Mobilizagao
da Competéncia Nacional para Estudos sobre o Desenvolvimento (PROMOB), do Ipea.
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2 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E FORMAGAO DO ESPACO
URBANO DA REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE VITORIA

A Constitui¢do Federal de 1937 (CF/1937) permitiu o agrupamento de munici-
pios para prestagio de servicos comuns, estes assumiram a denominagao de regi-
oes metropolitanas.* Décadas depois, a Lei Complementar (LC) n® 14/1973 deu
novo impulso ao debate, por meio da criagio das primeiras oito RMs brasileiras.’

Apesar de fazer parte da regido Sudeste, que passava por processo de urbanizacio
acelerado jd na década de 1970, o Espirito Santo nao possufa uma aglomeragio ou
centro urbano com porte suficiente que justificasse a sua inser¢ao entre as primeiras
RMs criadas no Brasil. Entende-se tal fato ao observar a histéria do desenvolvimento
do estado, marcado pela cafeicultura como atividade econdémica predominante até
a década de 1950. Nesse contexto, a capital Vitéria se desenvolveu de forma lenta,
mantendo seu aspecto colonial, com fun¢oes administrativas — proprias da capital — e
comerciais, destacando-se o porto que centralizava a exportagio de café e o movimento
importador local (Mattos, 2011).

O declinio do setor cafeeiro e a reorienta¢io da economia estadual, a partir
da década de 1950, afetaram profundamente a economia capixaba, que tinha sua
estrutura produtiva baseada na pequena produgio familiar. A partir da segunda
metade da década de 1970, hd uma aceleragio expressiva no processo de urba-
nizagao da Grande Vitéria,® principalmente em razao da adogio de politicas de
incentivos a industrializagao. Todavia, a grande reviravolta estaria para acontecer
ao final dos anos 1970.

A andlise da tabela 1 permite identificar os efeitos do processo de urbanizacio
no Espirito Santo, resultante do movimento migratdrio campo-cidade, decorrente
do declinio da economia cafeeira, aliado as politicas de incentivo a industrializacio
que tiveram como consequéncia o inchaco populacional na Grande Vitéria.

TABELA 1

Evolucdo da populacéo rural e urbana - Espirito Santo (1940-2000)
Anos Populacao total Populacdo rural % Populacdo urbana %
1940 750.107 593.099 79,07 157.008 20,93
1950 861.562 666.627 71,37 194.935 22,63
1960 1.169.553 799.478 68,36 370.075 31,64
1970 1.599.333 877.417 54,86 721.916 45,14
1980 2.023.340 729.962 36,08 1.293.378 63,92
1991 2.600.618 676.030 25,99 1.924.588 74,01
2000 3.097.232 634.183 20,48 2.463.049 79,52

Fonte: banco de dados do Setor de Divulgacdo e Disseminacdo de Informagao/Diretoria de Pesquisa/Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — SDDI/DIPEQ/ES/IBGE, 2000.

4. Emenda Constitucional ne 848, que foi incorporada a Constituicdo Federal de 1967 (CF/1967).

5. S3o Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. Posteriormente, a Lei Complementar
Federal n° 20, de 1° de julho de 1974, criou a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ).

6. A zona fisiogréfica de Vitoria, até 1960, era formada pelos municipios de: Aracruz, Cariacica, Fundéo, Guarapari, Ibiracu,
Serra, Viana, Vila Velha e Vitéria. Em 1970, o censo demografico dividiu os estados brasileiros em microrregies, instituindo
a microrregiao de Vitoria, formada pelos municipios de Cariacica, Serra, Viana, Vila Velha e Vitdria (IBGE, 1970).
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A regido nao possuia infraestrutura basica que suportasse tamanho fluxo migra-
torio, composto por pessoas origindrias do norte do Rio de Janeiro, oeste de Minas
Gerais, sul da Bahia e oriundas do interior decadente do Espirito Santo. O gréfico 1
representa os efeitos deste intenso éxodo rural, observado a partir da segunda metade
do século XX em que, em um curto periodo de tempo, a populagio urbana capixaba
passou de 20% da populagao, em 1940, para 79,5%, em 2000.

GRAFICO 1

Evolucao da populacdo urbana e rural — Espirito Santo (1940-2000)
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Considerando que o Espirito Santo possui 78 municipios ¢ a RMGV conta
hoje com apenas sete, fica mais evidente ainda a concentragio populacional na regiao,
que em 2010 passou a responder por 49,68% da populagio do estado (tabela 2).

TABELA 2

Participacao da Grande Vitéria na evolucao populacional — Espirito Santo (1940-2010)
Municipios 1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010
Cariacica 15.228 21.741 39.608  101.422 189.089  274.532  324.285  348.933
Fundao 8.630 8.096 7.655 8.170 9.215 10.204 13.009 17.028
Guarapari 11.256 12.350 14.861 24.105 38.496 61.719 88.400  105.227
Serra 6.415 9.245 9.192 17.286 82581 222158  321.181  409.324
Viana 7.661 5.896 6.571 10.529 23.440 43.866 53.452 64.999
Vila Velha 17.079 23.127 555890 123742 203.406  265.586 345965  414.420
Vitoria 45212 50922 83351  133.019  207.747 258777 292304  325.453
Grande Vitéria 111481 131377 216.827 418273  753.974 1.136.842 1.438.596  1.685.384
Espirito Santo 750.107  861.562 1.169.553  1.599.333  2.023340 2.600.618 3.097.232  3.392.755
Grande VitGrial 14,86 15,25 18,54 26,15 37,26 43,71 46,45 49,68
Espirito Santo (%)

Fonte: SDDI/DIPEQ/ES/IBGE, 2000.
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Além da desestruturagio da sociedade rural, jo mencionada anteriormente,
outro fator que contribuiu para a migracio para a Grande Vitéria foi a instalacio
dos grandes projetos industriais, a partir da década de 1960, que fizeram com que a
economia capixaba passasse a integrar a légica de expansao planejada da economia
brasileira, processo que se consolidou no estado do Espirito Santo a partir de 1970.

Na década de 1980, o esgotamento do modelo de substituicio da economia
agrdrio-exportadora pela industrial e o processo de abertura da economia brasileira
como mecanismo de integragio da economia nacional ao mercado global tornaram
o setor tercidrio o principal gerador dos novos postos do trabalho, ampliando o
espaco do setor informal na metrépole. Desta forma, surgiram novos padroes de
produtividade que resultaram na precarizagio do assalariamento. Estas alteragoes no
mercado de trabalho urbano geraram um recrudescimento da populagio miserdvel
¢ 0 aumento da pobreza metropolitana. As alteragées na estrutura produtiva tiveram
impactos nio apenas na configuracio espacial, mas, fundamentalmente, em sua es-
trutura social, tornando a regido da Grande Vitdria um espago altamente complexo
para o desenvolvimento da governan¢a democritica.

2.1 0 processo de institucionalizacao da RMGV

O processo de institucionalizagio da RMGV teve seu inicio com a aprovagio da
Lei Estadual n° 3.176/1977, que estabeleceu a microrregiao da Grande Vitéria
como Regido de Desenvolvimento Prioritdrio, constituida pelos municipios de
Vitéria, Cariacica, Serra, Viana e Vila Velha.

