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RESUMO

Este trabalho propde, através da pesquisa sobre 0 processo de formagéo
da Regido Metropalitana de Porto Alegre, e tendo como recorte historico o periodo pés-
congtituicdo 1988, analisar os aspedos juridicos e institucionais que determinaram asua
configuracdo e caraderizacdo, avaiando os instrumentos de planejamento e gestdo
aplicados. O trabaho tem entre os objetivos, aaescentar elementos a discussdo da
problemética metropolitana, em razdo das mudancas introduzidas pela Constituicdo
Federd de 1988 e legislac@® correlata, na estrutura anteriormente constituida,
guestionando as atribuicdes e aformade participacdo dos entes federados e da sociedade
na gestéo das areas metropoalitanas. Procura, também, andisar criticamente, a partir dos
instrumentos de planejamento e gestdo existentes, as atribuicdes e competéncias dos
Orgaos gestores, propondo, finalmente, como estudo de @so, a adlise de programas
exeautados pela entidade metropolitana do Estado do Rio Grande do Sul..

15



O desafio da gestéo metropolitana nas novas dimensdesjuridico-ingtitucionaisda organizac&o do Egado
Brasileiro. O caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

ABSTRACT

The folowing dissertation proposes, through a reserch done on the
formation process of Porto Alegre Metropolitan Region, and havig as a historic subject
the period of time after 1988 Constitution, to anayse the juridic and institutional aspects
that establish its configuration and caracterization, evaluating the applied planning and
management means. The work has among others the objective of add new elementsto the
discussion of the metropolitan problematic, due to the introduction of changes by the
1988 Federa Constituition and correlate legislation, in the previous structure, questioning
the atributions and participation means of the federal entity and society, in the
metropolitan areas management. The work aso pursuit to do a critic anaysis, based on
existing planning and management tools, the atributions and competences of the
management organisms, propousing, at last, as a study of case, the andisis of programs

done by the metropolitan entity of Rio Grande do Sul State.
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1.INTRODUCAO:

As areas metropalitanas brasileiras, constituidas de redidades ciais,
econdmicas e allturais maiores e mais complexas do que uma grande ddade, formam
conglomerados que detém néo sO vinculagbes geograficas, como identidades e funcdes
comuns, que pela sua importancia, receberam um tratamento constitucional especifico,
determinante de uma nova estrutura juridico-ingtitucional - as chamadas Regides

Metropolitanas.

A gestdo das areas metropditanas constitui hoje um dos grandes
desafios a governabilidade do pais. No Brasil, estima-se que um tergco da populacé® vive
em estruturas regionali zadas', que sofrem mais diretamente os efeitos da crise econdmica
e fiscal. As regibes metropadlitanas concentram uma enorme parcda da populagio
nadonal, e, desde adécadade 80, o fenbmeno da pobrezatem ali se desenvolvido ataxas
superiores as do resto do [@s, 0 que torna cada vez mais urgente a alocéo de poaliticas
cgpazes de combinar a defesa dos interesses regionais com a capaddade de diminuir as
desigualdades sociais.

Neste contexto, a Regido Metropolitanade Porto Alegre éum complexo
urbano que wmporta diferencas econémicas, sociais e culturais, aém de graves

problemas comuns as areas metropolitanas brasileiras. Configurada originamente, em

! Conforme dados do IBGE, em 1996, as Regides Metropoli tanas Brasil éras reuniam 47.298.604
habitantes, o que arrespondia a30,11% da populacéo total do pais.

17



O desafio da gestéo metropolitana nas novas dimensdesjuridico-ingtitucionaisda organizac&o do Egado
Brasileiro. O caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

1973, com 14 municipios®, vérios municipios foram emancipados e outros agregados a
regido. Formada atuamente por 31 municipios, no censo demografico de 2000, a
populacdo atingiamais de 3,7 milhdes de habitantes®, equivalente a36,50% da popul agéo
do Estado, a quinta concentracdo demogréfica do pais (378 hab/km2), e um dos mais

importantes polos de desenvolvimento ecndmico.

Muitos anos se passaram desde que o plangjamento metropolitano
comegou a ser executado no @is. O modelo imposto pela Constituicdo Federd de 1967
ainda serve de base para aformatacéo e cnfiguracdo das regides metropolitanas no pais.
Além da configuracdo, o modelo de estruturacéo das entidades metropolitanas existentes
hoje, muito pouco se distingue da estrutura proposta pelaLei Complementar 14/73 e seu
Decreto regulamentador, que previu o sistema dos dois conselhos: Deliberativo e
Consultivo, no dizer de SILVA (2002: 645), 6rgaos de fraca estrutura e ineficiéncia

comprovada.

Os principais problemas do modelo de institucionaidade adotado no
pais, provém da fragilidade do adenamento legislativo/juridico e nafalta de principios
orientadores para a gestdo instituciona. Considerando que a legislacio e aspectos
ingtitucionais das Regides Metropolitanas evidenciam, desde adécadade 1970, afaltade
especificages e detalhamento das leis quanto as competéncias dos diversos niveis de
poder, especidmente dos Estados, com relac@® as suas obrigagbes e implantacdo do
sistema (PANIZZI, 1977). Assim, a falta de diretrizes claras quanto as competéncias
congtitucionais dos entes federados e suas atribuicdes na esfera metropditana aabaram

por prejudicar o sistemacomo um todo.

Com o advento da nova ordem constituciona, o crescimento da
participacdo dos municipios e do poder local e datransferénciade responsabili dades para
os Estados, esperava-se um maior aprofundamento dadiscussdo das questdes que detam

a gestdo das regides metropolitanas. O gue tem ocorrido, entretanto, € que o chamado

2 Nadata de promulgacio da Constituicao Estadua, conforme o artigo 2° do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias da Constitui¢co Estadual de 1989, aregido contava com mais oito municipios,
perfazendo 22 municipios.
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“novo locdismo” tem incentivado uma posicdo menos cooperativada e mais
individualizada na solucdo dos problemas regionais. O interesse locd, em gerd, tem
prevaleddo em relagdo aos interesses metropalitanos, tanto pelaprépriafatadeinteresse
politico nas questdes regionais, quanto pela fata de compreensdo da amplitude das

guestdes supra-locas.

Neste quadro, do ponto de vista ingtituciona, as Regides
Metropolitanas brasileiras enfrentam ainda hoje sérios impasses referentes ao
plangjamento e a gestéo regional, dificultando a redizac&o de politicas integradas. No
nivel naciond, inexiste uma proposta objetiva de politica urbana nacional. No nivel
estadual, as estruturas tem se reveladas inadequadas e ineficientes e no nivel local, pouco

interesse tem sido cemonstrado.

Além disto, a coexisténcia de vérias insténcias de dedséo locd dentro
do mesmo territorio metropolitano, aumentao problemadagovernabilidade. O avanco do
processo de democratizacdo, tanto quanto a necessidade de vincular decisdes politicas,
econdmicas, ambientais e plangjar o desenvolvimento das regides, geram a necessidade
de incorporar a gestdo novos mecanismos de gestdo, consulta e de coordenagdo

intermunicipa e intersetorial, de modo tornar mais ampla aparticipacdo da sociedade.

Considerando ©s aspectos juridicos, politicos, eaondmicos e sociais,
este trabalho esta centrado no primeiro, tendo como recorte historico o atual periodo
congtitucional. Cumpre ressdtar que a questdo juridicanormativa se distingue dos
aspetos icio-politicos, e que ambos wréo tratados em momentos distintos deste trabalho.
Desta forma, propde-se, partindo de dados e informagdes empiricas, anali sar os aspectos
juridicos e institucionais que determinaram a configurac@® e caracterizacdo da Regido
Metropolitana de Porto Alegre, avaliando ¢s instrumentos de gestdo aplicados e as
possibilidades de alternativas ao modelo existente. tendo como fonte dados e referéncias

bibliogréficas a respeito do plangjamento, organizacd regional e gestdo regionad; das

% Conforme o Censo Demogréfico 2000 do IBGE, apopulacio total daRMPA é de 3.716.192 habitantes.
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normas que tratam das Regides Metropalitanas em geral e, em especial, da regido

metropdi tana de Porto Alegre.

Este trabalho est4 estruturado em capitulos. Iniciase com uma andlise
histéricado processo deinstitucionalizacdo das regides metropolitanas no pais, apartir do
modelo imposto pelas Constituicdes de 1967 e 1969, até o previsto na dual Constituicdo
Federa, de onde depreende-se mnsideragbes dbre os aspectos juridico-normativos, e,
apos as impli cag@es deste modelo normativo na esfera palitico-institucional e na gestéo
publica. Segue mm aexplicitacd tedricados principios e fundamentos dagestéo plblica
gue podem ser aplicados a gestdo metropolitana. Apds, procura acrescentar novos
elementos para a discussio da gestdo regiona, reportando a agumas experiéncias

internacionais e das novas experiéncias no pais.

Um capitulo especifico trata da questéo instituciona metropalitana no
Estado doRio Grande do Sul, contendo a andlise da legislacé@ constituciona e infra-
congtitucional sobre a organizac&o regiona, que configurou o sistema institucional
administrativo da Regido Metropolitana de Porto Alegre - RMPA. Outro tratado arranjo
institucional da regido e da estrutura de plangjamento e gestdo e as instancias de
discussdo e deliberagdo, como os Conselhos Regionais de Desenvolvimento e o
Orcamento Participativo Estadual .

E finamente, este trabalho busca avaliar 0 desempenho da entidade
metropditana — a Fundacd® Estadual de Plangjamento Metropadlitano e Regional -
METROPLAN, 0rgdo gestor da podlitica metropdlitana, analisasndo algumas das
atividades desenvolvidas pela entidade, como o Sistemada Transporte Metropolitano e o

Programa de Recuperacgio de Areas Degradadas.
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2. OBJETIVOS

Partindo db pressupaosto de que a estrutura politico-administrativa das
entidades publicas responsaveis pela gestdo das regibes metropolitanas brasileiras
demonstraram, no decorrer do tempo, ndo terem desencadeado um processo articulado e
eficiente de gestdo, que deveria prever a participacdo ampla dos agentes metropolitanos,
este trabalho buscaverificar esta premissa, tomando os pressupostos dagestédo daRegido
Metropolitana de Porto Alegre como estudo ce cao, através da andlise de dguns

programas do agdo metropolitano de planejamento.

E também objetivo deste trabalho, verificar, a partir do estoque dos
arranjos institucionais existentes e das experiéncias internadonais e nacionais de gestao
regional metropolitana, quais riam o(s) modelo(s) mais adequados de planejamento e
gestdo regiona e melhor adaptaveis anossaredidade, do ponto devistada diciénciaeda
democratizacdo do sistema, como parametro de comparacdo com as politicas atualmente
reali zadas pela entidade metropalitana

Deste modo, procurar-se-a reconhecer entre 0os modelos de gestdo
aplicados, qual o tipo de plangamento e gestdo governamental exeautados no contexto
relativo aos niveis de dedsdo administrativa, aaescentando-se elementos para discutir as
competéncias e as funcdes do Estado naestruturade gestéo regional, tanto em relagio aos
programas e projetos de gestdo, e suanormatizacao juridica, quanto com aexequibilidade

destes instrumentos normativos.
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Para tanto, procura-se identificar e caaderizar os niveis de deciséo
politico-administrativa (nivel de decisdo politica regional) e os de gestdo administrativa
(instrumentos de plangjamento e gestdo) que duam na cena metropolitana, com o
objetivo de onfigurar a estrutura instituciona existente, apresentando, finalmente
sugestdes para 0 aprimoramento do ordenamento juridico e o aperfeicoamento da
estrutura de gestdo metropolitana.
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3. A REALIDADE METROPOLITANA E A
DIMENSAO METROPOLITANA:

Inicia mente, para amelhor compreensdo das objetivos deste traba ho, é
necessario diferenciar as expressdes plangamento e gestao, jA que muitas vezes 80
tratados como semelhantes. No Brasil, desde a segunda metade da década de 1980, vem
se intensificando 0 uso de expressdes como gestdo urbana, gestdo ambiental, gestdo
regional, entre outras, sendo o termo gestdo tratado como sucedéneo do termo
plangamento. Conforme MACHADO em SOUZA (2002: 45-46). A *“crise do
plangjamento” (urbano e regional) levou ao descrédito ao termo, sendo muitas vezes
substituida pela expressdo gestdo, uma vez que o termo gestdo, traz para dguns
observadores, a conotagcdo de um controle mas democratico, com base em ardos e

CONSENs0S, em contraposi¢ao a plangjamento, que teriaaconotagé de maisteaocrético.

Plangjamento e gestdo sdo termos diversos por possuirem referenciais
temporais distintos e por se referirem a diferentes tipos de atividades. Planejar remete ao
futuro ou, nadefinicdo de SOUZA (2002: 46), “tentar simular os desdobramentos de um
processo com o0 obetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas ou,
inversamente, com o fito de melhor tirar partido ce provaveis beneficios’. Gestao, refere-
se a0 presente, assim, gerir significa “administrar uma situacdo dentro dos marcos dos
reaursos presentemente disponiveis e tendo em vista necessidades imediatas’ . Ou sgja, 0
plangjamento € a preparac@o para agestao futura, normalmente reladonado aos “planacs”,
ou em outras palavras, a gestdo € a efetivagdo das condcdes de plangjamento, sendo
distintos e mmplementares.
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Esta distin¢éo é fundamenta para definir o marco deste trabalho, uma
vez que a0 discutir a gestdo metropolitana, com o estudo das acGes concretas da
administragdo publicano espaqo regiona metropolitano, entendidas como agdo dretaou

por delegacdo do Estado, ndo exclui-se 0 planejamento, como base da gestéo.

Do mesmo modo, para amelhor alcance da significac@® deste traba ho,
€ necessario reportarmos a algumas definicdes obre o que significa aexpresséo “regido
metropditana’. CASTELLS (1979: 29) define regido metropolitana como aquela “cuja
areaespacid caraderiza-se espedamente pelaconcentracé detodo otipo de dividades,
de producdo, de intercambio e de gestdo”. GRAU (1983: 10) concetua & regides
metropditanas, em sentido amplo, como sendo “0 conjunto territoria intensamente
urbanizado, com marcante densidade demogréfica, que nstitui um polo de atividade
econdmica gresentando uma estrutura propria definida por funcdes privadas e fluxos
peculi ares, formando em raz&o disto umamesma comunidade socio econdmicaem que as
necessidades espedficas smente podem ser, de modo satisfatorio, atendidas através de

funcdes governamentais coordenadas e planejadamente exercitadas”.

Hodiernamente o termo metropole quaifica grandes aglomeragdes
urbanas, com pelo menos um milhdo de habitantes e capazes de se reladonar
economicamente com inumeras outras cidades, sendo em esséncia multifuncional.
VILLACA (1998: 21) prefere o termo area metropolitana em vez de regides, pois ®
constituem como um tipo muito particular de ddade, que inclui varios municipios, em

gue os moradores se relad onam enquanto consumidores ou pelaforca de traba ho.

De amordo com SCHOUMAKER (1998), a discussdo sobre as
metropdes ganha novo destague gés meados da década de 80, quando emergem
distintas funcbes metropolitanas, quais sgjam, aquelas que se reladonam muito mais aos
servigos voltados ao crescimento empresarial do e aquelas voltadas a populacéo.
Concentram parte crescente das riquezas, do poder emndmico, dos capitais e das
atividades estratégicas. Iguamente concentram as caegorias cials mais abastadas e 0s
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empregos mais quaificados. Por outro lado, concentram as maiores desigualdades e

problemas ciais.

Do porto de vista juridico, segundo ALVES (1998), a redidade
metropditana se caracterizanéo sO pelo seu reamnhecimento no mundo do dreito mas
também com a @ordagem normativa dos fatos, entende gue a questdo metropditana se
afigura dentro da necessidade de integrar fungbes publi cas de interesse comum entre 0s
entes federados (Unido, Estados e Municipios), ou sga, 0 termo regido metropolitana
pressupfe pluraidade instituciona que exige mordenacdo, plangjamento, articulacéo,

integracdo e execucdo dessas fungbes publicas de interesse mwmum.

O reconhecimento juridico veio com a constituciondi zacdo da questéo
metropditana. Para SAULE JUNIOR (1997: 86) a mnstituciondizacdo foi uma
necessidade que se impds em raz&® daredidade urbana e metropolitana, que ndo padem
mais ser compreendida como uma questdo locd, mas sim como uma questdo naciond,
pelos efeitos que ocasionanos aspedos ecNdMIcos e sociais para amaioriadapopulagio
brasileira que vive nas cidades, tornando-se relevante para o enfrentamento dos
problemas regionais como a concretizagdo do vaor federativo da cooperacé entre a
Unido, os Estados e Municipios. A dimensdo dofenémeno urbano em ritmo crescente nas
Ultimas décadas, passa aser traduzido a nivel juridico, pelas normas constitucionais

responsaveis pelaatuacdo doPoder Publi co e da sociedade.

No ordenamento juridico de quase todos os paises, coincidem o
estabelecimento de trés grandes niveis de plang/amento, nacional, regional elocal. Esta é
uma das grandes indagacdes em relacdo ao plangjamento regiona no pais, em que a
dimensdo politica-administrativa supra-locd ndo esta prevista na ordenagé do estado
brasileiro. Os planos, enquanto atos administrativos positivos do Estado, poderdo ser
vinculantes, declaradores e geradores de direitos ou seréo propostas/orientagdes da ago
politica O planejamento regiona, quando direcionado a determinada area néo
coincidentes a uma regido pditica (regionalplanning ou regionalplannung), em geral
dificulta a detivac@o de planos vinculantes, o que para GARCIA-BELLIDO (2001: 13-

21) se constitui em referencia para aexisténcia de um direito administrativo formalizado
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e sistematizando, de onde se véo originar os conteudos e legitimidade dos planos
urbanisticos. Ao contrario do planejamento local, em que os planos o vinculantes, o
plangjamento regional no pais carece de rigidez certezae seguranca juridica, o que,
passadas trés décadas da definicdo legal do sistema, ainda constitui um desafio pditico-
administrativo a ser superado.

Assim, a “dimensdo metropalitana’ incentivou a instituicdo de um
estatuto espedfico, uma possivel corrente de pensamento voltada especificamente para a
discussdo das questdes metropolitanas e que incluem aspectos sociais, econdmicos,
juridicos, culturais, entre outros, ndo sendo mais possivel a limitacdo ao campo do
plangjamento urbanistico ou aoutro qualquer, sendo essencialmente multidisciplinar. As
acOes para a implementacdo de paliticas regionais, e tem sua redizac@® passivel de
adequacdo a muitos campas, ndo ficando restrito ao campo juridico ou aoutro qualquer.
Assim, emboratendo como base 0 marco juridico que orientao contelido constituciona e
administrativo que se situa 0 plangjamento e gestdo regional, este trabaho situa-se en
uma dimensdo ampla, que transita por diversos campo, como forma de acrescentar

elementos motivadores para a anpla discussdo da questdo metropolitana
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4. A EXPERIENCIA METROPOLITANA BRASILEIRA

41 — O PROCESSD DE INSTITUCIONALIZACAO DAS
REGIOES METROPOLITANAS, DAS AGLOMERACOES URBANAS E
MICRORREGIOESNO PAIS:

A guestédo metropolitana gparece explicitada pela primeiravez no texto
da Constituicdo Federal de 1967 e mantém-se com a Emenda Constituciona n° 1 de
1969. Entretanto, desde o inicio dos anos 60, diversos grupos técnicos nos Estados
vinham discutindo o fendmeno da metropolizacdo, buscando um tratamento mais
especifico. Com a intensificacdo dos fluxos migratérios campo-cidade, em razdo do
crescente &odo rural nas décadas de 1950 e 1960, o processo de urbanizago
consolidara, em torno das principais cidades do pais, regides urbanas com
relacionamentos paliticos-administrativos e problemas comuns (AZEVEDO E GUIA,
2000).

No Rio Grande do Sul, a Regido Metropolitana de Porto Alegre foi
delimitada em 1968 pelo Governo do Estado, adotando trés critérios para definicdo: a
continuidade dos espacos urbanizados, medido através de fotografias aéress, os fluxos de
transporte, especialmente de transportes de passageiros e as funcdes exercidas pelos
centros urbanos periféricos a apital do Estado. Assim, além da capital Porto Alegre, a
Regido Metropolitana de Porto Alegre era formada pelos municipios de Alvorada,
Cacdhoeirinha, Campo Bom, Canoas, Estancia Velha, Esteio, Gravatai, Guaiba, Novo
Hamburgo, Sapiranga, Sapucaado Sul e Viamao.
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Conforme dados da Fundagdo Metropadlitana de Plangamento -
Metroplan, de 1970 a 1973, os prefeitos dos municipios da areade abrangénciadaregido
metropditana, conscientes da incgpacidade de resolver individualmente os problemas
regionais, criaram em 14 de abril de 1970, o Conselho Metropolitano de Municipios
(CMM) e instituiram o Grupo Executivo da Regido Metropolitana (GERM), como
exeautor témico das diretrizes e politicas daquele Conselho, ao qual foi atribuida, entre
outras atividades, a elaboracd® do Plano Diretor Metropditano. Como intervenientes
estavam o Governo do Estado, através da Seaetaria de Obras Publicas e o Governo
Federa, através do SUDESUL, 6rgado do Ministério do Interior. Em outros estados,
outros grupos foram instituidos, dos quais podemos citar o Grupo Executivo da Grande
S&o Paulo (GEGRAM), o Grupo de Estudos da Area Metropolitana (GERMT) do Rio de
Janeiro, a Companhia do Desenvolvimento do Recéncavo (CONDER) na Bahia, e pelo
Governo do Estado de Minas Gerais elaborado um estudo preliminar da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte.

Varios arranjos passaram a surgir no inicio da décala de 1970, assim,
0S governos estaduais comegaram a criar suas estruturas administrativas de acordo com

as particularidades de calaregido e tendo como centro as capitais do Estado.

4.2 - AS CONSTITUICOES FEDERAIS DE 1967 E 1969 O
MODELO CENTRALIZADOR:

A regulagdo federal da questdo metropolitana sO ocorreu com a
Constituicdo militar de 1967. Apés promulgada, previu o sistema que €a base da dud
estrutura de gestéo metropolitana. A regulac& ocorreu em 1973, com a promulgacdo da
Lei Complementar n.° 14, sendo institucionaizadas as regiées metropalitanas de Séo

Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaeza
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De inicio, pode-se dizer que a modelo de institucionalizac@® feriu o
sistema constituciond brasileiro que optou pelo federalismo cléssico ou de equilibrio. O
federalismo classico, conforme BONAVIDES (1996), € conhecido como o sistema que
proporciona aequidade de autonomia entre as unidades territoriais. Constitui-se an um
Estado soberano, formado de uma pluralidade de Estados, no qual o poder emana dos
estados membros ligados numa unidade estatal

No federalismo classco, os governadores e os deputados dos Estados
sdo eleitos, governam e legislam com autonomia, respeitada aordenacdo federd, que
traca constitucionalmente as linhas dareparticd de cmpeténcias entre aUnido, Estados
e Municipios. Depoais de relacionar as competéncias privativas da Unido, a Constituicdo
Federa admite, para os Estados, a competéncia concorrente, que pode ser supletiva ou
complementar.

Em outras palavras, no contexto de nosso federalismo, é da naturezada
autonomia reservada aos Estados a autogest@o, isto €, administrar-se, 0 que cetamente
inclui o gerenciamento do seu desenvolvimento econdmico e socia. O plangjamento
estadual € da esséncia do governo estadual, tanto quanto o danejamento municipal é da

essénciado governo municipal.

Assim sendo, quando se tratar de instituir regides que abranjam partes
de diferentes Estados para promover o desenvolvimento regional, a competéncia é da
Unido. Pela mesma razéo, quando se tratar de instituir regides por agrupamento de
municipios de um mesmo Estado, a competéncia é, necessariamente, do Estado ao qual

pertencam os municipios a serem agrupados.

N&o obstante aisso, a Constituicdo Federa de 1967, que adotava este
sistema de reparticdo de competéncias, ao tratar da ordem econémicae social, dispds, no
artigo 157, paragrafo 10, que “ A Uni&o, mediante Lei Complementar, poder a estabel ecer
regides metropolitanas, constituidas por municipios que independentemente de sua
vinculacdo administrativa, integrem a mesma comunidade socio-econdmica, visando a

realizacdo de interesse comum’. Este dispositivo, atribui a Unido a gestdo do
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desenvolvimento nacional, no que esta certo, e, no que esta erado, subtrai dos estados
membros uma competénciaorigina, que amesma Constituicéo, ao tratar dareparticdo de
competéncias, |hes atribuira.

O que passou a ocorrer, apartir de 1964, com os militares no pader, foi
umainclinacé parareduzir a aitonomiareservada as estados e abs municipios. De sorte
gue, no rumo da Constituicdo Federal de 1967, ade 1969 manteve o dispositivo noartigo
164, ainda no capitulo do desenvolvimento econdmico e social, como segue: “ A Uni&o,
mediante Lei Complementar, podera, para realizacdo de servicos comuns, estabelecer
regides metropolitanas, constituidas por municipios e, que, independentemente de
vinculagao administrativa, fagam parte da mesma comunidade socio-econdmica”. Neste
contexto, a 08 ce junho de 1973, editou-se a Lei Complementar Federa n.° 14, alterada
pelade n.? 27, de 3 de novembro de 1975, instituindo as regides metropolitanas de Sdo
Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortadeza,
posteriormente a Lei Complementar n.° 20/74 criou a Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro.

E indispensavel acrescentar que as Constituicdes Federais de 1967 e
1969 deslocaram para a Unido a competéncia de criar regides por agrupamento de
municipios de um mesmo Estado, ndo paque estivessem especificamente preocupadas
com 0s desenvolvimentos regionais, e Sim porque estavam interessadas em fortalecer a
unidade do controle padlicid da nacdo. Do pmto-de-vista da vontade legidativa, o
deslocamento da competénciando passava de uma estratégia paragarantir e consolidar o

poder militar:

“Essas é&reas, atraidas para a esfera de
influéncia diretado poder centra, tornam o governo federal
detentor de poderoso instrumento, que, sob a determinacé®
do centralismo autoritario, garante as condcdes para que
nelas £ opere, com seguranga, a expansao do sistema.”
(PANIZZI, 1977).

Conforme ARAUJO FILHO (1996), a propria defini¢éo das nove &eas

metropditanas obedeceu aos objetivos da estratégia de desenvolvimento econdmico
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assumido pelo governo militar e ndo a dinédmica da operagé, consorciamento e
articulacéo supramunicipal em curso naguele momento. Para o autor, a edi¢do da Lel
Complementar n.° 14 teve como objetivo principa

“submeter os contetidos Hcio-econdmicosdo
espag metropalitano as diretrizes centralizadoras
emanadas do Estado autoritario com o dbjetivo de controlar
adindmicasocial das areas mais ativas do pais e adequéa-las
a0 padr8o de desenvolvimento assumido pelo regime
autoritario.” ARAUJO FILHO (1996. 66)

A inclusdo de cetas cidades no conjunto das regides metropolitanas
criadas naguele momento demonstrou, desde ent&o, os snais de fragil idade naconcepgdo

dos critérios que orientaram a sele¢éo:

“Resulta desse processo o fato de que as
nove regides metropalitanas tinham como sede as capitais
de seus respectivos estados, prevalecendo interesses
politicos em detrimento, em alguns casos, de uma
problemética qualitativamente metropolitana.” (MOURA e
FIRKOWSKI, 1999: 105)

Na avdiaggo de FRANCISCONI e SOUZA (1976: 150) atribuiu-se, no
processo, maior importancia as fungdes politico-regionais do que aos aspectos
qualitativos intrametropolitanos. Por falta de uma andlise mais acurada, foram
implantadas em capitais estaduais independente destas apresentarem caaderistica de
regido metropolitana. Por outro lado outras regides com caracteristicas metropolitanas,
mas que ndo eram cgpitais, ndo tivera esse reconhecimento, como pa exemplo, aregido
de Campinas-Valinhos apresentava uma problematica de inter-relacdes regionais mais
complexa que a Regido Metropalitana de Belém na época ou o caso de Londrina e
Maringa no Parana que possuiam um relacionamento mais intenso que Curitiba com

algumas cidades de suaregido.

A idedizac8o das RegiGes Metropolitanas brasileiras foi baseada nas
definicbes, bem como nas estratégias de ordenamento territorial ocorridas

particularmente nos Estados Unidos e na Franca Nesses paises, desde os anos 50, foram
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criadas entidades metropalitanas com objetivo de organizar informagdes estatisticas
(Estados Unidos) ou promover a ordenacdo territoria (Francd). Para MOURA e
FIRKOWSKI (1999: 106) a criacdo no pais das regides metropditanas ndo foi um fato
isolado das experiéncias internacionais, mas, ao contrario de outras, a prevaéncia do
caater politico ndo garantiu a superagdo doconflito existente entre ainstitucionaidade e
a especidlidade — em es<£ncia — ele proprio motivador da criagé@® da nova unidade

regiona — que pelo contrario, parece ter agravado adistancia entre anbos.

Cumpre ressdtar que este modelo de instituicdo estava passando por
cima da autonomia reservada pelas proprias constituices de 1967 e 1969 réo sd aos
Estados, como também aos municipios, de aJjos consentimentos nem de longe se

cogitavano processo de instituicdo das regides.

Na discusséo prévia da Congtituicdo de 1967, o jurista Hely Lopes
Meirelles foi encaregado de preparar o “Anteprojeto de Lei Complementar” para a
definicdo do estatuto legal das regibes a serem criadas. Pelo projeto haveria a
promulgacdo de uma lei complementar para cada Regido Metropditana (SERFHAU,
1967: 43-48). No seu entendimento, tanto a Unido quanto os Estados poderiam

estabelecer regides metropolitanas,

“congtituidas por  Municipios que
integrem a mesma comunidade sOcio-econdmica, cujas
obras e servigos de interesse regional serdo planificadas e
realizados em conjunto, por uma administracéo unificada,
de carater intermunicipal” (MEIRELLES, 1967, in
AZEVEDO, 1976).

A possibilidade dos Estados ou dos municipios participarem do
estabelecimento de suas regifes metropolitanas acabou sendo descatada no texto da

Constituicéo que estavapor ser imposta.
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4.3.ALEI COMPLEMENTAR N.° 14/73

Regulamentando o0 que tratava o artigo 157, pardgrafo 10, da
Constituicéo Federd de 1967 e mantido noartigo 164 da Constituicéo Federal de 1969,
gue dispunha que a Unido, mediante Lei Complementar, podera estabelecer regides
metropditanas, constituidas por municipios que independentemente de sua vinculagio
administrativa, integrem amesma comunidade socio-econdmica, visando aredizacdo de
interesses comuns, foi editada, em 08 de junho de 1973, aLei Complementar Federa n.°
14, posteriormente alterada pela Lei Complementar n.° 27, de 3 de novembro de 1975,
instituindo as regides metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
Salvador, Curitiba, Belém e Fortalezg e posteriormente pelaL el Complementar n.° 20/74

gue aiou aRegido Metropolitanado Rio de Janeiro.

A estruturacdo das entidades metropolitanas, naformadalel, deveriase
dar através daconstituicéo do sistemade dois Conselhos: um deliberativo, composto pa
cinco membros, nomeados pelo governador do Estado, um delesindicado pelo prefeito da
cgpital e outro por indicac® dos municipios integrantes da regido; outro, consultivo,
composto pelos representantes dos municipios e presidido pelo presidente do conselho
deliberativo. O sistema fechou quaquer outra possibilidade de organizacdo pditico-
administrativa, e garantiu ampla maioria de participacdo dos exeautivos estaduais,
limitando aparticipacdo das municipiose comunidades. O Conselho Deli berativo deveria
ser presidido pelo governador, com a maioria dos seus membros indicados por este. Ao
Conselho Consultivo, em que todos os municipios poderiam participar, era dribuida
apenas uma funcdo simbdlica, limitada a gresentacd® de “sugestdes’. No dze de
SILVA (2002: 645) dois 6rgéos de fraca estrutura e ineficiéncia comprovada.

As competéncias do Conselho Deliberativo seriam a de daboracéo do
Plano de Desenvalvimento Integrado, a programacd dos rvi¢cos comuns, a execucao
dos programas e projetos de interesse da regido que deveriam ser exeautados pela

entidade estadudl, diretamente ou através de amnvénios.
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As caracteristicas de centralidade, generalidade esimetria presentes na
Lei Complementar 14/73, podem ser exemplificadas pelas partes referentes aos €rvicos
comuns. Como aos Municipios ndo foi dada aautonomia para definir quais rvicos
seriam considerados comuns, a onceatuacdo legal acabou pa impbd-los unilateralmente
aos municipios, independente de suas especificidades cio-espadais, econémicas ou
culturais. A lei também ndo decompds 0s Frvicos em suas diversas etapas especificas,
prevaecendo aintencéo de submeter amesma instancias decisbria- no caso, 0 rgéo de
gestdo metropolitana - todas as etapas de um mesmo servico, ndo restando qualquer etapa

gue pudesse ser considerada de peculiar interesse dos municipios.

ParaAZEVEDO (1976 62), apesar das incongruéncias, entretanto alei
contemplou duas questdes importantes: A primeira, foi aintrodu¢éo do ordenamento do
uso do solo como preocupacdo, a ser regulamentado pelos mecanismos legais de
plangjamento. A outra foi a formulac® do conceto de interesse metropolitano,
expressando o reconhecimento da necessidade de uma a&&o conjunta naredizac® dos

SErvicos que escgpassem ao interese local.

Sobre areferéncianalel ao que seriam as “fungdes pukli cas deinteresse
comum”, ALVES (1998) divide a expressdo em dois concetos que resumidamente
poderiam serem apresentados assim: 0 de “ fungdo piblica” entendido como aexeaugdo
dos servicos publicos, a normatizacdo, o estabelecimento de paliticas publicas e do
controle da execucéo e de “interesse cmum’ como sendo o vinculo das agdes ou das
atividades de entes palitico-administrativos agrupados territorialmente para o exercicio
destas funcdes publicas. E possivel afirmar que aedicZo dalei acabou por impor, embora
ndo tivesse estaintencdo, aexisténciade um nivel administrativo regional naestruturade

organizacdo do estado brasil eiro, com fundamento no interesse regional.
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4.4.0 MODELO DE GESTAO

Sobre a estruturacio das entidades metropolitanas e seu suporte
politico-institucional, AZEVEDO (1976. 62) discorre sobre as contradigdes
organizacionais e politicas do Estado brasileiro, presentes nas diversas esferas
administrativas em que se instituiram as entidades metropolitanas no Brasil. A reforma
administrativa de 1967 (Decreto-lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967) estimulou a
proliferacdo de ampresas estatais. Neste contexto, também as peculiaridades
administrativas locas, acdaram por exercer influéncia sobre o formato politico
ingtitucional assumido por cada uma das entidades metropdlitanas. Instituidas as
entidades administrativas, 0 Governo Federa tratou de fornecer a base institucional de
apoio. Em primeiro lugar criou a Comissdo Nadonal de Politica Urbanaem 1974, com o
objetivo de acompanhar e goiar a implantacdo das administracbes metropolitanas,
propor diretrizes de politica de desenvolvimento urbano e avaliar o desempenho danova
experiéncia. Em segundo lugar, criou o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano -
FNDU (Lel 6.256, de22/10/75) com o abjetivo de dotar o Conselho Nadonal de Politicas

Urbanos, anteriormente aiado, de condi¢des de intervir nas Regides Metropolitanas.

Como visto, a Lel Complementar n.° 14/73 estabeleceu que a sistema
de gestdo metropolitana deve ser atribuida a dois conselhos: um deliberativo e a um
consultivo, que deveriam contar com apoio técnico de entidade de plangjamento a ser
criadapel osgovernos estaduai's, responsavel pelas paliticas de desenvolvimento regional.
Entretanto, para FERNANDES JUNIOR (1984), ndo sao previstos mecanismos

financeiros nem autonomia alministrativa que viabilizassem a &80 destes Conselhos.

Do pmto de vista do modelo de gestdo, para ROLNIK e SOMEKH
(2000), as estruturas criadas eram completamente pré-fixadas e hierdrquicas, sendo
fortemente baseadas nos executivos estaduais, garantindo para estes ampla maioria nas
decisdes, em detrimento da participacdo dos municipios e de suas representacoes

politicas.
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O modelo de estruturacdo era completado pelos fundos federais que
financiavam o desenvolvimento urbano, sobretudo s projetos nas éreas de saneamento,
habitac e transporte.

45. O PLANEJAMENTO E O PLANO METROPOLITANO

A Lei Complementar n.° 14/73 inclui, entre 0s rvicos comuns de
interesse metropolitano, o planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e
social das regiGes metropolitana. A insercdo do panejamento integrado como servigo
comum trouxe uma consequéncia importante: o de considerar 0 plangjamento como

atribuicdo comum aos entes metropolitanos, ndo apenas do Estado.

A competénciapara aelaboracdo do plano metropalitano, com base nos
pressupostos indicados na lei passa aser da entidade metropadlitana. A discussdo que
surge é en relac® a naturezajuridica do plano metropalitano. Para SILVA (1981 201),
no sistemabrasileiro, o principio é de que os planos sgjam aprovados por lei, em que seu
contelido se integra a natureza da lei. Ocorre que as regides metropolitanas ndo
assumiram as caracteristicas de entidade governamental com capaddade normativa

auténoma, portanto carece de legitimidade para aaprovacéo de planos.

Como anota ALVES (1998), aLei Complementar piora asituacdo, pois
ndo faznenhumareferénciaespecia quanto a gorovacéd do plano metropolitano, ficando,
aprimeiravista com a possibilidade de ser aprovado por Decreto do Governador ou pela
Assembléia Legidativa do Estado. Embora ndo exista nenhuma norma que outorgue ta
competéncia a executivo estadua, este égque a aaba editando.