Desde o fim da década de 1960 diversas instAncias com atuagio no 4mbito
metropolitano vinham sendo criadas’ e, em 1977, com o estabelecimento da mi-
crorregido, foi criado o Conselho de Desenvolvimento Integrado da Grande Vitéria
(CODIVIT), composto pelo governador do estado, pelos trés secretdrios de estado,
pelos cinco prefeitos municipais e pelo diretor superintendente da Fundagio Jones
dos Santos Neves (FJSN) — atual Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN), érgao
designado a dar suporte técnico e administrativo.

Esse arranjo de gestao acabou tornando-se inoperante, perdendo de vista a
integragdo e nio efetivando o processo de planejamento metropolitano, em gran-
de parte devido ao descompasso entre as abordagens técnica e politica, problema
encontrado em outras regiées metropolitanas do pais. Sendo assim, a separa¢io do
planejamento técnico e da tomada de decisao politica foi evitada pelos governos
seguintes, contrapondo-se aos conflitos vivenciados nesse perfodo.

7. Em 1968, foi criada a Comisséo de Planejamento Integrado da Grande Vitdria (Copi); em 1969, a Companhia
de Desenvolvimento Urbano Sociedade Andnima (COMDUSA); e, em 1975, foram criadas a Secretaria de Estado
do Planejamento (SEPLAN) e a Fundagdo Jones dos Santos Neves (FJSN). Além destes érgdos, a Companhia
Espirito-Santense de Saneamento (CESAN), a Espirito Santo Centrais Elétricas (Escelsa) e a Companhia Telefonica
do Espirito Santo (TELEST) passaram gradualmente a dar tratamento metropolitano as suas abordagens, acoes e
programas, necessarios a caracterizacao efetiva da aglomeragdo como drea metropolitana.
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Com a delegagio de competéncia dada aos estados, por meio do Artigo
25 da Constituigao Federal de 1988 (CF/1988), para a institucionalizagio das
regides metropolitanas mediante leis complementares, possibilidade reiterada na
Constitui¢ao do Estado do Espirito Santo, promulgada em 1989, as discussoes
relativas 4 institucionalizagao da Regidao Metropolitana de Vitéria ganharam
impulso. Em abril de 1990 foi assinado o Protocolo de Inteng¢des subscrito por
representantes dos Executivos e dos Legislativos (estadual e municipais) e pela
Coordenacio Estadual de Planejamento, com o objetivo de definir o encaminha-
mento do planejamento e a gestao metropolitana.

E assim, em 23 de fevereiro de 1995, foi publicada a Lei Complementar n° 58,
insticuindo a RMGYV, formada pelos municipios de Cariacica, Serra, Viana, Vila
Velha e Vitdria, objetivando a “organizacio, ao planejamento e a execu¢io de
fungoes publicas de interesse comum no Ambito metropolitano” (Espirito
Santo, 1995, Artigo 1°).8

3 SISTEMA DE GESTAO DA RMGV

A Lei Complementar n® 58/1995 estabeleceu que a gestio da RMGYV era de com-
peténcia do Conselho Metropolitano da Grande Vitéria (CMGYV), constituido
pelo governador do estado e pelos prefeitos dos municipios integrantes desta RM.

O CMGYV tinha cardter deliberativo e sua secretaria executiva ficava incum-
bida de adotar as providéncias necessdrias ao cumprimento das resolu¢oes do
conselho. As deliberagoes deste conselho deveriam considerar as proposicoes do
Comité de Planejamento Metropolitano da Grande Vitéria (CPMGYV), conforme
previsto no Artigo 7° da LC n® 58/1995:

Artigo 7° — Em suas deliberagoes 0 CMGYV, deverd considerar as proposi¢coes do
Comité de Planejamento Metropolitano da Grande Vitéria (CPMGYV), constituido
pelo secretdrio de estado de Acoes Estratégicas e Planejamento (Seplae), pelos
secretdrios municipais de Planejamento ou representantes indicados pelos prefeitos,
por um representante da assembleia legislativa, por um representante da Cimara
de Vereadores de cada municipio integrante da RMGYV, por um representante do
movimento popular de cada municipio da RMGV e um representante do movimento
popular do estado e seus respectivos suplentes.

§ 32— O CPMGYV poderd constituir Cimaras Técnicas Metropolitanas (CTM),
compostas por representantes do estado, dos municipios e da sociedade civil e serdo

definidas e regulamentadas por resolugoes do CPMGV (Espirito Santo, 1995).

8. Nos anos sequintes, foram realizadas alteragdes na composicao do mapa da Regido Metropolitana da Grande
Vitéria (RMGV). Em 8 de julho de 1999, a Lei Complementar ne 159 incluiu o municipio de Guarapari na RMGV. Ja em
21 de junho de 2001, por meio da Lei Complementar ne 204, por iniciativa da Assembleia Legislativa, o municipio de
Fundao foi incluido na RMGV. Em 2005, a Lei Complementar ne 318 reestruturou a RMGV, que passou a compreender
os municipios de Vitéria, Vila Velha, Serra, Cariacica, Viana, Guarapari e Fundao.
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Considera-se que essa legislacio criou entraves a operacionalizagao da estru-
tura de gestao proposta, repercutindo na consecugio de seus objetivos, ao deixar
lacunas, como a nio instituigao de um érgao de apoio técnico para assessoramento
ao conselho e a indefini¢ao de um instrumento de gestao. Havia, ainda, dificuldade
de estruturar a secretaria executiva.

Dessa forma, mesmo com o aparato institucional, observou-se que em
um periodo de seis anos 0 CPMGYV realizou apenas cinco reunides em cardter
informal, delas originando procedimentos e resolucoes de inexpressivos resul-

tados para a RMGV.

Grande alteragio da estrutura juridico-organizacional da RMGYV foi inserida
com a Lei Complementar n® 204/2001, de iniciativa da Assembleia Legislativa
Estadual e sancionada pelo governo do estado. Reestruturou-se completamente

o modelo de gestdo, excluiu-se a Secretaria Executiva do CMGV e 0 CPMGV.’

Manteve-se a competéncia da gestao metropolitana no Conselho Metropolitano
da Grande Vitéria, que passou a ser composto por dezessete membros, submetido a
aprovacdo da Assembleia Legislativa ¢ nomeados pelo governador do estado. Com
o aumento da representatividade de interesses envolvidos nas questdes relativas aos
problemas da regido, a nova composi¢io do CMGYV trouxe mais dificuldades de or-
dem operacional e politica, quando da definigio e execugio de agoes integradas de
interesse comum, objetivo principal da gestao metropolitana.

As modificagoes estabelecidas na Lei Complementar n® 204/2001, tanto com
relagio a ampliacdo do territério metropolitano quanto ao modelo de gestao, alterou
de forma substancial o processo histérico de consolidagio institucional da regiao, pre-
judicando e ampliando a complexidade dos procedimentos de gestao compartilhada.

Sentindo a necessidade de reestruturacio do sistema gestor da RMGV, um
movimento liderado pela Associagio de Vereadores da Regiao Metropolitana da
Grande Vitéria (Averem) ganhou espaco junto aos érgaos estaduais e municipais,
atraindo também para o debate a sociedade civil organizada interessada na questao
metropolitana. Deste movimento surgiu a proposta de reestruturagio do sistema
gestor da RMGYV, a qual previa a criagio de uma agéncia gestora. Esta proposta
foi encaminhada em 2003 para o governo estadual, que iniciava a sua gestdo e
que, com a Assembleia Legislativa Estadual, promoveu uma intensa articulagao
técnica e politica para legitimar um novo modelo, que fosse adequado a realidade

da RMGV.

9. Pela mesma lei incluiu-se o municipio de Funddo na RMGV.
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Apés ser submetido aos diversos segmentos afeitos & questao metropolitana
e as municipalidades integrantes da RMGYV, foi enviado, em 2004, pelo governo
estadual para a Assembleia Legislativa um projeto de lei complementar que
reestruturava o sistema gestor da RMGV (Venerano, 2007).

Em 2005, a Lei Complementar n°® 318 reestruturou a RMGV (mapa 1),
criou o Conselho Metropolitano da Grande Vitéria (COMDEVIT) e institui o
Fundo Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitéria (FUMDEVIT).
Nesse mesmo ano, foi promulgada a Lei Complementar n® 325, de 16 de junho
de 2005, com o objetivo de viabilizar a operacionalizagio do sistema gestor da
RMGYV e adequar o IJSN para o exercicio de suas fungoes de Secretaria Executiva
do COMDEVIT e de execugio or¢amentdria e financeira do FUMDEVIT.

O COMDEVIT criado tem cardter deliberativo, ¢ composto por dezessete
membros, sendo: sete representantes do estado, um representante de cada municipio
que integra a RMGV e trés representantes da sociedade civil.

Mesmo com este arcabougo institucional, a gestaio da RMGV apresenta
insuficiéncias que emperram a operacionalidade do sistema gestor, tornando-o
lento e sem condigoes de atender a seus propésitos, sendo necessdria uma nova
articulagio de poder na regiao, capaz de lidar com os diferentes interesses politicos
de cada prefeitura e, a0 mesmo tempo, fornecer respostas conjuntas as demandas
que emergem. Por isto, pode-se assegurar que o obstdculo maior na gestao da
RMGYV ¢ de natureza politica e nao institucional.

4 O DESAFIO DA GOVERNANCA METROPOLITANA NA RMGV

O fendmeno da metropolizagio, ou seja, a concentragio em grande quantidade
de pessoas, servigos e rendas em um determinado espago, ¢ resultado do acelerado
processo de urbanizagio desenvolvido em todos os continentes, em especial na
América Latina, Africa e Asia, demandando amplos e complexos estudos
na construgao do sistema metropolitano de gestao. Conforme pode se constatar na
opinido de Fernandes Junior (2004, p. 71),

o processo de metropolizagio tem l6gica prépria 2 medida que desrespeita tradi-
cionais limites administrativos constitucionalmente assegurados e reconhecidos
dos municipios para formar a grande 4rea urbana, faz com que esses mesmos
municipios sejam atropelados por um processo que tem légica prépria e que
os une de maneira indissocidvel, criando problemas comuns que sé podem ser
resolvidos de maneira coletiva, de tal sorte que os problemas metropolitanos
nio podem ser solucionados somente pela atuagio isolada de cada municipio,
tampouco pelo somatdrio dessas agoes locais, devendo-se pensar a questio de
maneira integrada, colegiada e organica.
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A RMGYV caracteriza-se como um espago altamente excludente, resultado
da forma histérica de estruturacio das relagoes de poder e do aprofundamento
das desigualdades socioespaciais, consequéncia dos efeitos restritivos da reestru-
turagao econdmica sobre a qualidade e a quantidade de postos de trabalho e das
condi¢des monetdrias de reprodugao da populagao, particularmente da residente
na periferia, a partir da década de 1980, periodo da industrializagao estadual
(Mattos, 2011).

Essas constatagoes s3o cruciais para a andlise da dindmica e das possibilidades
de governanga democrdtica na RMGYV, principalmente com a descoberta de
petréleo na camada de pré-sal no Espirito Santo, que tem sido apontada como um
novo ciclo de desenvolvimento estadual, mas que se for tratada apenas em uma
perspectiva econdmica, poderd reproduzir os efeitos indesejados do processo de
industrializagdo. Estas questoes tornam-se mais relevantes quando se agrega o con-
ceito de governanga:

centrada sobre a nocio de poder social que permeia as relacoes entre o governo e a
sociedade, como espago do exercicio responsdvel e soliddrio, mas também conflitivo,
na criagio de solugoes alternativas para o tratamento dos problemas vinculados 4
pobreza e as desigualdades, sustentada por atores participativos (Ivo, 2002, p. 13).

Assim, o desafio ¢ analisar a governanca da RMGYV, considerando as tensoes
inerentes a esta, principalmente no que se refere ao paradoxo na forma como se
distribui efetivamente os direitos e deveres sociais, no plano da responsabilidade
social e publica entre estado e cidadios; as complexas mudangas da sociedade; e
a forma especifica como se efetiva a transigio e estes ajustes no plano da politica

(Ivo, 2002).

Na RMGYV, essas tensoes sdo evidentes e podem ser constatadas a partir das
entrevistas realizadas com os atores sociais no 4mbito do Projeto Governanga
Metropolitana no Brasil. De modo geral, os entrevistados desconhecem a existéncia
de politicas publicas voltadas para a governan¢a metropolitana e dos arranjos
institucionais de gestdo ou questionam a sua estruturagio e composi¢ao, tendo
como principais os argumentos a seguir.

1) Desarticulagio entre os gestores municipais e estaduais com as comuni-
dades, o que os distanciam dos reais problemas e, consequentemente, de
agbes que possam vir a minimiza-los e/ou soluciond-los. Um exemplo
citado por um dos entrevistados foi a incapacidade de implantagao e
implementagao da coleta seletiva de lixo pelo poder publico municipal
em Vitéria, capital do estado, que agrega a populagio de maior renda e
escolaridade do Espirito Santo.

2) Desconhecimento das especificidades locais por parte dos gestores,
como resultado da falta de informacgio do processo de construgio da
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RMGY, uma vez que grande parte dos gestores nio sao origindrios dos
municipios ou do estado.

3) Pouco ou nenhum engajamento e participagao da comunidade civel no
processo de governanca metropolitana.

4) Falta de coordenagao entre os atores publicos, privados e sociedade civil.

Além disso, a maior parte dos atores sociais nao se reconhece na dinimica
metropolitana da Grande Vitdria, o que sinaliza para uma governanga metropo-
litana extremamente fragilizada.

Portanto, apesar do arranjo institucional da RMGYV, do ponto de vista de seu
desenho institucional, ser considerado adequado a governanga metropolitana, isto
nio atende minimamente as expectativas quanto a sua efetividade, o que contribui
para a auséncia de mecanismos de participagio da sociedade civil nas instancias
de gestio.

Assim, as politicas publicas adotadas na RMGYV, em confronto com a rea-
lidade local, nas dreas de satide, educagio, transporte urbano e, principalmente,
seguranga publica e saneamento, demonstram que apenas um bom desenho
institucional nao garante a qualidade e efetividade destas.

Nesse contexto, algumas questoes precisam ser levantadas e discutidas para
se buscar alternativas vidveis que concretizem o processo de governanga metropo-
litana, por exemplo:

* desenho institucional que possibilite a inser¢io de uma maior diversidade
de atores sociais, principalmente da comunidade civil; e

* adogao de estratégias mais flexiveis que atendam aos maltiplos interesses
do novo cendrio da RMGYV, a partir da década de 1980, entre outras.