No mesmo sentido, para Paulo B. de Araljo Lima, em SILVA
(1981:202) o regime da Lei Complementar ndo conferiu poder politico ou administrativo
para redizar 0 plano metropaolitano ou @ra impor a sua redizacédo: “a atribuicdo de
plangjar 0s Lrvicos comuns ndo é propriamente umacompeténciade direito pablico, pois

Ihe falta poder cogente paraimpor os resultados de seus planos e projetos’.
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Assim, deparamo-nos com o problema da legitimidade elegalidade da
aprovacdo do pano metropolitano, que deve ser seguido pelo integrantes da regido
metropditana. Para SILVA (1981: 203) sua grovacdo por lei estadual carece de
legitimidade para que possa ser aceito pelos municipios. Os Orgaos previstos na Lel
Complementar — Conselho Consultivo e Deliberativo — ndo possuem representatividade
popular, nem municipal, para aeitacdo de suas decisdes. O Unico meio que poderialhe
dar forgca cogente seria a @rovacé do plano pelatotali dade das Camaras Municipais da

regido, o que épaliticamenteinviavel ou pelo menos muito dificil de ser viabilizado.

Na préatica poucos dos planos metropalitanos foram aprovados, 0s
planos diretores municipais acabaram suplantando a intencdo dos planos regionais,
guando aprovados, decorreram de projetos de lei de autoriados governos estaduais.

4.6. A QUESTAO DOSRECURSOS

Os reaursos ® oonstituiram fator importante na exeaucéo da politica
urbana e na atuagdo das entidades metropolitanas. Entre 1967 e 1974, 0S recursos
destinados as pdliticas governamentais eram em sua maioria recursos vinculados ao
orcamento com destinacéo especifica A partir de 1974, comacriagdo do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Urbano (FNDU), que tinha como abjetivo principa aoca reaursos
em infra-estruturaecondmica, o Governo Federal passou autilizar-se de aitérios bastante
flexiveis na distribuicéo das verbas da Unido. As metas governamentais passaram a ser
geridas a partir de projetos e programas especificos, priorizados de acordo com o jogo chs

pressdes e diancas politicas.*

E inegavel que a eisténcia do FNDU contribuiu para impulsionar as

atividades desenvolvidas pelas entidades metropolitanas e os municipios b sua érbita

* O Fundo Naciond de Desenvolvimento Urbano dividia-se em duas subcontas: as destinadas a0
desenvolvimento dos transportes urbanos, geridapea Empresa Brasileira de Transportes Urbanos, e a
destinada aos “ Outros Programas de Desenvolvimento Urbano”.
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A partir de 1979, com o Decaeto-lel 1754, de 31 de dezembro de 1979, foi determinado
gue os repasses do tesouro destinados ao Fundo de Desenvolvimento - aqual o FNDU era
vinculado, seriam transferidos por etapas. Esse mesmo Decreto determinou que o fundo
seria extinto em 1983 e os recursos que lhes seriam destinados passariam a integrar alei
orcamentaria. Para STEINBERGER (1986: 64-65) isto “significou uma cifada na
possibilidade de administrar recursos de uma formamais integrada. Isto paque umadas
primeiras resolucbes do CNDU aprovada poucos meses antes da criacio deste Decreto-

Lei, continha uma proposta de diretrizes para aprogramacdo do CNDU.”

O que se buscava era alequar os recursos do FNDU dentro de uma
proposta objetiva de politica urbana, que impedisse 0 seu desvio sob a flexibilidade de
alocacdo de recursos que a alministracé de politicas por fundo propicia. Entre estes
objetivos estava o0 de priorizar programas vinculados a politica nadona de

desenvolvimento urbano.

A maior contradicéop desse periodo, segundo ARAUJO FILHO (1996:
66-67), € que a0 mesmo tempo em que 0 Governo se mobilizava para amontagem de
toda aorganizacd institucional e legal do sistema de planejamento urbano, a opcéo de
gerir politicas urbanas, a partir de programas m diretrizes claras e definidas, significava
flexibilizar os critérios de docacdo de recursos, satisfazendo demandas clientelistas, com
a consegliente desorganizacdo do péprio plangjamento que pretendia implantar. Além
das demandas oriundas dos grupacs paliticos, com suas requisicoes particulares, a gestdo
por programas ainda sofria & pressdes das poderosas estruturas setoriai s que atuavam nas
areas metropolitanas e que em razéo dafragmentacdo administrativado paisencontravam

espaq de autonomiapara air.

Neste aontexto, é possivel concluir que a motivacdo predominante para
a participagdo dos municipios nas Regides Metropolitanas, neste periodo, reside no fato
dalel complementar garantir preferénciana obtencdo de recursos estaduais e federais aos
municipios integrantes, desde que participassem daexecucdo do panejamento integrado
e dos srvicos comuns. Assm, a partir de 1975, os 6rgdos metropolitanos passaram a

possuir maior prestigio, umavez que assumem afuncdo de intermediadores de recursos
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do governo federal as agéncias estaduais e aos municipios, por outro lado passou a
ocorrer também uma maior intervencdo dos Orgdos metropolitanos nas poaliticas
municipais, afetando, de formaindireta, o principio da aitonomia dos municipios.

Para ARAUJO FILHO (1996: 97) a extincéo do FNDU foi “o canto do
cisne nas ja difices possbilidades de se estabelecer uma politica urbana de crater
nadona.” Isto € demonstrado pelo fato do periodo de maior atuacdo das entidades
metropditanas foi entre 1974 e o inicio da década de 1980. A partir deste periodo a
disputa pela docacdo de recursos para o0s projetos de anbito metropolitano se tornou

mais dificil .
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5. A CONSTITUICAO FEDERAL DE 198 E O
MODELO NORMATIVO DAS REGIOES METROPOLITANAS NO
PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO POLITICA DO ESTADO
BRASILEIRO

O nosso sistema constituciona atua combina 0 modelo de reparticéo
horizontal de competéncias - em que cada ente federado (Unido, Estado e Municipio) tem
autonomia paralegislar e aitogovernar, desde que ndo conflitem entre si - com o modelo
de federalismo de cooperacdo, onde prevalece o sistema de aoperacdo entre os entes
federados. A Constituicao Federal adotou um distribui¢do de competéncias que ndo tolera
espaQs vazos de responsabilidade, de forma que ndo se pode deixar de atribuir a
nenhum dos niveis de governo a responsabilidade pela solucéo de qualquer matéria de

interesse mletivo.

O texto constituciona, no Titulo da Organizagio do Estado, divide as
competéncias em administrativas (art. 21), que sdo indelegaveis da Uni&o; as privativas
da Unido (art. 22), as quais competem aUnido legidar, porém admitem delegacdo pa lel
complementar autorizadora; as Comuns da Uni&o, Estados e Municipios (art. 23); as
Concorrentes (art. 24), em que mas de um ente pode legisar e a Concorrente
Suplementar (art. 24 , paragrafos 2°, 3° e 4° e at. 30, 1) que prevé a regra na qud a

Unido ndo legisando pdem o Estado au o Municipio fazé-lo.

De acordo com o artigo 24, paragrafo 1°, no ambito da legislagéo

concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais. O Estado
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de acordo com o paragrafo 3° deste artigo, podera exercer a competéncia legislativa
plena para aender as suas peauliaridades com ainexisténciade lel federal sobre normas

gerais.

No mesmo sentido, o artigo 25 parégrafo 1°, diz que sdo reservados aos
Estados as competéncias que ndo lhe sejam vedados pela Constitui¢do. Assim, quando
esta responsabilidade ndo for imputavel diretamente a Unido ou ao Municipio, ela sera
remetida a0 Estado federado, detentor neste caso, da competéncia residual ou
remanescente. O artigo 21, IX da carta de 1988 prevé que mmpete a Unido elaborar
planos nadonais e regionais de ordenacdo do territério e do desenvolvimento econdmico
esocid. Ou sgja, aquilo que diz respeito ao interesse naciona é dacompeténciadaUnido
e pela competénciaresidua os planosregionais estaduais sdo da competénciado Estado.

Os Estados, aém da competéncia concorrente para legislar sobre o
direito urbanistico e da competéncia residual, tem a dribuicéo constitucional, na forma
do artigo 25, pardgrafo 3°, de instituir, mediante lei complementar, regides
metropdi tanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas pel o agrupamento de
municipios limitrofes, para integrar a organizag@o, o planejamento e a execucdo das

funcdes publi cas de interesse comum.

O artigo 25, pardgrafo 3° da Constituicdo Federal, dispde o seguinte:

“Art. 25...

(...)

§ 3°0Os Estados poderdo, mediante Lei Complementar,
instituir regides metropalitanas, aglomeracgdes urbanas e microrregides,
congtituidas por agrupamento de municipios limitrofes para integrar a
organizacdo, o plangamento e a execucdo e funcbes publicas de

interesse mmum’ .
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Depreende-se do mandamento constitucional as caracteristicas do
model o juridico-institucional do sistema das Regides Metropalitanas brasileiras. De certo
afirmar-se tratar poder discriciondrio dos Estados, a faculdade de instituir as figuras
regionais previstas constitucionalmente, constituidos por municipios limitrofes, com o
objetivo de integrar as politicas e 0 plangamento das funcdo que sgam de interesse

comum, 0 que devera ser feito através de lei complementar estadual.

Para ALVES (1998) a aual Constituicdo Federal, com o disposto no
artigo 25 paragrafo 3°, inauguraumanovae significativadimensdo de nosso federalismo
de integracdo. As figuras regionais constituidas pelas Regides Metropolitanas,
Aglomeragdes Urbanas e Microrregides passam ater um estatuto juridico-constitucional
profundamente diferenciado dos modelos tradicionais. O referido dspositivo impde uma
determinagc@® normativa, em que se recorta uma nova modalidade de dribuicdo de
poderes administrativos, que requer umatomada de posi¢éo diferenciada frente ao nosso
federalismo de caéter cooperativo e organico. Segundo o autor, no ambito destas figuras
regionais, postula-se aexigénciade um novocontetidoorganizadonal de gestéo regional,

por for¢ada propria Constituicéo Federal .

“Onde a o©operacdo e a ordenagdo
intergovernamental passam a ter uma dimensdo instituciona
propria, representada pela exigéncia de unidades integradas e
personalizadas de acdo plblica de interesse comum. Isto devera
repercutir profundamente naforma de planegjamento, programacéo,
exeaucao e mntrole de fungbes estatais e de servicos publicos e de
servicos urbanos de crater urbano regional, em nosso sistema
federativo.” (ALVES, 1998)

Efetivamente, surge com a ordenacdo constitucional a exigéncia da
cooperac@® entre os entes federados. Cooperacdo esta entendida, por forca do
ordenamento constitucional, como olrigagdo, em razdo do principio da supremada do

interesse publico, uma vez que, na nossa estrutura institucional brasileira prevaece o
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principio da predominancia de interesse’, 0 que gera, ndo raras vezes, corflitos de

competéncias em razdo do interesse predominante.

Desse modo, vigora no Brasl um quadro de mpeténcias
congtitucionais menas rigido, em que a interpretacdo sistémica da Constituicdo Federa
deve levar em conta os objetivos de integracdo dos interesses publicos nacionais,

prevaecendo as competéncias comuns e mncorrentes em relacd as exclusivas.

Nesta direcdo, conforme SAULE JUNIOR (1997: 80), o principio da
cooperacao surge mmo o [receito norteador dos sistemas e mecani Smos que promovam
aintegracdo entre os componentes da federacdo para aredizag@o de tarefas de interesse
comum. Ou segja, ndo had como se pensar na questdo da gestdo regional sem o
reconhecimento da necessidade de aoperacd entre os entes federados quando hauver o

interesse publico prevaente.

5.1. O POSICIONAMENTO DA QUESTAO REGIONAL

O tratamento da questéo metropolitananaConstituicdo Federal de 1988
no capitulo espedfico da “Organizac® do Estado” deslocando-o do capitulo da “Ordem
Econdmica” da Constituicdo anterior, pode suscitar a discussdo sobre a criacdo de uma
nova figura politico-administrativa regional - um quarto nivel de poder - desvinculado

dos atuais entes federados.

O preceito congtitucional ndo tem aintencao de autorizar a criacéo de
um novo ente politico-administrativo, entre o Estado e o municipio, com poder delegislar
sobre matéria regional. Para ALVES (1998) trata-se de autoridade publicaregiona que
deve ter carater administrativo e ndo politico, caracterizada afung&o administrativacomo

sendo aguela voltada aredizacdo das agdes publicas de interesse cmum, possuindo,

5 No mesmo sentido José Afonso da Silva e Nelson Saule Jinior entre outros doutrinadores defendem a
principio daprevalénciado interesse publico como um dos fundamentos da estruturainstitucional
urbanistica
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assim, a autoridade publi caregional, nafatade disposicdo constitucional neste sentido, o
caéater administrativo e ndo politico. O fato das figuras regionais estarem inseridas no
Capitulo da Organizacdo do Estado, ndo confere por si sO personalidade juridicapropria
a0s entes regionais.

No mesmo sentido, SAULE JUNIOR (1997: 80) refere que o principal
problema destas unidades regionais parao desempenho de suas funcdes é ade ter apenas
cgpaddade administrativa, ndo tendo cgpaddade palitica normativa e financeira propria.
O disposto na Constituicéo Federal, inserido noTitulo da Organizaga do Estado e no
capitulo referente aos Estados Federados, deixa uma laauna sobre a legitimidade das
decisdes dos organismos regionais. Nado havendo disposicdo nosentido da competéncia
legidativa para editar normas de caréter regional, por fata de definicéo, esta fica sob
responsabilidade do Estado, através do legidativo estadual.

52. A COMPETENCIA DO ESTADO EM MATERIA
REGIONAL

O disposto no paragrafo 3’ do artigo 25 da Constituicdo Federa, se
congtitui em excegdo a regra do ‘caput’ do artigo e da competéncia reservada pelo seu
pardgrafo primeiro. A Constituicdo Federal de 1988 repassou para os Estados a
competéncia de instituirem as figuras regionais, sem que esta regra predsasse ser

necessaria

Para BISOL (1997) o legislador constituinte a se preocupar em
devolver aos Estados-membros parte das competéncias que as Constituicdes de 1967 e
1969 Ihes haviam subtraido, acabou em relacdo as figuras regionais, fazendo de forma
defeituosa:

“...0 legislador constituinte preocupou-se em
fazé-lo, mas o fez mediocremente: Ao invés de
simplesmente excluir o dispositivo para restaurar a
plenitude da regra gerd do sistema de reparticdo de
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competéncias, com o que devolveria as Estados-membros
a dribuicdo de ingtituir agrupamentos regionais de seus
municipios, a Constituicdo Federa de 1988 enveredou pa
um caminho atécnico, dando nova e ma redacdo ao
dispositivo”.

O dispositivo constitucional assim figura como regra especia na sua
relacdo com a regra geral: “Agora anbos, tanto a regra especia, como a regra geral,
dizem amesmacoisa, isto €, a primeirando excetuanem especiaiza asolutamente nada
dasegundh.” (BISOL, 1997). Em outras palavras, no nivel constitucional federal € aiada

uma permissio desnecesséria face a astonomia estadual®.

Isto pasto, resta dirmar e reconhecer aresponsabil idade dos Estados na
formatacdo da organizacdo regiond e na formulacdo da politica metropolitana,
respeitando as caracteristicas e condicionantes especificos de cada regido, conforme a
delegacdo previstanaConstituicdo Federa. Assim, no contexto daorganizac&o do Estado
brasileiro, os Estados federados tem competéncia legidativa de definir, alterar e instituir

unidades regionais previstas, bem como o seu modelo de gestéo.

Quanto a outros arranjos voluntérios, por fata de outra disposi¢do, séo
de livre constituicéo, tanto pelo Estado, pela competéncia de organizagio administrativa
do territdrio, quanto dos municipios que desejarem, ndo necesstando da previsdo ou
autoriza¢d constitucional.

ParaMOREIRA NETO (200L: Cap. Il - item 12) as novas modalidades
de mordenacdo vduntéria, se acrescem positivamente adistincéo doutrindriaentre asleis
federais nacionais e & leis federais de aplicac® restrita aUnido, apontam tendéncias
equivocas, que ainda caracterizam um model o vadlante de federalismo brasil eiro, daqual
decorre o seguinte quadro sobre aintegracé administrativano federalismo brasil eiro:

® Nas conclusies do Rdatério da Comissio de Revisio e Consolidagio das Leis Estaduais da Assembléia
Legislativa do Rio Grande do Sul (1997) é sugerido por BISOL, no nivel nacional, que se providencie, no
Congresso Naciona, um projeto de enenda @ngtituciond que retire da Congtituicdo Federal de 1988 o
parégrafo 3° do artigo 25, ou o subgtitua por texto no qual se defina a ompeténcia da Uni&o para formacdo
de regifes por agrupamento de municipios pertencentes a mais de um estado-membro, o que devolveria aos
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QUADRO 1: Instrumentos de integracdo administrativa no federalismo brasileiro

INSTRUMENTOS COERCITIVOS INSTRUMENTOSVOLUNTARIOS

Desenvolvimento Regional (Art. 21, IX) Pados de Cooperaggo: Consorcios,
Regibes Metropdlitanas, aglomeragdes| Convénios, Acordo de Programa, (incluidos
urbanas e microrregides (Art. 25, § 3°) 0s contratos de gestéo). (EC 19/98)

5.3. ACOMPUL SORIEDADE DA RELACAO REGIONAL

A redizago das funcdes pubicas de interesse comum, em nivel
regional, consigna o dificil problema da conjugac&o das atividades em diversos niveis.
ParaALVES (1998), o problemadecorre do principio dalegdidade dasfuncdes publicas,

pois estas ndo prescindem necessariamente de lei pararegul &las.

O previsto no artigo 25 parégrafo 3° da Constituicéo Federd, refere-se
a forma de rediza, mediante lei complementar, o agrupamento compulsorio de
municipios. A autorizag@o constitucional quebra com a regra do sistema juridico
brasileiro, em que évedado ao Estado instituir obrigacd aos municipios, em funcdo do
principio da aitonomia’. No entender de ALVES (1998) inauguase novas relagdes
intergovernamentais obrigatérias, em face da necessidade de redizacdo das funcdes

publicas de interesse comum®.

Estados, por forca da regra gerd de reparticio de competéncias, a iniciativa para aformagio de regides
socio-econdmicas por agrupamento de seus proprios municipios, independentemente de Lei Complementar.
"Vide Acdo Direta de | nconstitucionalidade jul gada procedente por decisio unanime Plenério do Supremo
Tribunal Federd (STF- ADI 826 - TP - Rel. Min. Sydney Sanches- DJU 12.03.1999) declarando
inconstitucional norma constitucional estadual que estendeu, aos municipios com nimero de habitantes
superior a dnco mil, aimposi¢do que aCongtituicdo Federal so fez aqueles com meis devinte mil (art. 182,
§ 1°). Desse modo, violando o principio da aitonomia dos municipios com meis de cinco mil e até vinte mil
habitantes, em face do que dispdem os artigos 25, 29, 30, | eVIII, daCFe 11 doADCT.

8 O autor jahaviafeito interpretacio semelhante, em razzo do artigo 164 da Constituicio Federal de 1969,
cujasubstdnciaé amesmado artigo 25 § 3°, daatua Congtituicdo. Vide Plangamento Metropolitano e
Autonomia Municipal no Direito Brasileiro, Alaor Caffé Alves, Bushatki, Sdo Paulo, 1981, p. 163.
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Entretanto, autores entendem que o vinculo regional ndo pode ser
criado de forma abitréria pelo Estado, a ndo que se houver uma situagdo djetiva que
justifique a neaessidade da redizago das fungdes publicas de interesse comum. Néo
havendo tal circunstancia, a criacdo de regides metropalitanas, aglomeracoes urbanas e
microrregifes pode se wnstituir em ato ilegal, por fata de motivagdo. Ocorrendo isto,

poderaa &do do Estado ser interpretada como ingerénciailega na aitonomiamunicipal.

Esta situacd objetiva pode ser entendida como a ocorréncia ade uma
espécie de “fato gerador” darelacdo regional baseada no interesse comum. Em sentido
amplo, poderia ser uma necessidade publica indispensavel ou essencia de ambito
regiona, uma funcéo publica de interesse @mmum, que necessitasse para asuaredizag@o
da conjugacdo de esforcos de dois ou mais municipios e/ou o Estado e que pela sua
importancia ou relevancia tem a obrigagdo de ser redizada. A identificacdo desta

necessidade seriao primeiro passo para aocorrénciadarelacdo regiond.

Como ente federado ndo pode se eximir de rediza tarefa
congtitucionalmente atribuida e como as questes de carater regiona sdo, via de regra,
ligadas a problemas fundamentais, como por exemplo, transporte, lixo, meio ambiente,
etc., uma vez ingtituida determinada regido pelo Estado, pelo reconhecimento desta
necessidade, ndo pode 0 municipio se negar a participar deste arranjo.

Como visto, existindo a rea e efetiva necessidade da redizacdo de
funcdes publi cas de caéter comum, o Estado pode, naopinido de ALVES (1988) instituir
determinada regido sem gque os municipios envolvidos possam alegar aimpertinéncia do
vinculo regional. Nesta situacé, legalmente reconhecida, 0s municipios em raz@® de sua
autonomia, podem negar-se a participar da gestdo regiona, mas terdo de suportar as

intervencoes paraaredizaca® das funcdes ou servigos regionais.

Uma vez caiada aregido metropditana, ou na expressio do autor,
“municipio metropolitano’, o municipio integrante ndo fica obrigado a participar
ativamente do processo de dedsdo das paliticas, entretanto oimportante € onsiderar que

0 municipio, na execucdo das funcbes publicas de interesse comum, neste @so, fica
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adstrito atolerar aexecucao em seu territério, ndo padendo areali zagdo sofrer solucdo de
continuidade, sob pena de prejudicar outros municipios limitrofes. Desta forma, néo é
permitido a0 municipio opor obstaculo a redizacdo de acdo de interesse publico
legitimamente reconhecida, prevalecendo rovamente o principio dointeresse publico em

gue o interesse locd estd compreendido no interesse regional.

54. A PREVALENCIA RELATIVA DO INTERESSE
MUNICIPAL SOBRE O INTERESSE METROPOLITANO

Emboran&o haja uma previsdo expressaparao municipio legislar sobre
direito urbanistico, a @mpeténcia do municipio € preponderante em relagdo a
competénciada Uni&o e dos Estados e decorre do estabelecido noartigo 30e nas normas
do capitulo da paliticaurbanada Constituicdo Federal, que definem, em seu artigo 182, o
municipio como oespaco pditico instituciona paraaredizag@o das normasdirigentes da
politicaurbana, consignando o pder de auto-regulagé organizadonal e autogoverno, ou

sgja, de autonomia.

O municipio tem competéncia para legislar sobre assuntos de interesse
locd e suplementar a legislagdo federal e estadual quando couber. Assim, na dimensdo
politica, 0 chamado “poder locd” dispde de autonomia para formular e executar as
politicas necessarias para asegurar 0 direito a ddade. Entretanto, a preponderancia do
municipio ndo significa diminuir, € muito menos isentar, a responsabilidade da Unido e
do Estado, ndo s6 pela competéncia concorrente para legislar sobre direito urbanistico

como também pelas obrigacBes comuns a estes.

Desta forma, no caso da relacdo regiona, identificado o interesse
comum regional, a preponderancia deste interesse municipa pode ser relativizada. A
competéncia, por forca do principio da moperacé, para a redizacdo das chamadas
funcdes publi cas de interesse cmmum, é tanto da municipali dade, quanto do Estado aque

pertenca aregido, devendo as mesmas frem integradas.
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Em relac® ao conflito na glicacdo de politicaregiona que @ntraria
interesse municipal deve-se verificar qual dos interesses publicos prevalece no caso

concreto deve preponderar.

55. A AUTONOMIA MUNICIPAL E O INTERESSE
METROPOLITANO

A federagdo brasileira acescentou ao esquema tradicional bipartite a
peculiaridade da introducd do municipio como entidade federadas, passuindo,
igualmente aitonamia, conforme o artigo 18, caput, da Constituicdo Federal. Ao
municipio € reservado uma série de competéncias enumeradas (arts. 23 e 30, Il alX) e
nao expressas, compreendidas estas numa férmula anpla — o atendimento ao interesse
locd (art. 30, 1), entendido como o peculiar e predominante interesse locd. Uma
partticularidade esta no auto-governo desses interesses locas, o que lhe confere

autonomiajuridicarelativa

No ambito da questdo metropolitana, conforme ALVES (1998), o
conceito de autonomia dos entes politico-administrativos deve ser ampliado em sua
complexidade, o que requer uma diferenciacdo na distribuicdo de cmpeténcias e na
aplicac@o do principio da autonomia locd, em raz&® da necessidade de se encontrar a
forma institucional adequada para a dicécia e eficiéncia das atividades de interesse

comum, em funcdo danecessarialegitimidade das dedsoes.

O exercicio das competéncias comuns e concorrente suplementar, no
sistema da Constituicéo Federal, possibilita entender que o interesse local e o regional
metropditano devem estar coordenados ou integrados, na medida em que exprimem
funcdes publicas de interesse comum, devendo o municipio também participar de sua
administracdo e regulacdo legidativa, 0 que pela Constituicdo anterior era proibido.
Assim, 0 municipio tanto tem capaddade para editar e executar normas de politica
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regional, desde que nédo conflitem com o interesse publico regional, quanto suplementa-

las ou neutralizé|las quando desconformes com as necessidades regionais.

5.6. ADELE GACAO DE COMPETENCIA LEGISLATIVA PARA
OS ORGAOS REGIONAIS E A PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS NA
GESTAO METROPOLITANA

Somente @& normas juridicas de cadater regional que podem ser
impositivas aos municipios, mesmo em relacéo as fungdes publicas de interesse comum,
sdo as oriundas de lei (complementar) aprovada pela Assembléia L egidativa do Estado,
no exercicio de suas competéncias comum e concorrente, podendo 0 municipio
suplementé-las, conforme autorizagcdo constituciona estadual. Do mesmo modo, é
possivel ao Estado ouorgar, mediante previsdo constituciona, ainiciativalegislativa as
organismos regionais, para impor normas de interesse politico regional, nos limites
previstos legalmente.

Defende ALVES (1998) que a legitimidade desse procedimento
compreende a ampla participagdo dos municipios nos organismos regionais, e
consegliente participagdo na elaboracio legislativa. Sustenta que o Estado, ao criar as
figuras regionais, ndo podera gerenciar solitériae exclusivamente & funcdes publicas de
interesse comum, posto que ofenderia expressamente o texto constituciona. A
titularidade do exercicio destas funcbes sdo da entidade publica alministrativa onde
“representantes do Estado e dos Municipios envolvidos deverdo, de forma paritaria,

participar das funcdes normativas, diretivas e administrativas correspondentes.”

No mesmo sentido, para LOMAR (2001), o fato do Estado federado
legislar e atuar sobre o territorio do municipio para satisfaze osinteresses coletivos, ndo
autoriza que se dispense a participacdo municipal na gestdo metropolitana, muito pelo

contrario, a participacdo se tornaindispensavel.
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5.7. RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA

A Constituicdo Federa estabelece no mesmo ambito de igualdade,
responsabilidades constitucionais as entidades federativas, o que segundo CANOTILHO
in SAULE JUNIOR (1997:96), implica @mo correlato da liberdade de atuacdo na
obrigatoriedade da observancia de certos deveres juridicos congtitucionais e da
prossecucdo de cetas tarefas, sendo os entes publicos responsaveis pelas sancdes
juridicas (penais, disciplinares, civis) ou pdlitico juridicas (censura, destituicéo,
exoneraga) no caso documprimento ou cumprimento julgado defeituoso dos deveresou
das tarefas de que estdo incumbidos 0s 6rgéos e 0s agentes constitucionais. Ou sgja, 0
desrespeito ou 0 descumprimento das tarefas constitucionalmente referidas, como por
exemplo, o plangjamento integrado do desenvolvimento econdmico ou questdes como
saneamento basico, acdes integradas de salde, educac®, moradia, etc.., que trata-se de
obrigagdes a serem redizadas mediante acooperacao entre a Unido, os Estados e os
Municipios, visando o equilibrio do desenvolvimento e do bem estar da sociedade,
propicia a duacé@ dos cidaddos e grupos cias que se sentirem atingidos em seus
direitos pela ado ou anissdo do Poder Publico, com a possibilidade de aplicacdo dcs
remédios constitucionais como 0 mandato de seguranga, a &ao popular, a ago civil
publicae a ado de inconstitucionaidade por omissdo.

Estas consideracBes s80 importantes de serem referidas em relacéo ao
plangjamento e a gestéo das regides metropolitanas, pois £ nstituem em referencia
necessarios para aefetivacéo de acOes relevantes para o desenvolvimento econdmico e
social do pais, deixando de ser simples objetivo de agdo governamentad, parase wnstituir
em obrigacdo juridica dos administradores publicos, normativa constante também no
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01), que refere an algurs de seus dispositivos, a
responsabilidade do administrador pablico pa lesdo a ordem urbanistica(arts. 52 e 54).
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5.8. A QUESTAO METROPOLITANA NASCONSTITUICOESE
NA LEGISLACAO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL.

Do pmto de vista juridico e institucional, o processo de aiacd das
regides metropolitanas nos Estados, arrastado pelos embarags criados pelas
Constituices Federais, fizeram com gue as Constitui¢Oes Estaduais em gera tratassem
do assunto com as mesmas ambig(iidades’.

Deste modo, a Congtituicdo do Estado do Rio Grande do Sul,
promulgadaem 1970, colocou aregrade mmpeténciano Capitulo da Ordem Econdmica
e Social, dispondo noseu artigo 172:

“ Constituicdo doEstado doRio Grande
do Sul, de 1970,

(...)

Art. 172 O Estado, mediante Lei
Complementar, podera estabel ecer regides geoecondmicas
congtituidas por municipios que integrem a mesma
comunidade socio-econdmica, visando a realizacdo e

servicos de interesse comum”.

Com a promulgacé@® da Constituicdo Estadual de 1989, a regra geral
ficou contida no artigo 161: “ Observados os principios estabelecidos na Constituicdo
Federal, o Estado aganizara a ordem emndémica e social...”, e “..plangara seu
desenvolvimento econdmico” . Por suavez anova Constituicéo dedicou um capitulo de
trés artigos ao tema, encahada na triparticdo conceitual inventada pela Constitui¢éo
Federa de 1969 (Regido Metropolitana, Aglomeracéo Urbana e Microrregio).

® AZEVEDO e GUIA (2001: 536-544) apresentainformacdes bastante detal hadas sobre a normatizagéo das
Regi6es Metropoli tanas nas Congtituicdes Estaduais.
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Repetindo o disposto na Congtituicdo Federal, o atigo 16 da
Constituicéo Estadua de 1989, agorarevogado, assim dispunha:

“CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL, de 1989 (...)

Art. 16 O Estado podera instituir, mediante
Lei Complementar, regido metropolitana, aglomeracdes
urbanas e microrregides constituidas por agrupamento de
municipios limitrofes para integrar a organizacdo, o
plangjamento e a execucdo das funcbes publicas de
interesse mmum.” (REVOGADO)

Observa-se que aexpressao regido metropditanaestdnosingular, o que
significa que o legisdador galicho entendeu pa metrépole s6 a regido da capital do
Estado, preceito que ndo estava nas constituicdes federais. Assim, para BISOL (1997) no
momento em que o0 consgtituinte galicho passou para 0 singular a expresséo ‘regides
metropditanas’, usada pelo constituinte federal, ele incorreu, em primeiro lugar, no
equivoco de pensar gque o constituinte federa concebera o conceito de metrépde mmo
sinbnimo de caital, e, em segund, passou aentender que a plangjamento metropolitano
se referiria sO para a Regido Metropditana de Porto Alegre, o que importou em
tratamento diferenciado em relac& a outras regides ndo consideradas metropolitanas, o
gue aride o principio da isonamia previsto no artigo 19, inciso |ll, da Constituicéo
Federa de 1988, ou sgja, tanto do panto de vistadaconstitucionaidade como do panto de
vista da generalidade da lei e ainda do desenvolvimento econdémico e social, para néo
faar da unidade do ordenamento juridico estadual, o disposto deveria se destinar ndo s

a0 suporte de umaregido e sim a0 de todas com caraderisticas metropoli tanas.

Por sua vez, o pardgrafo primeiro, revogado pela Emenda
Constitucional 28/2001, preservou 0 principio da autonomia municipal a0 tomar o
cuidado de reservar aos municipios o direito de decidir arespeito de sua participacdo na

regido, medida saudavel para o federalismo:
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Art. 16 (..)

“Parégrafo 1°. A participacdo de municipio
em regido metropolitana, aglomeracdo wbana ou
microrregido dependera de aprovacdo por sua camara
municipal.” (REVOGADO)

O atigo 17, também revogado, previu a formacdo de Orgdos
deliberativos com a participacéo dos prefeitos e presidentes das cdmaras dos municipios
agrupados, um avanco legidativo louvéavel:

“Art. 17 — A regido metropolitana, as
aglomeracdes urbanas e as microrregides dispordo de
0rgédo de arater deliberativo, com atribuicdes fixadas em
lei complementar, composto pelos Prefeitos e Presidentes
das Camaras de Vereadores dos Municipios que a
integrarem.” (REMOGADO)

O artigo 18 faaultou acriacdo de 6rgéos ou entidades de apoio técnico,
detalhe para os qual, segundo BISOL (1997), ndo tinham motivacdo para integrar uma
Constituicdo, pois tratam de matéria tipica de lei, no maximo de lei complementar, a

respeito do que, diés, o dispositivo contém uma referéncia

Do mesmo modo, o congtituinte galicho, embora ndo necgessitasse,
inseriu no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, um artigo e um paragrafo
Gnico com a seguinte redacé:

ATO DAS DISPOSICOES
CONSTITUCIONAIS TRANSI TORIAS(...)

“Art. 2° - Fica mantida a Regido
Metropalitana de Porto Alegre, composta dos Municipios
de Porto Alegre, Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom,
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Canoas, Dois Irmaos, Eldorado do Sul, Estancia Velha,
Esteio, Glorinha, Gravatai, Guaiba, Ivoti, Nova Hartz,
Novo Hamburgo, Parobé Portdo, S& Leopoldo,
Sapiranga, Sgpucaia do I, Viamao e Triunfo.

Paragrafo Unico - As alteracfes que se
fizerem necessarias na composicio da Regido

Metropalitana seréo estabelecidas por lei complementar.”

O dispositivo repete a composicao anteriormente prevista e reafirma a
necessidade de lel complementar para & ateragdes na Regido Metropolitana de Porto

Alegre.

Em 20 de dezembro de 1991 é alitadaal ei Complementar Estadual n.°
9.479, que trata da organizacdo regiona do Estado, revogada ajora integramente pela
Emenda Constitucional 28/01. O artigo 1° refere 0 que se entendiapor regiondi zagcdo. O
artigo 2°, explica o conceto de “servicos ou fungdes publicas de interesse comum”,
conceito que estano paradgrafo 3 do artigo 25 da Constituicéo Federa de 1988. O artigo

tercaro danorma asim dispunha:

“Art. 3° - As regifes a serem instituidas deverao ser
enquadradas emuma das fguintes categorias.

| - Regido Metropolitana - € o agrupamento de
municipios limitrofes que apresentam a ocorréncia e a tendéncia
de continuidade da malha urbana e de mmplementaridade de
funcBes urbanas, nucleo constituido pela capital estadua ou
metropderegional ea populacéo urbana ce 1.500.000 habitantes
(1980) exigindo plangamento integrado e acdo conjunta
permanente dos entes publicos nela atuantes;

Il - Aglomeracdo Urbana - é o agrupamento de
municipios  limitrofes que apresentam tendéncia a
complementaridade das funcbes urbanas e populacdo urbana
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minima de 300.000 habitantes (1980), exigindo planejamento
integrado e recomendando acdo coordenada dos entes pulicos;

[1l - Microrregido - é o agrupamento de municipios
limitrofes resultante de elementos comuns fisicos-territoriais,
socio-econbmicos e politico-administrativos, exgindo
planejamento integrado com vistas a criar condi¢es adequadas
para o cesenvolvimento e integracéo regional.

Paragrafo Unico - Para fins de informacao estatistica
as regides poderdo ser enquadradas em outras categorias além
das previstas neste artigo.”

(REVOGADO)

Para BISOL (1997) o atigo @ ao tratar de explicar e delimitar os
conceitos de regido metropolitana, aglomeragdo urbana e microrregido, se meteu
desnecessariamente numa goria, atirando-se numa misséo que ndo lhe competia, posto
gue sdo conceitos da Constituicéo Federal, insuscetiveis de explicaces ou interpretacdes
legais pelo legislador ordinario.

5.8.1 A EMENDA CONSTITUCIONAL ESTADUAL N.° 28 E A
LEI COMPLEMENTAR 11.740/02.

Decorrente de um trabalho de uma subcomissdo na Assembléia
Legidativa do Estado sobre a organizaca® regiona do Estado, proposta pelo Deputado
Bernardo de Souza, é aprovado projeto de Emenda Constituciona (EC 28/01) e de
projeto de lei que regulamenta a Constituicéo do Estado quanto a organizaggo do Estado
erevogaalel complementar n.° 9.479/91 (Lei Complementar 11.740/02).

Conforme o texto da Emenda aprovada, os artigos 16 e 17 dha

Constituicdo doEstado, passam ater novaredacao.