Esse cendrio destaca a importancia da construgiao de um modelo de gover-
nan¢a metropolitana que minimize as tensdes citadas neste estudo e seus efeitos
sobre os significados das politicas publicas, de forma a possibilitar a defini¢iao ou a
viabilizar o sistema de representagées politicas e sociais na construgao de sistemas
de cooperagao e governanga democritica.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A anilise do processo de desenvolvimento ocorrido na RMGV ¢ crucial para o
entendimento de que o acirramento da desigualdade socioespacial a partir da
década de 1980, aliado ao ntimero de trabalhadores em situagio de vulnerabilidade,
concentrados de forma intensa na periferia, evidencia o aumento da distincia
social entre o centro e a periferia.
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Nesse contexto, verifica-se o aprofundamento das desigualdades socioespa-
ciais na RMGYV, como consequéncia dos efeitos restritivos da reestruturacio eco-
noémica e das condi¢oes monetdrias de reprodugao da populagao, particularmente
das mais fragilizadas econdmica e socialmente.

Os processos de urbanizacio de favelas convivem com os de remogio e
se somam aos projetos de controle dos espagos puiblicos. Nesta perspectiva, a
desigualdade afeta a qualidade de vida de um enorme contingente populacio-
nal, principalmente dos segmentos pauperizados e de baixa renda, e também
diminui a capacidade de o estado garantir politicas publicas para este grande
contingente populacional.

Essas alteracoes produzem impactos, nio apenas na configuragio espacial
da RMGYV, mas, fundamentalmente, em sua estrutura social, refletindo-se desta
forma no processo de governanga metropolitana.

Assim, esses fatos sinalizam que a construgao da governanga metropolitana
passa pelo conhecimento das demandas locais, resultantes de sua configuragio
espacial, econdmica, politica e social.
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CAPITULO 16

QUARENTA ANOS DE REGIOES METROPOLITANAS NO BRASIL:
UM BREVE BALANCO EXPLORATORIO

Marco Aurélio Costa™

1 INTRODUCAO

Os capitulos apresentados anteriormente trazem a contribui¢ao das equipes estaduais
que esto participando do projeto Governanga Metropolitana no Brasil e conformam
um conjunto de informagdes e andlises que complementam e qualificam, em maior
detalhe, o balanco apresentado no capitulo introdutério deste livro.

Enquanto o capitulo inicial tratou de apresentar os principais resultados encon-
trados, numa perspectiva comparativa, por meio da sistematizagio das informagoes
coletadas e analisadas pelas equipes estaduais numa matriz analitica, este capitulo
final e conclusivo procura também analisar os achados da pesquisa, mas sob outra
perspectiva, mais provocativa, na forma de um balanco exploratério.

Essa proposta mais “livre” também tem a ver com o fato de que esta é a
primeira publica¢io do projeto que se encontra em curso com a investigagio
da gestao e da governanca de algumas func¢oes publicas de interesse comum
selecionadas, cujos resultados serdo apresentados numa préxima publicacio.
Portanto, parte das hipdteses e provocacoes que sao feitas aqui estdo enderecadas
para a continuidade das investigagdes e devem ser respondidas ou melhor qualifi-
cadas nas proximas etapas da pesquisa.

Como afirmado na introdugio, o inicio dessa investigagdo reporta a esforcos
anteriores de compreender aspectos institucionais associados ao processo de metro-
polizagao no Brasil, nao de forma geral, mas observando justamente as principais
regioes metropolitanas (RMs) do pais.

A essa altura, pode-se afirmar com alguma seguranga que o quadro nao d4
margens a muitas dividas: nao hd, rigorosamente falando, gestao metropolitana
no pais, a0 menos nao no sentido de que um determinado desenho institucional
responda aos anseios, estratégias e objetivos de uma politica de ordenamento
territorial e/ou 4 gestdo integrada de desafios compartilhados.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea, coordenador da Rede Ipea e do projeto Governanga Metropolitana no Brasil.
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H4, como visto no primeiro capitulo deste livro, uma tipologia de diferentes
niveis de institucionalizacio e de densidades de articulacoes institucionais nas
principais RMs do pais. Contudo, mesmo esse pequeno, mas significativo,
conjunto de “casos”, ndo traz resultados muito promissores: o quadro geral é

de fragilidades.

O que hd sao alguns poucos arranjos institucionais, ainda incipientes ou
insatisfatdrios, que, na prdtica, ou nio dao conta de realizar a gestao metropoli-
tana ou dio conta de elementos parciais desta gestao.

Se esta avalia(_;io um tanto dura estd correta, é preciso questionar por que e
para que existem essas RMs e por que, além de tudo, hd um vigoroso processo de
metropolizagio institucional. Ou seja, qual o sentido de se institucionalizar este
recorte territorial e de se buscar estruturar algo como uma gestao metropolitana?

Inicialmente, vale resgatar aqui uma discussao jd feita em outras contribuigoes
(Costa, Matteo e Balbim, 2010; Costa, 2010; Ipea, 2010a) sobre o processo de
metropolizagdo institucional. Jd se apontou para a necessidade de se distinguir
metrépoles de RMs: se, de um lado, hd um processo socioespacial e a confor-
macdo de um espago que ¢ percebido como comum por uma populagio que
compartilha (ndo de forma homogénea e nio sem conflitos) de seus recursos,
infraestrutura, servigos e possibilidades; de outro, hd uma institui¢ao de ordem
juridico-institucional, baseada em motivagoes multiplas — nem sempre explicitas —,
que sugere a intengao de tratar, intervir ou gerir esta nova territorialidade, a qual
pode ou nio, integral ou parcialmente, corresponder a um espago metropolitano
resultante de um processo socioespacial.

No Brasil, especialmente apds a Constituigao Federal de 1988 (CF/1988)
(Brasil, 1988), o divércio entre as metrdpoles e as RMs mostrou-se evidente.
As RMs brasileiras (expressio de um processo de matriz institucional) jd somam
algo acima de cinco dezenas, ao passo que os espagos metropolitanos (expressoes
de processos socioespaciais), a depender da metodologia e dos critérios utilizados
para identificd-los e caracterizd-los, nao passariam de duas duzias.”

Esse divércio, portanto, informa que, no que diz respeito a questio
metropolitana no Brasil, a ado¢ao do instrumento da regionalizacio nao tem
relagdo direta com o processo socioespacial de conformagao dos espagos metro-
politanos. Mas mais que isto, a fragilidade e baixa efetividade dos arranjos e
desenhos institucionais, quando existentes, pée em cheque o préprio sentido
dessa institucionaliza¢io.

2. Estudo recente, que se encontra em elaboracéo no Ipea, sugere que o niimero de RMs, considerado o critério utiliza-
do na década de 1970, chegaria a 22, entre consolidadas e incipientes, conforme dados de 2010.
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2 RM: EM BUSCA DE UMA POSOLOGIA

Afinal, qual o sentido de se propor, institucionalmente, um recorte territorial, e
de se instituir uma RM? Para que servem as RMs no Brasil atual?

Toda regido deveria pressupor uma intengio de intervengao e de gestao, es-
tabelecendo elementos de controle e limites. Ao menos é isso que se encontra na
raiz da palavra “regiao”.> No Brasil, esta assertiva nao parece ser assim tao ébvia
ou de aplicagao automdtica. RMs podem ser instituidas com base em qualquer
critério ou mesmo sem a explicitagdo de critério nenhum.

A cobranga de tarifas telefénicas locais para ligagoes entre municipios inseridos
na mesma RM tem sido uma das justificativas utilizadas para a proliferacio de RMs.
Ainda que isso seja verdadeiro, isto parece uma justificativa fragil ou insuficiente.
Este pode ser um estimulo adicional, mas nio parece ser o protagonista.

A possibilidade da gestao compartilhada de algumas fungées publicas, em
especial a de transporte, mas também aquelas associadas ao saneamento socio-
ambiental também poderiam justificar a metropolizacio institucional, mas a
existéncia, no sistema juridico brasileiro, de outras solugoes, em especial dos
consércios publicos, fragiliza tal argumento.

Considerando as caracteristicas do federalismo brasileiro, em particular, a
forma como os recursos tributdrios se encontram distribuidos entre Unido, estados
e municipios e, sobretudo, a maior capacidade da Unido em disponibilizar recursos
para os investimentos em infraestrutura social e urbana, tal como apontado em
trabalho anterior (Ipea, 2010b), nota-se que estados e municipios buscam na
constituigio das RMs uma forma de se qualificarem como elegiveis para receber
investimentos federais.

Portanto, nossa hipdtese aqui é a de que o processo de metropolizacio
institucional tem muito mais a ver com a limitada capacidade fiscal de munici-
pios e estados e com a possibilidade que vislumbram de terem acesso a recursos
tributdrios federais para a realizagao de investimentos em infraestrutura social e
urbana que de outra forma nao iriam acessar (na avaliagio deles).

E como se a Unido, ao ser protagonista no financiamento dos investimentos
em infraestrutura social e urbana, estimulasse, por meio de algumas de suas politicas,
o processo descontrolado de institucionalizagao de RMs. A Uniao que, apés a CF/
1988, se afasta da gestdo metropolitana (via estadualizaio), acaba mantendo um
enorme protagonismo sobre os rumos da questio metropolitana do pais, via inves-
timentos em infraestrutura urbana e via os estimulos gerados por politicas setoriais.

3. A palavra regido tem origem no verbo latino regere, que quer dizer dirigir, comandar. De regere vem a palavra regio
que designava “distrito, pais, limite”. De regio vém as palavras “regido” e “regional” (cf. http://origemdapalavra.com.
br/palavras/regiao/).
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Assim, seja por via da transferéncia de recursos para os municipios metropo-
litanos, seja por meio das politicas setoriais e de seus critérios de elegibilidade, a
Uniao desempenha um papel importante na questao metropolitana, a despeito de
essa agenda nao estar claramente formulada nos planos governamentais.

Seguindo essa hipétese, nao é de espantar que a gestio metropolitana no
pais se mostre como algo tdo frigil do ponto de vista institucional e inécuo em
termos dos objetivos que, em geral, justificam a adogio de regionalizacoes.

Mas o que dizer dessas que sao as principais RMs do pais? O que as contri-
buigoes apresentadas neste livro oferecem para o entendimento da questao me-
tropolitana no Brasil? Qual o sentido de se instituir uma RM? As perguntas siao
provocativas, mas, em alguma medida, retdricas. Nao temos, aqui, a intengao de
propor uma resposta definitiva. Mas, de alguma forma, olhando para a experién-
cia de algumas das principais RMs do pais, temos a oportunidade de fazer uma
andlise desta experiéncia, de levantar hipSteses para explicar suas peculiaridades e
de sugerir reflexdes sobre a questao metropolitana no pais, especialmente no mo-
mento em que a Cimara Federal, por meio de uma comissdo, discute (e propoe
um substitutivo) para o Projeto de Lei n° 3.460/2004, conhecido como Estatuto
da Metrépole.

3 ENTRE O REGIONAL E O URBANO: EM BUSCA DE ABRIGO

A instituicio de uma RM, a rigor, tem a ver com uma intengao de atuar no
espago-tempo que ¢ objeto de seu recorte territorial. Nao faz sentido pensar
uma RM sem pensar em sua gestao, qualquer que seja a inten¢do que levou a
sua instituigao — observada a hipétese da racionalidade, que se sabe ser frégil.

Ainda que haja uma intencio que implique, necessariamente, esfor¢o de
gestdo da regido criada, diferentes possibilidades se apresentam. Correndo o risco
de ser reducionista e simplista, pode-se supor que as RMs envolvam uma com-
binagio de dois elementos, que implicam diferentes dinimicas, eventualmente
complementares: de um lado, hd o campo que se pode chamar de desenvolvi-
mento regional; de outro, hd o que se pode chamar de desenvolvimento urbano-
-metropolitano.

Sob a perspectiva do desenvolvimento regional, podem ser criadas RMs cujo
objetivo maior é a promogao do desenvolvimento da regido que se desenvolve em
torno do(s) municipio(s) polo. Um determinado nicleo urbano que exerce ou
tende a exercer um papel de comando numa regido, independentemente de ser
um espago metropolitano “real”, é reconhecido com este papel e passa a receber
investimentos em infraestrutura econdmica, social e urbana que irdo favorecer
seu desenvolvimento: polarizagio, atra¢io de investimentos e do fluxo de pessoas,
bens e servicos.
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As RMs criadas no Brasil na década de 1970, ainda que configurassem
espagos metropolitanos, eram RMs que tinham em sua matriz institucional
esse viés de promocio do desenvolvimento regional. Elas receberam incentivos
e impulsos para se tornarem polos regionais e nacionais, a0 mesmo tempo,
submetendo ao seu dominio a rede de cidades do pais, e liderando seu desen-
volvimento econémico, em didlogo com o que propunha o II Plano Nacional

de Desenvolvimento (II PND).

Nao se estd aqui reduzindo a criagdo das RMs, na década de 1970, apenas a
légica do desenvolvimento regional, nem dizendo que esta estratégia foi correta
ou tecnicamente consistente e isenta de motivagdes politicas, especialmente no
que tange 2 defini¢do de quais espagos metropolitanos ganhariam este reconhe-
cimento e este tratamento prioritdrio. Reconhece-se que houve esta motivagao e
o tratamento prioritirio as RMs constituidas existiu e implicou canalizagio de
recursos diversos para a promogao destes espacos, em detrimento de outros.

Mal ou bem, um certo ordenamento territorial associava-se a criacdo daquelas

RMs na década de 1970.

A estratégia de institui¢ao das RMs da década de 1970, as quais agora com-
pletam 40 anos, mostrou-se bem-sucedida 2 medida que os espagos metropolita-
nos a elas associados continuam a ser os mais importantes do pais, seja em termos
demogrificos, seja em termos do produto interno bruto (PIB). Ademais, o préprio
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), por meio do estudo da
Regiao de Influéncia das Cidades — REGIC (IBGE, 2008), reconhece a existéncia

de poucos outros espagos metropolitanos no pais para além das RMs “originais”.*

Em alguma medida, ao se instituir uma RM, a perspectiva da promogio
do desenvolvimento regional estard sempre presente. Trata-se de favorecer, no e
ao limite, as possibilidades dos ganhos de aglomeragao ¢ das economias urbanas.