56



O desafio da gestéo metropolitana nas novas dimensdesjuridico-ingtitucionaisda organizac&o do Egado
Brasileiro. O caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

O novoartigo 16 da Constituicdo doEstado, em seu parégrafo segundo,

passou afigurar com a seguinte redacao:

Art. 16— (...
§ 2° - Cada regido metropditana, aglomeracdo
urbana, microrregido ou rede de municipios dispora de 6rgao e

carater deliberativo, com atribuicdes fixadas emlel complementar.

O disposto no paragrafo segundd, do artigo 16, submete a lei
complementar as atribuic¢des dos 6rgéos de caéter deliberativo de cada figura regional,
sem definir as atribuicdes destes. Por um lado, a redacé remete a cala agrupamento
regional aresponsabilidade pela composicéo e atribuicdes de seus organismos regionais,
retirando a interferéncia do Estado resta formulacdo, por outro lado, ndo acrescenta
elementos que garantam a participagdo das representacdes municipals, o que, via de

regra, estava garantido com o artigo 17 revogado.

Ao prever que cada regido metropolitana dispora de 6rgéo de caater
témico, corrige adeficiénciado texto constituciona anterior queinsistianotermo Regi&o
Metropolitana no singular, o que restringia a &isténcia de outras regides de mesmo
caréter.

O paragrafo terceiro do artigo propfe que serdo destinados
obrigatoriamente 0S recursos necessarios e especificos no orgcamento do Estado e dos
municipios, entretanto, nem a Emenda nem a lel descreve de que ordem e em qua
proporcdo estes recursos devem ser destinados. Como ja visto, o Estado réo tem
competéncia para criar obrigacdo para 0S municipios, a ndo ser através de previsao

Constitucional Federal, assim carece de mnstitucionalidade este dispositivo™.

19/, Acfo Diretade Inconstitucionalidade jul gada procedente pelo Supremo Tribuna Federal, declarando
incongtituciona aredaco do artigo 216 §1°da Congtituicdo do Estado do Espirito Santo, que previa
consultaprévia as popuagdes para aingtituicdo de Regido Metropolitana. (STF-ADI 796 — TP — Rel. Min.
Néri daSilviera—DJU 17.12.1999)
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O artigo 18 dh Constituicdo do Estado, este ndo revogado, mantém a
disposicéo de que podem ser instituidos 6rgéos ou entidades de apoio técnico de anbito
regional para organizar, plangjar e executar integradamente as funcbes publicas de
interesse comum. Como a Emenda Constitucional modifica os artigos 16 e 17 e o0 artigo
18 ndo foi revogado, temos uma situacdo de duplicidade no texto constitucional: Ou o
artigo 16, paragrafo segundo e o artigo 18 & Constituicdo do Estado querem dizer a
mesma coisa ou o legislador tera que distinguir o que significa aexpressdo 6rgao em
cada um dos dispositivos. Na dual redacd, a Constituicdo do Estado possui dois

dispositivos dizendo a mesma coisa, sem que um prevaleca sobre o outro.

A Lei Complementar 11.740/02 por sua vez regulamenta os artigos 16,
17 e 18 da Constituicdo doEstado, e revoga aLei Complementar 9.479/91. O artigo 3 e
seu parégrafo Unico, definem critérios gerais de ordenac&o do territorio, ao referir que
podera integrar a RMPA o municipio que tiver cumulativamente elementos comuns
fisicos-territoriais, sociais, econémicos, palitico, administrativos e aulturais. Os demais
artigos tentam definir quais seriam estes critérios, sem maior aprofundamento técnico, o
gue, na forma da emenda nstitucional aprovada, parece ser competéncia da lei
complementar especifica de cala regido. Os artigos 7° e 9° imp&em a obrigacé® ao
Estado definir as especificagdes de cala regido, inserindo inclusive uma avaiagcé de

gestdo, 0 que certamente fere o principio da aitonomiamunicipal.

5.9. INOVACOESLEGISLATIVAS

5.9.1. AEMENDA CONSTITUCIONAL FEDERAL N.° 19/98

A Emenda Constitucional n.° 19, de 4 de junho de 1998, entre outros
dispositivos, dispde sobre a cooperagd institucionalizada e voluntaria entre os entes
federados e acrescentou a autorizagcdo para cooperarem voluntariamente por meio da

celebracdo de onsorcios publicos e @mnvénios para a gestdo asociada de servicos

58



O desafio da gestéo metropolitana nas novas dimensdesjuridico-ingtitucionaisda organizac&o do Egado
Brasileiro. O caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

publicos e a possibilidade da transferénciatotal ou parcial de encargos, servicos, pessod
e bens para aexecucdo dos rvicos transferidos, 0 que se constitui em importante
instrumento para incentivar acoopera¢é entre Unido, Estados e municipios, incluindo a
possibilidade da efetivacio de wmnsorcios regionais e mnvénios de mlaboracdo entre

municipios.

Na préatica, o disposto na Emenda Constituciona serviu de estimulo
para a efetivagdo da experiéncia dos consorcios regionais e dos convénios entre
municipios, o gue tem ocorrido freqUentemente no pais. Visumbra-se uma tendéncia,
partindo  interesse econémico, de organizacao voluntariade municipios, em gera com
0 abjetivo de incentivar o crescimento econdmico e a resolugdo em conjunto de alguns
problemas regionais.

59.2. A GESTAO METROPOLITANA NO ESTATUTO DA
CIDADE

A Unido, de aordo com o artigo 21, XIX, da Constituicdo Federd, tem
competéncia privativa para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacd, saneamento basico e transportes urbanos. Com base no artigo 24, inciso |, a
Unido, no ambito da competéncia concorrente sobre direito urbanistico, tem como
atribuicéo estabelecer as normas gerais de direito urbanistico por meio dalei federa de
desenvolvimento urbano, que deve nter as diretrizes de desenvolvimento urbano, os
objetivos da politica urbana nadond, a regulamentacéd® dos artigos 182 e 183 da
Constituicdo, além de ingtituir os instrumentos urbanisticos e o sistema de gestéo desta
politica. Assim, a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, o chamado “Estatuto da
Cidade” é a lei federd de desenvolvimento urbano exigida mnstitucionalmente, que
regulamenta os instrumentos de palitica urbana que devem ser aplicados pela Uniéo,
Estados e Municipios.

Na mesma linha da Constituicéo Federal, em seus artigos 182 e 183,

gue tracam diretrizes para apolitica de desenvolvimento urbano, o Estatuto da Cidade,
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em seu artigo 4°, colocao plangamento metropolitano, junto do planejamento nacional
de ordenaca do territério e do danejamento municipal, como instrumentos de execugdo
dapoliticaurbana. O artigo 4°, inciso I, refere especificamente sobre o plangjamento das

regides metropolitanas, aglomeragcdes urbanas e microrregioes.

O artigo 43 do Estatuto da Cidade determina que os Estados federados
cumpram adiretriz gera de gestdo democrética da cidade mediante a criac@® de 6rgaos
colegiados estaduais de politica urbana, aém de nferéncias, debates, audiéncias e
consultas publicas. O artigo 45 dispde expressamente que 0s organismos gestores das
regides metropolitanas incluirdo obrigatoriamente a participagdo da populacdo e de

associ acoes representativas da sociedade, como segue:

Art. 45. Os organismos gestores das regides
metropditanas e aglomeragbes urbanas incluirdo
obrigatoria e significativa participacdo da populacdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da
comunidade de modo a garantir o controledireto direta de
suas atividades e 0 pleno exercicio dacidadania.

Esta € uma das maores inovagdes legislativas em relac® ao
plangjamento regional e 0S seus organismos gestores, desde a promulgacéo da
Constituicéo Federal de 1988. Ao contemplar o Estatuto da Cidade a questéo da gestéo
regional, com base nos principios da participacé® e da gestdo democrética, imputa uma
obrigacé, determinada em raz@® da previsdo constituciona da existénciada lei federa
de diretrizes de plangjamento urbano, criando na estrutura de planejamento regional do
pais a necessidade de adequar as estruturas existentes as diretrizes dalei, especialmente
0s principios da participacdo e da gestdo democréticadacidade.

A previsdo legal induz aobrigagdo aos administradores publicos de
proceder imediatamente com 0S gustes necessrios na estrutura das entidades
metropditanas. As alteragdes podem se dar mediante a criacdo de mnselhos, comissoes,
comités e, especiamente, naforma do artigo 43 de audiéncias publicas nas tomadas de

decisbes, garantindo amais ampla participacé da sociedade.
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Neste sentido, reafirma-se anecessidade daparticipac¢@ dos municipios
e das comunidades nos 6rgdos gestores, ndo mais como construgdo doutrinaria, mascomo
obrigacé decorrente da lei. As implicages juridicas contidas no Estatuto da Cidade
reforcam a importancia do plangamento metropolitano e dirmam as diretrizes
congtitucionais dapoliticade desenvol vimento urbano. Deste modo, dentro dasdiretrizes
do Estatuto da Cidade, agestdo das regides metropolitanas devem contemplar um sistema
gue garanta aparticipacdo dos entes metropolitanos e a anpla participaggo dos sociedade

sob penadeilegalidade eilegitimidade das decisdes tomadas.

Da mesma forma que o municipio em face da lei do dano dretor,
conforme LOMAR (2002: 22), os Estados estdo impedidos, pelo Estatuto da Cidade, de
redizar obras, investimentos e acBes governamentais nas areas metropolitanas €m
fundamento no planejamento metropolitano, representado pelos planos metropolitanos.
Redirma-se aqui a questdo da necessidade do plano metropditano embora sem definir

claramente qual o ente responsavel pelaelaboracdo do mesmo.

O plano metropolitano, para o autor, ndo passui a mesma forcajuridica
gue a Constitui¢éo Federal atribuiu ao plano dretor. Entende que o Municipio dispde de
mel hores instrumentos juridicos para aexeaucéo dapoaliticaurbana, incluindo o paler de
determinar as exigéncias fundamentais da ordenagdo da cidade. Entretanto, isto ndo
exclui o fato de que @ diretrizes intermunicipais de poalitica urbana devam ser de
cumprimento obrigatério. Assim, sendo o plano metropolitano elaborado com a
participagdo dos municipios e das populagcdes envolvidas, sem contrariar as exigéncias

fundamentais do plano diretor, deve ser cumprido pelo poder publico municipal.

As implicagOes juridicas contidas no Estatuto da Cidade reforcam a
importanciado planejamento metropolitano e as diretrizes constitucionais da politicade
desenvolvimento urbano. Deste modo, dentro das diretrizes do Estatuto, a gestdo das
regibes metropolitanas devem contar obrigatoriamente (grifo nosso) com a ampla
participagdo da populagdo, tendo como base os principios da gestdo democratica da

cidade eda participacdo cidada.
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6. NOVOS ELEMENTOS PARA DISCUSSAO DA
QUESTAO INSTITUCIONAL METROPOLITANA

Algumas consideracfes bre as implicages paliticas e sociais do
processo namativo de instituicdo das Regides Metropolitanas podem ser feitos: Ao
aumentar consideravelmente a aitonomia dos Estados e, espedamente, dos municipios,
esperava-se que 0 novo ordenamento constitucional corrigisse dguns dos problemas
presentes nas constituices anteriores relativos a organizag@o regiona do Estado
brasileiro, 0 que acabou ndo ocorrendo. Optou-se pela manutencdo do sistema com as
estruturas previstas na Constituicdo de 1967 e na Lei Complementar 14, ficando ainda
ancorados na triparticdo conceitual do modelo constitucional anterior (Regido
Metropolitanas, Aglomeragdes Urbanas e Microrregides). Para MOURA e FIRKOWSKI
(2000: 107), com afdta de projetos estaduais de regionaizacdo e de aitérios claros que
definissem as novas categorias espaciais a serem instituidas, em funcéo da aitonomia
estadual parapromover aregionaizacdo, inevitavelmente, acabou produzindo distorcdes

no ambito de hierarquizacéo destas categorias.

Embora tenha ocorrido osurgimento de agumas iniciativas no sentido
de aaescentar novos modelos de gestdo, € possivel constatar nas legislagdes estaduais
gue o processo deinstitucionalizag@o de unidadesregionais, baseado nareparti¢cao acima,
guase sempre metropolitana, demonstram o desconhedamento dos fendmenos urbano-
metropditanos 0 que, de certo modo, inibiu o surgimento de outros modelos estruturais
diferenciados.
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Também, o fortalecimento do papel dos municipios, conforme
AZEVEDO e GUIA (1999: 1-2), terminou pa levar os legisladores a subestimarem a
atribuicéo dos Estados no enfrentamento das problemas metropolitanos. Soma-se aisto o
desinteresse generdizado pa parte, tanto dos Estados, responsaveis pela organizacdo e
plangamento regional, e especiamente das municipaidades, pela prevaléncia da

resolucéo das questdes locais.

Neste mntexto, alguns autores apontam solugdes para o enfrentamento
da questdo metropditana através da reinstitucionalizacéo de alguma espécie de governo
metropditano, o que levaria necessariamente adiscussdo sobre a estrutura federalista do
Estado krasileiro e se sobre se a proposta de integracdo governamental na dimenséo

regional se anstituiriaem umadiminui¢éo do pader locd.

6.1 GOVERNO METROPOLITANO E FEDERALISMO:

Constitui-se an consenso, que o previsto na Constituicdo Federa de
1969 e no sua Lel Complementar regulamentadora ndo favoreceu um desenvolvimento
adequado da problematica metropolitana, o que veio a se repetir com a promulgacdo da
Constituicéo Federal de 1988, o gue propicia que autores como SILVA (1981) e, mais
reentemente, FONTES (1996) defendam que a solucdo adequada do problema
metropditano seria a reinstitucionaliza@o, no nivel constitucional, da estrutura de
organizacdo do Estado krasileiro, para dar condi¢fes de se aiar uma esfera de governo
metropditano.

Conclusbes neste sentido foram firmadas pela Comissdo de
Organizacdo Administrativas das Areas Metropalitanas do V Congresso Hispano-Luso-
Americano-Filipino de Municipios, realizado em Santiago do Chile, em 1969. Algumas

conclusBes aprovadas o transcritas abaixo™:

! Documento intitulado “ Proyeto de acuerdo sobre organizacion administrativa delas areas
metropolitanas’ in SILVA (1981: 205-207).
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1. Reconhecida a realidade das areas metropolitana e a extenséo e
gravidade dos problemas, € imprescindivel dar um tratamento
administrativo proprio, que assegure a eficacia na gestdo e na
integracao ou participacdo das populacdes afetadas.

2. Nao parece possivel oferecer uma férmula Unica paa resolver o
problema administrativo nas areas metropodlitanas em razdo da
distintos mar cos constitucionais, graus de desenvolvimento, magnitude
esingularidade das areas metropalitanas e as caracteristicas humanas
dos distintos paises.

3. O objetivo fina para resolver os problemas das Areas
Metropolitanas € o de dcegar a um governo ou administracao
metropditana, como entidade territorial com natureza de
administracdo local autbnoma, que deve adequar-se aos sguintes
critérios:

a) Nao deve constituir-se absorvendo as entidades municipais de
primeiro nivel, mas coexstir com estas, como um segundo nivel de
governo e administracao.

b (..).

c) Deve constituir-se positivamente como uma esfera politico-
administrativa de segundo nivel, com o carater de um ente local
auténomo e, portanto, comuma pluralidade de encargos. Seoriginaria
sobre base diretamente representativa (sufragio universal direto) da
populacdo da area, sem prejuizo de que possa reservar-se uma
participacdo das representacdes dos municipios integrantes para
facilitar uma coordenacéo das atividades. Por seu carater de entidade
local de segundo nivel, substituiria as atuais entidades locais de
segundo grau, mediante os ajustes de delimitacdo territorial
pertinentes. Considera-se aconselhavel manter um contato constante
entre o corpo eleitoral e a auoridade metropolitana, estimulando
férmulas como as de participacdo de organizacGes comunitarias.

d) Adistribuicdo de encargos entre a auoridade metropolitanae os
municipios ndo pale ser resolvida com um modelo rigido, porém
deverd adequar-se ao critério fundamental de atribuicdo dos
municipios daquelas tarefas de caréater mais pessoal e direto e dos
Servicos cuja gestdo possa ser mais eficazmente realizada naescala
territorial municipal, reservado a auoridade metropolitana os rvicos
mais gerais e impessoais cuja eficacia e eonomicidade devam ser
realizadas no nivel metropolitano.
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€) Os poderes da autoridade metropolitana ndo devem ser
desvirtuados como efetivos poderes autdnomos, sendo gaantidos a
nao-tutela aos poderes centrais e pelo provimento dos recursos
financeiros proprios.

O item “c” refere-se a substitui¢éo da entidade local de segundo grau
dentro da area metropolitana. Entretanto, faz-se expressa ressalva as paises federados,
sob o fundamento que ndo paderiam ser criados Estados-membros novos no ‘locus’ de
cada regido metropolitana, mas sim, € posdvel umainstancia alministrativa de governo

metropditano autbnomo.

Para FONTES (2000 127), a formulac@® de projetos politico-
territoriais, que contemplem e incorporem as expectativas sociais daregido e mobilizem
grupos em torno de um projeto de desenvolvimento regional, podem surgir a partir dos
atuantes no contexto regiona, que detenham legitimidade politica e sgjam representantes
dos interesses locas/regionais. Neste sentido, 0s poderes legisativos estaduais e
municipais tendem a ocupar um lugar privilegiado no contexto das forgas politicas da
regido.

Assim, para a aitora, 0 promocdo de um projeto regiona, e sua
consolidacgio, podem ser pensados através de um parlamento metropolitano™, que venha
acontribuir para agestdo do espago metropolitano, com o objetivo de criar umainstancia
cgpaz de aglutinar diferentes ssgmentos ociais e paliticos, ab mesmo tempo em que se
colocaria como interlocutor entre as esferas governamentais, assumindo a perspectivada

regido em seu conjunto®.

Neste sentido, defende-se um modelo em que a composicdo deste
parlamento pode ser definida a partir de um ndmero méaximo de representantes das

12 Conforme FONTES (2000: 128) esta proposta foi originamente gresentado no estudo denominado

“ Subsidios para 0 Desenvolvimento I nstitucional e a Gestdo do Espaco Metropolitano do Rio de Janeiro” ,
desenvolvido pelo IBAM por FONTES, LOPES e ALMEIDA, parao IPLANRIO, em 1995.

3 Temos como exemplo no pais, a aiacdo da Assembléia Metropalitana de Belo Horizonte, formada por

53 membros, sendo 20 prefeitos, 31 vereadores e dois representantes do governo do Estado.
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Camaras de Vereadores dos municipios, levando em consideracdo tanto 0 nimero de

eleitores municipais quanto as respectivas composic¢oes partidarias.

Para ROLNIK e SOMEKH (2000: 89) o modelo tecnocrético de
plangjamento e da estrutura de gestdo metropolitana dos anos 70 sd padera ser superada
se efetivamente for incorporada avariavel politica. Para & autoras, devera ser criado, em
primeiro lugar, um espaco institucional de negociacdo e acordo politico, em que as
representacdes municipais estejam contempladas, e, neste sentido, defendem também a
existéncia de um parlamento metropolitano para as articulagdo dos niveis palitico

partidario e territorial.

Sobre estes posicionamentos, alguns questionamentos S80 NeCessarios,
especidmente em relagdo a viabilidade da instituicdo destas estruturas. Como estes
arranjos deveriam, a principio, serem voluntarios, a redizacdo destes consorcios
legidativos enfrentariam resisténcias, pela proprio desconhecimento e desinteresse,
especialmente das administragdes municipais, nas questdes regionais. Ao se optar pela
obrigatoriedade de redizacdo destes arranjos, estariam sendo suscitadas duvidas em
relacdo alegitimidade da proposicdo. O Estado federado tem legitimidade para propor a
organizacao do seu territorio, entretanto carece de legitimidade parainterferir naatuaggo
legidlativa dos municipios, em raz& do principio federativo e também do principio da
autonomia dos poderes. O Poder Legislativo Estadual teria legitimidade apenas para
propor, ndo impor, este tipo de arranjo, que sO seria possivel através do acordo entre
todos os executivos e legislativos e, estruturado ap6s rodadas de consultas as populagdes
envolvidas, 0 que na prética seria um acordo voluntério aprovado, pela dimensdo
estadual, nas Assembl éias L egislativas dos Estados.

Cumpre lembrar o entendimento de ALVES (1998) de que a autoridade
regiona metropolitana tem carater administrativo e ndo politico. A criagd® de mais um
nivel palitico formal de decisdo regiond seria de dificil implementacéo e na pratica
poderia ndo trazer os resultados esperados, uma vez que os arranjos formais e suas

estruturas administrativas tendem historicamente a se cnfigurar ineficientes. Ocorrem
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hoje solugBes institucionais mais eficientes e menos formais, como os comités de
gerenciamento, os foruns, os conselhos. Estes arranjos setoriais por ndo estarem
vinculados diretamente a estruturas estatais e por estarem bastante proximos das
redi dades |ocais podem se configurar em instancias deli berativas regionais com cadavez
maior poder politico de decisio.

6.2 INTEGRACAO E RECENTRALIZACAO

A tendéncia aual de proposic¢des de model os de planejamento e gestéo
gue buscam aintegracé entre municipios, Estado e comunidades pode ser entendido pa
alguns como uma tendéncia arescentralizagdo ou una diminui¢do do pader locd. No
entendimento de ROLNIK e SOMEKH (2000 89) isto ndo representa um retrocesso nos
processos de fortalecimento da democracia e do paler locd. O que nos parece, ao
contrério, é que atendéncia para aresolucdo de problemas de forma integrada e global,
deve ser entendido como aperfeicoamento das estruturas do Estado brasileiro, da

democracia, dos sstemas de participacd® o queinclui, logicamente, as estruturas locas.

A tendéncia do plangjamento regiona atual no sentido de buscar
modelos que mntemplem a ampla participagdo dos stores envolvidos para atomada de
decisdes de crdter regiona, tem se constituido em instancias de valorizacdo das
instituicdes democraticas, pel os beneficios que podem ser alcancados. Assim, um projeto
de integrac® deve ser considerado como forma de fortaledmento das esferas locas de
decisbes, e ndo ocontrario, desde que se aiem condi¢des parague as comunidades e suas

representacdes passam deddir 0 opinar nos planos e proj etos regionais.

Conforme MELLO (2002), caberia abs Estados neste aontexto, por
estarem mais proximos das redidades regionais, “ o reconhedmento e adefinicdo legal da
existéncia das Regifes Metropolitanas e Aglomeragdes Urbanas e estaincumbéncia deve
se traduzir em atitudes politico-administrativas que articulem e @ordenem politicas
setoriais, no ambito do Estado, que historicamente tendem a ser estanques, fruto das

especializacOes témicas e epeciamente, das delimitacdes dos espacos paliticos de
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trajetdrias pessoais ou de grupos (...) ou setor de acdo publicae, napromocgao de ades de
interesse cmum a municipios, ao Estado e a Unido, viabilizando-se através de medidas
no campo institucional, administrativas e financeiras”.

Este éum dos maiores desafios da cenametropolitana— aintegracéo. A
relativizagdo do conceito da autonomia municipal deve ser considerado, ja que a
autonomia, no dizer de ALVES, esta diretamente relacionada com o campo de
competéncia do Municipio: “A questdo metropolitana, que compreende um cidade
regional com muitos governos autdbnomos (0s municipios metropditancs, Estado e
Unido), devera ser tratadadentro de umarelacéo instituciona organicaonde osinteresses
regionais e locais se auzam e se inter-relacionam de modo complementar ou integrado,

de sorte que o interesse locd pressupde o regiond, tanto quanto este inclui o loca.”

Assim, qualquer modelo instituciona propasto exige prioritariamente o
equacionamento das condi¢Bes de participac@® dos municipios metropolitanos nas
decisdes e na estrutura dos 6rgaos regionais. Esta disposicéo passou a se @nstituir em
obrigacé legal, a partir da promulgacdo do Estatuto da Cidade, que em seu artigo 45
prevé que 0s organismos gestores devem obrigatoriamente incluir a participagdo dcs

municipios e da sociedade nas suas decisdes.

Desta forma, para aefetivacdo das agdes positivas imediatas no ambito
do plangjamento regiona é eigida aconjuncéo das instancias administrativas, sendo 0s
atos auscetiveis aos pados consensuais entre as pessoas, tanto fisicas, como juridicas.

A opcdo pela cooperacdo e pela integracdo presente no Nnosso sistema
congtitucional € o caminho para asuperagdo do dlema juridico-institucional relativo a
gestdo metropolitana evai se demonstrar necessario para a efetivacéo do plangjamento

regiona no pais.
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6.3. POSICIONAMENTO DO GOVERNO FEDERAL FRENTE A
QUESTAO METROPOLITANA

Documento elaborado pela Secretaria Especial de Desenvolvimento
Urbano da Presidéncia da Republica no Primeiro Encontro das Metrépoles Brasileiras,
ocorridoem 2001, defende que a corretacompreensao do acance, dasvirtualidades edos
limites da forma pela qual foi organizada no Brasil a duacdo de cada um dos entes
federados € fundamental para repensar 0 arcabouco instituciona de planejamento e
gestdo metropolitana no Brasil. O documento avalia que a estrutura institucional
brasileiraé mmplexae encontra-se perpassada pel os mais diversos contelidos associados
aatribuicbes exeautivas e legidlativas.

Neste documento, José VillelaLomar defende que as questdes juridico-
institucionais relativas ao planejamento e agestdo metropolitananéo possuem finalidades
autoctones, ou sgja, suas finalidades ndo podem ser dissociadas dos fins de interesse
publico a serem alcangados. Ndo existem, portanto, fins juridicos institucionais dotados
de valor intrinseco, desvinculado do respectivo conteldo. Assim, a dicada dos
instrumentos depende fundamentalmente do respedivo manejo politico administrativo
para 0 qual ndo existem regras aprioristicas. Para 0 autor, reduzir a problematica
institucional da gestdo metropolitana a0 que expressa a Constituicdo a respeito das
competéncias administrativas e a0 problemada aitonomiamunicipa éinsuficiente paraa
formulagdo de diretrizes institucionaisviaveis.

Esta mesma posicéo ja fora defendida por ALVES (1998), ao entender
gue por forca do préprio principio constitucional, onde a cooperacgdo e a coordenacdo
intergovernamental passam a ter uma dimensdo instituciona prépria, naqual o interesse
publico deve prevalecer sobre o arranjo ingtitucional, permite, por ndo haver essa
proibicdo, que novas formas de gestdo institucional possam ser propostas, emboradevam

respeitar formalmente areparticdo de competéncias previstas constitucional mente.
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O interesse do governo federd na questdo se revelou tardia e de
resultados préticos ainda incipentes. Embora o fato de existir uma Secretaria Espedal
para tratar do desenvolvimento urbano revele interesse nas questfes do plang/amento
urbano, as questdes do planejamento urbano regional ndo ganharam adevidaimportancia,
pelo menos é o gque se percebe an relacdo as iniciativas legidativas e a fata de um

planegjamento estratégico para o desenvolvimento das regifes como um todo.

Espera-se do governo eleito em 2002, com a criagdo do Ministério das
Cidades, umaespeda atencéo com as questdes regionais metropali tanas. Neste sentido, a
implementac& do Conselho Naciona de Desenvolvimento Urbano, criado pelaMedida
Provisbria 2.202, de 4 de setembro de 2001, nos termos do artigo 10, definido como
Orgéo deliberativo e mnsultivo, integrante da estrutura da Presidéncia da Republica, e a
realizagdo dos Congressos das Cidades, se aonstituem em instancias de democratizago

dadedsdo sobre as politicas das cidades e também das regi des.
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7. A ADEQUACAO DA GESTAO METROPOLITANA
ASDIRETRIZES CONSTITUCIONAISDO ESTADO BRASILEIRO.

Para melhor compreender a questdo da gestdo institucional no pais
como um todo, e a gestdo regiona especificamente, € necessario reportarmos a dgumas
caaderisticas do Estado lrasileiro. Para MOREIRA NETO (2001 183-184) as
dificuldades na governabilidade que se apresentam hoje no pais, sdo consequéncias da
defasagem do aparelho estatal, que tem raizes estruturais e da falta de mudancas que ha
décadas deveriam ter sido implementadas. Na opinido do autor, no fina da década de
1980, no momento em que outros paises procuram se desvencilhar dos sus aparelhos
estatai s centrali zadores, burocratizados, ineficientes e dispendiosos, 0 Brasil enveredava,
guiados pelos consgtituintes de 1988, na contram&o deste processo, apresentando em
relacdo as estruturas do Estado lrasileiro aredirmacéo da demagogia, do populismo, do
corporativismo, do paternalismo e do assistencialismo. O resultado da tentativa de

“Constitui¢do Dirigente”™*

a partir da promulgacgdo da Constituicédo Federa de 1988,
acabou pa reforcar em muitas éreas a estrutura administrativa do Estado autocratico, que
paradoxal mente se pretendia modificar. A redidade politica, econdmicae social do pais
foi revelando sua inadequacdo para organizar eficientemente o Estado para enfrentar,
tantos os antigos problemas, quanto os novos e amplexos problemas atuais, como a
globaizacdo, o dlema publico/privado, a cmpetitividade e a necessidade de
democratizacdo da gestdo, com aexigénciada participacdo dos cidaddos nosnegdéciosdo
Estado.

v, JOSE JOAQUIM GOMES CANOTILHO, Rever ou romper com a Constituicio Dirigente?Defesade
um Constituciondismo Mora mente Reflexivo, in Revistas dos Tribunais, ano 4, n. 15 abril/junho de 1996,
p.7ess
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O novo modelo constitucional reforgcou os principios estruturantes do
Estado brasileiro — o daRepublica o daFederagdo, o do Estado Democrético deDireito e
todos os seus subprincipios implicitos e explicitos (seguranca juridica legalidade,
impessodidade, moraidade, publicidade, iguadade, o do devido processo legal, o da
razoabilidade eo da anpla defesa) — diada a precato da proporcionadidade, o que faz
com que, modernamente, as bases constitucionais do direito administrativo restem
alargadas e tornam a Administracd® Publica “aberta afiscaizacdo e ao controle dos
particulares’.”® Para dém disso, surgem novos principios politicos, como o da
subsidiariedade e o da participacéo politica, juridicos, como o datransparéncia®® e o
da consensualidade, e témicos-administrativos, como 0 da autonomia e da

profissionalizacdo.”

Além destes principios, paraM OREIRA NETO (2001: 185) nareversdo
do quadro burocrético-centralizador do Estado brasileiro, entre & novas tendéncias
institucionais visumbram-se os principios da despolitizacgo™, da pluralidade de

inter esses™, e dadelegagdo social, que esto vinculados entre si%.

5y, COUTO E SILVA, Almiro. Os Individuos e o Estado na Realizagio de Tarefas Publicas. Porto Alegre, 1997.
Informago por correio detrdnico: http:// www.ufrgsbr/mestredir/, p. 26.

A transparéncia administrativa congtitui uma mutagdo fundamental no dreito da alministracdo pablica, cujo
principio se impde como um dos principios gerais do dreito, ao inverso da tradicdo do segredo administrativo, quer
sga fundada na heranca ngpolednica ou sobre o principio da responsabilidade ministerial. O principio au dever de
transparéncia omporta outras modalidades, como o dreito de participar no procedimento de decisdo em certos
dominios, a obrigagdo da aministracd em publicar as informagBes pertinentes, a obrigagdo de motivar os atos
administrativos individuais e o dreito de aesso aos bancos de dados. A transparéncia da agdo adminidtrativa € medida
nos procedimentos e na motivagdo dos atos administrativos.

17, MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. MutagBes do Direito Adminigrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, pp. 18
a22.

18 Cf. MOREIRA NETO (2001: 185) 0 principio da despolitizacio pode ser entendido como a eliminacéo do
conteido politico desnecessario de decisdes rdaivas a interesses publicos que podem ser tomados com vantagem por
entes técnicos ou comunitérios. No caso hs entes técnicos, dfastase ainterferéncia indtil da politica partidaria e da
burocrada, No caso dos entes comunitérios e néo edatais, a edes efeitos ® acresce o incremento da legitimidade das
decisdes. A despolitizagio acaba duando, por fim, como um instrumento para acontengdo e controle do poder estatd.
O que é importante ressaltar em relagdo ao principio da despoliti zago € a prevaléncia das dedsdes técnicas quando
apresentam vantagem em relacdo aos critérios politicos. A identificagdo deste principio é fundamentad para o
melhor funcionamento des entidades e decorre deste ou estdo vinculados e este os outros principios que regem a
administragdo pablica, principalmente os da eficiéncia, impessodidade e moralidade.

90 principio da pluralidade dos interesses é resultado dh identificagio dbs categorias metaindividuals, interesses
coletivos e interesses difusos, que se mmbinam de vérios modos com as categorias tradicionals, dos interesses publicos
e privados, tanto no campo da gestdo como da protegdo dos interesses plblicos.

2 Além destes, cumpre referir o principio da eficiéncia administrativa, incorporado pela Emenda Congtitucional

19/98, no nosso sisemajuridico-administrativo. Para SILV A (2002: 651-652), ndo se tratade um conceito juridico,

mas econdmico, vinculado a racionalidade (melhor emprego dos recursos e meios, pelo menor custo possivel).
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Pela importancia e atualidade para 0 modelo de gestdo publica que se
pretenda implantar, se faz neaessario explicitar aguns destes novos principios,
especialmente os principios da participacdo popular, de subsidiariedade e da gestdo

democrética da cidade.

7.1. O PRINCIPIO DA PARTICIPACAO POPULAR

O principio democrético da Constituicdo brasileira esta inserido no
artigo 1°, pardgrafo Unico, e acolhe os postulados da democracia representativa e
participativa. A democracia participativa tem como premissa o interesse basico dcs
individuos na aito-determinac& politica e mncebe a formacdo de vontade palitica de
baixo paracima, num processo de estrutura com a participacé de todos os cidadaos.

Em razio da dteracdo do perfil dos Estados contemporéaneos - mudanca
do Estado liberd burgués em Estado Socia ou Estado Democratico de Direito -, surgiram
novas formas de participacdo popular nas atividades publicas, sgja por via de prestacdo
jurisdicional (através das agdes constitucionais) ou de participacé diretano processo de
elaboracéo das decisdes administrativas. O principio politico da participagdo, que inclui
as moddidades legidativas e judicias, esta diretamente referido a legitimidade das
instituicdes democraticas, de modo que aparticipacé nas ded sbes administrativas tende
a groximar o administrado de todas as discussdes e decisdes em que seus interesses

estejam diretamente envolvidos.

Em que pese o sistema representativo ser o elemento nuclear do
conceito de democrada— expressao do principio damaioria— a Constituicao Federal do
Brasil, através de seu artigo 1° ( “todo o poder emana do @vo, que exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” ), acabou por
estabelecer acompatibilidade entre democraciarepresentativae democrada participativa,
de forma que estas ndo se excluem ou concorrem, mas £ @mplementam. Conforme
TONOLLIER (1999) através da participacgé, constitui-se uma esfera publi ca, ndo estatd,

acujo espaco se podem remeter os interesses particulares para acena politica, “onde des
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serdo necessariamente cnfrontados com outros interesses particulares e também com
interesses de sentido universal”, de modo que éatensdo permanente entre o privado e o
estatal em direcdo ao piblico que permitira o exame ea onfrontacdo permanente das

decisdes e arelegitimacdo das instituicdes democraticas.

Na Constituicdo Federal Brasileira, sdo varios os exemplos da
expressdo “democrada paticipativa” o art. 10° (..& assegurada a paticipacdo dos
trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus
interesses previdenciarios sjam objeto de discussédo e deliberacéo), o art. 14°, | alll
(previsdo ce plebiscito, referendo einiciativa popular), o art. 29°, X11 e X1l (cooperacéo
das associacOes representativas no plangjamento municipal e iniciativa popuar de
projetos de lei de interesse especifico do Municipio, dacidade ou de bairros, através da
manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento doeleitorado), o art. 61, 8 2° @iniciativa
popular pode ser exercida pela apresentacdo aCamara dos Deputados de projeto delel
subscrito par, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido, pelo menos,
por cinco Estados, com n&o menas de trés déamos por cento dcs eleitores de ada um
deles), entre outros, nd0 menos importantes, como o art. 31, § 3° (as contas dos
Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicdo de qualquer
contribuinte, para exame eapreciacao, o qud podera questionar-lhesalegitimidade, nos
termos da lei), o art. 49, XV (autorizar referendo e mnvocar plebiscito), o art. 193, 1lI
(participagdo da comunidade nos rvigos de saude) e, finamente, o art. 204, I
(participacdo da ppulacdo, por meio de organizacdes representativas, na formacéo das
politicas e no controle das a¢des em todos 0s niveis na &ea de assisténcia social). O
“principio participativo”, como anotaSILVA (1996: 141-142), apontapara aparticipagio
direta e pessoa da ddadania naformacdo dos atos de governo, e suas manifestacdes, no
Brasil, combinam instituicdes de participacdo dreta, com instituicdes de participacdo
indireta.

No ambito administrativo, a participacdo esta ligada aidentificacé do
interesse gera de modo compartilhado com a populagd®, a diminuicdo da
discricionariedade, a“atenuacdo daunil ateralidade naformacé dos atos administrativos”
(MEDAUAR, 1992: 214), e a0 incremento de praticas consensuais. O artigo 37°, § 3, da
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Constituicdo Federal, prevé que o legislador infraconstituciona deve disciplinar “as
formas de participacdo do wuario na administracéo direta e indireta”, conforme
redacéd® dada pela Emenda Constitucional n.° 19. Também nesse cao, autores como
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, asseguram haver formas de participacdo dreta, como o
“direito a ser ouvido” em processos judiciais e administrativos — direito de defesa e de
contraditorio - e o direito a ser consultado — enquete - , conforme disposto noart. 58° da
Constituicdo Federal (possibilidade de realizagdo de audiéncias publicas) bem como
formas participacdo indireta, tais como aparticipagdo popular em 6rgéaos de consulta(v.g.
0 Conselho da Republica, previsto no art. 89° da CF), a participagdo popular em 6rgéos
de dedsdo (Conselho Federal de Educac@o; Conselho Tutelar, previsto no Estatuto da
Crianca e do Adolescente, etc.) e aparticipacd por via do Poder Judiciario, com o
recnhecimento dos direitos coletivos que passam afigurar, conforme DI PIETRO (1993:
133-138), no rol de direitos fundamentais e a consequiente legitimidade processual de

grupos ocials organizados para adefesa dos interesses de seus associados.

7.2. O PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDADE

Conforme MOREIRA NETO (1997: 184) a subsidiariedade € um
conceito em dta, originado ra prética Suica, exaltado na EnciclicaQuadragésimo Anno,
publicada en 15 de maio de 1931, na qua o Papa Pio XI ofereceu um enunciado,
apontado como inspirador da Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha e
aplicado explicitamente pelo Tratado de Maastricht, 0 documento maior da Unido
Européia. O nucleo deste principio consiste an reconhecer aprioridade de atuacao dos
corpos ciais Lbre os corpos politicos no atendimento dos interesses gerais, sO
repassando a atuagdo a estes depois que a sociedade, em seus diversos niveis de

organizacdo, demandar sua duacdo subsidiédria.
Este principio é abase do principio dadelegagdo social como formade

devolver a sociedade organizada & atividades que, ndo dbstante de serem de definido

interesse publico, ndo necessitem de tratamento burocratico nem exijam ordinariamente o

75



O desafio da gestéo metropolitana nas novas dimensdesjuridico-ingtitucionaisda organizac&o do Egado
Brasileiro. O caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

emprego do aparelho coercitivo estatal, numa duacé subsididria onde ndo necessita

atuacdo dreta

O principio de subsidiariedade é uma relacdo entre niveis de
concentrac@® de poder e niveis de interesses a serem satisfeitos, de modo que cbe aos
individuos, primariamente, decidir e atuar para satisfazer, com seus proprios meios,
tudo que o que se refira as respetivos interesses individuais. Da mesma forma, nas
organizacdes politicas, e especialmente na Organizacd@ do Estado, as demandas que
puderem ser atendidas pela organizacdo pditicaloca (Municipios, Condado, Comunas,
etc.) determinardo as respectivas competéncias politico-administrativas e assim
sucessvamente: as que ndo puderem ser satisfeitas por meio de dedsdes locas devem
passar para aorganizac® politica regional (Estados, Provincias, etc.) e, finamente, as
demandas que ultrapassem as possibilidades regionais 80 cometidas as organizacoes
politicas nacionais (Unido, Estados Federados, etc.), por sua generalidade ou
peculiariedade. O principio da subsidiariedade se @ncretiza, por um lado, com a
reparticdo de competéncias constitucionais entre os entes estatais e, por outro, com a
descentralizac@o, que envolve tanto a dividade imperativa quanto a &ividade mnsensual
do Estado. Faase, assim, em cooperacdo, no ambito interno, e an colaboracdo, no

ambito externo.

7.2.1 SUBSIDIARIEDADE E FEDERALISMO

Para BARACHO (1997: 1-19) arelacdo do pincipio com a aitonomia
politica e administrativa levam as investigacdes em torno do federalismo, bem como ao
nivel de governo a que de se refere, sga inferior ou superior. O federalismo e a
subsidiariedade permitem discutir sobre a liberdade de atuacdo e suas conseqiiéncias,
partindo chs caraderisticas do federalismo: autonomia constitucionamente qualificada,
descentralizac@o, reparticéo de poderes e pluralidade de governo. No quadro institucional
brasileiro, em que o governo loca tem assumido grandes projecOes, a efetivacdo do
principio se @nstitui em instrumento para promover agdes que devem, pelo menos

mitigar adesigualdade social, criar cond ¢des de desenvolvimento e de qualidade de vida.
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Para 0 autor, a alministragdo pubica de qualidade, comprometida com as necessidades
sociais e aerta a participacdo solidaria de sociedade, pode melhorar as entidades
federativas, espedamente o0s municipios e partir deste nivel, concretizase,
necessariamente a efetivacdo das direitos humanos. A descentrdi zacdo, assim, devera ser
estimulo a liberdade, & aiatividade, as iniciativas impulsionando o crescimento e
melhorias ciais uma vez que as burocracias centrais em geral opdem-se as medidas
descentralizadoras.

Oswald von Nell-Breuning, citado pelo autor, vincula paliticamente o
principio de subsidiariedade com o conceito de federalismo. Entende que a estrutura da
ordem governamenta reflete os elementos constitutivos do pincipio, estabelecendo
genuina auto-administracdo das unidades (N0 nosso caso, a autonomia municipal),
correlacionadas com formas institucionais superiores. Tomando pa base as impli cacdes
concretas, o federaismo pode ser considerado a implementagdo do principio da
subsidiariedade na vida do Estado. Esta construcéo leva ao entendimento que o
federalismo, de fato, € a glicaca® do principio dasubsidiariedade.

O dinamismo do federadismo, relacionado com o principio de
subsidiariedade, leva acorrelac@ entre integracéo e aitonomia, criando uma espécie de
subsidiariedade de base federativa, capaz de assegurar o crescimento dos diversos entes

com preservacdo das potencialidades individuais.

Decorre da interpretacdo do principio a idéia de supletividade, que
absorve simultaneamente dois significados: complementariedade e suplementariedade. A
suplementariedade é 0 que se acrescenta acomplementariedade que ocorre an certos
orgaos. Ocorrendo aexisténciade varios entes, algurs podem ser subsidiarios em relagdo
aoutros.

Para BARACHO (1997: 30) o principio da subsidiariedade explicae
muitasvezesjustifica apoliticade descentrai zacdo. A compreensado do principio permite,
em uma organizaca complexa, dispor de mmpeténcia e poderes. Para 0s governantes,

aceita-lo, € admitir que as autoridades devem dispor de certos poderes. Através de sua
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aplicag@o, todas as competéncias que ndo sdo imperativamente detidas pelo Estado,

devem ser transferidas as coletividades, se estas tiverem a possibilidade de exercé-las.

Vladimiro Lamsdorf-Galagne, também citado em BARACHO (1997:
37), definindo o que entende por principio de subsidiariedade, procura resumi-lo na
seguinte formula:

“que a autoridade so faga 0 que épreciso
para 0 bem comum, mas aquilo que os particulares néo
podem, ndo sabem ou ndo querem fazer por si mesmos. A
necessidade da intervencdo da autoridade se estabelece,
pois, eventuamente, e cessa rapidamente a&sim que 0s
particulares voltem a manifestar capaddade para resolver o
problema sem gjuda dheia”.

Conclui-se, assim, que ha duas dimensdes da glicacdo do pincipio. A
relativa a descentralizagdo politica, ou seja, reladonada com a estrutura palitico
administrativa do Estado, conferindo aplicagdo dos concetos de eficiénciae detividade
daprestacdo das atribuicles estatais, garantindo prevaléncia @ pader que possaredizar
mai s adequadamente afuncéo e arelativa adescentralizacdo administrativa, relacionada
esta com a possibilidade de delegar a sociedade a redizacdo das tarefas que esta pode
redi zar de maneiramais eficiente. As duas dimensdes ndo se excluem e ambas podem ser
aplicadas. No caso brasileiro, ha tanto a necessidade da descentraizacéo politica,
redefinindo as atribuicdes dos entes federados, como no ambito de cada um destes,
redefinir agumas das atividades proprias, incluindo indissociavelmente a participacdo

popular.

Neste sentido, quando examinamos 0s mais diversos planos - nacionais,
estaduais, municipais — tanto os econbmicos e sociais quanto os de organizagdo do
territdrio e urbanisticos, estamos diante da possibilidade de aplicago do principio de
subsidiariedade, pois podemos questionar anaturezado plano, objetivos, limites e tempo
de execucdo, seja ele an nivel geral ou particular, bem como se ha aparticipacé® da
sociedade. Para exemplificar, em Portuga surgiu a figura juridica da associacdo da
administragdo com os proprietarios em matéria urbanistica, tendo como uma das
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finalidades essenciais redli zar umajusta avaliacdo das beneficios e encargos decorrentes
daexecucdo do plano urbanistico entre os proprietarios dosterrenos, garantindo, assm, a
igualdade de tratamento entre os proprietarios abrangidos por um mesmo plano
urbanistico®.

O processo de daboragé, acompanhamento, controle e execucéo das
disposicdes dos planos é anciliavel, desta forma, com o principio de subsidiariedade
guando, em razdo da natureza dos atos que envolve (atos de naturezapalitica econémica,
administrativa, juridica), o planejamento esteja acompanhado de flexibilidade, ndo sendo
imperativo, mas apenas indicativo. Em relagdo especificamente aos planos de
ordenacdo do territorio, € possivel admitir que sdo nuos de pleno dreito e passivel de
acdo deinconstitucionai dade qualquer plano de ordenacéo do territério, sejaelenadonal,
sgja estadual, mesmo aprovado pelo poder legislativo, se ndo for resultado de umaamplo
debate com a possibilidade de participagdo de todas as pessoas, fisicas e juridicas,
interessadas. A aberturado processo de defini¢éo de qualquer plano regiona ndo pode ser
excluir a possibilidade de qualquer cidaddo participar.

Um outro aspecto importante da @licacd do principio de
subsidiariedade € en relagdo ao controle do poder estatal, se wnstituindo o pincipio em
garantia contra a abitrariedade, podendo, em alguns casos, suprimi-la, uma vez que a
autoridade administrativa e judiciaria deve ter sempre a possibilidade de tomar a melhor
opcéo, pelo que deve ser justificadae que esta seja socia mente aceitavel, ou sgja, ocorre
sempre aprevalénciado interesse mletivo.

A tentativa de aplicacd@ do principio de subsidiariedade em relacdo a
gestdo publicareflete uma evolucéo na alministracéo pblicabrasil eira, tendencialmente
centralizadora e burocratizada. A aplicacdo, em casos concretos, pode rea mente traze

beneficios importantes espeda mente para & comunidades.

2Ly, CONDESSU, Fernando dos Reis. “ Direito do Urbanismo - Nogdes Fundamentais’ (1999), e
CORREIA, Fernando Alves., “O Plano Urbanistico e o Principio da lgualdade’ (1989: 625).
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7.3 A GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

Como visto, atendéncia da alministracdo ptblicaem ndo submeter os
seus atos ao consentimento do cidaddo vem sendo gradativamente, por forca do
aperfeicoamento do Estado democratico, substituidas por novas modelos de gestdo em
gue o papel do cidaddo passa de mero espectador para colaborador ativo, co-gestor,
prestador e fiscalizador.

Apbs a promulgacd da Constituicdo Federal de 1988, tem havido no
pais umatendéncia aproliferacio dos gstemas de gestdo democratica mediante acriagdo
de conselhos, comissdes, comités, etc. A Constituicdo Federal estabel eceu expressamente
sistemas de gestdo democréticos em varios campos da alministracdo publica, tais como:
0 plangjamento participativo, mediante a cooperacdo das associacdes representativas no
planejamento municipa, como preceito aser observado pelos municipios (art. 29, XIl); a
gestdo democratica do ensino plblico na &eada educacdo (art. 206, VI) e a gestdo
administrativa da seguridade social com a participacd® da comunidade, em espedd,

trabalhadores, empresarios e aposentados (art. 114, V).

Segundo MEDAUAR (2002: 21) a gestdo democrética leva o
governante aouvir a populacdo, a conhecer suas aspiracoes, para que as decisdes ndo
sejam imperiais e retratem necessidades coletivas. Ha tempos, nos paises Europeus, ja
vem se adotando mecanismos de ouvida da populacdo, especidmente em meatéria
urbanisticae ambiental.

A edicdo doEstatuto da Cidade ao fixar estadiretriz no seu artigo 2°, I,
indicando a participacdo da populacéd e de associagdes representativas da comunidade,
na formulacdo e execucdo de planos, programas e projetos urbanisticos, ordena que as
politicas de administragdo das cidades e das regifes tenham que se adequar a sistemas
democraticos de gestéo.
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Sao muitas as formas de gestdo democréticapossiveis: Entre as formas
mais largamente usadas no pais destacan-se o sistemados Conselhos e das Audiéncias e
Consultas Publicas:

7.3.10 SISTEMA DOSCONSELHOS

Segundo ampla doutring, a forma de organizagdo administrativa mais
adotada para possibilitar a participacé dos cidadaos na gestdo das politicas publicas € a
do Conselho, que se mnfiguracomo &rgdo administrativo colegiado, com representantes
dasociedade edo poder publico. Naclassficacdo dos circulos de atuacd cidada sobre as
funcdes administrativas de Eduardo Garcia Enterria e Tomas Ramon-Fernandez,
descritos por MOREIRA NETO (1997: 183), os conselhos fazan parte do ciclo de
atuagdo organica no qual ocorre a inser¢do dos cidaddos, enquanto tais, em Orgaos

formalizados de entidades administrativas.

O sistema de conselhos vem a muito tempo sendo praticado. Os
Conselhos Populares, bastante ativos na décala de 1980, tiveram sua origem ligada a
chamados “movimento de moradores’. Nesta época, em razdo do processo de
redemocratizacdo do p@is e estimulados pelos partidos do campo democrético, as
associagdes de bairros passaram aexercer crescente influénciasobre a decisdestanto dos

legislativos, como dos executivos.

Com o aperfeicoamento dos gstemas democraticos e adiminui¢do da
influéncia dos antigos conselhos, especialmente as institui¢cdes ndo-governamentais e 0s
orgdos de financiamento, estimularam 0 surgimento de novos sSistemas que
aprofundassem o controle publico sobre as acGes e 0 sobre os gastos dos governos. Os
novos consel hos propostos, diferentemente dos antigos model os, passaram acontemplar a
participag8o dreta dos envolvidos nas decisdes dos governos, tendo maior carater
deliberativo e ndo apenas consultivo.
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Neste sentido, entre outras leis gprovadas nos ultimos anos, como aLei
de Responsabilidade Fiscd (Lei Complementar 101/00), o Estatuto daCidade, noinciso |
do artigo 43, prevé que os 0rgaos colegiados de politica urbana, nadonal, estadua e
municipa, devem ser utilizados paragarantir agestédo democraticada ddade. O Conselho
Naciona de Desenvolvimento Urbano, criado pela Medida Provisoria 2.202, de 4 de
setembro de 2001, nos termos do artigo 10, € definido como 6rgéo deliberativo e

consultivo, integrante da estrutura da Presidéncia da Republica

7.3.2. ASAUDIENCIASE CONSULTASPUBLICAS

O sistemadas audiéncias e mnsultas publicas para atomada de deciséo
de interesses coletivos é uma das formas de ampliar a possibili dade de participacéo dcs
cidadéos. Define MOREIRA NETO (1992: 129) a audiéncia publica como “um instituto
de participagdo administrativa aberta a individuos e a grupos sociais determinados,
visando a legitimidade da az&o administrativa, formalmente disciplinadaem lei, pelaqua
se exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e opgdes que podem conduzir o
Poder Publico a uma decisdo de maior aceitacdo consensua”. Usada ha muito como
forma de discussdo no pocesso legidativo, especiamente em relagdo a discussdo das
propostas orcamentarias, resta dargada aseu campo de glicacdo, se mnstituindo, em
muitos casos, diretriz fundamental da aministragé® publica e, em aguns, obrigagdo
decorrente de lei. No caso das experiéncias de orcamento participativo, ocorrem rodadas
de discussdes e audiéncias publicas, que definem as diretrizes e prioridades para obras e
servicos. As Audiéncias e Consultas Publicas, também naformado artigo 43 a Estatuto
da Cidade, devem ser promovidos pelo Poder Pablico para garantir agestédo democratica
da cidade e tem como fundamento o principios da publicidade eda participacé@. Podem

ser solicitados pelos cidadéos e associagdes representativas.

Uma questdo importante a se ressaltar é sobre os efeitos da audiéncia
publicano processo legidativo, como um procedimento obrigatério oufacultativo paraa
edicdo de leis e demais atos normativos. Se tomarmos por base o principio do poder

publico atuar de forma anpla em todas as funces de defesa do Estado e da pessoa
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humana, as audiéncias puli cas se tornam obrigatérias, sobre qualquer matériano campo
das paliticas publicas e dos direitos fundamentais relevantes, e sua néo redizacdo padle
Vvir ase onstituir como vicio no processo legislativo, sendo condi¢éo para validade da
edicdo de leis e demais atos normativos. Em Porto Alegre, a lel organica municipal
considera obrigatério a sua rediza@o, a partir de provocagdo da sociedade avil.
Conforme o artigo 1@, as entidades com ambito municipa ou com mais de 3.000
associados, poderdo requerer a redizacd® de audiéncia para esclarecimento sobre
projetos, obras e outras matérias relativas a alministragdo e ao legislativo municipa. O
poder executivo oulegislativo fica obrigado aredizar a audiénciano prazo de 30 dias, a

contar do requerimento.

Outro aspecto importante é saber se os efeitos da audiéncia sdo
vinculantes para a aiministracd® publica. A audiéncia tem duas funcbes. primeira, de
prestar esclarecimentos, informacdes sobre a matéria objeto de deliberacdo, segurda, de
possibilitar aos cidaddo manifestarem-se ou apresentarem propostas a administracéo.
Gustavo Henrique Justino de Oliveira®, ao tratar da vinculacdo ou réio dos resultados da
audiéncia publica, ressalta que uma vez constatado que os institutos participativos tem
lugar, notadamente, no @mbito da atividade administrativa discricionaria, eventua
posicionamento da populacd em sede de audiéncia publica € um elemento nalimitagdo
daliberdade de atuacdo da Administragdo. Ainda que ndo vinculante, as exposi¢oes dos
interessados devem ser minuciosamente considerados pelo orgdo de dedsdo, podendo

inclusive constituir-se naopinido do autor na “motivacdo expressa de sua decisao”.

Parao autor, paraque o resultado da audiénciasejavinculante cabe alei
gue disciplina o processo administrativo determinar esta vinculagdo do dOrgdo
administrativo responsavel. Por exemplo, no municipio de Sdo Paulo, nos termos do
artigo 159 da Lei Organica, a redizagdo de audiéncia publica € vinculante para a
aprovacao dos projetos ambientais ou nainfra-estruturaurbana, antes dadecisdo fina. As
inovegoes legidativas, acompanhando as fundamentos constitucionais modernos da
administracdo pablica, devem incluir a participagdo como olrigacdo nas casos em que 0s

2\/, Gustavo Henrique Justino de Oliveira: As audiéncias publicase o processo administrativo brasileiro,
Revistade Direito Administrativo Brasileiro, Rio de Janeiro, 209: 153-167, jul/set, 1997, p. 163.
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interesses dacoletividade, pelacomplexidade e abrangéncia, demandam ampladiscussio.
A diminuicéo dadiscriscionariedade, como fundamento juridico, exige en muitos casos a
discussdo e a deliberacd pelos envolvidos, ressalvados 0s casos que, pela ecnomia,

abrangénciaou por critérios técnicos sjajustificadamente dispensada a participacéo.

74. ASPECTOS DA DESCENTRALIZACAO E DA
COOPERACAO ECONOMICA ENTRE O SETOR PUBLICO E O SETOR
PRIVADO: ASPOLITICASDE PARCERIA.

O novo modelo do Estado Democrético de Direito previsto
constitucionalmente, conforme TACITO (1998: 4), deve: “estimular a harmonia entre a
atividade estatal e a ado privada, valorizando os entes de woperacéo e fortalecendo o
desenvolvimento da comunidade, mediante os instrumentos de garantia e protecé de
direitos coletivos e difusos’ . Por isso, a Administracd Publi cacontemporanease utiliza,
cada vez mais, de formas negociais de relacionamento com os administradaos, isto €, de

contratos e de convénios.

Para MEDAUAR (1998 61-63), descentralizacdo significa a
transferéncia de poderes de decisdo em matérias especificas a entes dotados de
personalidade juridica propria. Tais entes realizam em nome préprio, atividades que, em
principio, tem as mesmas caaderisticas e 0s mesmos efeitos das atividades
administrativas estatais. Assim, implica a transferéncia de atividade decisoria e ndo
meramente alministrativa. No Brasil, entre os 6rgdos que integram a aministra¢do
direta, existem vinculos de hierarquia caraderisticos da descentralizagcdo, como entre as
entidades centrais e & autarquias, fundacdes e sociedades de economiamistae fundagdes

ndo ocorrendo juridicamente vinculo de hierarquia, mas de tutela.

Neste sentido, MOREIRA NETO (1997: 185), defende que a utilizagdo
da descentrdizacdo social por meio de entidades aaescenta vantagens peauliares ao

aproveitamento mais intenso da sinergia social no trato de problemas complexos. Da
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mesma forma que no modelo institucional das audiéncias publicas e dos antigos
colegiados mistos, os novoes modelos de gestdo podem se beneficiar, ndo s6 da
proximidade social com os sgmentos da sociedade diretamente interessados, como na
riqueza das lucdes proprias da interagdo participativa, mas bretudo, fica dastado o
inconveniente das decisdes unilaterais, tendencialmente autocraticas, para tornéa-las

pluralistas e transparentes e por iSso mesmo, menos conflituosas e mais estaveis.

Para o autor, a descentralizagdo social traz consigo as vantagens
recnhecidas da participacé cidadd, género da qua € espécie, contribuindo para a
legitimidade arrente efinalisticado emprego do paler estatd. Cita Augustin Gordillo,
apoiando-se em administrativistas como Zampetti e Sanches Morén, que estabel ece uma
sinonimia entre democrada e participacé@® e nos adverte que “todas as sociedades
desenvolvidas tem mas dstemas participativos de diferentes tipos, que as
subdesenvolvidas’%. Refere que os estudos de ciéncia politica na dualidade apontam
paraduas dimensdes importantes daparticipacé dos cidaddos nas atividades|egislativas,
administrativas ejudiciérias: o desenvolvimento daresponsabilidade e daresponsividade,
esta Ultima como uma projecéo de influéncia, uma resposta do individuo, como uma
dimensdo ético-pragmética da acd politica que complementa a primeira, que en
conjunto trazem a paossibilidade de conciliar a expressdo da vontade democratica com a
racionaidade da ado politica Cumpre lembrar o ensinamento de Laswell (1943), citado
pelo autor, de que a democracia ndo tem o seu trunfo automético garantido res
sociedades humanas, mas exige aplicac® da inteligéncia e da vontade para rediza-la
Nas palavras do autor, a inércia palitica e a supressao da vontade participativa entre a
sociedade eos governaos, permite aos demagogas, aos oportunistas, aos corruptos o poder
de dedsdo o que reduz avigilancia sobre o emprego do pader publico, e, o que épior,

criaum circulo vicioso que desprepara & futuras geracfes para exercerem ademocracia.

Esta tendéncia a descentralizacdo funcional privatizadora® tem se

apresentado com potencialidade de desenvolver novas instrumentos de a¢® pablicando

3 Cf. AUGUSTINS GORDILLO, Participation in Latin America, Vill age Press New Y ork, (1982: 1-5).
2* Conceito presente no Tratado de Derecho Administrativo, de Fernando Garrido Falla, obrareferéncia.em
Direito Administrativo citada por MOREIRA NETO (1987:175).
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estatal, valendo-se da moderna doutrina dos corpos intermedios, entendidas em sentido
amplo como sendo todas as ciedades estatais e ndo estatais, que desempenham como
objeto de acdo social, interna e externa, as atividades do Estado, com vantagens bre a
tradicional atividade burocraticamente entralizada. MOREIRA NETO (1997: 197) citao
administrativista francés Guy Brabiani, que sintetiza em duas as vantagens. a
participagcdo dcs interessados e a leveza da gestdo e destaca também uma triade
particularmente importante: a vantagem politica a técnica e afiscd. A vantagem
politica reside na @ertura da participagdo ao administrado, propiciando um clima de
colaboracdo propiciando a eficiéncia e alegitimidade das decisdes. A vantagem témica
esta na despolitizacdo de inUmeras decisdes que an vez de serem tomados por politicos
ou burocratas em geral descomprometidos pessoal mente pel osresultados, passam aserem
negociados pelos grupos interessados. A vantagem fiscal estéa no fato de que esses entes
de aoperacdo padem ser criados €m gerar novos dnus para o Estado, sem a necessidade

de novas dotac& orcamentéria para cria-los e manté-los.

O exame da personalidade juridica dos entes de wlaboracdo a serem
eventuamente aiados envolve as categorias da existéncia e da eficacia. Paraproduzir os
devidos efeitos no mundo juridico € preciso que se sucedao reconhed mento constitutivo
pelo Poder Publico, entendido como responsabilidade do Estado, que Ihe transmitird a
delegacdo e procedera afiscalizacdo dos seus atos.

Discute-se 0 enquadramento destes noves gjustes na figura contratual
tal como se discutiu quanto ao contrato administrativo. Defende MEDAUAR (1998: 248)
gue o regime juridico dessas novas figuras € esenciamente puklico, embora diferentes

a0 regime aplicado aos contratos administrativos tradicionais.

Assim, no ambito interno da aministracé® publica, desenvolve-se o
conceito de cooperacao, através das formas classicas dos consor cios e convénios e de
formas novas, como os contratos de gestdo (acordos para arediza@o de programas
especificos de administracéo plblica: acordos de programa). Jano ambito externo, faa-se
em colabor acgao, através dagestdo em parceria e dagestdo admitida (reconhed mento).

Vamos tratar de dgum destes instrumentos.
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7.41 ASPOLITICASDE PARCERIA:

Segundo osistema delineado na Constituicéo Brasileira, o Estado ceve
estimular, gudar, criar condicdes para que 0s Varios interesses, representados por
entidades, busquem seus proprios objetivos. No caso doservico publico, prevalecem os
procedimentos e principios préprios do regime publiscistico. No caso das atividades
sociais e das atividades econdmicas exercidas subsidiariamente, o Estado deve fomentar
formas mais flexiveis de atuacdo, possivel pela aplicacdo predominante das normas de
direito privado. Desta forma, tem ocorrido o crescimento das técnicas de fomento e dos

inUmeros instrumentos de parceriado setor publico com o setor privado.

A paavra parceria vem sendo empregada no direito brasileiro para
designar conforme Moreira Neto in DI PIETRO, (1999: 31). “uma forma sui generis de
sociedade, em que ndo se danem acomposi¢cao de um capita social, nem ainstituicéo de
uma nova pessoa, mas apenas de umarelacé negocial, em que uma das partes assume
obrigacdes determinadas com vistas a participacé de lucros acancados.” Ou sgja dar
novo name a chamada colaboracdo econdmica entre o setor pablico e o setor privado,
hipbtese en que entidades nédo estatais participam de atividades estatais de indole

econdbmica, com o dbjetivo de lucro.

Para DI PIETRO (1999: 31-32), parceria designa “todas as formas de
sociedade quem sem formar uma nova pessoa juridica, s80 organizadas entre os tores
publicos e privado, para aconsecucéo definsdeinteresse pablico.” A colaboracdo entrea
iniciativa privada e o poder publico se da nos ambitos scid e econémico para a
satisfacé de interesses publicos, aindaque os particulares objetivem o lucro.” A natureza
econdmica da dividade, todavia, ndo € essencia para caracterizar a parceria, como
também ndo o € o lucro, pois a parceria pode se dar com entidades privadas &m fins
lucrativos que atuam em érea essencia mente social e ndo ecndmica
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Desta forma, a parceria pode servir tanto como delegacdo da execugdo
de servico ptblico como meio de fomento a iniciativa privada de interesse publico,
efetivando-se por meio de mntrato de gestdo ouconvénio, como formade coperacéd do
patticular na exeaucédo de atividades proprias da administracdo e também como

instrumento de desburocratizacéo e de diciéncia alministrativa

7.4.2 OSCONTRATOSDE GESTAO

O contrato de gestéo, conforme DI PIETRO (1999: 282), tem sido
utilizado como forma de guste entre a Administracdo Publica Direta e entidades da
administracdo indireta ou de entidades privadas que atuam paralelamente ao Estado. O
objetivo é 0 de estabelecer determinadas metas a serem alcancadas pelaentidade em troca
de algum beneficio ouorgado pelo Poder Publico, por tempo determinado e sujeito a
controle de resultado para a verificac® do cumprimento das metas. Temos como
exemplo, os contratos cdebrados com a Companhia Vale do Rio Doce, antes da
privatizagio e com a PETROBRAS.

A Emenda Constituciond n.° 19, introduziu o parégrafo 8° noartigo 37
da Constituicdo estabelecendo a autonomia gerencia, orcamentéria e financeira dos
orgéos e entidades da aministracdo dreta e indireta podera ser ampliada mediante
contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenhapor objeto
afixacdo de metas de desempenho para 6rgdo ouentidade. Apesar de ndo mencionar o
termo “contrato de gestédo” refere-se a este, com a peculi aridade de poder ser celebrado
nao apenas com 6rgaos da alministracdo indireta, mas também com érgados da prépria
administragdo direta. O contrato ainda € mencionado nos Decretos 2.487 e 2.488 ambos
de 02 de fevereiro de 1998, que prevéem a possibilidade de autarquias e fundacdes
recberem a qualificagdo de agéncias executivas desde que celebrem contrato com o
Ministério supervisor.
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7.4.3 oS CONVENIOS E oS CONSORCIOS
ADMINISTRATIVOS

A possibilidade da redizacdo de convénios entre os entes federados
para agestdo de servicos publicos previsto na Emenda Constituciona n.° 19, de 4 de
junho de 1998, se constitui em importante instrumento para incentivar a cooperacao
voluntéria entre Unido, Estados e municipios, incluindo a possibilidade da efetivacéo de

consorcios regionais e mnvénios de wlaboragdo entre municipios.

Os convénios, para GASPARINI (1997: 279) s&0 ajustes entre pessoas
publicas ou entre pessoas publicas e particulares para arealizac&o de interesse comuns.
Sao, entdo, gjustes administrativos cdebrados por pessoas publicas de qua quer espécie
ou redizado por estas e outras de natureza privada, para aconsecucdo de objetivos
comuns dos convenientes. Conforme SAULE JUNIOR (1997: 80) os convénios
estabelecem um conjunto integrado de agdes e medidas e define a responsabilidade de

cada um dos entes federados na execugdo de paliticas, programas e plancs.

No convénio tem-se participes (ndo vinculados contratualmente) que
tém por objetivo interesses comuns, e ndo partes, como no contrato. O art. 23 da
Constituicdo Federal, dias, quando elenca & competéncias comuns da Unido, Estado,
Distrito Federal e Municipios prescreve, no paragrafo arico, que lei complementar fixara
as normas para a cooperacdo destas entidades tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar nacionais, sendo o permissivo para a adocdo de
mecanismos de moperagdo. O convénio também € indicado raalinea ‘b” do 81° doart.
10 do Deceto Lei Federal 200/67, em caso de descentrali zacdo de atividades publicas, e
€ padficaasuautilizacdo pa qualquer das entidades das diversas esferas de governo.

O Convénio podeter por objeto qualquer coisa (obra, servico, atividade,
uso de certo bem), desde que encarne um interesse publico. Pode ocorrer que o objeto
além de encarnar um interesse publico, também sintetize um interesse particular, como é
0 caso em que um dos participes sja pessoa privada. O que importa é que o vinculo, o

pado se dé entre pessoas, sendo uma delas, necessariamente, pubica. Dai, 0s
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convenientes devem ter interesses iguais, comuns, o gue significa que devem cooperar
ndo de modo idéntico: o comum é que moperem de formadiversificada. O convénio ndo
adquire personalidade juridica e, por isso, sua execucao fica sob a responsabilidade dos
participes ou de uma @missao executiva, que guaranostermos e mndi¢desdo convénio,
mas £mpre em nome dos participes. Formalizase por termo e discute-se se sua
celebracdo deve ser previamente autorizada por lei. De acordo com o disposto no art. 116
dalLei Federal 8.666/93, as disposicOes dalei delicitagdes aplicam-se, no que couber, ao
convénios celebrados por 6rgdos e entidades da Administracd® Publica, de modo que
sempre que um convénio interessar a mais de um administrado, este deve ser escolhido
em processo licitatério ou similar, para assegurar aigualdade dos administrados perante a
Administracdo Publica, ainda que a lei fale em dispensabilidade. Para a ecolha de
participes publi cos, alicitagéo é dispensada.

A dificuldade de fixar diferencas entre wntrato e @nvénio, segundo
MEDAUAR (1998 250 pode levar a concluir que sdo figuras da mesma natureza,
pertencente a mesma categoria, a contratual. Outra controvérsiaem relacdo a matériadiz
respeito a necessidade ou réo de autorizac@o legisativaparacada convénio ou consorcio.
O STF em algumas dedsbes, considerou inconstitucional a exigéncia de autorizago
legislativa para céebrac® de calaconvénio®™. A posicép da autoraé no sentidode que é
desnecessariada greciacd caso acaso, mesmo paque os Tribunais de Contas redizam
este controle. Em relacdo a exigéncia ou ndo de processo licitatério, a autora considera
gue adesobrigacdo depende da especificidade do dojeto e dafinalidade. No entanto, se 0
resultado e afinalidade devera ser alcancados por muitos, devera ser realizada alicitagdo

como forma de garantir alegaidade e eitar desvios.

Entre outros dispositivos da Emenda Constituciona n.° 19, de 4 de
junho de 1998, ha previsdo sobre a cooperacé institucionaizada e voluntaria entre os
entes federados e acrescentou a autorizago para os entes federados cooperarem
voluntariamente por meio da celebragdo de consorcios publicos e convénios para a

gestéo associada de servigos publicos e a possibilidade datransferéncia total ou parcial

% cf. RDA 140, 1980, p. 63-69
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de encargos, servigos, pessoal e bens para aexecucdo dcs rvicos transferidos, para

incentivar a cooperacdo voluntéria entre Uni&o, Estados e municipios.

Conforme DI PIETRO (1999: 288) consorcio administrativo € o acordo
de vontades entre duas ou mais pessoas juridicas publicas da mesma natureza e mesmo
nivel de governo ou entre entidades da administracdo indireta para aconseaucao de
objetivos comuns. O consorcio administrativo ndo adquire personalidade juridica. A
autora cita Hely Lopes Meirelles (1996: 361) e no mesmo sentido, Didgenes Gasparini
(199%:281) que entendem que, como 0s consorcios ndo assumem personaidade juridica,
ndo tendo, portanto, capacidade para assumir direitos e obrigagdes em nome proprio é
conveniente a organizagdo de uma entidade dvil ou comercial, paraela, que administre

0S SUS interesses.

Os consorcios administrativos para MEDAUAR (1998: 248) séo
acordos celebrados entre entidades estatais da mesma espécie ou domesmo nivel para a
redizacdo de objetivos de interesse comum. Temos como exemplo de aplicacdo, em
escdaregional, os consorcios de municipios.

7.4.3.1 OSCONSORCIOSDE MUNICIPIOS

O consorcio de municipios € uma forma asociativa que pode ser
congtituido mediante a congregac@® de varios municipios para exercer atividades ou
servigos de interesse cmmum, espedficos, devendo ser aprovado por lei dos Municipios
gue dele participem (SAULE JUNIOR, 1997: 80). No mesmo sentido, a constituicéo de
entidade inter-municipa ou inter-regiona, tendo a natureza de autarquias, € também um
mecanismo de cooperacdo que pode ser utilizado para o desempenho de politicas de
competéncia comum. Temos varios exemplos no pais entre eles o consoércio formado
pelos municipios da regido da Grande ABC em S&o Paulo, que sera tratado em item
especifico.
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7.44 ASAGENCIAS

O vocabulo agéncia, para DI PIETRO (1999: 385) é um dos modismos
introduzidos no direito administrativo brasileiro em deoorréncia do movimento da
globaizacdo, importado do direito nate-americano, onde tem sentido mais amplo e
abrange qualquer autoridade do governo sujeito ou ndo ao controle de outra entidade
publica ou privada, com excegdo do congesso e dos tribunais, conforme consta na
Administrative Procedure Act. O sistema norte anericano comporta véarios tipos de
agéncias, entre das, as agéncias reguladoras e as ndo reguladoras, conforme tenham ou
ndo paderes normativos, delegados pelo Congresso, para emitir normas que afetassem os
direitos, as liberdades ou as atividades econdmicas dos cidaddos, também, as agéncias
executivas e as agéncias independentes. Neste modelo, as agéncias exercem fungdes
guase-legidativas, pois tem competéncia para editar normas, e quase-judiciais porque
podem resolver conflitos. O sistema vem servindo de modelo para o que vem sendo
chamado de “agencificagdo” em razdo da proliferacio do modelo de agéncias pelo

mundo.

A maior independéncia em relacd® ao pader executivo e a sua fungéo
regulatoria sdo as maiores vantagens das agéncias. Para a aitora é arioso que venham
servir de modelo, justamente no momento em que perdem parte do prestigio e amnfianca
gue desfrutavam no pais de origem. No caso do Brasil, existem no Brasil muitas
entidades, principamente autarquicas, que exercem fungdo reguladora e tem
independénciacom o poder executivo, como os exemplos daUniversidades Publicas e a
Ordem dos Advogados do Brasil. Para aautora, algumas das agéncias que estdo sendo

criadas nadamais sdo do que “autarquias de regime especia” como outras ja existentes.