E, nesse sentido, trata-se de buscar o fortalecimento da regiao, de sua posigio e
da posicao de seu nicleo na rede de cidades do pais (e, por que nao, na rede global de
cidades), atraindo recursos de outras regides, ampliando ou consolidando seu dominio
sobre o territério sob sua influéncia e firmando-se como um centro hierdrquico.

Mas as RMs também podem ser criadas a partir do reconhecimento dos
espagos metropolitanos, de sua dindmica de relagoes imbricadas e da necessidade de
buscar formas de gestdo destes espagos que configurem alternativas aos eventuais
entraves politico-institucionais que a gestao de territdrios fragmentados impoem.

4.0 projeto Governanca Metropolitana no Brasil privilegiou justamente as RMs associadas aos doze espagos metropo-
litanos reconhecidos pela REGIC e, em uma estratégia de incorporacéo de novos espacos dindmicos do pais, também
incorporou na pesquisa trés RMs de trés diferentes macrorregides do pais: Vale do Rio Cuiaba (CO), Grande Vitoria
(SE) e Grande S&o Luis (NE).
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Nesse sentido, a criagdo das RMs pode ter como escopo menos a sua posigao
na rede de cidades, e a perspectiva relacional (sua posi¢ao em vista da posicao de
outras RMs e de outros espacos metropolitanos) e mais o que se passa em seu pré-
prio espago, e tem a ver mais diretamente com os recursos, infraestruturas e servi-
cos que sao compartilhados na regido: o foco, neste caso, é o que se pode chamar
de desenvolvimento urbano-metropolitano ou, simplesmente, desenvolvimento
metropolitano, numa perspectiva na qual a “cidade” e a experiéncia citadina sao
percebidas de forma integrada e para além dos limites politico-administrativos.

Os desenvolvimentos regional e metropolitano podem e frequentemente estio
presentes em todas as RMs. No Brasil, as RMs da década de 1970 também visavam o
desenvolvimento metropolitano, buscavam lidar com a gestdo das fungées publicas
de interesse comum, e vinham com uma proposta de gestdo baseada num arranjo
institucional que deveria favorecer o desenvolvimento metropolitano. Portanto, as
duas perspectivas aqui apresentadas nio sio excludentes.

4 QUE HISTORIA CONTAM AS RMS BRASILEIRAS?

A partir da andlise do quadro atual da gestdo metropolitana no pais, considerando
o quadro apresentado nos capitulos anteriores, o que dizer da gestao metropolitana
no Brasil, considerando estas duas perspectivas?

Seria de pouca utilidade tentar classificar as RMs aqui analisadas numa
régua que contivesse possiveis combinagoes de motivagdes regionais e urba-
no-metropolitanas. Ainda assim, ao olhar para as principais RMs do pais,
questiona-se acerca do que move a gestao metropolitana em cada uma delas e
quais desafios e possibilidades se colocam para elas e como estio — se estio —
respondendo a estes desafios.

De inicio, um quadro convergente emerge da leitura dos capitulos anteriores:
a ultima década trouxe um aumento considerdvel de recursos e investimentos
para a grande maioria dessas RMs. Seja por conta da Copa do Mundo, seja por
conta, no caso do Rio de Janeiro, dos Jogos Olimpicos de 2016, seja por conta da
recuperagao econdémica experimentada nos anos 2000, a verdade ¢ que os principais
espacos metropolitanos sdo o palco de parte considerdvel dos investimentos em
infraestrutura econdmica, social e urbana no pais e por parcela nio desprezivel
dos investimentos produtivos (pode-se citar o Complexo Petroquimico do Rio
de Janeiro, os investimentos nos portos de Rio de Janeiro, Salvador, Fortaleza,
Sao Luis e Vitéria; o Complexo Industrial Portudrio de Suape, na RM do Recife;
entre outros).

Esse quadro que pode ser qualificado como favordvel nao encontrou,
contudo, RMs que estivessem preparadas para gerir vantagens, desafios,
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efeitos e consequéncias deste novo ciclo expansivo (para alguns, um novo
padrao de desenvolvimento).

Com efeito, observando os registros e relatos aqui deixados, nada ou muito
pouco do que se encontra em processo nesses espacos metropolitanos resulta de
um planejamento e gestio metropolitanos que tenha tais investimentos como
resultado. Por sua vez, a governanga metropolitana nao tem sido protagonista
nestes processos. Agentes e atores reagem a decisoes tomadas de forma isolada e
tendem a atuar com pouca coordenagio.

Tais investimentos, portanto, desafiam os agentes economicos e atores poh’ticos
e sociais para lidar com a gestdo e a governanca metropolitanas, mas hd pouca coorde-
nagio, sugerindo a baixa efetividade da regionalizagiao metropolitana, sobretudo no
que diz respeito a promogio do desenvolvimento regional.

Nesse sentido, vale observar com maior atengao o que se passa na RM de Sao
Paulo. Neste caso, para além da escala tipicamente metropolitana, emerge a priorizagao
de uma escala que transcende o recorte metropolitano: a macrometrépole.

Reunindo as RMs paulistas de Sao Paulo, Campinas, Baixada Santista
e a recente RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, a macrometrépole — que
poderia se estender até a RM do Rio de Janeiro — aparece como uma nova escala
regional. Num contexto no qual a gestao do que diz respeito ao desenvolvimento
urbano-metropolitano se depara com grandes desafios, a marcometrépole se
impde como um recorte “novo” e mais convergente com os investimentos que
podem contribuir para a permanéncia da primazia da metrépole de Sao Paulo
no pais e para seu papel de nucleo regional (do bloco latino-americano) na rede

global de cidades.

Em Sio Paulo, a despeito da longa trajetéria da institui¢io encarregada da
gestao metropolitana, o denso conjunto de articulacoes institucionais ali iden-
tificadas ¢ uma expressio de forca e capacidade (de articulagao), mas também
expressdo da forca das novas formas de articulacio em nivel metropolitano, em
contraste com o modelo de gestao herdado dos anos 1970 e seus instrumentos, os
quais se mostram pouco efetivos.

De forma similar ao que ocorre em Sio Paulo, mas de forma bastante
diversa, o caso da RM do Recife também merece destaque. A estruturagao de
distintos territérios dentro do espago metropolitano e a tentativa de exercer alguma
proatividade no que diz respeito as oportunidades e aos desafios trazidos pelos
novos investimentos produtivos e em infraestrutura econdmica, social e urbana
sdo singulares nos casos observados, inclusive no que diz respeito ao arranjo de
governanca proposto para lidar com estes diferentes territdrios.
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No caso do Recife, vale salientar que a governanca dos territérios passa por
uma articulagio que envolve empresdrios e municipalidades, buscando a criagao
de condi¢des mais favordveis para o desenvolvimento metropolitano e regional.

Ainda assim, ao observar os efeitos e consequéncias do processo em curso,
vale perguntar: afinal, a quem servem os arranjos criados e quem, de fato, estd
produzindo esse espaco urbano-metropolitano? H4 um projeto metropolitano a
alimentar ou, ao menos, resultar destes territdrios, ou a metrépole se submete aos
interesses envolvidos na promocgio destes territdrios?