Assim, no ambito do nasso sistema juridico-administrativo, Agéncia
exeautiva é aqualificac@o dada a aitarquia ou fundacéo que cdebre contrato de gestdo
com o érgdo da Administracdo Direta aque se ache vinculada, paraaeficiéncia e reducéo
de custos da administracdo. A agéncia reguladora, compreende qualquer 6rgédo da

administracdo dreta ou entidade da alministracé indireta com funcéo de regular as
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matérias proprias, € 0 caso, por exemplo, da Agéncia Nacional de Petrdleo - ANP,
AgénciaNadonal de Telefonia- ANATEL entre outras.

75. A CONSTRUCAO DE CONSENSOS - A IDEIA DE
CONCERTACAO SOCIAL

As modificagBes decorrentes do aperfeicoamento das instituicdes e do
fortalecimento do pincipio democratico tem permitido a alo¢do da negociagdo ou da
utilizac® de solugdes consensuais para problemas administrativos, substituindo as
classicas olucdes unilaterais ou discricionérias. Desenvolve-se, por conseguinte, 0s
conceitos de administragdo negociada, ‘ concertada’ ou ‘pactuada’, naqual, conforme
COUTO E SILVA® “(..) o Poder Publico, ao invés de decidir unilateralmente,
utilizando-se desde logo do ato administrativo, procura ou atrai os individucs para o
debate de questdes de interesse comum, as quais deverdo ser solvidas mediante acordo.”
E o0 sistema que os franceses chamam de ‘ concertacdo’ e adoutrina anglo-americana de
‘soft administration’.

Asnovas dimensdes domodelo de Estado Democrético de Direito, deve
entdo0, conforme TACITO (1998:4), estimular a harmonia entre a dividade estatal e a
acdo privada, valorizando os entes de aoperacd e fortalecendo o asenvolvimento da
comunidade mediante os instrumentos de garantia e protecdo de direitos coletivos e
difusos’. Tais transformacdes refletem a relativizagdo da dicotomia ‘publico’/’ privado’,
gue acdéou por redesenhar as relacdes dos privados entre si e destes com 0s entes
publicos. Advém dai o fato de a Administracdo Puablicacontemporénease utili zar, cada

vez mais, de formas negociais de relad onamento com os administrados.

A idéia de se reunir consensos prévios para as grandes questdes
nadonais esta sendo implementado pelo governo federal com ainstalacdo do Conselho
de Desenvolvimento Econdmico e Social, 6rgdo com status de ministério e ligado

%\, COUTO E SILVA. Almiro. Os individuos e o Estado na realizagdo de tarefas pablicas. Informagéo
por correio detrénico: www.mestredir.ufrgs.br.
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diretamente a0 gabinete da presidéncia da republica A intencdo do Conselho é reunir
uma centena de representantes da sociedade que devem discutir temas de impado
econdmico e socia, das quais asteses de mnsenso, deveriam ser levadas aPresidénciada
Republica como sugestdo para aimplementacé de paliticas publicas. Emtese, 0 sistema
dos conselhos de concertacé se mnstituem em uma esfera evoluida de discusséo e que
podem ser implementados em vérios nivels. Entretanto, por se tratar de um sistema anda

NOVO em NOsso pais, os efeitos praticos destas instancias aindaestdo por ser confirmados.

Para GOYTRE (2001: 130-133) tratando da concertacd® de auacdes
urbanas, pela complexidade de seus contelidos e estratégias, que incluem uma duagio
gue &rangem uma série de politicas complementares e incluem medidas de infra
estrutura, ambientais, sociais e econbmicas, supde a necessidade de wordenar diferentes
agentes storiais, 0 que eige o procedimento de mecaiismos de a®rdo, tanto na
concepgdo, como na execucdo das atuagdes. Para o autor, o acordo fadlita o co-
financiamento de diferentes municipalidades e o financiamento via setor privado. Para
desenvolver umapaliticade atuacdes concertadas cagpazes de wlaborar com agestdo com
vistas a0 desenvolvimento sustentavel é necessario que o0s governos disponham de um
procedimento de identificac&o, definicéo e instrumentacdo que evitem atosdiscriscionais

ededorios.
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8. A EXPERIENCIA INTERNACIONAL EM GESTAO
METROPOLITANA

A experiéncia internadonal em gestdo metropolitana tem assumido
diversas formas, pois s80 inumeros os fatores que interferem na estruturacd® dos
modelos. Em relagcdo aos modelos institucionais existentes, até meados da década de 80
eram mais de 250 o numero de regides metropolitanas no mundo, com populacd®
superior aum milhdo de habitantes. MELL O (1996: 20) listadois modelosinstitucionais
basicos das Regibes Metropolitanas. as lugdes estruturais formais e as menos formais.

Outraclassificac® distingue as solu¢des compulsorias das voluntarias.

Para o autor, no caso de grande multiplicidade de jurisdiges bre uma
determinada regido, as lugbes compulsdrias tem se tornado inadequadas pois esbarram
num leque muito grande de ammpeténcias, s sendo viavei s as iniciativas que contémcom
a alesdo voluntaria das diversas esferas de Governo. Também, refere que somente uma
pequena parcela das regides o dotadas de solucdes tipicamente metropolitanas. Na
maioria dessas, as Dlucdes adotadas visam intervir em questdes especificas. Assim, as
solucdes ditas metropolitanas muitas vezes < restringem ao ambito do pangjamento dos
servigos e ao controle dos investimentos regionais, cabendo a dgum governo locd ou
outras entidades governamentais a execucdo efetiva dos servicos de interesse
metropditano.
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Frido Wagner®’ sistematizou em quatorze as formas institucionais de
gestdo metropadlitana, a partir da realidade instituciona da experiéncia internadonal.
Enzo Baboni, por sua vez agrega esses modelos em quatro formas basicas, a saber: a)
organizagdes resultantes de acordo voluntario entre agéncias governamental s autbnomas,
b) aquelas que ddo énfase aps aspectos funcionais, através de agéncias especiais; C)
aquel as com duas esferas de governo; d) aquelas que cmnformam um governo, atraveés de

fusdo ouamalgamacao de autoridadeslocais.

Dentre os modelos de gestdo metropolitana relacionadas por MELLO
(19%: 20-41) selecionamos agumas das experiéncias internacionais com maior

significac@o e aaescentamos outras também relevantes:

8.1. HOLANDA:

A Holanda vem tentando estruturar formas eficazs de administragéo
metropditana, mas as resisténcias criadas pelos Governos locas vem retardando este
processo. Em parte, essas resi sténcias advém das tentativas do Governo Central emimpor
solucBes compul sorias aos municipios. Dentro do gincipio de montagem de esquemasde
coordenacdo e consulta para a solucdo de problemas comuns foi criada a Agenda de
Consulta, em 1974, visando aparticipacéo dos Ministérios nas discussoes dos problemas
das grandes cidades, agregava também a participacdo dos prefeitos das quatro maiores
cidades do pais e um representante da associagdo dos municipios.

Por outro lado, foi criada em 1971 a Organizacéo Informal de Consulta
daAreaConurbada de Amsterda, agregando 24 municipios. O organismo é integrado par
representantes dos municipios daRegido que se relinem paradiscussdo de caéter geral, €
presidido pelo Prefeito de Amsterda. As dedsdes tomadas ndo sdo olrigatdrias para os

municipios, o que limita o papel daentidade.

" Trabaho sobre formas de gest&o metropoli tana, apresentadas por Frido Wagner a0 Congresso
Internacional de Ciéncias Administrativas, em Berlim, 1983.
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Outra experiéncia holandesa de cardter volunté&rio é o da Regido
Metropolitana de Haia, criada em 1973, constituido basicamente por um conselho de 49
membros eleitos pela Camaras dos seis municipios, um Comité Executivo e Comissdes
Especiais presididas pelos membros do Comité Exeautivo. As comissies cabem propor
medidas a0 Comité Executivo no sentido de aprofundar o exame dos temas antes de
serem apredados pelos Conselhos. Também existem comissdes scundarias compostas
por membros de cada prefeitura especifica A manutencdo do &gdo provém da
contribuicdo dos municipios da &ea (3/4) e do governo centrd. A entidade tinha
inicidmente poderes de mordenacdo e competéncia legidativa nos assuntos de
plangamento urbano, transito, transportes, habitac8o, desenvolvimento econdmico,
protecéo ambiental, salide publica, esportes e recreacd®. A partir de mntestacdo judicia
em 1982, a entidade perdeu sua capaddade de impor normas de mnduta alministrativa,
passando as municipios a asumir as funcdes, o que, somado acomplexidade do processo

decisorio e do consenso, contribuiram para o fracasso domodelo.

A mais bem sucedida solucdo instituciona até meados dadécadade 80,
foi 0 Conselho doEstuario doReno, em parte porque resultou de um longo processo de
construcéo de ansenso. Integrado pelo municipio de Roterdd eoutros 16 municipios,
com uma populagdo total de mais de um milhdo de habitantes. Formada por uma Camara
de 81 membros eleitos pelo voto direto para um mandato de quatro anos. Formada por
um Comité Executivo, presidido pa um nome indicado pela Coroa mas €m direito a
voto, que exercia as funcbes de plangjamento fisico e habitacdo, salde ambiental,
plangjamento e coordenacdo da educacd, assuntos econdmicos, recrea@o, transito e
transportes, etc...

Uma das razbes do éxito do Conselho do Estuario do Reno era o fato
gue suas atribuicdes eram flexivel s e podiam ser estendidas com o apoio dosmunicipios e
do Governo da Provincia, soma-se, no nosso pato de vista, ao aspecto democrético da
indicagd® dos membros. Todas as trés experiéncias holandesas foram extintas. A
principal razdo foi a dificuldade de relacionamento entre a cidade principal e as demais

municipalidades.
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8.2. DINAMARCA

Na Dinamarca existe o Conselho da Grande Copenhagem, criada en
1973 por Lei nacional, a partir do consenso quanto a sua estrutura, escolhados dirigentes
e suporte financeiro. E integrado por uma Camara de 37 membros indicados pelos
partidos politicos dos Condados e Municipios integrantes de acordo com arepresentagio
de cada um deles na Camara de Vereadores da Regido. Diferentemente do modelo
brasileiro, o Poder Legidativo € que serve de referéncia para a composicdo da
administracdo metropolitana. O Conselho atua aravés das comissdes de finangas e
plangjamento, planejamento hospitalar, protecdo ambienta, transporte e transito. O
presidente da cdmara, eleito entre seus membros, exerce as funcdes de presidente na
Comissado Permanente de Plangjamento e Financas, o0 que lhe asegura posicéo de

centralidade politica dentro doConselho.

As funcdes iniciais do Conselho foram ampliadas abrangendo funcdes
como os de plangiamento de &gua, esgotos e limpeza publica coordenacd® dos
transportes publicos, apoios aos servi¢os de bombeiros eincentivo asiniciativas culturais
de importancia regional. Para a execucdo dos <rvicos existe o Fundo de
Desenvolvimento Metropalitano com recursos dos Governos locais (33%) e do Governo

Centrd (16%), o restante € proveniente das receitas dos transportes publi cos.

8.3. ALEMANHA

O Estado deméo € composto pa cinco nivels principais de Governo, o
gue dificulta a @oc&o de solucdes institucionais eficazes para aquestdo metropolitana
No pais existe a Unido da regido de Frankfurt, criada por lei estadual em 1973,
abrangendo 43 municipios, trés condados e parte de mais trés condados vizinhos. A
estrutura alministrativa € cmposta de trés 6rgaos: um conselho de 105 membros eleitos
pelo voto direto proporciona; uma camara de municipios, integrada por cada um dos

municipios cujo principal papel é aprovar o Plano de Uso do Solo, e o Comité Executivo,
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dirigido pelo Diretor da unido e do qua faz parte o Diretor de Plangjamento do mesmo

Comité.

As principais fungdes da entidade sdo coordenar e promover 0
desenvolvimento ordenado da regido, como o0 plangamento do wo do solo, da
“paisagem” e dos transportes. A disposicdo final do lixo e araciondizacdo dcs sistemas
de abastedmento de &uatem sido areas problematicas, assm como o0 desenvolvimento

econdmico, o plangjamento de transito e o planejamento regiond abrangente.

8.4. FRANCA:

A organizacdo administrativa-territorial da Frangaapresentaum modelo
hibrido. Constitucionalmente as circunscricdes territorials sd0 0s Municipios, 0
Departamento e os Territérios de Ultramar. Entretanto, a lei faculta acriacdo de novas
circunscricbes como as Regifes de Plangamento, as Associagdes Intermunicipais
Unifuncionais e aComunidade Urbana. Essas solugdestem sido adotada para aresolucéo
de problemas urbanos que extrapolam o &mbito do Municipio ou doDepartamento. Até o
find dadécadade 1970jahaviam sido criadas mais de 1.000 associacBesintermunicipais
multifuncionais e também oito comunidades urbanas em todo o fais.

Os principais problemas que detam as associagdes intermunicipais so
as dificuldades de relacionamento com os Municipios em matéria financeira, a
fragmentacé institucional e a auséncia de suporte profissional adequado. Também, o
Governo Miterrand deflagrou um processo de descentralizac® do pader em direcdo aos
departamentos e municipios, modificando também as atribuicdes das regifes de

planejamento.

Na Franca, merece destague aRegido da llha de Franca onde esta
situada Paris, abrangendo sete Departamentos e 1.279 Municipios, com uma populagio
de mais de 10 milhdes de habitantes. A estrutura governamental da entidade

metropditana era composta pelos sguintes érgdos: Um Conselho Regional, integrado

99



O desafio da gestéo metropolitana nas novas dimensdesjuridico-ingtitucionaisda organizac&o do Egado
Brasileiro. O caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

por 164 membros escolhidos pela Assembléia Nadonal, pelas Assembléias dos
Departamentos e pelas Camaras Municipais da Regido; Um presidente eleito pelo
Conselho Regional entre os sus membros integrantes, Um gabinete composto por oito
vice presidentes e dois scretarios eleitos pelo Conselho, cujo presidente € 0 mesmo
presidente do Conselho, encarregado de submeter propostas a um 6rgédo do governo
central: o Comité Econdmico e Socia e um Diretor Geral de Administragdo que
supervisiona @& Diretorias de Desenvolvimento Econdmico e Social, Assuntos
Financeiros e Administracdo e Contabilidade. O suparte financeiro da entidade provém
de contribuicbes do Governo Centra (22%), impaostos (26%), empréstimos (20,8%),

inversoes financeiras e outros.

Conta o Conselho com suporte témico e assessoria, atraves do Instituto
de Plangjamento Regional, a AgénciaparaAreas Verdes, a Agéncia TécnicaRegiona de
Terras e 0 Comité Regiona de Turismo e Recreagcdo. Tavez esse suporte técnico tenha
sido arazéo para & redizacdes da entidade, como pa exemplo: o desenvolvimento de
sete centros urbanos nos subdrbios de Paris; construcéo de dnco cidades novas onde
foram alocados 477.000 habitantes; construcdo de aentenade milhares de habitagbes (s6
em 1982 foram construidas 120.000); programa de desenvolvimento econdmico e de
criacdo de anpregos; construcdo de estradas e a preparacéo da Exposicdo Universal de
1989, todas essas redizacdes contaram com a participacd® dos municipios e dos

departamentos.

Apesar das redizages, agurs planos foram prejudicados pelas
dificuldades de relacionamento entre as diversas esferas de governo na Regido e pela

baixa qualificacdo técnica de muitos funcionarios municipais.

8.5. ESPANHA

A estrutura bésica da organizacéo territorial-administrativa da Espanha
€ composta pelas Provincias e os Municipios. Apoés o fim da ditadura franquista foram

criadas regi6es autbnomas nas provincias portadoras de fortes especificacdes li nguisticas,
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culturais, econdmicas e sociais, com competéncias e poderes proprios assegurados na
Constituicéo. O controle nacional sobre as regides autbnomas é detivado pelo judiciério
e através de dgumas funcgbes delegadas pelo Executivo Naciona. Na Espanha existem
mais de 8.500 municipios com funcdes bastante amplas. Desde que ndo invadam aesfera
de competéncia do Governo Central, os Municipios podem redizar tudo aquil o que seus
reaursos lhe permitam.

O exemplo de arranjo regional mais importante no pais € o da
Corporacd® Metropditana de Barcelona. Criada apartir dos problemas resultantes do
acelerado crescimento daregido desde adécadade 1950, especia mente pelanecessidade
de regulacio dos servicos publicos comuns. E integrada por 27 municipios, com cercade
dois milh&es de habitantes. A estrutura basica é composta pelo Conselho Metropalitano,
integrado pa dez representantes do Conselho Municipal de Barcelona; dois
representantes de cada um dos municipios com populacéo acima de 100 mil habitantes.
Quatro representantes dos municipios com populagdo inferior a 100 mil habitantes e seis
representantes do Governo da Provincia de Barcelona e por uma Comisséo Permanente,
nomeadapelo Conselho e integrada pel o Presidente da Corporacéo, oito consel heiros, um
Diretor-Exeautivo, os Diretores dos Departamentos de Servico, o Seaetario Geral e 0
auditor.

Sao trés os tipos de poderes exercidos pela corporacdo: 0s inerentes,
gue abrangem todo o0 pocesso de desenvolvimento urbano: os delegados, pelos quais a
entidade funciona como coordenadora de todas as atividades do governo centra, com o
direito de ser informada sobre todas os planos elaborados pelos diversos Ministérios; o de
intervencdo, que lhe permite dar assisténciatémica abs Municipios e ajir naqueles casos
em que estes deixam de cumprir suas responsabili dades ou se excedam no desempenho

das mesmeas.
As atribuigcbes abrangem as <weguintes &reas. planejamento gerd;

plangjamento fisico e wordenacd® de transportes; disposicdo fina do lixo; operacdo e

tratamento de esgotos; meio ambiente; abastecimento de &ua, parques e outros Lrvicos.
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A entidade desempenhas suas fungbes através de empresas publicas, sociedades de

economiae ancessdes ao setor privado, sendo facultado aos municipios participar delas.

Mais recentemente, surge Projeto 22@bcnS.A de transformacdo
urbanisticado Povoado de Non — Plobenon, nacidade de Barcelona, que enborase tratar
de um programa de recuperacdo wbana, aaescenta dementos de gestdo bastante
inovadores. O Plano Urbanistico é baseado em critérios de sustentabilidade, controle da
contaminacdo acUstica, estabilidade energética e previsdes relativas a mobilidade,

energia, comunicacdes, ciclo de &uas e residuos.

As principais atividades 80 relacionadas com as novas tecnologias da
informagdo e amunicacao, investigacao, desenho, edi¢éo, cultura, atividades multimidia
e base de dados €, os usos relacionados com projetos relativos a habitac, indlstria ndo

poluente, escritérios, comércio, hotéis, residéncias, etc...

Para 0 gerenciamento do programa, foi criada uma nova empresa, a
22@bcn, sociedade anbnima, sendo que o Plano Espeda de Infra-estrutura do 22@bcn

terdadisposicdo um total de 26.500 mil hdes de pesetas.

A 22@bcn é uma sociedade privada municipal, um 6rgdo do
‘Ayuntamiento de Barcelona para agestdo de servigos e dividades municipais. Se
constituiu, em 10/11/2000, como uma sociedade mercantil de capita integralmente
municipal, no cumprimento doacordo b Pleno doConselho Municipa de 21/07/2000 e

de acordo com o artigo 45 da Carta de Barcelona.

O acance eas caraderisticas das propaostas urbanisticas contidas na
modificacdo do plano geral metropolitano e acomplexidade inerente ao processo levaram
0 ‘ayuntamiento’ a procurar a melhor maneira de desenvolver este projeto, sob as
premissas de impulsionar a transformagdo do setor conforme a vontade municipa e
assegurar nos processos de transformacao os principios da eficéciae diciénciadagestdo

publica. O instrumento constituido para contribuir com estes objetivos foi 0 dasociedade
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privadamunicipal, 6rgdo com personalidade juridicaprdpria, que aglutinainstrumentos e

competéncias adequadas paragestionar 0 processo de transformacdo do dstrito.

Os objetivos da sociedade sdo o de desenvolvimento e execucdo de
todas as atuactes urbanisticas referidas nas éreas industriais da cidade cmom aqualificago
22@ e vinculadas; o plangjamento, promocao, desenho, construcdo e gestdo de infra-
estrutura, servicos urbanos, equipamentos e espacos publicos; a promogédo raciona e
internaciona das areas industriais referidas, assim como o impulso para acriac@® de

empresas e atividades vinculadas atemol ogias dainformaga e cmunicacéo.

As competéncias para dcancar estes objetivos sdo a iniciativa na
aprovacao dos instrumentos de ordenacao; iniciativa naredacdo, tramitacdo e aprovagio
de instrumentos de gestdo publica e representacd® do ‘ayuntamiento’; plano de
infraestruturas (projetos, financiamento, execucao e gestdo); agestdo patrimonial do solo
municipa e a colaboracd com a autoridade urbanisticaem licencas e disciplina urbana,
entre outros.

8.6. CANADA

A Federagdo canadense é estruturada com uma base de aitonomia
bastante ampla das unidades federadas em relac@ ao governo central. Sob esse perfil foi
estruturada aRegido Metropditana de Toronto. Iniciou-se 0 processo com a anexacao
voluntéria de municipios vizinhos a cidade de Toronto com vistas a prestacéo e a
coordenacdo de atividades e servigos comuns e concomitante deflagrada uma campanha
para a criacio de uma aministracd® metropodlitana. Criado em 1953, o Municipio
Metropolitano de Toronto, integrado pa 16 municipios, posteriormente reduzidos, pelo
processo de anexacdo, a seis. O Governo Metropolitano € integrado pa 44 membros, 20
indicados ex-officio: os Prefeitos, os Contadores e os Vereadores indicados pelos
municipios, os demais integrantes sio escolhidos pelas Camaras Municipais e 0 seu

presidente éeleito entre os membros do Conselho.
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Integra 0 Conselho um Comité Exeautivo que coordena seis
departamentos administrativos e seis comités permanentes encarregados de areas
especificas: plangjamento e desenvolvimento eaonémico; bem-estar e servigos socias,
habitaca; parques; reaea@o e bens imoveis; transporte metropolitano; dgua e esgaoto e
disposicéo final delixo. A peculiaridade do Governo Metropditano de Toronto € que ele
também coordena dividades de nivel local, sob encargo dos diversos 6rgaos destinados a
gerirem assuntos espedficos. Além dos departamentos encarregados dos setores
especificos, existem os 6rgdos intergovernamentais que dirigem esses departamentos,
como a junta escolar metropolitana, a junta metropolitana de comissarios de policiae a
junta de prote¢éo ambiental .

As avaliacOes em gerd tem sido positivas muito embora aestruturatem
sido objeto de agumas criticas, tais como a opaddade e complexidade do sistema
governamenta frente ao cidaddo; a proliferacdo de 6rgdos autbnomos frente ao sistema

derepresentacdo pditicae ao fato dos membros do Conselho serem el eitosindiretamente.

8.7. ESTADOSUNIDOS

Os gstemas institucionais norte-americanos s80 de grande diversidade,
em raz&o da autonomiados Estados-membros organizarem-se. Ocorrem solugdes formais
unitarias, como ade Baton Rouge, L ouisiana, em que acidade assume afuncdo de quatro
cidades vizinhas em conjunto com as mesmeas e de Nashville eDavidson que se uniram
para gestdo de servicos publicos comuns,; formais federativas, como a Miami-Dade
County, Florida, gue umaemenda constitucional definiu competéncias aserem assumidas
pelas cidades; cooperativas formais, como o ca Filadélfia, que ewvolve 238 governos
locas ou o de Los Angeles onde existem contratos para a prestacd® de servicos,
cooperativas informais, como o Conselho Metropolitano do Governo de Washington, a
associacdo dos governos da Regido da Bacia de S&o Francisco, o Conselho Regional de
Nova lorque, entre outros caraderizados pela voluntariedade dos vincul os.
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8.8 COLOMBIA

A Organizag@o das Regides Metropolitanas na Colémbia so veio a ser
regulamentada em 1978, quando a Presidéncia da Republica definiu os critérios de

organizacao e funcionamento das &reas metropolitanas.

Os 0Orgdos metropolitanos 80 a Junta Metropditana e o Governo
Metropoalitano. A Junta é integrada pelo Prefeito domunicipio principal (que é também o
seu presidente); um representante de uma das Camaras dos demais municipios, um
representante da Camara do Municipio principal, eleito pela maioria dos votos da casa;
um Prefeito de um dos municipios, que ndo o pincipal e um representante do préprio
governador do Departamento (ou mais de um se a deametropditanativer mais de dnco
municipios). O mandato coincide com o mandato parlamentar a que foram eleitos. O

prefeito metropolitano € o prefeito do municipio principal.

A competéncia das entidades metropolitanas refere-se a plangjamento
metropditano, com quase todos os conteidos implicitos como a definicdo e
regulamentacdo dos rvicos de caéater metropalitano; estabelecimento de normas para
cobrancada contribuicéo de melhoriae estabeledmento deleis para apoliticafisca a ser
assumida pelos Municipios. Os Decretos emitidos tem caréter obrigatorio para 0s

municipios integrantes.

89. CONSIDERACOES SOBRE AS EXPERIENCIAS
INTERNACIONAISDE GESTAO METROPOL I TANA

A andlise das experiéncias administrativas internacionais listadas acima
possibilitam agumas conclusdes. No que se refere especificamente ao processo de
institucionalizac@ dagestdo metropolitana, Alan Norton” citado por MELLO (1996: 42-

%/, NORTON, Alan. The Government and Administration of Metropolitan Areasin Western
Democracies, trabaho publicado em 1986.
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44) sistematizou, em 1986, algumas dessas conclusdes, das quais relacionamos as

seguintes:

a) Tem sido geramente acato (Europa Ocidenta e no Canada) que €
possivel definir geograficamente sistemas metropolitanos constituidos por comunidades

independentes com problemas comuns, bem como possuir governo roprio nestas areas.

b) Tem sido também geralmente aceito que as regides precisam de
administracdo propria, que disponha de meios para dender as necessidades em geral.
Somase a este aspecto a cgacidade de tomar dedsdes témicas e administrativas
independentes e a cgpacidade financeira paraimplementé-las, diretamente ou através de
concessao de servicos publicos. O autor salienta que a aitonomia para atomada de
decisdes da entidade metropolitana € um ponto importantissimo para 0 sucesso das

iniciativas.

c) Ocorre o reconhecimento da existéncia de dois niveis de ded séo:

locd e metropolitano.

d) A possibilidade de aplicacéo do principio da descentr alizacéo da
responsabilidade decisoria para o nivel mais proximo de tomada das dedsdes. O
autor entende que o nivel que possa implementar com maior eficiéncia e dicacia as
funcdes deve prevaecer, sendo fundamenta para a aplicacdo deste principio o
relacionamento e o bom fluxo de troca de informag&o entre os governos respectivos. Para
tanto, as entidades metropolitanas devem possuir meios eficazes de asegurar a
implementacd de suas decisdes, respeitados os direitos das entidades de nivel inferior,
pois ha funcdes mesmo de mntrole que podem ser satisfatoriamente implementados no
nivel abaixo do metropditano, bem como ha servicos e atividades de desenvolvimento
em que o nivel metropolitano é o mais adequado. Assim, o autor defende que além do
plangjamento estratégico, aquilo que melhor se situar na wmpeténcia metropolitana
requer determinacdo frente aos outros niveis do sistema nadonal, “em razdo do
principio segundo o qual a autoridade ea responsabilidade devem permanecer no

nivel mais proximo aoque possa reali za-las mais satisfatoriamente.”
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€e) Importante ressdtar que deve-se esperar que as entidades
metropditanas tomem decisbes estratégicas para & respectivas regibes em intima
associacdo com 0S municipios que a compdem, e em certos casos, com 0S municipios
vizinhos e @m outros 0Orgdos. Neste sentido, “é importante distinguir a
responsabilidade pelo processo dedsorio da responsabilidade pela implementacéo
dos programas’, podendo esta ficar a cargo de outras entidades, publicas ou privadas.
Ou sgja, aresporsabilidade pelo processo decisorio deve ser sempre estatal, enquanto a
implementacd pode se dar diretamente pelo estado ou por delegacéo.

f) As associagcOes exclusivamente volunt&rias ndo apresentam
exemplos éxitosos. Esta clara a necessidade de formatacdo legal, definicdo de
competéncias e obrigatoriedade do desempenho das fungdes.

0) A necessidade do estudo a aprofundamento das questdes
metropditanas, com permanente atuadizac® e alaptacdo e de uma certa dose de

determinacg& politica, tem contribuido peraa estabilidade das entidades metropalitanas.

Das experiéncias rel atadas, reconhece-se virtudes e problemas.

Na experiéncia holandesa, uma das razdes do éxito do Conselho do
Estuario do Reno era o fato que suas atribui¢des eram flexiveis e podiam ser estendidas
com o0 apoio dos municipios e do Governo da Provincia, soma-se, N0 nosso porto de
vista, a0 aspecto democratico daindicagdo dos membros. Entretanto acabou extinta em

razao dadificuldade de relacionamento entre acidade entrais e as menores.

No caso dinarmarqués, tendo o Poder Legidativo como referéncia para
a alministracdo metropolitana, assegurou-se a cmpeténcia normativa da alministracéo,
ampliando-se en nmuito do Conselho Metropolitano, passando a @rangendo funcbes de
importéncia regiona. Outra virtude do modelo é a «isténcia de Fundo de

Desenvolvimento Metropalitano com previsao de recursos divididos entre os governos
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locas (33%) e do Governo Central (16%), e das recetas da fiscdizagio do sistema de

transportes publicos.

Na Alemanha, had a previsdo dos niveis de governos regionais,
estruturados também através de Conselho, com representantes eleitos diretamente,
camaras de municipios e de diretorias técnicas. No caso francés, os principais problemas
gue afetam as associagdes intermunicipais, e asregides de planejamento, sdo relativos as
dificuldades de relacionamento com os M unicipios em matériafinanceira, afragmentagdo

institucional e aausénciade suporte profissona adequado.

No Canada o sistema de governo regiona tem apresentado resultados
positivos, embora se trate de um sistema governamental complexo com a proliferacdo de
orgaos autbnomos (agencificac®) frente ao sistema de representacd® politica e ao fato

dos membros do Conselho serem eleitos indiretamente.

Em relacdo a experiéncia colombiana, agumas virtudes do sistema
merecem ser destacados, especiamente en relacdo aclara definicdo de competénciadas
entidades metropolitanas (plangjamento, regulacdo, fiscdizaca® e normatizago) Outro
aspecto e a estrutura composta de ampla representacdo e compulsoriedade das normas
para 0s municipios integrantes.

As conclusdes dos autores listados neste capitulo apontam para a
necessidade de serem contemplados dguns aspedos bésicos no pocesso de
ingtitucionaliza¢® da gestdo das Regides Metropolitanas, entre & quais listamos as

seguintes:

a) a necessidade de continuidade ede mnstante desenvolvimento da

base técnica e informativa;

b) o imperativo daldgicadadescentralizacdo das decisdes de Governo;
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¢) anecessidade de articulacé entre os niveislocais e metropolitano de

decisio;

d) a necessidade de um minimo de compromisso formalizado res

associacdes intermunicipais,

€) aclarezaquanto ao que aentidade pode asumir de forma diciente;

f) o apoio governamental.

Neste mesmo sentido Peter Self?®, citado em MELLO (1996: 44:48),
apresentou, ainda em 1980, algumas conclusdes em relacé a alministracé das Regides
M etropali tanas nos paises industrializados, entre estas, merece destaque pela gualidade e

importancia, resumidamente, as fguintes:
a) anecessdade de um foco comum de ac&o das organizacoes;

b) criacdo de um 6rgdo de eleicdo direta para tratar dos assuntos
metropditancs, de preferéncia com eleicdo coincidente eitre os diversos niveis de
governo. Esse 6rgao deve wbrir ampla area e anpreender o processo de planegjamento
estratégico, ou seja, o0 autor defende a necessidade de haver um “governo metropolitano”

eleito diretamente;

¢) necessidade de um segurndo nivel de governo locd eletivo, que deve

reaeber apoio especializado db governo metropolitano;

d) aparticipagdo popular como auxiliar dos representantes eleitos,

® Egtas conclusdes de Peter Self foram apresentadas na Conferéncia Internaciona de Plangamento e
Adminigtracdo das Regifes Metropalitanas, redli zada en Nagdia, Japdo, 1980.
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€) parafuncionar satisfatoriamente, 0 esquema metropolitano recessita
do forte e constante apoio do Governo Central ou, no nosso caso, dos Governos
Estaduais;

f) contar com um sistema de arbitragem €eficiente para resolver
guestdes de competénciafunciond;

g) aexigénciade haver relagdes cooperativas com os governoslocas;

h) os governos metropolitanos devem ter poderes paraaimplementagio
de planasregionais,

i) acriacdo deinstitutosindependentes de treinamento e pesquisas para

promover a moperagao entre 0S governos;

j) esclarecer o papel do governo metropditano frente as atribuicbes e
competéncias dos governos estaduais € municipas, propondo a reorganiza@o das

atribuicdes destes governos.

Em relagdo aos aspedos referentes as vinculagdes do contexto politico-
institucional com a problemética das formas de gestdo do espaco metropolitano as
conclusbes de NORTON e de SELF possibilitam algumas a formulacdo de dgurs

consensos.

a) constitui-se como regranas experiéncias metropolitanas adificuldade
politica para a aiacdo de Governos Metropolitanos, o que ocorre tanto em paises
unitarios como de regime federativo. Também, ocorre resisténcias dos governos locais a

entrega de parte de seus poderes aum governo ou entidade metropalitana.

b) predominam no mundo as lugdes institucionais unifuncionais, em
gue a atidade metropolitana aiida apenas de uma funcdo especifica como o

plangjamento ou a prestacd de determinado servico publico.
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¢) demonstra-se indispensavel a vontade politica firme por parte dos
governos interessado para a alocdo de solucdes formais, mais ou menos abrangentes,
guanto as atribuicdes da entidade metropolitana. Especia mente nos paises democraticos
onde o processo de institucionalizaggo é geralmente demorado, pela necessidade de

negociar 0 consenso da sociedade.

Por seu turno, Alan Norton enfatiza anecessidade de eisténcia de um
governo metropolitano formal, com prevaléncia sobre outras formas de gestéo, afirmando
0 papel ingtituciona da esfera metropolitana como tarefa estatal. Em relacdo a
responsabilidade decisoria, esta deve ser sempre estatal, enquanto aimplementacgo pade
se dar diretamente pelo Estado au por delegacdo. A formade nstituicéo e detivacd de
um modelo que amntemple osinteresseslocais e regionais e sejaeficiente edemocratico é
gue se revela um desafio. Outros aspectos, ndo menaos importantes, como a aitonomia
para atomada de decisbes da entidade metropolitana e a glicacdo dos principios da
descentralizacgo, da responsabilidade dedsoria e da despalitizacd, como forma de
conseguir eficiéncia na gestdo e ainda anecessariaintegraca, refletem aimportanciae a

atualidade destas conclusdes.

Neste mesmo sentido, Peter Self defende a necessidade de existénciade
uma forma de “governo metropolitano” eleito diretamente. Este € um dos pontos
controversos em estruturas federalistas como a do nosso pais, pela dificuldade de
aplica@o, em razdo da aitonomia dos governos e da impossibilidade de aiagdo de um
niveis de poder ndo previstos constitucionalmente. Como aternativa, sugere, outrossim, a
criacdo de um 6rgdo de deicdo dreta para tratar dos assuntos metropolitanos, de
preferéncia com eleicdo coincidente entre os diversos niveis de governo. Esse 0rgao
deveriater competéncia anpla paratratar dos assuntos de caéter regiona e empreender

0 processo de plangjamento estratégico.
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9. A QUESTAO REGIONAL E O NOVO
REGIONALISMO

Com 0 avanco dos consensos em torno do “localismo” e do “poder
locd” reascendeu-se nos uUltimos anos a discussdo sobre a questéo regional, surgindo
elementos para aconfiguracdo de um “novo regionalismo”. Com a mundiaizacdo dcs
mercados e 0 proces de globalizaca® econdémicae altura, aimportanciadas regides e
dos blocos regionais ganharam novos contornos, se anstituindo em doutrina adefesadas

economias regionais e a possibilidade de competitividade destas na economia global.

Neste contexto, surge o conceto atua de “cidades-regides’, ou as
chamadas citistates, como sendo aquel as areas metropolitanas com aproxi madamente um
milh&o de habitantes, cujadeli mitacdo administrativaeinstitucional nem sempre coincide
com asuaidentidade politicae econdmica. Acompanhando estatendéncia, varios autores
tem tratado a questéo regional, destacando a neaessidade da existéncia da aitoridade
regional e de um modelo de governo em que a maioria dos atores possam participar, a

chamada “governanca metropalitand’, como modelo para a gestdo regiona.

Neste cendrio de avanco das emnomias globais, modelos politico-
sociais acabam surgindo como referencia para o desenvolvimento das regifes e para a
solucéo dos problemas de uma gama de problemas metropolitancs, entre des estéo as
seguintes tendéncias ou orientagcdes paliticas e administrativas, como aternativas para

politicas governamentais:
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9.1AVIA GLOBALISTA EA VIA CALIFORNIANA

Na esteira de discussdo sobre o novo regionaismo aparecem dois
importantes modelos, a chamada “via globaista’ e a “via caiforniana’. De acordo com
BORJA e CASTELLS (1997) in KLINK (2001: 35), o modelo globalista é baseado ma
competitividade urbana, em que a cidade poderia desenvolver vérias agdes e incentivar a
instalacdo de atividades de vaor agregado através da implementacdo de parques
temolégicos, zonas logisticas, centros de convengbes, etc..., dentro do que se
convencionou chamar de “city marketing” . Para os autores, o termo “governance” , nesta
dimensao é entendido como aexeqibilidade das paliticas de competitividade e qualidade
de vida perante o conjunto de for¢cas e aores nacidade eregido e criado por um conjunto
de fatores:

a) A inclusdo social através de programas ciais integrados como
mecanismo compensatorio para os efeitos negativos dainsercdo na sociedade global.

b) A construgcdo de parcerias publico-privadas a partir de um
sentimento de crise generalizada, que por sua vez estimula a daboragdo e a
implementacd de estratégias consensua de revitalizaggo.

c) Flexibilizagcdo da divisdes de tarefas dentro do federalismo. Ou
seja, 0s atores locais deveriam estar preparados para assumir novas responsabilidades
dentro do pacto federativo e do marco institucional.

d) A implantagdo dcs planos e dos grandes projetos estratégicos. Para
0os autores a visibilidade dos planos tem um impado positivo maior sobre a

governabilidade do que o arcabouco institucional.

A critica que desde ja pode ser feitae, como bem anota KLINK (2000,
38), € que o model o tem como metafina acompetitividade urbana, o que paraHARVEY
(199%), étipico do pangjamento pds-moderno, com todos os problemasinerentes, como a
concentrac@® econdmica, empobredmento, periferizac®, etc... Assim, ainclusdo socia
se tornou um meio e ndo um fim do sistema. Para SOUZA (2002: 144), usando como
referénciaao que o autor chama de New Urbanism, este tipo de modelo de planejamento,

ndo deixa em Ultima andlise de ser conservador, por ndo apresentar elementos de
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superacdo dos modelos tradicionais e pelo nivel de comprometimento com os interesses

empresariais.

Do mesmo modo, paraHARVEY/, o conceito da sociedade de fluxos de
Castells, implica que as imagens assumem uma importancia maior do qe o préprio
contetdo das atividadesimplementadas. Assim, o planejamento ndo tem sido mais abase
geral que norteia acdes e projetos especificos, muitas vezes dissociados da redli dade. Ao
contrério, sabe-se hoje que éa partir das experiéncias éxitosas e das agdes concretas que
pode se avancar na elaboracdo de planos gerais e na @nstrucdo de um consenso a

respeito do contetido desses planos.

Temos também a dhamada “via caiforniana” do desenvolvimento
regional, defendida por Michel Storper, e que onfigura-se, conforme KLINK (2000: 41),
um exemplo tipico de um radocinio heterodoxo que mistura elementos da teoria do
conhecimento, dateoria socioldgica, dateoria econdmica Schumpeteriana eda geografia
econdmica. Para Storper, a coordenacdo das atividades econdmicas envolve complexas
relacOesinterpessoais, baseadas em normeas, regras e convencoes explicitas e implicitas, o
que chama de “mundos de producdo regiona”.* A partir da disting&o entre os diversos
mundos de producdo (industrial — homogéneo; flexivel; marshaliano e; intelectual) se
destaca & diferencas fundamentais em matériade competitividade einterdependéncianas

economias regionais.

Uma implicacdo importante deste sistema é que, em funcdo da
diversificacdo de padrdes vigentes no mercado, indlstrias e regifes podem desenvolver a
cgpaddade de ganhar sobre-lucros (temporarios). Estes obre-lucros schumpterianas, por
sua vez, proporcionam incentivos para aelaboraca, aplicag@o e adaptacdo continua de
um conhecimento novoarespeito de produtos e processos. Na medida em que os atores

conseguem criar um ambiente propicio a inovagdo e ao dinamismo, a regido torna-se

% 0 termo “ mundo de producéio” é umatraducdo literal do conceito “ worlds of production” usada por
Miche Storper in KLINK (2000: 41)
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competitiva e relativamente independente - “regifes em processos continuos de
”31

aprendizagem” .

Uma outra glicagdo do modelo se refere ao inter-relacionamento de
atores e empresas dentro da mesma cadeia produtiva. Enquanto no mundo industria o
sistemade rel acdes € basi camente hierarquizado, 0 modelo Marschalliano paossibilitauma
rede densa de troca de informacdes e iniciativas de moperac®, estimulando um sistema
de trocas, especializa@go e mplementacdo, muitas vezes baseados em elementos
culturais e historicos enraizados no territério. Além disso, as redes de cooperacd®
proporcionam um grau de competitividade maior, implicando a necessidade de maior
aproximagcdo entre as empresas e nsequentemente, um maior potencial de
desenvolvimento daregi&o.

Um dos grandes dilemas do modelo € ade como transformar teorias em
estratégias concretas de competitividade regional, apoiadas num sistema de governanca
regional. Storper apresenta trés categorias de recomendagdes. a) estimular as parcerias
privadas-privadas e incentivar a aiacdo de redes de cooperacdo entre empresas,
fornecedores e matrizes; b) criar mecanismos micro-econdmicos como investimentos
seletivos ou parcerias publico-privado para empresas que tenham reaio ou fatem
condicdes para se adequarem ao sistema; ¢) por ultimo, a importancia da construcéo da
confianca, através da conversacdo entre 0s atores, 0 que serve para reduzir barreiras e

diminuir custos naimplementacdo das redes de aoperacio.

E interessante referir neste modelo é a contraposicdo a vertente
globalista, que, grosso modo, andisa apoliticaregional como instrumento de inser¢éo no
mundo globalizado, com um modelo imposto de fora para dentro, caraderistica da via
neoliberd. A visdo regiondi sta aszangcaum pouco na busca de solugdes para aelaboracdo
de politicas publicas a partir das particularidades do proprio ambiente locd. Outras
guestBes estéo subjacentes a discussao: o relativo esgotamento do pel do Estado como
indutor do desenvolvimento; a necessidade de impulsionar a diciéncia e a

% Do termo origing “dynamic learning regions’ .
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competitividade com as implicacbes da globalizacdo, da mudanca nos fluxos de
informacdo, mercadorias, mao-de-obra e capita e; a necessidade de sistemas locais

baseadas em relagdes mais cooperativadas.

A aplicabilidade ea €ficiéncia da glicagdo dcs pressupostos do novo
regionalismo, em paises em desenvolvimento como o Brasil, em que as lucdes parao
enfrentamento das questdes ciais enfrentam a caréncia de recursos e a fragilidade do
modelo institucional, acabam sempre dificultando a glicacdo de modelos aprioristicos.
Entretanto, aguns elementos podem e devem ser tentados, especiamente o estimulo as
parcerias pubico-privadas, as olucdes cooperativadas e a busca da integragdo com
universidades e organizag@es ndo-governamentais, que podem se anstituir em solucdes

eficientes paraestimular o desenvolvimento social.

9.2. GOVERNABILIDADE E GOVERNANCA REGIONAL

A necessidade de um novo modelo de governabilidade no pais esta
relacionado aidéia da ingovernabilidade, identificado por MELLO (1995) in RIBEIRO
(1998: 110) como a incompatibilidade entre a multiplicacdo das demandas ciais e a
cgpaddade de resposta do aparelho de governo, e que teve como marco no paiso fina do
governo Sarney e acrise danovarepublica epersiste aé hoje. Para o autor, o diagndstico
da ingovernabilidade se fez acompanhar na América Latina, e espedamente no Brasil,
por um forte discurso conservador sobre a crise, pautado no dagndéstico a partir da 6tica
do equilibrio e ndo da mudanca com tendéncia para 0 guste da eonomia as
determinantes da globaliza¢@®. Conforme orientagdo das instituicbes unilaterais de
financiamento e desenvolvimento como o FMI e o Banco Mundial, o conceito de guste
estrutural passa a ser um elemento centra das politicas econdmicas, entendido como a
forma mmo as economias nadonais devem adaptar-se as condicdes da economia

mundial.

Assim, do diagndstico daingovernabili dade surge o termo governanca

(do francés ‘gouvernance’) ao invés de administragdo ou de governo. O termo
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governangacomparta varias defini¢oes, ssgunc CALAME e TALMANT (2001 21-25),
€ a cgpacidade das ®ciedades humanas £ dotarem de sistemas de representagdes, de
instituicGes e processos, de corpos socias, para das mesmas € gerirem, em um
movimento voluntario. Esta capacidade de consciéncia (movimento voluntario), de
organizacdo (as ingtituicdes, 0os corpos sociais), de conceitualizacdo (os sistemas de
representacdo) de alaptacdio a novas sStuagdes € uma caracteristica das sociedades
humanas, mas 0 que ndo significasubstituir integra mente a acdo estatal, mas aperfeicoa-
la ou adapta-la auma redli dade mais complexa em que interagem diversos autores. Para
0s autores, embora o liberalismo goba tenha triunfado na Ultimos anos, ndo se pode
negar completamente a importéncia das politicas publicas e a eficacia do setor publico
para 0o desenvolvimento econdmico, em sentido estrito, neste sentido, Relatorios do
Banco Mundial, demonstram, como no caso japonés, a importancia dedsiva do Estado
nos sicessos eandmicos de suas empresas. Por isso, as instituicdes de Bretton Woods,
como o Banco Mundidl, lastrearam o conceito de “boa governanca’, ao se verificar que
sem boas estruturas publicas, o proprio desenvolvimento econdmico e social é

impossivel.

Para MELLO (1995:30) in RIBEIRO (1998: 112) o conceito de
governangase distingue do de governabilidade, que descreve as condi¢des sistémicas de
exercicio do poder em um sistema palitico: “Enquanto a governabilidade se refere a
condicdes de exercicio da autoridade politica, governanca qualificao modo de uso desta
autoridade. Nessa perspectiva(...) se @locaum conjunto de questdes relativas ao formato
institucional dos processos decisorios, as definicdes do mix publico/privado nas paliticas,
a questdo da participacdo e descentralizac®, dos mecanismos de financiamento das

politicas e do escopo globa de programas.”

A possibilidade da governanca regional esta exposto em varios textos,
como em PACHECO (1995: 204-205), que afirma que as grandes cidades necessitam de
agum tipo de estrutura regiona. PIERCE, JOHNSON & HALL in PACHECO (1993)
defendem a necessdade de uma autoridade regiona para funcionar como interlocutor
junto aos governos municipais, estadua e federal, defendendo o0s interesses

metropditancs. Entendem, entretanto, que este problema é @enas parciamente
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governamenta, pois consideram que eistem outros agentes cuja participacdo €
indispensavel como 0s grupos empresarials, as organizag@es nao-governamentais,
universidades, fundacOes, etc... Trabalhando conjuntamente @m 0S governos, esses
atores tornam-se estrutura da governanca da regido. Os autores propGem ndo um mero
governo metropolitano, mas um sistema de governanca regiona que deve ser
desenvolvido através de um processo de mnsultas junto aum amplo espedro de agentes

socias, envolvendo desde lideres comunitarios até lideres empresariais.

Neste sentido, em relacé a gestdo do espaqo regiona no pais, e, em
especia das Regides Metropolitanas, autores como ASCHER in PACHECO (1995: 209)
defendem o estabeledmento de umanovaformade governo metropolitano, nadirecéo da
“governancaregional”, ou segja, um sistemade governo que articule eassocie instituicoes
politicas, atores ociais e organizacOes privadas, nos processos de elaboracdo e de

viabilizacdo das escolhas coletivas capazes de provocar uma adesdo ativa dos cidaddos.

Neste sentido vale referir o trabalho de FERNANDES (1996: 94-95)
gue identifica 0 que sgfa um bom sistema de governancano nivel metropolitano, e que
este deve necessariamente ter as mesmeas caracteristicas e quali dades basicas de qualquer
outro nivel governamenta: responsabilidade, transparéncia, eficiéncia e
responsabilidade, como segue:

a) Responsabilidade tem aver com a responsabilidade ascendente no

nivel locd, aé os niveis mais atos do Governo, e a
responsabilidade do Governo local em direcéo a seus eleitores;

b) Transparéncia se relaciona com a informacéo e sua divulgacdo, a
fim de permitir que o maior nimero de pessoas participem do
processo de tomada de ded sdes;

c) Eficiénciatem aver com autilizac® e administracdo de recursos—
humanos, tecnoldgicos, naturais e financeiros — para 0 processo de
desenvolvimento metropolitano; A eficiéncia, como ja visto, esta
relacionada com a capaddade de resolver as demandas e com a

imparcialidade.
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d) Previsibilidade, se relaciona com a possibilidade dos cidaddos

saberem de antemao as regras de regulacd social e econdmica.

Para aautora, estas qualidades dependem deiniciativas governamentais,
sendo a responsabilidade e a eficiéncia qualidades caracteristicas dos governos e a
transparéncia e previsibilidade, podem se relacionar tanto aos governos como aos
protagonistas ndo-governamentais.

Para melhor verificac® do sistema, propde identificar as principas
liderangas metropditanas como sendo as fguintes. governamentais. governo central,
intermediario (no Brasil, os Estados) e loca — autoridades, assessores ou técnicos, cuja
lideranca provém do exercicio de seus poderes ou funcdes; politico ou partidéario:
representantes eleitos ou nomeados por partidos politicos; setor empresarial ou privadoe
a comunidade, o que inclui todcs os individuos que exercem sua lideranca dravés de
movimentos populares, associagdes, organizagdes, ONGs, etc. Entretanto, incluiria-se a
este sistema também as comunidades ndo organizadas ou em processo de organi zagao.

A articulagdo entre as liderangas da @ena metropolitana podera
identificar a existénciade um sistemade governancadaregido e aeficiénciadestetipo de
sistema

Referindo novamente Peirce, Johnson & Hall (1993) in PACHECO
(19%: 203-205), os autores tecem importantes consideragdes obre os sistemas de gestéo
gue vem sendo implantados: Defendem a necessidade da autoridade governamental
trabalhando conjuntamente cm as chamadas liderancas metropolitanas e que por um
processo cumulativo de participacéo nas decisdes, criariam-se umaculturade discussao e
delibera¢& conjunta das questdes, em féruns especificos. Atentam para anecessdade da
participacdo de grandes grupos empresariais, organizages ndo-lucrativas, universidades
e fundacdes.

Os autores criticam as solugbes institucionais classicas, como ©s

Councils of governments (COGS) norte-americanos, pois contemplam apenas a
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representacdo de municipios e da administracdo estadual, o que contribui para aseu
imobilismo e ineficacia. Facea ineficécia dos COGS, outra prética tradiciona recorre a
multiplicac® dos special districts, agéncias instituidas especificamente para solucionar
problemas setoriais (trénsito, transporte, abastecimento de &ua, residuos lidos) muito
distantes do ided de governanca pois ndo se envolvem pdliticae aulturamente com a
regido onde atuam, raramente envolvem os cidaddos e normamente sdo vinculadas a
diredonamentos técnicos ou interesses especificos. Estas agéncias costumam gerir

grandes somas de recursos, e pautam-se pelaldgicasetorial e muitas vezes corporativa.

Por outro lado, também posicionam-se aiticamente em relac® aos
acordos voluntarios entre ddades, por ndo apresentarem solidez, caraderizando-os como
caminhos parciais e bastante formais. O sistema de governanca, baseado em um amplo
processo de wnsulta, possibilitara construir um ambiente de cnfianca que certamente
trariaresultado mais stisfatorios. ParaPACHECO (1995: 206) em relacé as metropdes
brasileiras, ha o desafio de enfrentar o processo de regionalizacdo que deve ser entendido
como uma consolidagio de parcerias e moperacd parapotencializar esforcos e recursos,
sugerindo algumas lugbes estratégicas para consolidar um processo de governanca
identificar, em articulac&o com todos 0s setores cials, avocacd econdmica, e trabalhar
positivamente a questéo daidentidade regional; optar pela cooperacéd entre ddades, em
vez da @mpeticdo, e aticular politicas publicas, reladonar as questdes de
desenvolvimento econdmico com questfes ligadas a qualidade de vida (p. ex:
reauperacdo de aeas centrais, areas de risco, areas degradadas, atencéo a pobreza, etc.)
incentivando o pluralismo, o controle ambiental, cultura e lazer (Pierce, et ali, 1993);
buscar a melhoria da qualidade dos servicos e produtividade do setor publico;
desenvolver politicas de formac&o e redclagem de mé&o de obra, entre outros, o que dada
a anbicdo desta ayenda, parece impossivel de ser respondida exclusivamente pelo setor

publico.
Assim, defende-se um arranjo institucionda flexivel e evolutivo, ndo

havendo, entretanto uma oposi¢éo aidéa de uma esferaregiona formali zada, desde que

esta sgja entendida dém de apenas uma instancia de governo.
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Uma laauna de dgurs dos autores que defendem os sistemas de
governanca € o de prever a existéncia de estruturas formadas por liderancas
metropditanas (0 que, em gera, inclui somente as comunidades organizadas) e que
acabam por excluir uma grande parte eas vezes a maioria dos cidaddos, especialmente
em situacdes de pobrezaou de miséria, em que aorganizago comunitariaéincipiente. A
tentativa de representacé através de liderangas € sempre valida, mas nem sempre sera
ampla. A tentativa de fazer valer sistemas de representacéo que incluao maior nimero de
cidaddo deve ser buscado, e os sistemas de governanga propaostos, ndo podem excluir

possibilidade de ampla participacé, 0 que poderialevar a sua ded egitimacao.

Os dstemas baseados em sistemas de governanga representam
notadamente avancos indiscutiveis com possibilidade de resultados para & comunidades
como um todo, entretanto, a0 propor sistemas institucionais que ndo prevéan a
possibilidade das liderancas decidirem sobre a sua estrutura ou sobre os modos de
participac8o das decisdes, contribuem para o distanciamento das estruturas de gestéo das
reais necessdades dos cidaddos. Vale lembrar o ensinamento de ROBIROSA in NEIRA
(1997: 54):

“ A problematicametropolitana éaconseqiéncia
da interacdo turbulenta e descontrolada dos atores ciais com
maiores bases de poder e estratégias de poder mais eficazes nos
diversos cenarios de auac®. O objetivo de incrementar a
governabilidade em todos o0s cenarios — que se complementam e
interagem — depende da construgdo de uma sociedade dvil capaz
de incorporar mais equiidade aos processos de gestdo e de controle
gue modelam desde o Estado até o mercado. E is® implica a
cgpaddade dos atores envolvidos em cada cenério de desenvolver
estratégias de poder que os constituam interlocutores validos para
0S que nele eercem maior poder modelador. Somente nesta
posicdo € que poderdo negociar efetivamente e defesa de seus
interesses. Sem isso, a participacd € uma ficcdo oy, no maximo,
uma concessdo dos mais poderosos, que durara enquanto néo se
contrapuser a seus interesses.”

Sobre a fdta de preocupacdo com a questdo metropolitana nas
discussdes da macropalitica nadonal, AZEVEDO e GUIA (2000b:527-528) defendem

gue “ha atuamente um virtual consenso de que sociedades complexas como abrasileira,
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0 governo estalonge de possuir sozinho o poder sobre osrumos dacidade. Cabe-lhe, sem
davida, um papel de lideranca e de aglutinacdo de diados para aelaboracdo de agendas
minimas e para aformacéo de coadizbes com legitimidade e forca suficientes para a

elaboracdo e aimplementacd® de mudancas nas vérias éreas de suacompeténciaformal.”

Para AZEVEDO e MELO (1997), a questdo metropolitana em um
guadro dos padrdes de decisdo na area de politica urbana, em que procura combinar grau
de complexidade técnica e centrdidade da questdo, objeto de dedsdo para dores
relevantes em um determinado contexto histérico, identifica aarena possivel da questdo
metropdi tana com as seguintes caracteristicas:

a) “desideologizago” do processo de reforma;

b) centralidade do papel dos especidi stas naelaboragdo e conformaca®

das propostas;

c) maiores possibilidades de convencimento dos parlamentares,

através de argumentos de naturezatémica;

d) necessidade de burocradas insuladas com legitimidade técnica

cgpazes de influenciar atores politicos relevantes;

€) importanciado papel de “empreendedores politicos’ , como forma

de romper ainérciae manutenc& dos sistemas atuais.

Para os autores, a gestdo das regides metropolitanas £ enquadram em
uma arena caracterizada por baixa centralidade politica e grande @mplexidade
témica. Estas duas varidveis fornecem um quadro necessario, mas ndo suficiente para
andlise do padréo de relacionamento decisorio no rivel metropadlitano, existindo ainda
outros elementos que acabam por dificultar a atracdo de outros atores relevantes para

participar do processo de daboracdo de propostas e da gestédo metropolitana.

Estas dificuldades, mesmo que os grupos organizados da sociedade
tomassem consciéncia dos beneficios da questdo institucional, ainda a&sim, o quadro
permaneceria de baixa prioridade para as liderangas politicas, porqué, entre outros
aspectos, transformacfesinstitucionai s ndo significam o usufruto de beneficiosimediatos,

mas apenas a possi bilidade de vantagens futuras. Por outro lado, os governos estaduais e
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dos municipios metropolitanos, embora dguns reconhegam formalmente a importancia
da questéo, tendem a ver a questédo metropoalitana como, na expressao dcs autores, um
“jogo ce somazero”’, em que um sistema de governancaregional poderia significar uma

diminuicéo de poder e sem resultados financeros.

Para a reversdo deste quadro é necessario que a politica logre
legitimidade em face dos atores politicos relevantes. Nas palavras de Milton Santos
citado por AZEVEDO e GUIA (2000b: 547) adimensdo da governangasupera o “marco
operaciona paraincorporar questdes relativas a padroes (...) de articulagéo e amoperagdo
entre atores Lciais e paliticos e arranjos institucionais que coordenam e regulam
transagdes dentro e através do sistema econdmico. Assim, na complexidade da dimenséo
do Estado brasileiro, em um periodo de crise fiscd e socia, de diminuicdo dos
investimentos publicos, os auais problemas <cio-econdmicos das regides
metropditanas, podem muitos srem resolvidos $ for acrescentada a discussao a
variavel politica, em que a aticulacé@® e a colaboragcdo entre os niveis de governo e a
sociedade seja premissa basica da governangca em um sistema de gestdo amplo,
democratico e mais eficiente. Um sistema anplo de governanca, poderia entre outras
vantagens, possibilitar a dirmacdo da gestdo democrética e participativa, compartilhada
ndo sb com as liderangas metropolitanas, mas que assevere a0 maximo a possibilidade de
participacdo dos cidaddos, como defende NEIRA (1997: 58):

“A democracia participativa é uma condicdo
indispensavel parao estabelecimento de umanovaformade gestéo
metropditana Esta condicdo implicamudancas na superestrutura
socio-econbmica e social do pais e também nas poaliticas locais e
sua glicac® pratica. Governar a metropole ja ndo pode ser uma
pratica autoritaria, ndo sO em razio da democratizacdo da
sociedade, mas também por razdes de diciéncia...”

Na perspectiva da governanca metropolitana vislumbra-se, assm, dois
cenarios de integracéo: a integragdo entre 0s niveis de governo e aintegragca entre as
liderangas metropolitanas, duas stuacdes necessarias e mmplementares: a alequacéo dcs
sistemas governamentais a model os descentralizados e democréticos de deliberacéo das
representacdes legislativas e governamentais e a integracdo com sistemas flexiveis e
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abertos de gestdo que incorporem 0 maor nuUmero possiveis de representacdo da

sociedade avil.

93 O PLANEJAMENTO E GESTAO REGIONAL
AUTOMICISTA: UM ROMPIMENTO NECESSARIO?

As novas correntes do planejamento urbano®, que surgiram nas Ultimas
décadas, especialmente ajuelas aurgidas a partir dos anos 1980, na opinido de SOUZA
(2002: 172), misturam perspedivas “mercaddfilas’ ou “empresaridistas’, com o objetivo
de tornar as cidades, e no caso, as regides, mais competitivas, tendo como referéncia o
“neo-liberaismo”, e o “new urbanism’ e, as que tem como idéia ceitra a
compatibilizac® e o crescimento dacidade com apreservacdo de vaores*“comunitérios’
e da “escala humana’, a chamada corrente do “liberalismo de esquerda”. A diferenca
substancia em relacdo ao plangjamento fisico-territoria classico e de agumas destas
correntes € a preocupacdo, embora com discurso vago, com o “social”, aindamantendo a

énfase na competicdo econémica Estas correntes em geral tem caraderisticas de pouca

% Em rdagBo as correntes de gestdo e plangjamento urbano, SOUZA (2002: 208-213), apresenta aseguinte
tipologia de plangjamento: a) plangjamento fisico-territorial cléssico; b) plangjamento sistémico; ¢)
planejamento mercadol dgico, estratégico ou empresarialista; d) planejamento colaborativo/comunicativo;
€) “ new urbanism” ; f) desenvolvimento sustentével e o planejamento ecoldgico; g) rawisiano; h)
plangjamento e gestdo socia-reformigtas; i) plangjamento e gestéo automicista. Em relacdo ao que o autor
chamade “perspectivas mercaddfilas’, para facilitar o reconhecimento e sem querer gprofundar a discussao
se 0s termos riam ou ndo sinbnimos, podemos definir este tipo como plangjamento como
“mercadolégico”, ou, como é mais comumente chamado, de “estratégico”, pois se enquadra em estratégia
consoli dada de plangjamento no pais, vinculada ao Leitmotiv, ou sgja, o atendimento de demandas dos
capitdistas, com o objetivo de privilegiar 0 setor empresarial, muito em voga quanto do inicio da aise do
planegjamento desenvolvimentistaclassico e do Estado intervencionista, em que se procurou romper com o
espirito hegemdnico dos anos 1970. Também pode considerado uma versdo modernizada das perspectivas
de plangamento “empresarid” ou “empresaridista’. O plangamento do tipo “comunicativo/colaborativo”,
merece dguns comentarios. O termo usado pelo autor, decorre das reflexdes de Jurgén Habermas, que
defende, dentro do contexto do agir comunicativo, serem possivels acordos voluntérios em nome da
cooperacéo, o que acabapor identificar o termo com o discurso da defesa do Estado de bem-estar socid,
vinculado ao ide&rio socia-democrata. Naverdade, aidéiade mnsenso entre grupos sociais distintos neste
modelo é bastante anbigua, umavez que ndo defende abertamente aparticipacdo popuar nem a
modernizaggo capitalista, se mngtituindo nadefesade uma espéde de “liberdismo de esquerdd’, de dificil
identificacdo, umavez que o discurso de inclusdo socid e as préticas de gestdo s gerd mente desconexos.
Temos assim, em rdacdo ao plangjamento urbano no pais um modelo heterogéneo que transitaentre o
planejamento fisico-territoria clasgco e o empresaridista (temos a experiéncia dos novos planos diretores
do Rio de Janeiro, como exemplo negativo). Em algumas poucas experiéncias encontram-se tragos do
plangjamento ecol 6gico (Curitiba) e de tendéncias socid reformistas e automicistas (Orcamentos
Participativos e programas como o Favela-Bairro, no Rio de Janeiro).
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abertura para com a participacd® popuar e ndo apresentam solucgdes e resultados que

garantam inclusdo social, distribuicdo de rendae combate as desigualdades.

Com a evolucéo destas tendéncias, surgiram nos ultimos anos novas
tendéncias de plangjamento como o “comunicativo/colaborativo”, que busca o consenso
entre grupos cias distintos, com teoricamente grande abertura para com a participagio
popular, mas com tendéncia na pratica a esvazamento; e o0 “rawlsiano”, que tem como
motivacdo a justica socid - uma espéde de Estado de bem estar aprimorado - com
variante social-democrata, mas com o sistema de participacdo ainda limitada apseudo-

participacdo, e incipientes e aindando aplicada anossaredli dade.

Em contraposi¢do aos model os até entdo existentes, temos o surgimento
dos modelos de plangamento e gestdo urbanos “social-reformistas’ e os
“automicistas’. A primeira corrente tem como idéia centra a justica socia, e @mo
referencial uma espécie de “sociaismo democratico” que transita para uma forma de
social democrada mais ou menos participativa, compativel com estratégias de mercado.
A corrente automicista tem como escopo a idéia da autonomia individual e mletiva,
sendo que muitas decisbes dependem da propria sociedade organizada, desta forma, a
legitimidade do plangjamento e da gestdo est4 atrelado a participac@ dos envolvidos nos
processos decisorios. S8o elementos fortes destas duas correntes os conceitos de
“parceid’, “delegacd de poder” e, especidmente em relacdo a corrente automicista, a

“autogestéo”.

Estas tendéncias apontam para a possbilidade de grande
interdisciplinariedade, com grande grau de abertura para os processos de participagio
popular, e estimuladores de uma sociaizacdo teoricamente cgaz de produwzir individucs

emancipados, conscientes e responsaveis.

A idéiade autonamia, tem como principal fonte deinspiracé aobrado
filésofo greco-francés Cornelius Castoriadis, e que pode, naopinido de SOUZA (2002
169), ser apresentada como alternativaviavel, dentro dacriticado plangjamento e gestéo
urbanas no Brasil. Nasuaobra, Ainstituicdoimaginaria da sociedade, (1975) Castoriadis
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via & democracias representativas ocidentais como “oligarquias liberais’, com uma
minoria de dirigentes e uma maioria de ddadéos dirigidos e a dienacdo politica destes
altimos nos regimes democréticos modernos levaria a uma bandizagdo e o

enfraguecimento do pépriademocracia

Para SOUZA (2002 184), agrande diferencaentre o planegjamento com
Viés automicista e as outras correntes de plangjamento € que, ao contrario delas, ndo se
tratade endossar ainstancia de poder do Estado, separada e acimados cidaddos. Em uma
sociedade autdnoma, assim como agestdo urbana sera um dos aspectos da autogestao da
sociedade, o plangamento serd um “autoplangamento” radicamente democratico e
flexivel. Assim, expressbes como plangjamento “de baixo para cima” perdem o sentido

pois ndo depende de condescendéncia com algum instancia superior de poder.

A dificuldade de operacionaizac¢d de um projeto de autonomia, € um
dos grandes questionamentos gue os criticos do modelo fazem. Um caminho defendido
pelo autor é mnsiderar a existéncia de diferentes graus de autonomia®, assim, é possivel
combinar avangos menores num horizonte radical como condi¢éo para eficada da ago.
Este sistema permitiria avaliar avangos e retrocessos pelo que representam em ganho ou
perda de autonomia “em sentido fraco” (referente a instituicdes especificas, a conquista
ou perda de determinados direitos, etc.) sem que se percao horizonte da autonomia “em

sentido forte” (referente ao projeto de uma sociedade basicamente autbnoma).

Na perspectivas do pensamento automicista, temos as experiéncias dos
orcamentos participativos como fundamento para 0 rompimento com o0s sstemas
tradicionai s representacdo, umavezque os or¢camentos publicos & cnstituiram em pegas
teocréticas e de separacdo estrutural entre dirigentes e dirigidos. O orcamento
participativo vai aém do controle parlamentar, estabelecendo um controle direto e detivo
das finangas publicas pela sociedade dvil, a0 mesmo tempo em que apopulacéd se

beneficia palitica e pedagogicamente do processo. Muito mais do que 0s orcamentos

% Embora emitindo Vvérias opinides no estil o “tudo ou reda’, Castoriadis em alguns momentos valorizou
conquistas téticas mais modestas como ado Orcamento Participativo em Porto Alegre. Vide SOUZA
(2002: 188).
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convencionais, 0s or¢camentos participativos, na opinido do autor, devem ser entendidos
como objeto interdisciplinar (ou transdisciplinar) por envolver aspectos que vao de
estratégias para promover a participacggo do maor numero de cidaddos a uma

preocupacdo com adimensdo espada do processo orgamentario.

Emborano campo pditico-filoséfico, a corrente de pensamento dotipo
automicista serviu para adiscussao sobre a possibilidade da anpla participagdo popular
nas decisdes do Estado, a efetivacdo de sistemas que prevéem a participaggo popular,
dependem de uma serie de fatores politicos, sociais e alturais. Entretanto, tentativas de
gestéo do tipo participativo tem logrado éxito, se angtituindo assim em instrumentos
vidveis do ponto de vista da democratizagdo, da eficiéncia e da transparéncia do poder

publico.

Em dltima andlise, o plangamento do tipo autbnamo, surge @mo
aternativa atodos os outros modelos, pois passui um referencial palitico-filosofico
comprometido com a superagdo da heteronomia instituida. E uma proposta véli da pelos
avancos no sentido datransparéncia da gestdo e o que émaisimportante, pelatomadade
consciéncia dos cidadaos como protagonistas e ndo como espedadores das decisdes que
afetam a sua vida e da sua comunidade. Sob 0 éngulo automicista, no dizer de SOUZA
(20@2: 321) os instrumentos de planejamento, por mais relevantes e aiativos que sejam,
so adquirem verdadeiraimportancia a terem a suaoperacionali zacdo (regulamentacéo) e
a sua implementacdo influenciada e monitorada pel os cidaddos. Estas sdo contribuicdes
gue podem ser deixadas pelo pensamento automicista: a possibilidade de legitimacdo da
gestdo publicae o controle naexecucdo. Instrumentos e planos, no dzer do autor, mesmo
guando respaldados por lei, sdo a principio apenas recursos, que sd se mnverterdo em
riqueza ou patrimobnio (que surge quando houwer condi¢des econdbmicas, tecnoldgicas,
etc.. para extrair e utilizar efetivamente estes reaursos), quando hauver condi¢cdes de
implantacdo eficaz destes mesmos instrumentos e planos. Assim, pode-se pensar em
construir-se no tempo um sistema de plangamento e gestdo que nsistiria num
patriménio publico, que ao ser incorporado ravida dos cidaddo, ndo seriamais passivel

de retrocesso, garantindoa sualegitimidade e permanéncia.
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10. AS NOVAS EXPERIENCIAS DE GESTAO
REGIONAL NO PAIS: INOVACOES NO CONTEXTO
METROPOLITANO.

Alguns arranjos supra-locas tem se configurado nos Ultimos anos em
inovacbes importantes na esfera metropolitana, como alternativa ao sistema dos
Conselhos e a estruturagdo das entidades metropdlitanas fundadonais®, como os
convénios, 0s consorcios intermunicipais, féruns de seaetarios e prefeitos, frentes de
prefeitos™, comités de badas hidrogréficas, redes de municipios, entre outros. Exceto os
comités de gerenciamento de bacias, 0s consorcios e 0s convénios, em que desenha-se
uma tentativa de espaco intergovernamental de gestéo tripartite (estado, municipios e
sociedade civil), os outros tratam-se de sistemas de woperacdo entre governos de um
mesmo nivel. Algurs destes novos mecanismos adotados na gestdo dos problemas
regionais $réo especificados neste caitulo:

10.1. OSCONSORCIOSMETROPOLITANOS

Conforme ja referido reste trabaho, os consorcios de municipios s80
uma forma asociativa que pode ser constituido mediante a congregacdo de varios
municipios paraexercer atividades ou servigos de interesse comum, especificos, devendo
ser gprovado pa lei dos Municipios que dele participem (SAULE JUNIOR, 1997: 80).

% Boa parte das entidades metropoli tanas criadas assumiram a corfiguracio de Fundagio. Conforme
MEIRELLES (1990:319) o poder publico pode aiar, por lei, fundacdo com personalidade de direito

publi co — fundag&o publica— uma espécie de autarquia; mas também pode determinar a aiacdo de entidade
com personali dade de direito privado — fundaco privada, como é o caso daMETROPLAN.
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No mesmo sentido, é possivel aconstituicdo de entidade intermunicipal ou inter-regional,
tendo a naturezade autarquia, como mecanismo de cooperagdo que pode ser utilizado
para 0 desempenho e politicas de competéncia comum. Temos como exemplo, entre

outros®, o consdrcio formado pelos municipios daregigo da Grande ABC em Séo Paulo.

10.1.1. O CONSORCIO DA REGIAO DO GRANDE ABC

O Consorcio do Grande ABC, foi constituido em 1990, reunindo sete
municipios locdizados no Sudeste da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, que somam
um total de 2,1 milhdes de habitantes (Censo 1991). Cumpre ressaltar alguns aspectos
histéricos que resultaram na formacdo do consorcio. Apos as eleicdes municipais de
1988, assumem em trés cidades importantes da regido: S&o Bernardo do Campo, Santo
André e Diadema, prefeitos filiados a0 Partido dcs Trabahadores, o que fadlitou a
articulagdo regional. Em dezembro de 1990 foi criado o Consorcio Intermunicipal das
Badasdo Alto Tamanduatei e Billings, com o abjetivo de viabilizar agestdo ambiental, o

gerenciamento dos destinaos solidos até o desenvolvimento locd.

Em dezembro de 1991 éinstituido 0" Forum Permanente de Discussbes
de Santo André”, instituido a partir dainiciativado entéo prefeito de Santo André, Celso
Daniel, com o oljetivo de discutir problemas comuns dos municipios e mmposto par
representantes da industria, comércio, sindicatos, liderangas locais e da alministragdo
municipa. O Consorcio perde forcano periodo de 1993 a 1996 especia mente pelafata
de priorizacdo dada pelos novos prefeitos aquestéo regiona. Ao mesmo tempo ccorreu o
chamado “Férum da Cidadania da Grande ABC”, composto de institui¢des da sociedade
civil. A partir de 1994 o Forum da Cidadania passa amanifestar como novainstanciade

representatividade da Regido. A partir de sua criacdo, o nUmero de organizages que faz

* paraPACHECO (1995: 208), as frentes de prefeitos e os foruns setoriais de secretérios ndo afetam
diretamente a gestdo regiond. No entanto tem se mostrado como espaco privilegiado detrocade
experiéncias e naformagdo de consensos em politicas inovadoras.

% A penas como referéncia, temos entre outros o Pacto de Cooperacdo no Estado de Ceard, ingtituido em
1994; o Consorcio Municipa de Producéo e Abastecimento no Maranho; o Consorcio Quiriri — Programa
Intermunicipal de Tratamento de Residuos Sélidos nos municipios de Sdo Bento do Sul, Rio Negrinho e
Campo Alegre no plandto catarinense.
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parte dainstituicéo cresce paramais de 100 em 1999. A principio, o Férum pode também
discutir uma gama ampla de assuntos tematicos, no entanto, no sentido de racionali zar e
objetivar seus esforcos, vem enfocando o escopo dos seus assuntos tematicos,
especidmente os temas de desenvolvimento econdmico e urbano de crte regiona e

eliminando os cios que detivamente ndo participam efetivamente dainstitui géo.