Em contraponto ao que se observa, ainda que de forma tentativa, em Sao
Paulo e no Recife, o caso do Rio de Janeiro aparece como um dos mais icénicos: no
Rio, o tema da gestao metropolitana foi marginalizado e a municipalidade do Rio
de Janeiro nao se mobiliza pela questdo metropolitana, envolta em desafios que lhe
parecem mais legitimos e apoiada pelos recursos que lhe sao transferidos anual-
mente — trata-se do municipio que mais recebe transferéncias voluntérias da Unido
enderecadas a investimentos em infraestrutura social e urbana (Ipea, 2010b).

A cidade-estado se impoe ao metropolitano, ainda que a cidade vivida pela
populagao desconhecga essas fronteiras e o extenso conjunto de investimentos
em curso siga gerando impactos que deverao alterar profundamente seu espago
metropolitano.

Nas RMs de Fortaleza e Salvador, embora o volume de investimentos nio
se compare aquele observado na RM do Rio de Janeiro, um quadro similar se ve-
rifica: esvaziamento da gestao metropolitana e falta de protagonismo do Estado
na proposi¢do, construgio e implementagio de um projeto metropolitano que
consiga lidar com os interesses em jogo, aproveitar as oportunidades presentes e,
ainda assim, abrigar uma governan¢a metropolitana que permita a coordenagao
das agoes e dos projetos em curso e a produgio de metrépoles que traduzam os
anseios de suas populacoes, de seus agentes econdmicos, mas também de seus
atores sociais.

Nota-se, portanto, que, em algumas das maiores metrépoles do pais, inves-
timentos engendram o crescimento econémico e conformam processos de desen-
volvimento regional que nao sao, necessariamente, produto ou resultado de um
projeto metropolitano. No limite, iniciativas e estratégias regionais mais amplas,
como a que se vé em Sao Paulo, ou mais recortadas como se vé em Recife, procuram
aproveitar as oportunidades e conferir a0 Estado um maior protagonismo, ainda
que estas iniciativas nio reflitam um claro projeto de metrépole.

Assim, no que diz respeito a perspectiva do desenvolvimento regional, ob-
serva-se que, na ultima década, os investimentos se fizeram presentes, mas poucas,
parciais e fragmentadas foram as iniciativas de gestao e governanga metropolitanas
que buscaram e vém buscando construir algum protagonismo, alguma proatividade
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na condugio deste processo ou, a0 menos, na minimizagao dos impactos e na iden-
tificagio dos efeitos e das consequéncias advindos deste novo momento.

Desse modo, nas principais RMs do palis, poucos, limitados e parciais sio
os casos de RMs que justificam sua existéncia (ou seja, a adogio de uma regio-
nalizagdo) para lidar com aspectos associados 2 promog¢io do desenvolvimento
regional. Mesmo os casos mais interessantes encontrados, as RMs de Sao Paulo
e Recife (e em menor intensidade, Porto Alegre, Curitiba e Belo Horizonte),
conformam experiéncias marcadas por ambivaléncias e estio longe de serem
exemplos cldssicos de sucesso.

Se as principais RMs do pais nio sio geridas com foco na promocio do
desenvolvimento regional, estariam elas voltadas para a promoc¢io do chamado
desenvolvimento urbano-metropolitano?

Nao ¢ o que parece. Observa-se, em alguns casos especificos, iniciativas de
gestdo de fungoes publicas de interesse comum, como ¢ o caso da RM de Goiania
em relagao ao transporte publico. A avaliagio detalhada destes casos nas dreas
de transporte, saneamento socioambiental e uso do solo é o objeto do préximo
componente da pesquisa em curso.

No entanto, uma andlise mais geral dessa gestao voltada para a “cidade
metropolitana” nio caracteriza nenhuma das RMs brasileiras. De forma ampla,
articulada e coordenada, nenhuma das RMs aqui apresentadas se disp6e a cuidar
— e consegue fazé-lo —, de forma integrada, de seu espago metropolitano.

A principal justificativa dos atores sociais entrevistados pelas equipes para
essa “auséncia’ repousa, em ultima instincia, no vazio juridico deixado pela CF/
1988. A delegacio da gestao metropolitana aos estados, numa Federagiao em que
os municipios sdo protagonistas na gestao de seus territérios, sem que isto seja cla-
ramente regulamentado e sem que a Uniao forneca qualquer orientagao ou regras
para a gestao metropolitana, fez da gestao metropolitana uma tarefa improvével.

Os conflitos federativos verticais e horizontais, potencializados no caso
singular da Regiao Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno
(Ride/DF), intimidam governos estaduais e amplificam os conflitos politicos
(e também os conflitos partiddrios) e as disputas que se travam entre os prefeitos
das maiores cidades das RMs (em geral, as capitais) e os governadores.

5 A GUERRA DOS LUGARES E O LUGAR DAS RMS

Num contexto em que, segundo autores como Mongin, os fluxos se sobrepdem aos
lugares, ¢ “o espaco citadino de ontem, seja qual for o trabalho de costura dos arqui-
tetos e dos urbanistas, perde terreno em beneficio de uma metropolizagio que é um
fator de dispersio, de fragmentagio e de multipolarizacio” (Mongin, 2009, p. 18),
tais fatores encontram correspondéncia na fragilizagio da gestdo metropolitana e,
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de certa forma, alimentam-se das dificuldades que se colocam para a existéncia da
constru¢do e implementagao de “projetos metropolitanos” efetivos.

Entre a ingenuidade de acreditar que aspectos de ordem técnica e institucional —
a busca de um modelo e de um desenho institucional ideais — e a utopia, a gestao
metropolitana assiste, passivamente, no Brasil, a transformacao intensa dos prin-
cipais espagos metropolitanos, especialmente no contexto atual.

Qualificar melhor esse processo é um imperativo da pesquisa aplicada.
Neste sentido, caracterizar e analisar o que se passa na gestdo das fun¢des putblicas
de interesse comum pode ser bastante util. Talvez, na andlise das fungoes, seja
possivel reconhecer a efetividade, ainda que fragmentada, parcial, da gestao de
algumas fun¢oes publicas selecionadas.

Casos de sucesso, por ventura existentes, devem contribuir para a construgio
de tipologias que apoiem uma andlise critica da gestao e da governan¢a metropo-
litanas. Neste sentido, a hipdtese é de que hd fung¢des publicas mais favordveis a
arranjos cooperativos.

De uma forma ou de outra, a verdade é que os espacos metropolitanos bra-
sileiros sdo espagos dindmicos. Sao palco de alguns dos principais conflitos sociais
e politicos do pais. E se os processos de reterritorializagio que estao ocorrendo nas
metrépoles brasileiras nio forem compreendidos e submetidos ao crivo da critica
analitica, dificilmente serd possivel “devolver ‘formas’ e ‘limites’ a um mundo
p6s-urbano carente de formas e limites” (Mongin, 2009, p. 21).

Sim, parece que a fluidez e a flexibilidade resistem em ser aprisionadas
em formas e limites. Mas se projetos nio sao construidos para a produgao da
cidade e da experiéncia urbana que se quer, a “livre” produgao do espago urbano
e metropolitano ird gerar tdo somente espagos homogéneos e fragmentados, no

sentido de Lefebvre (2005).

Aparentemente, os antigos modelos e arranjos institucionais nio estao
dando conta da construcio dessas formas e limites. Seriam as novas articulacoes
institucionais uma resposta a esses modelos antigos de gestdo? Nao é o que
parece, uma vez que tais articulagdes produzem experiéncias fragmentadas e
pouco integradas. A andlise destes casos, de toda forma, faz-se necesséria.

Fora do centro da agenda politica nas tiltimas décadas, a questao metro-
politana parece estar se impondo na opinido publica. A recente experiéncia
da elabora¢io do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da Regiao
Metropolitana de Belo Horizonte sugere um renovado interesse dos atores
sociais pelo tema metropolitano. As também recentes manifestagdes ocor-
ridas em todo o pais e, em especial, nas principais metrépoles brasileiras,
confirmam o potencial da agenda metropolitana.
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Entretanto, ¢ preciso avaliar em que medida a mobilizagao social que se viu
saberd enderecar adequadamente as questoes levantadas para os gestores piblicos
das diferentes esferas de governo envolvidas na questao metropolitana. Ou seja,
importa saber em que medida a experiéncia do espaco citadino-metropolitano
ird se impor, questionar e propor solugées e projetos urbano-metropolitanos que
se contraponham a reterritorializagio produtora de espagos fragmentados e de
segregacao social.

Essas e outras questoes dessa mesma matriz critica s6 serdo respondidas ao
longo do tempo. Trata-se de processos, conflitos e contradigoes centrais para o
capitalismo contemporineo e conformam processos de longa duragio. Cabe aos
académicos, pesquisadores e, em especial, aos gestores publicos, estarem prepara-
dos para lidar com as consequéncias das ages em marcha e as demandas sociais e
politicas que muito provavelmente lhes serao enderecadas.

6 BREVE BALANCO E POSSIBILIDADES

Num balanco geral dos 40 anos de RMs no Brasil, hd mais ddvidas e questiona-
mentos que razdes para celebrar. As motivacoes e solugoes do passado, se um dia
foram satisfatdrias para a sociedade brasileira e/ou para seu projeto de desenvol-
vimento, hoje nio mais o sdo. O quadro ¢é antes de fragmentacio e esvaziamento
de sentido que de experiéncias inspiradoras.

Mas hé possibilidades. Os efeitos e as consequéncias dos investimentos em
curso e do processo correlato de reterritorializagao fragmentadora do espago pro-
vocam reagdes nos atores sociais e politicos. E esta é a aposta deste trabalho: nio
serd pela via de um modelo ideal de gestao e de arranjos de governanca que as
metrépoles brasileiras serao espagos apropriados pela sociedade. O protagonismo
deve ser também — e sobretudo — dos atores sociais e politicos e dos conflitos nas-
cidos dos embates econdmicos, politicos e sociais que se dao nessas metrépoles.

Nesse contexto, o que se pode esperar e como subsidiar as discussoes do
Estatuto da Metrépole? Um balango das discussoes e dos debates em torno deste
estatuto foge dos objetivos aqui propostos e demandaria uma reflexao mais
detida dos diversos aspectos relativos a regulamentagio desta importante fonte
de conflitos federativos. De todo modo, finalizando este livro, colocam-se seis
questoes provocativas que deveriam ser tratadas (seria melhor dizer, resolvidas)
no Ambito do Estatuto da Metrépole, como segue.

1) A questdio dos critérios: caberia 4 Unido estabelecer critérios para definir/
criar RMs no pais? Estes critérios sao autorizativos (no sentido de que
os estados podem criar as RMs a partir de um “aval” da Uniao? Ou sao
compulsérios, ou seja, uma vez definidos que os critérios estdo atendidos,
ocorre a criagio da RM?
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2)

3)

4)

5)
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Ainda sobre critérios — entre o regional e o urbano-metropolitano: tais cri-
térios estao dissociados das inten¢oes presentes na adogao de uma regio-
nalizacao metropolitana? Ou devem variar? Se a RM estd voltada para a
promocio do desenvolvimento regional, ela pode ser um tipo particular
de regido (uma regido de desenvolvimento, por exemplo), sem a necessi-
dade de cumprir eventuais critérios estabelecidos por norma federal?
Em outro sentido, se a RM decorre de uma efetiva conformacio me-
tropolitana, o atendimento de fun¢oes publicas de interesse comum
exigiria sua institucionaliza¢ao?

O sentido do metropolitano e seu dnus: a riqueza e a pobreza convivem
no espaco metropolitano, espago no qual a reprodugio social se realiza.
Reconhecer-se metropolitano significa identificar-se como parte de um
espago dindmico e singular, que demanda a adogdo de escalas e pari-
metros distintos para a sua gestao. Nao deveriam as RMs ter de atender
a alguns parAmetros e oferecer servicos compativeis com a sua escala?
O Estatuto da Metrépole poderia estabelecer a exigéncia de alguns
recursos e instrumentos para tornar universal, para o cidadao metro-
politano (hoje, uma abstragdo), servigos tais como o transporte publi-
co multimodal integrado com tarifa tnica (o caso da RM de Goinia
mostra que isto ¢ possivel). Da mesma forma, a adogio de solugoes
integradas para outras fun¢oes publicas poderiam ser consideradas:
o tratamento e a disposi¢do de residuos sélidos seria outro exemplo.
Para além do questionamento conservador de que estas solugdes ferem
o arranjo federativo brasileiro, as pessoas que moram nas metrépoles
se beneficiariam destas solugdes que, no limite, beneficiariam o desen-
volvimento metropolitano em suas diversas dimensoes.

Por um desenho institucional: outra questao que tem lugar no debate do
Estatuto da Metrépole tem a ver com a adogao de algum modelo de ges-
tao metropolitana ou algum desenho institucional “ideal”. Nao parece
que hd modelos a serem seguidos e que tais modelos, por si s6, sejam
garantias de boas condi¢oes para a gestdo e a governanca metropolita-
nas. Se critérios e parimetros ou condi¢es sao estabelecidos, o desenho
institucional de cada RM pode variar, o desenho nio precisa ser tnico,
mas deve obedecer a alguns principios, tais como aqueles sobre os quais
se manifestou o Supremo Tribunal Federal (STF) (obrigatoriedade do
érgao de gestao metropolitana, equilibrio entre os entes federativos,
sem a predominancia de nenhum deles).

Estatuto da Cidade versus Estatuto da Metrdpole: no ambito do arran-
jo institucional para a gestao metropolitana, sobretudo no caso de a
RM assumir a gestao da funcao publica do uso e da ocupagao do solo,
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por meio do estabelecimento de um macrozoneamento e de pardmetros
urbanisticos de referéncia, observa-se uma sobreposi¢ao entre o Estatuto
da Cidade e o Estatuto da Metrépole. Para que nio haja retrocessos no que
diz respeito aos instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da
Cidade, inclusive aqueles que tratam da gestao participativa, as complemen-
tariedades de um Estatuto da Metrépole devem ser explicitadas — inclusive
para justificar sua existéncia. A tensdo potencial entre estes dispositivos faz
com que muitos estudiosos e legisladores considerem o Estatuto da Metré-
pole desnecessdrio (ou mesmo indesejdvel).

6) Da participagio: na esteira das tensoes entre os dois estatutos — da Cidade
e da Metrépole —, a questdo da participagio merece destaque e deve estar
contemplada nao apenas no que diz respeito a questoes especificas associa-
das a alguma das fungoes publicas, mas no proprio arranjo institucional.
Experiéncias como a de Belo Horizonte demonstram a qualidade das con-
tribuigdes que a sociedade civil organizada pode conferir aos processos de
planejamento e gestao metropolitanos.
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