Para PACHECO (1995: 209) vinculos culturais e histéricos tecem a
regido de pré-condi¢bes importantes para a construcéd de uma identidade regional
positiva. O contexto de aise e de reestruturacdo econdmica da regido parece haver
favorecido a groximacd dos interlocutores regionais. A eleicdo de trés prefeitos do
Partido dos Trabalhadores para agestdo 1989-92, em cidades importantes da regi&o, foi

favoravel a aticulagdo de forgas anivel regiona.

O Governo doEstado de S&o Paulo lanca aindaem 1996 uma proposta
de aiagdo de uma Camara para aregidao do Grande ABC. De acordo com a proposta, a
Camara teriauma gestao tripartite composta pel os representantes dos Governos Estadud,
municipd e da sociedade. Com a posse dos hovos prefeitos em 1997, estes revitaizaram
o Consorcio Intermunicipa. Em seguida, o representante da Secretaria de Ciéncia e
Tecnologia do Estado, os %te prefeitos e a coordenacdo do “Foérum da Cidadania”
elaboram consensualmente o estatuto da chamada “Céamara da Regido do Grande ABC,

gue é ciadaoficialmente en 12 de marco de 1997.

A Cémara Regional é estruturada em trés instancias: Os grupos
tematicos, em que os representantes dos membros discutem e formulam propostas para
as dimensdes fisico-territoria, sdcio-econdmicae administrativados problemasregionais
gue sdo encaminhadas nas reunides periodicas para aCoor denacéo Executiva, composta
de 25 membros que sdo indicados pelo Conselho Deliberativo, uma espécie de
assembléageral do aganismo. Quando aprovada & propostas, elas s colocadas como

termos de referéncia para aordos regionais a serem assinados pelo Conselho.

Dois meses apOs a sua criacdo, a Camara organiza um Seminério

Internaciona sobre Desenvolvimento Socio-Econdmico, com exposicao de Varios casos
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internacionais bre a gestdo de reestruturacd loca, que resulta naelaboracéo da “Carta
da Camara Regional do Grande ABC” em que dirma-se que apesar da relevancia das
experiéncias internadonais, a regido terd que procurar 0 seu préprio caminho de
desenvolvimento, negando, em vérias passagem®’ 0 modelo de aompetitividade baseada
na reducd de custos slariais e tributarios, ao invés disto, reflete uma preocupagio
concreta @m uma estrutura econdmica baseada em niveis de produtividade e renda
maiores e com a cgitaizago e modernizago do setor de servicos. Ressdta a
importancia do surgimento de um modelo mais cooperativo de coordenacdo das

atividades no ambito da Camara Regional.

Alguns resultados s80 apresentados apos um segundo seminario, que
ocorre an julho de 1997, como umalistade 31 propostas que serdo trabalhadas para ser
convertidas em acordos regionais, destes 9 sdo convertidos em acordos, como pa
exemplo, a padronizagdo das aliquotas de ISS e a implementacéo coordenada de Leis
municipais de Incentivos Industriais, a criac@® de uma Agéncia de Desenvolvimento
Econdmico Regional, implementacéo de reservatorios de &ua e na areasocid plano de
acdo regional para amenizar a Situacdo das criancas aravés da docago de 1% do
imposto de renda para o Programa Crianca Prioridade 1, e 0 Movimento de Alfabetizago

de Jovens e Adultos naregié&o.

Desta forma, é criada em outubro de 1998, a Agéncia Regiona de
Desenvolvimento Econémico, organizag@o ndo governamental com o objetivo principal
de daborar eimplementar acdes voltadas para aeconomiaregional. Apesar de ser um ano
eleitord, a Camara ndo se desmobiliza e consegue viabilizar uma nova série de 12
acordos entre desacriagdo de polostecnol 6gicos, fortalecimento de caleias produtivase

temas de salide, transporte publico e &easocial.

Uma nova fase de plangjamento estratégico, iniciou-se em 199, com a

formacdo de uma “forca tarefa’ regiona, composto pa representantes do primeiro

% Ositens‘d e‘b’ dareferidacarta propde uma comparaggo entre os modelos desenvolvimentistas de
Detroit, nos Estados Unidos, e das montadoras de veiculos na regiéo dagrande ABC, conforme. KLINCK (
2000: 245 — 246).
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escddo das prefeituras, empresas, sindicatos, imprensa e sociedade dvil que mmecam a
discutir e daborar o documento béasico do cenario desgjado e futuro para aregido. No
gue se refere a cgpitulo econdmico, busca compatibilizar a manutencdo da identidade
industrial, mantendo as principas cadeias industriais, com a construcdo de um perfil
baseado num setor terciario bastante caitdizado. Para KLINCK (Ib. id.: 253) o Cenério
aborda duas probleméticas que estavam ausentes do cebate regiond, i. e., a questédo do

desenvolvimento urbano e o temada comunidade dvica®.

A atuacd efetivado consorcio esta ligadatanto as transformagdes nas
relacdes intergovernamentais como na palitica locd. Enquanto os 6rgdos de gestdo sdo
constituidos paraum fim determinado, o Consorcio doABC se prop6s atuar em um leque
grande de questbes, do gerenciamento ambiental ao desenvolvimento regional, sempre
aberto a novas iniciativas. No mesmo sentido, para PACHECO (1995: 209) parte da
riqueza da experiéncia vem também da inovacé@ da ajenda de atuagdo: enquanto os
consodrcios no Brasil vem se aonstiuido parafins tnicos, o Consércio do Grande ABC se
propds a atuar em um leque grande de questdes. do gerenciamento ambiental ao
desenvolvimento regiona.

A gestdo compreende, assim, o relacionamento em varios ambitos —
administragdo estadual e municipal, meio académico, instituigcbes internacionais e
sociedade. Assim, muitas das fragilidades do sistema sdo compensadas pelainovacdo na
agenda regional que garante a participacdo de boa parte dos atores regionais. Segundo
KLINCK (2001: 262) embora aexperiéncia gresenta um certo descompasso entre o
modelo tedrico que originou e as limitagdes do contexto histérico, maao-institucional e
espadal brasileiro, marcado pela desigualdade social e pelatendénciade fragmentacdo do
Seu espaco e economia e a fata de um projeto naciona de desenvolvimento, a
experiéncia demonstrou as vantagens deste modelo hibrido, com tragos das versdes
Cdliforniana e Catald, que prega o vigor do tercidrio capitalizado e a criacdo de novas

centralidades (envolvendo questbes de wnectividade, patriotismo e identidade urbana

% Conforme PUTNAM (1996), o tema da cmunidade dvica, aborda o papd da democratizacio local
através da participacdo da comunidade dvil baseadas no grau de confianca e @moperacéo entre os atores da
comunidade.
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regional, entre outros) e seu sistema de governanca que enfatiza as vantagens de
flexibilidade institucional refletidas, por exemplo, no danejamento de grupostematicos e
acordosregionais, 0 que proporcionamaior legitimidade as decisdes.

Embora as fragilidades apresentadas como a descontinuidade na
implementacd de projetos, baixa capaddade de resolucdo de problemas, ambiguidades
juridico-administrativas, dificuldades de articulagdo com legidativos municipaise mm a
sociedade, para PACHECO (1995: 210) entende que estes problemas sdo compensados
pelainovacdo nas agendas locas e estadual, além de mnsolidar uma agendaregiona, e
acrescento, o remnhecimento desta ajenda regional. Para a autora, o Consorcio da
Grande ABC € hoje uma referéncia importante para a discussdo da regionalizacéo,
especialmente na tentativa de interferéncia de uma determinada regido em seu processo
de desenvolvimento, 0 que tornaaexperiéncia, somado a alesdo socia que recebeu, uma

grande potencidli dade a ser explorada por outras regioes.

10.2. OSCOMITESDE GERENCIAMENTO DE BACIAS

Os chamado comités de gerenciamento de bacias hidrogréaficas tem se
congtituido em interessantes modelo para a gestéo regiona no peis, umavez que prevé a
inclusdo em sua estrutura de uma numero grande de participantes da sociedade, ndo
apenas dos representantes dos governos, mas de entidades representativas, universidades,
comunidades, etc., tendo como base territorial de gestéo as badas hidrograficas.

Varias iniciativas no pais tem se demonstrado éxitosas, podemos citar,
entre outras™ o Comité da Bada do Alto Tieté, que partiu de uma legislacgo estadual
avancada (Lei Estadud 7.663/91), que propde a gestdo descentrdizada, integrada e
participativa dos reaursos hidricos e adota o principio da gestéo tripartite (estados,
municipios e sociedade civil). A metodologia adotada para a instalacdo do comité
privilegiou ainteracdo dos diversosinterlocutores: Um primeiro diagnostico foi redizado

% No Estado de S&o Paulo, estavam previstos a instalacio, aém do Comité daBaciado Alto Tieté, ado Rio
Piracicabaquefoi instalado em setembro de 1993.
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buscando identificar o histérico institucional, os programas em andamento, o
relacionamento dos municipios com os 0rgaos estaduais, etc. Em raz® da enorme
complexidade instituciona daregido decidiu-se dar continuidade aos contatos entre os
estados e municipios e liderancas da sociedade, para adiscussdo de propostas, 0 que
conforme PACHECO (1995: 211) houve imensa resisténcias, ndo s60 do aOrgdo
encarregado pelos recursos hidricos, mas também dos stores considerados progressistas
(como os ligados a0 meio ambiente). Os argumentos eram no sentido de que seria
impossivel trabalhar em um comité tdo numeroso, e por outro lado, o receio de umasub-
representacdo estadual face abs municipios. Vencidas estes entraves iniciais, em que foi
negociada uma maior participacdo de representantes estaduais, adotou-se a proposta de
aglutinacd por contiguidade geogréafica— em sub-badas, 0 que tem servido cereferéncia
para 0s outros comités.

No nos Estado podemos referir os programas institucionais como o
Sistema Integrado de Gerenciamento de Bacias Hidrogréficas e o Pro-Guaiba, como
agente fomentador do desenvolvimento ambiental que tem na Regido Hidrografica, sua
unidade de plangjamento e gestdo. Pela priorizacdo de acbes com resultados que
melhorem a quali dade de vida das popuagdes, pelo carater de inter-institucional e multi-
espadaidade do programa, tem se mnstituido numa proposta de transicdo do modelo de
desenvolvimento vigente, paraum modelo ecol ogicamente sustentavel, economicamente
vidvel e sociamente justo, sendo melhor detalhado, neste trabaho, o sistema integrado
estadua de gerenciamento de badas e o programa integrado de recuperacdo de &eas
degradadas no Estado.

10.3 ASCAMARASTEMATICAS

A Regido Metropadlitana de Sdo Paulo apresenta, em fungéo da Lei
Complementar Estadua n.° 760, de 01.08.94, as diretrizes da sua gestédo metropalitana,
com alteracOes na estrutura anterior baseada no sistema da constituicdo de 1969. A Lei,
entre outras ateragdes, prevé que acriacdo de novas unidades regionais passe a ser

processada dravés de decisbes conjuntas do Estado e dos municipios interessados €; a
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criagdo, entre outros, de um Conselho de Desenvolvimento Regiona, de créter
normativo e deliberativo, composto pa representantes do Estado e de cada municipio
integrante, assegurada aparticipacdo paritaria

No sentido de adaptar agestdo regional metropolitana a que determina
aLei Complementar Estadual, lei complementar “reorganiza aRegido Metropditana de
Sao Paulo, e autoriza 0 executivo a criar o respectivo Conselho de Desenvolvimento, a
ingtituir entidade autarquica, a constituir o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da
Grande S&o Paulo.”

Nestas mesmas regras, foi criadano Estado, a Regido Metropolitanada
Baixada Santista, através daLei Complementar Estadual n.° 815, de 20 de julho de 1996,
como resultado davontade dos municipios interessados. Nessanovaunidade regiond, foi
proposto acriacdo de cAmaras tematicas, como orgéos do Conselho de Desenvolvimento.
Sao constituidas por deliberacdo do Conselho para examinar e apresentar manifestacdes
ou estudos de carater técnico sobre um programa, projeto ou atividade especifica A
rapida implementacé® das Camaras Tematicas na Baixada Santista foi fadlitada, em
parte, pelo tamanho relativo da regido, composta por nove municipios e mntado com a
participac8o de todos os interessados — municipios, cAmaras e entidades - no processo de

criacdo.

Uma das vantagens da instituicdo das camaras temdticas € que
permitem a participagdo paritariados envolvidos e tem nessa legitimidade, ajustificativa
para sua acéacdo e funcionamento. Assim, aexperiéncia paulistarevelabons resultados,
especialmente em relacdo a Camara Tematica de Transportes da Regido Santista. Por se
dedicar a uma area de atuacdo e, a0 contrario das estruturas administrativas estatais,
inclui a gestdo paritaria dos envolvidos no sistema. O funcionamento de Cémaras
Setoriais, neste sentido, sera sempre um avanco nas estruturas tradicionais, mesmo em
relacdo aos consel hos e outros 6rgaos deliberativos.

10.4. ASEMPRESASDE PLANEJAMENTO
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O Estado de Sdo Paulo, através do Decreto Estadual N.° 10.951, de 13
de dezembro de 1977, reorganizou a Secretaria de Estado das Negdcios Metropditanas, e
dispds sobre 0 Sistema de Plangjamento e Administragcdo Metropditana. Nesta norma é
criada aSecretaria de Estado dos Negdcios Metropolitanos responsavel pelaexecugéo da
politica do Governo do Estado para aRegido Metropolitana da Grande Séo Paulo; a
organizacdo, coordenacé@® e operacdo do Sistema de Plangamento e Administracd® da
Regido, compreendendo entre outros: a realizacdo do plangjamento integrado e a
proposicdo de normas para 0 Sseu cumprimento e mntrole; a daboracdo, execucdo e
fiscalizac® de programas e projetos dos rvicos comuns de interesse metropalitano,
harmonizando-os com as diretrizes dos planos de desenvolvimento naciona e estadual; a
unificac@o, sempre que possivel, dos srvicos comuns de interesse metropditano; a
coordenacdo da execucdo dos programas e projetos de interesse metropolitano; o
estabelecimento de normas gerais bre a execucdo dos rvigos comuns de interesse
metropditanaos, 0 seu cumprimento e controle; aimplantacio, execucao e fiscalizacéo da
politica e das normas do uso do solo de competénciaestadua naareametropolitana, bem
como a proposicao e aplicacdo das respectivas normas de plangjamento, ordenacdo e
controle; a promogdo do Sistema Metropolitano de Transportes Urbanos da Regido

M etropoli tana da Grande S&o Paulo; entre outros.

A Estrutura Béasica da Secretaria cmpreende: Administragdo
Centrdizada, a) Gabinete do Secretario; b) Secretaria do Conselho Consultivo
Metropdlitano de Desenvolvimento Integrado da Grande S&o Paulo e do Conselho
Deliberativo da Grande Sdo Paulo; c¢) Assessoria Técnica como Entidade
Descentralizada, a Empresa Metropolitana de Planejamento da Grande S&o Paulo SA.-
EMPLASA, agorarebatizada como Empresa Paulista de Plangjamento Metropolitano.

O modelo paulista prevé a existénciade dois Conselhos: 0 CONSULTI

e 0 CODEGRAN. O CODEGRAN ¢ o Conselho de Desenvolvimento da Grande Séo
Paulo que abrange toda aRegido Metropalitana da Grande Sao Paulo.
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Existente a 25 anos, a unica empresa de planejamento regiona do
Estado de S&o Paulo, hoje vinculada a Secretaria de Econamia e Plangjamento doEstado,
tem se dedicado mais especificamente a elaboracéd® de planacs, projetos e estudos de
planejamento regional, no controle egerenciamento dos dados estatisticos e nas funcdes
de oonsultoria e assisténcia técnica, especialmente aos municipios. Dentre os projetos
prioritarios estdo a revisdo das diretrizes metropolitanas do plano de diretrizes
metropditanas, a cada 12 anos, e outras como a da organizacdo do atlas ambienta e dos
planos urbanisticos metropolitanos. Congtitui-se assim em tipica empresa de
planejamento e assessoramento técnico, ndo |he sendo atribuidafuncbes exeautivasou de

gerenciamento.

Outra empresa de plangjamento regional metropolitano atuante € a
Companhia de Desenvolvimento do Estado de Santa Catarina, empresa de economia
mista, responsavel pela e formulagdo e gestdo do programas de desenvolvimento do

Estado, se dedicando aelaboracdo dos planos metropditano e assessorando municipios.

O principal diferencial das empresas de plangjamento, em relagdo as
fundagdes e autarquias publicas, € que passuem maior autonomia funciona e financeira,

além de ter definidas mais especificamente as suas fungdes.

10.5. ASAGENCIAS REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO

Na esteira do processo de agencificacdo da aministracdo publica
brasileira, vislumbra-se o surgimento de agéncias para o desenvolvimento das atividades
regionais. Neste contexto, as agéncias regionais de desenvolvimento sdo0 uma nova
modalidade de entidade voluntaria e que mngega & funcdes executivas e reguladoras

gue mntempla os interesses dos municipios.

No caso dos dstemas de gestdo de recursos hidricos no pais, estéo
legalmente previstas a onstituicdo de agéncias com competéncia para acobranca de
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tributos, gerenciamento e regulacéo das atividades, agumas delas ja estdo em atividade

ligadas aos comités de gerenciamento de bacia, especialmente no Estado ce S&o Paulo.

N&o sdo muitos os exempl os de agéncias regionais de desenvolvimento.
Temosainstituicdo da AgénciaMetropolitanade Desenvolvimento daBaixada Santista—
AGEM, autarquia vinculada a Conselho de Desenvolvimento e a Camara Tematicada
Regido da Baixada Santista. Mais recentemente, foi criada em 30 de agosto de 2003, a
Agéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Campinas, vinculada a
Secretaria de Transportes Metropolitano, com atribuicdo de elaboracd® de planos,

programas e projetos de interesse mum daregido.
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11. A QUESTAO METROPOLITANA NO ESTADO DO
RIO GRANDE DO SUL: A FORMATACAO INSTITUCIONAL DA
REGIAO METROPOLITANA DE PORTO ALEGRE

Seguindo as disposicbes expressas nas Constituicdes Federais e
Estaduais, foi criada pela Lei Complementar Federa 14/73 a Regido Metropolitana de
Porto Alegre - RMPA, e depois, por lel estadud, as Aglomeragdes Urbanas do Nordeste e
de Pelotas. A Regido Metropalitana de Porto Alegre, mantida pelo artigo 2 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias da Constituicdo Estadual de 1989, acabou
aterada por uma série de projetos de lei que acrescentaram municipios a Regido, outros

acrescimento foram decorrentes do processo de desmembramento de municipios.

Ancorados nos dispositivos legais, foram aprovadas pela Assembléia
Legidativa do Estado, as <sguintes Leis Complementares que ateraram

significativamente acomposi¢éo da Regido Metropditana:

a) Lei Complementar 10.234, de 27 de julho de 1994, que inclui o
municipio de Charqueadas,

b) Lei Complementar 11.201, de 30 ck julho de 1998, que inclui o
municipio de Ararica;

c) Lei Complementar 11.198, de 23 de julho de 1998, que inclui o
municipio de Nova Santa Rita, na Regido Metropolitana de Porto Alegre;

d) Lei Complementar 11.307, de 14 de janeiro de 199, que inclui o
Municipio de Montenegro;
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€) Lel Complementar 11.318, de 26 de marco de 1999, que inclui o
Municipio de Tagquarg;

f) Lei Complementar 11.340, de 21 de junho de 1999, que inclui o
Municipio de Sdo Jerénimo;

g) Lei Complementar 11.530, de 21 de setembro de 1999, que inclui o
Municipio de Santo Anténio da Patrulhg;

h) Lei Complementar 11.645 ce 28 de junho de 2001 que inclui o
Municipio de Capelade Santana.

Outros projetos de lei visando ainclusdo de municipios, tramitaram na
Assembléia Legidativa do Estado, que constituiu uma subcomisséo especial para tratar

do tema.
Com os processos de desmembramentos municipaiseinclusdo denovos

municipios, conforme UGALDE (2002), a Regido Metropolitana de Porto Alegre estava,
ao fina de 2001, configurada com trintae um municipios.

QUADRO 2 — Municipios integrantes da Regido Metropolitana, data de incluséo e base legal

Data Municipio e L egislacdo relativa ainclusdo

14/06/1973 |Lei Complementar Federal n° 14

Municipios integrantes. Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas,
Estancia Velha, Esteio, Gravatai, Guaiba, Novo Hamburgo, Porto Alegre,
Sao Leopoldo, Sapiranga, Sapucaado Sul e Viaméo.

01/01/1989 | Emancipagdes dos municipios de Eldorado do Sul; Glorinhae NovaHartz.

03/10/1989 |A Congtituicdo do Estado do Rio Grande do Sul incluiu além dos
municipios desmembrados em 01/01/1989 os municipios de Dois Irmaos,
Ivoti, Parobé, Portéo e Triunfo.

01/01/1993 | Diminuicéo do territério da RMPA tendo em vista as emancipagdes dos
municipios de Picada Café, Lindolfo Collor e Presidente Lucena,
desmembrados de Ivoti; Morro Reuter, desmembrado ce Dois Irmaos;
Sertdo Santana e Mariana Pimentel, desmembrados de Guaiba; e Nova
Santa Rita, desmembrado ce Canoas.

27/07/1994 |Inclusdo do Municipio de Charquealas (Lei Complementar 10.234).

01/01/1997 | Diminuicéo do territdrio com aemancipac¢d® do municipio de Ararica

23/07/1998 |Inclusdo do Municipio de Nova Santa Rita (Lei Complementar 11.198)

30/07/1998 |Inclusdo do Municipio de Ararica (Lei Complementar 11.201)

14/01/1999 |Inclusdo do Municipio de Montenegro (Lei Complementar 11.307)

140



O desafio da gestéo metropolitana nas novas dimensdesjuridico-ingtitucionaisda organizac&o do Egado
Brasileiro. O caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

26/03/1999 |Inclusdo do Municipio de Taguara (Lei Complementar 11.318)

21/06/1999 |Inclusdo do Municipio de S&o Jerdnimo (Lei Complementar 11.340)

21/09/1999 |Inclusdo do Municipio de Santo Antdnio da Patrulha (Lei Complementar
11.530)

01/11/2000 |Inclusdo do Municipio de Arroio dos Ratos (Lei Complementar 11.539)

28/06/2001 |Inclusdo do Municipio de Capelade Santana (Lei Complementar 11.645)

O processo continuado de inclusdo de municipios na RMPA demonstra a
necessidade da definicéo de aitérios técnicos quanto alegaidade, constitucionaidade e
conveniéncia administrativa destas anexagdes. O veto total a0 projeto de Lel
Complementar n.° 117/99, que inclui o Municipio de Arroio dos Ratos na Regido
Metropolitana de Porto Alegre, publicado no Diario Oficial do Estado, em 18 ce
setembro de 2000, traz em sua justificaiva uma andlise témica acurada por parte do

Orgao metropolitano sobre o assunto:

“ A Regido Metropalitana de Porto Alegre - RMPA,
hoje com 28 municipios, esta bastante descaracterizada pelas
inclusdes sucessivas de municipios ocorridas a partir da
promulgacdo da Constituicdo Estadual de 1989. A autorizacdo
para aincorporacdo ce novos territorios a RMPA através de lei
complementares, sem 0s competentes e indispensaveis estudos
témicos de vabilidade, deflagrou um processo de alteracéo
freqUente de seus limites, que ndo aende aos critérios essenciais
de continuidade dos espacos urbanos e de intensa vinculagdo
socio-econdmica. Este processo tem acarretado consequéncias
negativas para a g@estdo dos problemas efetivamente
metropditanas, visto que as medidasou politicasadequadasa esta
regido metropolitana acabamsendoinadequadas para oconjunto
dos municipios acrescidos por forca legal e sem estudos técnicos

prévios.
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Deste modo, ndo é mnveniente para o danejamento
metropditano que a abrangéncia da RMPA sgja estendida pela
aplicacdo exdusiva do critério de relacionamento entre
municipios limitrofes da regido, pois a conseqiéncia é a
deterioracéo progressiva daidentidade regional, tanto naRegi&o

Metropalitana quanto nas regides vizinhas.”

Percebe-se que os critérios para gresentagdo de projetos que incluem
municipios na Regido Metropolitana de Porto Alegre, sdo, na sua grande maioria, o0 da
posicéo limitrofe destes. Outros, apresentam justificativas pouco razoaveis, o que acda
por acarretar, como referido no parecer acima, uma deterioracd da identidade regiona
em funcdo do aumento da &eadaregido, e, mais do que isto, acaba criando umasérie de
dificuldades na implementac&® das poaliticas metropolitanas, uma vez que a extensdo
territoria, em redidades bastante distintas, obriga um tratamento diferenciado dentro da

mesma regi&o.
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MAPA 1: Configuragéo atual da Regido Metropolitana de Porto Alegre

143



O desafio da gestéo metropolitana nas novas dimensdesjuridico-ingtitucionaisda organizac&o do Egado
Brasileiro. O caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

E possivel verificar, na Regido Metropadlitana de Porto Alegre, que a
tendéncia a @regacdo de novos municipios, através do processo legislativo (votacé® na
Assembléia Legislativa do Estado e aprovacdo pelo Governador do Estado), néo
representa efetivamente vantagens politicas ou econdmicas para & comunidades, uma
vez que os fundos ou as fontes de financiamento especificos para regides metropdi tanas
desapareceram, e nem 0s projetos de plangjamento regiona aaescentam motivacdes
importantes, ficando o procedimento muitas vezes relacionado muito mais ao ‘status' de

fazer parte de umaregido metropolitana.

Conforme SILVA (2002:124-126), a maior parte das justificativas
constantes nos Projetos de L ei que propdem ainclusdo de municipiosnaRMPA, algumas
com redacdes idénticas, sdo relativas a proximidade da capital (78%) (agumas
gueixando-se de que sdo0 mais préximos da capita que outros que ja fazem parte),
importancia econdmica do municipio para o Estado (10%), para permitir a participagio
em proj etos de desenvol vimento integrado (30%), avontade dos cidadaos, entre outras. A
justificativa mais utilizada, assim, € ada proximidade territorial, 0 que por si sO ndo
caaderiza o vinculo metropolitano. Para a autora, nas justificdivas apresentadas,

percebe-se a carénciade agumentos que tenham relacd com questdes metropolitanas.

Também, informa que os pareceres da Comissdo de Constituicéo e
Justica da Assembléia Legislativa de 199 a 2000 foram todos favoraveis ainclusdo de
municipios, sendo que nenhum dos projetos legidativos referente a incluséo de
municipios na Regido Metropalitana de Porto Alegre, passou pa quaquer avadiagio
témica. A METROPLAN, por seu lado, emitiu parecer técnico sobre 14 projetosdelei de
inclusdo no periodo e 1990 a 2000, todos contrarios, excegdo feita as novos
municipios emancipados de municipios ja integrantes. Nas conclusbes, o &gao
metropditano se preocupou com os aspectos funcionais (vincul os existentes, niumero de
passageiros, etc.), fisico-territoria (tendéncia de continuidade urbana), institucional,
demogréficos, com a gestdo e mm a identidade dos municipios, o que nem de longe

chegou a ser considerado pelos nobres parlamentares para grovar a inclusdo. Dos
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projetos aprovados, cinco foram objeto de veto total por parte do Governador do Estado

(um no Governo Pedro Simon, os outros no de Olivio Dutra).

Seguindo a tendéncia de gresentar projetos de leis ©bre a matéria
regional sem adevida justificativatémica, o Governo do Estado propés, e a Assembléia
Legidativa grovoua Lel Estadua n.° 10.356, de 10 de janeiro de 199%, que aiou no
Gabinete do Governador, a Secretaria Especia da Regido Metropolitana, destinada a
supervisao, coordenacd® e assessoramento de programas e servicos, bem como execugdo
de obras, 0 que paraBISOL (1997):

“configurou uma gritante preferéncia da
assm chamada regido metropolitana diante das outras,
como se 0 proces®d de regionalizago fosse pensado
exclusivamente a favor de um grupo e municipios. Sem
davida, se de direito compete ao Estado criar semelhante
Secretaria, teria de ser uma secretaria para todas as regioes,
e ndo para auela que, por aguma razdo, que pode ser
meramente deitoral, mais interessasse ao governo. E claro
gue, na execucdo, se atenda preferencialmente o que for
mais problemdtico e ewolva maior nimero de
beneficiarios, mas em tese, e portanto, na instituicéo lega
de seus 6rgdos e na elaborac@® de suas leis, 0 Estado tem
gue ser igua para todos 0s us municipios. A
constitucionalidade da dudida secretaria, nos limites em
gue foi criada, € duvidosa.”

Com a mudanca no Governo b Estado, a Secretaria foi extinta em
1999, entretanto a fragmentacéo das acGes do Estado continuou no novogoverno, uma
Vez que as varias aetarias e 0rgaos do estado ndo promoveram um sistema aticulado
de decisdo e plangamento ndo havendo integracdo, em regra, entre & agdes de

plangjamento e execugdo das paliticas publicas.

11.1. A INSTITUICAO DA METROPLAN

Adequando-se a obrigacdo contida na lei complementar federa, o

legislador galcho criou uma Fundacdo de direito publico, denominada Fundac&o
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Metropali tana de Plangjamento - METROPLAN, com o objetivo de auxiliar naresolugéo
dos problemas comuns da regido e dar supate a execucdo das tarefas do Conselho
Deliberativo da Regido Metropolitana. A criacd® da Fundag&o foi autorizada pela Lel
Estadual 6.748, de 29 de outubro de 1974 e pelo Deaeto 23.856, de 08 de maio de 1975.

Antes disso, a Regido Metropolitana de Porto Alegre fora idealizada,
pelo idos de 1966, por técnicos da Prefeitura Municipa de Porto Alegre, que
apresentaram um estudo que propunha solugdes urbanisticas no rivel metropolitano. Em
1967 foi proposta adelimitacdo da Regido Metropolitana por técnicos do Governo do
Estado, considerando s critérios de antinuidade dos espacos urbanos; funcdo de cada
centro urbano em relacdo aos outros e ocorréncia de movimentos de massa. Neste
sentido, houverasido criado, em 1970, o Conselho Metropolitano de Municipios—CMM,
com caréter deliberativo, a partir de uma preocupac¢@® comum aos 14 municipios que

compunham a aglomeragao.

O Conselho Metropolitano de Municipios, inicidmente apenas uma
entidade de associag8o de interesses, da qua participavam e tinham direito a voto os
representantes de cada um dos municipios, bem com os dos governo federal e estadual. A
busca conjunta de solucfes determinou a assinatura de um acordo que estabeleceu as
bases para acriagdo do Grupo Executivo da Regido Metropolitana - GERM, 6rgéo
témico encarregado de implementar as decisbes do CMM, ao qua estava subordinado e
gue se constituiu no rucleoiniciad daMETROPLAN. Neste contexto, a gorovacdo dal ei
Complementar Federal 14/73 na épocafoi recebida com certareservaem Porto Alegre:

“O principa ponto de desacordo
dizia respeito ao papel atribuido a0 governo
estadua na organizago do espago metropolitano,
limitando assim a participacdo e aresponsabilidade
dos municipios.” (PANIZZI, 1984)

Esta exclusdo se revelou mais tarde mmo uma das motivagdes para a

ineficiéncia e fragmenta¢ca do sistema. Assm, a entidade metropolitana, em razéo da

146



O desafio da gestéo metropolitana nas novas dimensdesjuridico-ingtitucionaisda organizac&o do Egado
Brasileiro. O caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

legisacdo federal, foi restruturada de maneira a funcionar sobre a forma de uma

fundagdo, vinculada a governo estadual, estrutura que persiste até hoje.

11.1.1. OSCONSELHOSDELIBERATIVO E CONSULTIVO

Em cumprimento a Lel Complementar 14/73, que em suas diretrizes
previu acriagdo dos Conselhos Deli berativo e Consultivo das Regides Metropditanas, foi
aprovada al e Estadua 6.656, que instituiu o sistema alministrativo metropolitano. O
Conselho Deliberativo foi regulamentado pelo Decreto 23.070/74, integrado pa cinco
membros indicados pelo governador, um pelo prefeito da cepital e outro por indicago
dos demais municipios, sendo as funcBes de presidente e de secretério-geral
desempenhadas pelo Governador do Estado e pelo Secret&io da Coordenacdo e
Planejamento, respedivamente. E da competéncia do Conselho Deliberativo promover o
Plano de Desenvolvimento Integrado da RMPA e cordenar a execugcéo de programas e
projetos de interesse da regido, estabelecidos pela referida Lei Complementar. O
Conselho Consultivo, regulamentado pelo mesmo deaeto, deveria ser composto pa um
representante de cala municipio metropolitano, sob adire¢éo do presidente do Conselho
Deliberativo, tendo as fungdes opinativa e consultiva. Assim, o Conselho Deliberativo
deveriaser o &rgao de decisdo politico daregido metropolitana, umaespécie deinstancia
de poder regional, cgpaz de decidir sobre as politicas metropolitanas, enquanto a entidade

administrativa, seriao orgdo de implementacdo destas politicas.

Como visto, aprincipa caacteristicadainstitucionalizacéo das regidoes
metropditanas brasileiras foi a centraizacdo, o que foi reforcado com a edicéo da Lel
Complementar n.° 27, que modificou a composi¢do dos Conselhos Deliberativos das
Regibes Metropoalitanas, concedendo a presidéncia as governadores dos Estados e a
maioriados cargos indicados por este. Desde logo, identifica-se a prevaénciado Estado
em relagdo ao municipio guanto ao poder de decisdo do drgdo, restando apenas fungdo
“opinativad’ aos municipios, o que resultou na crescente insatisfacdo destes que passaram

Com O tempo acriar a suas proprias associagdes regionais.
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Com aedicdo da Constituicdo Estadual de 1989, o constituinte tentou
restabel ecer, em seu artigo 17, hoje revogado, 0 &rgéo de carater deli berativo, composto
este sim pelos prefeitos e presidentes das Camaras de Verealores, entretanto, embora a
previsdo constitucional, ndo houve qualquer movimento para asua efetivagéo, nem por
parte dos governos estaduais nem dos municipios, acéando por ser revogado o
dispositivo pela fadada Emenda 28, sem maiores discussdes. Hoje, o Conselhos
Deliberativo da RMPA sO existe “pr6 forma” ndo ocorrendo qualquer reunido ou
deliberagc&. A Unica “aividade” do Conselho Deliberativo tem sido a de homologar a
indicac@® do superintendente eda direcéo superior da Metroplan. Quanto ao Conselho
Consultivo ndo se tem noticia de dguma reunido ncs Ultimos anos, chegando-se a
conclusdo gue o mesmo foi extinto. Configura-se assim um vazo pditico-institucional,
umavezque o antigo Conselho Deliberativo € inoperante eas outrasinstancias previstas
ndo foram efetivadas. Também, percebe-se uma diferenca de tratamento em relagdo a
outras regides, ja que para glomeracé® urbana de Pelotas e Capdo do Leéo fora

apresentado um projeto de regulamentacdo doseu Conselho Deliberativo.

11.1.2 ASCOMPETENCIAS DA METROPLAN

A Lei Complementar Federal 14/73 listou quai s seriam as competéncias
dos 6rgéos metropali tanaos, sendo estas:

- 0 plangjamento integrado do desenvolvimento econdmico;

- saneamento basico e servicos de limpeza publica;

- Uso do solo metropolitano;

- transporte esistemaviario;

- producdo e distribuicéo de gas candi zado;

- aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicéo
ambiental, entre outros.

Esta listagem € exaustiva, servindo como referéncia para s atividades

iniciais das entidades. N&o € necessario referir que a duacé das entidades metropditanas
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se tornaram muito mais amplas, e com o tempo outras atividades acdbaram por

redesenhar as atribui¢cdes dos 6rgaos metropolitanacs.

No decorrer dos anos, a METROPLAN, acabou configurada como
entidade de apoio e planejamento regional, 6rgdo de assessoramento témico, vinculada
diretamente a0 Governo do Estado, e ndo ao seu Conselho Deliberativo, pelo
esvazamento dainstancia. O que estava legalmente previsto € a dribuicdo doConselho
Deliberativo, como responsavel peladeterminacéo das politicas de gestdo metropolitana,
sendo aMETROPLAN 6rgao responsavel pelo assessoramento técnico.

A redagdo dos artigos 17 e 18 da Constituicdo doEstado, alterados em
2001, propunham, salvo melhor juizo, uma distin¢céo entre as competéncia do Conselho
Deliberativo, que deveriaser composto necessariamente pelos prefeitos e presidentes das
camaras e da entidade de caréter técnico para 0 planejamento e execucdo das funcdes

regionais do Estado, como segue:

O artigo 18 da Constituicdo doEstado, prevé que podem ser instituidos
orgaos ou entidades de apoio técnico de a@mbito regiona para organizar, plangjar e
exeatar integradamente as funcdes publicas de interesee comum. Assim, na fata de
outro &rgdo especifico, permanece a METROPLAN como entidade responsavel pelo
plangjamento e execucdo das politicas regionals, tanto na regido metropalitana, quanto

nas duas aglomeragdes urbanas.

Criada para dar suporte a Regido Metropolitana de Porto Alegre, a
METROPLAN tem reforcado sua posicdo como &gado consultivo e elaborador das
politicas regionais do Estado, corrigindo em parte a sua competéncialegislativaoriginal,

especialmente pelafatade 6rgéos técnicos nas outras regides.

Comaedicdo daLei n.°11.127, de 09 defevereiro de 1998, que institui
0 Sistema Estadual de Transporte Metropolitano Coletivo de Passageiros - SETM, criao
Conselho Estadua de Transporte Metropolitano Coletivo de Passageiro passou a ser
atribuicdo daMETROPLAN, entre outras, afiscalizacéo e o gerenciamento do transporte
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de passageiros nas regides metropalitanas do Estado e entre municipios pertencentes a

aglomeracdes urbanas.

O Decreto n.° 39.271, de 09 de fevereiro de 1999, alterou o estatuto da
entidade, atuali zando as funcdes e incluindo novas competéncias ao 6rgdo, tornando-se,
além das competéncias originais, responsavel pela elaboracéo e amordenagdo de planos,
programas e projetos de desenvolvimento regional e urbano do Estado e reafirma a
funcdo de gestor do Sistema Estadual de Transporte Metropolitano Coletivo de
Passageiro. Entre as ateracdes, estdo disposicdes relativas ao assesoramento témico aos
COREDES, inclusive quanto a elaboracéo dos Planos Estratégicos de Desenvolvimento;
agerénciados reaursos hidricos; auxilio naelaboracdo de planaos diretores; execucdo das
tarefas de planejamento atribuidas através de convénios e contratos e a gestdo dosistema
estadual de transportes de passageiros, entre outros.

1113 PRINCIPAIS MUDANCAS NO PERFIL
ADMINISTRATIVO

A METROPLAN teve muitas das suas atribuicdes ampliadas, passando
afazer parte de sua competéncia também a gestdo das aglomeracdes urbanas do Estado.
A partir de 1995, passou a asumir a promocado, elaboracdo e coordenacdo do
plangjamento do desenvolvimento regiona do Estado, o que significou, conforme
BORBA e CUNHA (2002), maiores encargos parao orgao metropolitano, gerando rovas
necessidades quanto a equipamentos e c@acitacdo, 0 que, via de regra, ndo vem
ocorrendo ne Ultimos anos, sem aumento de investimentos ou contratacdo de

funcionarios.

As dteragdes recentes no Estatuto da entidade, promovidas pelo
Decreto 39.271/99, aaesceu novas atividades aquel as anteriormente previstas, ampliando
o0 leque de atribuicdes. Conforme dados do Relatério de gestdo 199-2002, os programas
prioritarios, dentre as prioridades de ac® da Fundacéo estdo:

| — Implantagdo do Sistema Estadua de Transporte Metropolitano;
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Il — Implantagdo de Sistema Metropolitano de Macrodrenagem;

[l — Apoio témico aos Comités de Bada Hidrografica

IV — AcBes de manejo de residuos sdlidos;

V — Sustentacdo de Diretrizes de Qudlificacdo no Uso e Ocupacéo do
Solo;

V| — Programa Integrado para Recuperacéo de Areas Degradadas;

VIl — Programa de Complementagdlo da Maha Rodoviaria
Metropoli tana.

Dentre estas funcfes, dgumas merecem destaque, coOmo 0s programas
integrados de recuperacdo de &eas degradadas, o apoio aos comités de gerenciamento de
badas e, especiamente, daimplantacdo do sistemade transporte @l etivo metropditano,

a0 aaescentar novos desafios para o sistema de gestéo regional .

Outros programas importantes também estdo sendo executados pela
Metroplan como o Plano Diretor de Residuos Solidos — PDRS, para 0 gerenciamento
integrado de residuos solidos, integrante do Projeto do Pré-Guaiba, o Projeto
PRORENDA Urbano, que trabalhajunto acomunidades carentes em parceriacomaGTZ
— Sociedade Aleméa de Cooperacd® Témicae 0 Assessoramento em Programas e Projetos
de Cooperacdo Témica, que compreende apesquisa, selecdo, estudo e acompanhamento
de fontes de recursos privados e publicos, objetivando prestar assessoramento as

atividades e programas prioritarios da entidade.

Além destes, redirmou-se 0os programas de assessoramento técnico a
entidades e aos Conselhos Regionais de Desenvol vimento, inclusive quanto aelaboraggo
dos Planos Estratégicos de Desenvolvimento; aos municipios, com auxilio naelaboraggo
de planos diretores; execucao dastarefas de planejamento atribuidas através de convénios
e ontratos, entre outros, reforcando assim a funcé de assessoramento técnico da
entidade.

E possivel identificar na tentativa de mudancado perfil administrativo

da entidade, assumindo nove projetos com caracteristicas de planejamento estratégico,
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embora ainda em pequena ecaa. Por outro lado, assumiu uma série de funcdes
exeautivas, de grande acance socia, como os dstemas de transporte, drenagem urbana,
residuos lidos e de recuperacd® de aéress degradadas, com a reafirmacdo de

importantes competéncias da entidade.

1114 DEMAIS PROGRAMAS E FUNCOES
ADMINISTRATIVASDA METROPLAN

11.1.4.1 O CONTROLE DO PARCELAMENTO DO SOLO

A METROPLAN, dentre as funcdes legamente estabelecidas no seu
Decreto Regulamentador, tem acompanhado a expansdo urbana da RMPA e o processo
formal de parcelamento dosolo nos municipios daregido, quer pela analise dos projetos
de loteamentos, desmembramentos e condaminios. Conforme UGALDE (2002: 12) entre
1977 e 2000 o 6rgdo emitiu pareceres em 2.800 processos de parcelamento do solo, se
congtituindo em funcdo administrativa do oOrgdo. As informagdes encontram-se
armazenadas em bancos de dados e 0s perimetros das areas anali sadas referenciados em
base cartogréfica

A Lei Federal 6.766/79 remete a aitoridade metropolitana a
competénciae a anuénciapréviaa grovacdo municipa dos projetos de parcelamento de
solo nos municipios das regides metropolitanas. A Lei Estadua 10.116/94 prevé a
ingtituicdo de um sistema permanente de plangamento municipa e da grovacé do
plano diretor. Sem aprofundar o estudo dcs instrumentos juridicos de parcelamento do
solo cumpre ressdtar a dribuicdo lega da Metroplan na grovacdo dos projetos,
Conforme UGALDE (2002: 20) a legislac@o urbanistica dos municipios integrantes da
RMPA, de uma forma geral, sdo semelhantes, entretanto, pela fata de cndcdes as
municipaidades acabam por adaptar |leis existentes o que dificulta a glicacdo dasnormas
gerais. O estudo desenvolvido pelaMETROPLAN, em 1991, denominado “ Evolugdo dos
perimetros urbanos da Regido Metropolitana de Porto Alegre — 1970 a1990” citado pelo
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autor, conclui que diversos municipios dteram suas éreas urbanas, com fregliiéncia

elevada, independentemente de um plano de zoneamento ou dretrizes de ocupacéo.

Na redidade, o processo de parcelamento do solo nas Regides
Metropolitanas é sujeito a vérias etapas. Para exemplificar, dependendo de sua
locdizagio e peculiaridade, um projeto pode ser submetido ao exame daMETROPLAN,
FEPAN, DNER, DRH, CORSAN, CEEE, DAER ou DNER, IBAMA, INCRA, aém dos
orgdos da administracgio municipal. De posse de todos os projetos aprovados o
empreendedor procede o registro imobiliario do mrcelamento o que an geral demora
meses para aontecer, sendo freqlentes as reclamacdes, 0 que pode acarretar, por outro
lado, ainviabilizagdo de projetos. A anuéncia prévia ndo raras vezes € a Ultima fase do
processo, quando o empreendedor vai registrar o empreendimento e fica sabendo da
obrigacé. Para o autor, ainexisténcia de um plano metropolitano de desenvolvimento,
elaborado com a participacdo das municipios, dificulta a construgdo de sistema um

integrado, o que iriafadlitar em muito o processo.

Conclui o autor, que apesar de algumas iniciativas importantes, o
trabal ho integrado dos diversos 6rgdos da alministragdo pubi caque atuam RMPA ainda
ndo foi efetivamente desencadeado, e urgente an vista da complexidade da andlise dos
projetos em fungdo dapressdo paraocupacd das areas e enpreendimentos. A faltade um
plangamento globa articulado entre as esferas pdlitico-administrativas e os demais
intervenientes no processo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, tem fragmentado as
acOes com resultados pouco expressivos do ponto de vistaregional.

11.1.4.2 EMISSAO DE PARECERESE ESTUDOS TECNICOS

A Metroplan tem emitido ao longo @ sua histéria uma gama pareceres
témicos bre projetos e aes de crater regional, se congtituindo em atividade
administrativa propriada Fundacdo, algumas vezes instada ase manifestar especialmente

pelo Governo do Estado ou pefeituras, em outras por iniciativa propria
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Mais recentemente, em 1999, foi criado um grupo de trabalho que
elaborou um estudo chamado “ ConsideracBes sobre conceitos e deli mitagdes da Regido
Metropolitana de Porto Alegre” que estabelece aitérios para subsidiar os pareceres sobre
ainclusdo de municipios na RMPA. No periodo em que se manifestou sobre 0 assunto
adotou basicamente os mesmos critérios técnicos que vinham sendo usados em outros
pareceres desde o inicio da década de 1990. Sem querer discorrer sobre os critérios,
percebe-se 0 esforco dos témicos em orientar e a preocupaca com as consequéncias do

aumento descoordenado da areaconsiderada metropolitana.

Outra dividade tem sido o auxilio na daboracé de planos diretores de
municipios da regido metropolitana, consta nos relatérios da entidade agbes nos
municipios de Montenegro e Taguara e também estudos para os municipios do litora
Norte do Estado.

11.1.4.3 O PROJETO PRORENDA URBANO RS

Trata-se de um projeto de wmoperacdo témica e administrativa entre o
Governo da Alemanha e Governo do Estado doRio Grande do Sul, através da Seaetaria
da Coordenacd® e Plangjamento, tendo a METROPLAN como &rgdo executor do
trabalho. O projeto faz parte do Programa Nadonal PRORENDA, cujo principa objetivo
€ 0 combate a pobreza A sociedade dema— GTZ, estd encarregada de prestar assessoria

e apoio financeiro para os projetos.

O projeto se desenvolveu em diversas fases. A fase piloto comegou em
marco de 1990, e se desenvolveu em cinco areas com problemas de sub-habitacé® na
RMPA. A partir de 1997, o projeto ampliou sua atuagdo para outros municipios, em
bairros com sub-habitagdes de Pelotas, Caxias do Sul, Alvorada, Viaméo e Rio Pardo em
gue foram multiplicadas as metodologias de planejamento participativo e organiza¢ca

comunitéria.
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Em 2000 as trés tipoogias do PRORENDA - urbano, rurd e
microempresa — foram unificados no Projeto PRORENDA RS. Nas areas urbanas, a
METROPLAN assimil ou ametodologiado projeto no programa de recuperacéo de areas
degradadas.

11.2. O PLANEJAMENTO E O PLANO METROPOLITANO

O primeiro “Plano de Desenvolvimento Metropolitano — PDM”,
comegu a se daborado em 1971 pelo Grupo Exeautivo da Regido Metropalitana —
GERM e gredado em conjunto, em 1973 pelo Ministério do Interior, Governo do
Estado e Prefeituras, surgiu em decorréncia da necessidade do plangjamento global das
regiOes metropalitanas brasileiras. Concluido em 1973, ndo chegou a ser implementado,

servindo ¢k base para propostas posteriores.

Relatério do Plano Metropadlitano de Desenvolvimento Integrado —
PMDI, datado de janeiro de 2000, informa que, em 1995, a Metroplan iniciou um
processo para dualizar o Plano de Desenvolvimento Metropalitano e propor o Plano
Metropolitano de Desenvolvimento Integrado, de modo a contemplar as necessidades
prementes de orientacdo quanto a ocupacd do solo na Regido Metropolitana de Porto

Alegre. Entretanto, até o momento, areferida duaizacdo néo foi implementada.

A caréncia de um plano metropolitano para a RMPA, tanto para a
ordenacdo territorial, quanto para orientacd de seu crescimento econdmico e social, se
faz notar, quando ca andli se dos programas e daos projetos, tanto do 6rgdo gestor, como
dos 6rgéos e secretarias de estado, quanto das prefeituras. Excetuando a anuéncia prévia
para autorizacdo de loteamentos, feito pela Metroplan, a grande maioria dos projetos do
Estado e das prefeituras ndo se vinculam, ocorrendo muitas acOes desconexas. A
efetivacdo do plano de desenvolvimento integrado passibilitaria a economia e a melhor
regulamentacao, tanto daocupacédo dosolo, como em relacéo aorientacdo do crescimento

econdmico e social. Assim, faz-se premente 0 inicio de um processo de discusséo e de
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elaboragdo do plano metropolitano, atividade prevista como competéncia do ¢&géo

metropditano.

11.3. A QUESTAO DOSRECURSOS

Uma questdo importante a ser discutida é a da sustentabilidade dos
projetos do érgdo gestor. O paragrafo 2° do artigo 16 da Constituicdo Estadua prevé a
destinacdo olrigatoria de recursos financeiros no orgamento estadua e nos municipios
gue as integram. Neste sentido, aLei n.° 6.652, de 12 de dezembro de 1973, alterada pela
lei n.° 6.776, de 27 de novembro de 1974, institui o Fundo de Investimentos Urbanos —
FUNDURBANO/RS com afinalidade de aonstituir-se an base financeira para o custeio
das despesas de funcionamento dos Conselhos da RMPA; dar suparte a elaboracé® de
planos e a execucdo dcs projetos da regido metropolitana; dar suporte financeiro a
elaboracéo de planos e projetos para os centros urbanos e pequenas comunidades rurais®,
entre outros. O Decreto n.° 23.532, de 03 de dezembro de 1974 aprova o0 regimento
interno doFundo, administrado pa um Conselho Diretor, composto pa cinco membros,
sendo dois membros indicados pela Federacdo das Associacdes de Municipios do Rio
Grande do Sul (FAMURS) e os demais pelo Governo doEstado.*

Ocorre que até hoje o chamado FUNDURBANO néo foi devidamente
implementado. Discute-se a oportunidade de implementacdo do fundo como suporte para
0s projetos capitaneados pela METROPLAN, uma vez que a legislagdo autoriza o Poder
Exeautivo a airir créditos adicionais no or¢camento do Estado. Ou sgja, ha a previsio
orcamentaria, através de projeto/atividade espedfico, podendo se constituir em

importante fonte de financiamento.

“0 ftem aaescido pelalei n.° 11.138, de 27 de aoril de 1998.
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12. O ARRANJO POLITICO-INSTITUCIONAL DA
REGIAO METROPOLITANA DE PORTO ALEGRE E O DILEMA
DA INTEGRACAO DA GESTAO METROPOLITANA.

Do mesmo modo que nagestéo das regides metropolitanas brasileiras e
das experiéncias internacionais, persiste na Regido Metropolitana de Porto Alegre vérios
problemas comuns, como afatade defini¢céo clara das competéncias daUni&o, Estados e
Municipios no plangamento e execucd das politicas regionais; as dificuldades de
articulacéo entre os niveis de governo; apouca aticulagdo com a sociedade, entre outros.
Além disto, no caso galcho, temos um quadro politico-institucional complexo, com a
sobreposicao de niveis de decisdo politica e administrativa regionais. No processo de
Organizacdo Regional do Estado, temos a ocorréncia de vérias instancias de decisio
politicae administrativa: o Estado, através da METROPLAN, entidade metropolitana, no
ambito da regido metropolitana de Porto Alegre e das aglomeragdes urbanas, 0s
Conselhos Regionais de Desenvolvimento — os COREDES; os municipios, através das
proprias prefeituras ou através das Associagdes de Municipios; e mais recentemente, 0s
sistemas de gerenciamento de recursos hidricos, através dos Comités de Gerenciamento
de Badas Hidrogréaficas e outros programas como 0 ¢k recuperacdo de deas degradadas.
Convivem com estas instancias experiéncias de gestdo orcamentaria de crater regional,
como os sistemas de consulta popular, 0 orcamento participativo estadual e mais

recentemente o chamado processo de consultapopular.

“ Modificado pelalei 9.438 de 27 de novembro de 1991.
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Cumpre destacar que muito embora & diferencas entre as atribuicbes e
as caaderisticas especificas de cada entidade, no quadro institucional da regido
metropditana de Porto Alegre, ocorrem sobreposicdes e também vazios nos niveis de
decisdo. Assim, temos os COREDES como &rgdos de promogéo das politicas regionais,
compulsérios e onstituidos formamente a partir de lei estadual; as AssociacOes de
Municipios, como 6rgaos de representacdo dos municipios e o Governo do Estado,
através do orgéao técnico-administrativo —aMETROPLAN. Estas estruturas muitas vezes
se confundem em suas atribuicdes e responsabilidades no sistema, a0 que acrescenta-se as
experiéncias de regionalizacd® e democratizagdo do orcamento, como 0 or¢amento
participativo, forum regiona, consulta popular, que decidem sobre os investimentos

publicos, com influéncia sobre as politicas metropolitanas.

Ao inserir-se na pautado danejamento e gestao regional novas préticas
de gestéo, como os comités de gerenciamento e os programas integrados, que gresentam
inovactes importantes quanto a estrutura de gestdo e a execucdo das atividades, através
da aticulagdo entre os niveis de governo, a gestdo compartilhada e a flexibilidade do

planegjamento, aprofunda-se a necessidade de integracéo destas instancias.

Para o melhor entendimento do processo de tomada de dedsdo no rivel

metropditano € necessario referir algurs destes institutos de crater regional, como

segue:

12.1 ASINSTANCIASPOLITICO-INSTITUCIONAIS

12.1.1 OSCONSELHOSREGIONAISDE DESENVOLVIMENTO

Os Conselhos Regionais foram instituidos pela Lei Estadua n.°
10.238/91, que dispbe sobre a aiacdo, estruturacd e funcionamento dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento — COREDES, e regulamentados pelo Decreto 35744/94.
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Conforme BORBA e CUNHA (2002:111-112) eram considerados um dos projetos
prioritarios do governo Alceu Collares (1991-1994) e faziam parte de um projeto de
descentralizacggo administrativa do Estado. Tem como obetivo promover o
desenvolvimento regional, a integracdo dos reaursos e agdes do governo estadud, a
melhoria daquali dade de vida, distribuicdo dariquezaproduzida, estimulo a permanéncia

do homem naregido e apreservacao e recuperacdo do meio ambiente.

Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento deveriam ser compostos,
na forma da lei, pelos prefeitos e presidentes de Camaras Municipais, deputados com
domicilio eleitoral naregido, representante de universidades e organizag@es de expressao
regional. Os Conselhos ® estruturam pela Assembléia Geral Regional, o Conselho ce
Representantes e as Comissdes Setoriais. A Assembléia Gera é o orgdo maximo de
deliberacé do Conselho em que participam os delegados el eitos por segmento socia em
seus foruns municipais. O Conselho de Representantes € deito pelaAssembléiaGerd. As
comissdes storiais s8o0 formadas pelos témicos cujaformacdo corresponda aéreae por
representantes de 6rgdos municipais e estadual. Competeria, assim, aos Conselhos a
indicac@® de prioridades de investimento das regides nos planos plurianuai s e orcamentos
anuais. Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento se constituem, desta forma, em
féruns para a discussdo e decisdo a respeito de politicas e a@es que visem o
desenvolvimento regional, constituindo-se eminstanciapoliticade decisdo de prioridades

orcamentarias.

A definicdo das diretrizes globais compete @ Conselho Estadual de
Desenvolvimento — CED, integrado pelos presidentes dos COREDES e também por
entidades empresariais e de trabalhadores, tendo como presidente o Governador do
Estado.

Na formatacéo legidativa original, a cada COREDE estava destinada a
determinacé das prioridades nos investimentos relativos a uma parcela do Orgamento
Estadual. Em 1995, foi abolido o sistema de quotas e & propostas apresentadas pelos
Conselhos seriam posteriormente analisados por técnicos do Estado, este sistema

funcionouaté 1998 com a elicdo dalei sobre aconsultapopular.
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Com a implantagdo do Orcamento Participativo Estadual, aos
COREDES passaran a congtituir-se também em instancia de regionalizaggo do
orcamento do Estado. No sistema proposto a estruturagdo do OP manteve como base
territoriad as 22 regides de abrangéncia dos COREDES e no Conselho Estadual do
Orcamento Participativo (COP-RS), formado por 204 conselheiros, dos quais 160 séo
escolhidos entre os del egados e 44 sdo indicados pel os COREDES, que em reunido com o
Governo do Estado, deveriam deliberar sobre o plano de investimentos e servigos e
participam da elaboragdo da proposta orcamentéria, a ser encaminhada a Assembléia

Legidativa

Em relacdo a Regido Metropolitanade Porto Alegre, a constitui¢cdo dos
COREDEs néo respeitou a configuracdo da RMPA, fazendo parte da &reametropolitana
municipios pertencentes aos Conselhos do Delta do Jacui, Vade do Rio dos Sinos,
Central, Paranhana - Encosta da Serra, Vae do Cai, Vde do Rio Pardo e Litoral,
conforme pode ser verificado noQUADRO 3.

Ocorreu na RMPA uma situacdo bastante peculiar: Conforme
informagdes colhidas junto a ex-diretor da Secretaria de Plangjamento do Estado em
1995, Pedro Bandeira, com aimplantacéo dos Conselhos em 1991, houve um impasse no
nivel intergovernamental nadefini¢cdo do conselho metropolitano, umavez quejahaviaa
congtituicdo legal do Conselho da Regido Metropalitano. Aproveitando este impasse,
liderancas politicas da Regido do Vale do Rio dos Sinos, especialmente o prefeito da
cidade de Novo Hamburgo, passando pa cimade quaquer andlisetécnicaou ce consulta
do drgéo gestor, prop6s e o Governador do Estado (Anténio Britto), acdboupor decretar a
existénciado COREDE do Vale do Rio dos Sinos.

Rompida apossibilidade de haver um unico Conselho para aRegio
Metropolitana, os prefeitos dos municipios restantes, capitaneados pela Capital do Estado
acabaram por criar o Conselho do Deltado Jacui, sem 0 ava do Governo doEstado, por

achar que se tratava de algum arranjo proposto para beneficiar prefeituras administradas
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pela Frente Popular. Desfeito mais este ejuivoco, e para apaziguar 0s animos, assumiu a

primeira presidénciado COREDE areitorada UFRGS, Wrana Panizzi.

Assim, os dois principais COREDES metropalitanos acabaram por
funcionar paralelamente, cada qual discutindo questes destas regides £m conexao entre
as duasinstancias. Em gera, foram presididos pelos reitores das Universidades (Unisinos
e UFRGS), ndo havendo maiores questionamentos quanto a necessidade de integracéo,
sendo que eventuais questdes poderiam ser resolvidos no Forum dos COREDES, mesmo
porqué o Conselho Deliberativo da Regido Metropditana nuncachegou a ser efetivado.
Para o professor Pedro Bandeira, os COREDES metropolitanos mais cedo au mais tarde,
vao ter que trabalhar integradamente em algumas questbes. Na sua opinido, estas
estruturas devem reunir esforcos para que politicas integradas se implementem pois
entende que os COREDES efetuam um bom trabalho de “advocacy”, ou seja, forcam a
inclusdo de determinados temas na agenda de discussdo dos governos, pela sua
cgpaddade de mobilizacdo e de articulacdo das liderancas locas. Sugere, outrossim, a
convergénciado trabaho dos dois COREDES, o que poderiaser inicio de um processo de
fusdo, considerando cada um deles como sub-regides de um Unico Conselho

Metropoalitano.

Em relacdo a algumas das atribuicbes da METROPLAN, as
competéncias dos COREDES em muito se assemelham. Podemos destaca, entre estas, a
formulagdo e implementagdo das politicas de desenvolvimento integrado da regido e a
elaboracdo de planos estratégicos de desenvolvimento.

A fdta de detivagio do Conselho Deliberativo da Regido
Metropolitana de Porto Alegre, na forma do artigo 17 da Constituicéo Estadual, hoje
revogado, acabou pa configurar esta sobreposicdo de atribuicdes. A resolucdo deste
impasseinstitucional poderia ser resolvido pelas seguintes op¢des: a) pelarecnfiguragdo
territorial, de formaque fique determinado oConselho Metropolitano como sendo aquele
gue abrange os Conselhos do Deltado Jaaui e do Vale do Rio dos Sinos, como undades
de plangjamento, unidas ou réo, ou, b) pelo reamnhecimento de doisniveisinstitucionais

no espago metropolitano — o Conselho Deliberativo da RMPA e os demais Conselhos de
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Desenvolvimento, devendo neste @aso haver adgum cana de articulac® entre estas

instancias.
QUADRO 3: Municipio da RMPA por COREDE
Metropolita |Vale do Rio|Centro-Su ValedoCai |Paranhana/ |Litoral
no/Delta do|dos Sinos Encosta da
Jacui Serra
Alvorada Ararica Arroio dos | Capela de | Parobé Sto.
Ratos Santana Patrulha

Cachoeirinha| Campo Bom |Charqueadas |Montenegro | Taquara
Eldorado do| Canoas S&o Jerbnimo
Sul
Glorinha Dois Irméos
Gravatai EsténciaVelha
Guaiba Esteio
Porto Alegre | Ivoti
Triunfo NovaHartz
Viaméo Nova Santa

Rita

Novo

Hamburgo

Portéo

Séo Leopoldo

Sapiranga

Sapucaia do

Sul

Fonte METROPLAN
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MAPA 2: COREDES constantes na Regido Metropolitana de Porto Alegre

Municipios por COREDE
[ Centro-Sul
[ Litoral
7] Metropolitano do Delta do Jacui
[ ] Paranhana-Encosta Da Serra
[] vale Do Cai
[ vale do Rio dos Sinos
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12.1.2 ASASSOCIACOESDE MUNICIPIOS

12.1.21 A ASSOCIACAO DE MUNICIPIOS DA GRANDE
PORTO ALEGRE

A Associacdo de Municipios da Grande Porto Alegre congega 0s
municipios periféricos a capital e é omposta pel os seguintes municipios: Porto Alegre,
Cadhoeirinha, Gravatai, Glorinha, Viamao, Alvorada, Esteio, Canoas, Nova Santa Rita,
Sapucaia do Sul. Composta por uma diretoria e assessoria técnica, com mandato de um
ano, tendo como presidente, no mandato 2000-2001, o prefeito de Porto Alegre, vice-
presidente, a prefeita de Estelo, secretéaria aprefeita de Alvorada, e tesoureiro o prefeito

de Canoas, a entidade tem reunides mensai s regul ares.

A Associac@ dos Municipios daRegido Metropolitana de Porto Alegre
foi fundada en 12 de julho de 1985, constituida como sociedade civil, formada
inicia mente pelos muni cipios que compunham aRegido M etropditanade Porto Alegre e
integrante da Federacdo de Municipios do Estado doRio Grande do Sul - FAMURS. Os
objetivos previstos no estatuto da associacd® sdo 0 de promover o desenvolvimento
integrado, evitar a superposicdo de acbes entre 0s municipios envolvidos e eitre
entidades, manter intercdmbio de servicos, coordenar projetos e mnvénios, entre outras
acOes. Conta mm a seguinte estrutura: Conselho Deliberativo, Diretoria Executiva,
Conselho Consultivo, Conselho Fiscal e Comissfes Consultivas. O Conselho
Deliberativo, 6rgdo de decisdo formado pa representantes dos municipios, reline-se
mensalmente esuas decisdes $i0 tomadas por maioria absoluta dos presentes, respeitado
0 quorum minimo de 50 % dos membros.

As discussdes realizadas nos encontros dos ano de 2002 conforme
informagdes prestadas pelo assessor espeda de assuntos metropolitanos da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre e secretario do 6rgdo, versaram sobre os critérios de

redistribuirdo do ICMS; sobre a questdo do arranjo instituciona metropolitano, da qual
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fol montadaumacomissdo paradiscussdo do assunto, mas que ndo apresentou resultados,
e, daimplementacd do Projeto Integrado de Assisténcia Socia. Estaultima dividade se
refere amontagem de uma estrutura de atendimento integrado na regido metropolitana,
com o objetivo de descentralizar as agcOes de assisténciasocid, concentradas nacidade de
Porto Alegre.

Ressalta 0 asEssor que 0s municipios sdo s executores das acdes, ndo
havendo incompatibilidade em relac® as agbes regionais, umavez que as decisdes S0
tomadas com consenso prévio. Informa que uma reivindicacdo dcs integrantes € em
relacdo as agdes de ambito nacionad, em que ndo hainstanciade discussdo préviacom 0s
municipios, como o caso daimplementacéo dalinha2 do Metrd. A mobilizago tem sido
a estratégia palitica para pressionar os governcs (federais e estaduais) a ouvir 0s
exeautivos municipais. Em relagio a questdo do arranjo institucional nota-se uma
preocupacdo da entidade an buscar novas formas de gerenciamento das atividades

regionas

12.1.2.2 OUTRAS ASSOCIACOESDE MUNICIPIOS

Na divisdo regional adotada pela Federac@® das AssociacOes de
Municipios do Rio Grande do Sul — FAMURS, temos uma estrutura politico-institucional
diferente da configurac@® da Regido Metropolitana de Porto Alegre e dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento. Na &ea da metropolitana encontram-se municipios
pertencentes na grande maioria aAssociacdo da Grande Porto Alegre edo Vae do Rio
dos Sinos, mastambém de municipios das associacdes daRegido Carbonifera, doVaedo
Rio Cai edo Litoral Norte, conforme quadro abaixo:
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QUADRO 4: Associacdes de municipios na area da RMPA

Grande Porto|Vale do Rio|Regido Vale do Rio|Litoral Norte -
Alegre -|dos Sinos— Carbonifera -|Cai—Amvarc |Amlinorte
Granpal Amvrs Asmurc
Alvorada Campo Bom Charquealas Capela de|Santo Antdnio
Santana daPatrulha
Cachoeirinha | Dois Irméos Eldorado doSul | Montenegro
Canoas EsténciaVelha | Sdo Jerdbnimo Portéo
Esteio Ivoti Triunfo
Glorinha NovaHartz Arroio dos Ratos
Gravatai Novo Guaiba
Hamburgo
Nova Santa Rita | Parobé
Porto Alegre Séo Leopoldo
Sapucaiado Sul | Sapiranga
Viaméo Taquara
Ararica

Fonte FAMURS

areametropolitanaem relac&® as Associagdes de Municipios.
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MAPA 3: AssociacOes de Municipios na Regido Metropolitana de Porto Alegre

Municipios por Associa¢des
[ ] AMLINORTE
I AMVARC
I AMVRS
[ ASMURC
] GRANPAL
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12.2 INSTANCIAS DE GESTAO ADMINISTRATIVA

12.2.1 O SISTEMA ESTADUAL DE RECURSOS HIiDRICOS E
OSCOMITESDE GERENCIAMENTO DE BACIASHIDROGRAFICAS

Os Comités de Gerenciamento de Bacias Hidrograficas 50 novas
modelos de gestdo de carater regiona, que usa & bacias hidrograficas como unidade
basicade planejamento e gestdo, prevé nasuaestruturaaparticipacé dasociedade e com
0 gerenciamento, coordenacdo e suporte técnico de 6rgdo de direito publico especifico.
Estes programas apresentam inovagdes importantes quanto a estrutura de gestéo e a
exeaucdo das atividades, através da aticulacdo entre os niveis de governo, a gestdo
compartilhada e aflexibilidade do plangjamento.

Os Comités tem se constituido em interessantes model os de gestdo de
projetos regionais no pais, uma vez que possibilita ainclusdo em sua estrutura de um
numero grande de representacdes, como entidades, associacdes, universidades, etc., e ndo
apenas dos representantes dos governaos. Pela priorizacdo de agdes com resultados que
melhorem a quali dade de vida das popuagdes, pelo caater de inter-institucional e multi-
espadaidade dos programas, estes tem se onstituido numa proposta de transicdo do
modelo de desenvolvimento vigente, para um modelo emlogicamente sustentavel,

economicamente viavel e socialmente justo.

A Congtituicdo Federa definiu as aguas como bens publicos
reaconhecendo a relevancia estratégica da agua, o que tem levado dversos governos a
desenvolverem os us sistemas de gestdo de reaursos hidricos em model os que abrigam
entidades gerenciais organizadas em torno da bacia hidrograficacomo unidade idea de
planejamento, gestéo e intervencdo. No ambito daUnido foi aprovada al ei 9.433/97, que
ingtituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e aiou o Sistema Nadonal de Gestdo

de Recursos Hidricos e a Lei 9.984, cria aAgéncia Nacional de Aguas. No Estado, a
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Constituicdo Estadua de 1989 em seu artigo 171 e a Lei 10.350/94 estabeleceram o
sistema de gestéo de aguas, expressa em quatro grandes principios.
1) gestdo através de um Sistema Estadua de Recursos Hidricos e ndo
através de um orgéo especifico e entralizado;
2) Adocéo dabada hidrogréficacomo uridade basicade planejamento
€ eXecucao;
3) Estabelecimento daoutorga e tarifacdo daos recursos hidricos;
4) Reversdo para a respectiva bacia de arecadagdo, da receita,
devendo s recursos financeiros ser aplicados na propria gestdo das

aguas dabada

O Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SERH)
vem sendo implementado em 24 bacias hidrogréficas, através da criagdo de comités de
gerenciamento e da gradativa implementagdo dos instrumentos de planejamento (planos
de bada e plano estadud) e gestdo (outorga, tarifacdo, custeio) conforme previsdo
legislativa

Com acriacdo da Secretaria Estadua do Meio Ambiente - SEMA e da
transferéncia da presidéncia do Conselho de Reaursos Hidricos e do Fundo de
Investimentos em Reaursos Hidrico — FRH para esta secretaria em fungéo, das leis
11.362/99 e 11.56(Q00 respectivamente, houve umareorganizacdo dagestdo estadual dos
reaursos hidricos, transferidos para aSEMA departamentos e programas, como o Pré-
Guaibae Mar de Dentro.

A Lei Estadud 10.350/94 que institui o Sistema Estadual de Recursos
Hidricos, regulamentando o artigo 171 & Constituicdo Estadual, define a politica
estadual de recursos hidricos, as diretrizes especificas como adescentraizacdo das acoes
por regides e bacias hidrograficas, a participacdo comunitaria, apoio técnico, integragdo
do gerenciamento, articulacé e a mmpeténciafinancera

O Conselho de Recursos Hidricos, conforme os artigos sétimo e

seguintes daLei, é ainstancia deliberativa superior do sistema, presidido pelo Seaetério
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do Meio Ambiente, e composto pel os secretarios de Estado com atividades reladonadas a
gestdo, trés representantes dos Comités e um representante do SistemaNadonal do Meio
Ambiente edo sistema de gestdo nadonal. Compete ao Conselho propor dteracdes na
politica estadual, aprovar o relatério anual sobre a situacdo dcs recursos hidricos no
Estado e demais deliberacdes, sendo assstido pa uma secretaria executiva e pelo
Departamento de Recursos Hidricos da SEMA.

A estratégia para implementacdo do sistema de gestdo resultou ra
ampliagdo da representac@® dos comités no Conselho Estadua de Reaursos Hidricos,
conforme Lei Estadual 11.685/01 e acriacdo da sua Camara Técnica Neste sentido,
foram aprovados Resolucdes que tratam dos critérios para glicacdo dos recursos do
FRH, normatizac@o daformacéo de comités, daeleicdo dos componentes dos comités, da
divisdo das badas hidrogréficas e, inclusive, o processo de discussdo do modelo das

agéncias de regido hidrogréaficas (Resolugdo 0601).

No processo de formacdo dos comités precedem reunibes com
liderancgas locass, universidades, entidades, e outras representacfes, ap6s 50 redizadas
reunides e audiéncias publicas paraconstituir a omposi¢cdo bésicae e caaderisticasdos
comités. O Estado, ap6s este processo, cria por Decreto o comité e nvocapara eleigcdo
por aviso publico em 30 das. O processo esta regulamentado pelas Resolucbes CRH
06/01 e 08/01 e mais superficialmente pelo Decreto Estadual 37.034/96 que determina,
além de outras diretrizes sobre aestruturacd dos comités, em seu artigo 4° que 0 nimero
de membros e a mmposicdo das representagdes de cada comité deverdo refletir as

caaderisticas regionas.

Cumpreressaltar em setratando de instrumentos de gestdo, as diretrizes
postas na Resolucéd CRH 06/01 que abre o processo de discusséo para acriacdo das
Agéncias de Regido Hidrograficas (ARH) que devem ser instituidas por lei para prestar
apoio técnico ao Sistema Estadual de Recursos Hidricos, devendo conter atribuicdes de
assessoramento técnico aos comités e na elaboracdo das proposi¢coes relativos ao Plano

Estadual de Recursos Hidricos e das no Plano das Badas Hidrogréficas, subsidiar os
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comités com estudos témicos, econdmicos e financeiros, arrecalar e aplicar os valores

correspondente a cobranca pelo uso da agua, entre outros.

A Resolucdo CRH 09/01 detalha o processo de instalacéo dos Comités
de Gerenciamento de Badas, desde a etapa iniciad de mobilizac® até o inicio dcs
trabalhos. Tratase de um documento interessante do ponto de vista de organizacéo
ingtitucional pois prevé uma série de tarefas como a existéncia dos eminérios de
mobilizacdo, levantamento das usos preponderantes da dgua, das plenarias publicas para
acomposicéo dos comités, cadastramento das entidades, elei¢cdo das entidades, instalagdo
e deicd da diretoria, etc. O processo de eleicdo dos membros dos comités de
gerenciamento € detalhado na Resolucéo CRH 02/02.

Para financiar a daboragdo dos planocs, programas, projetos e a
exeaucdo de servigos e obras de interese do Sistema Estadual de Recursos Hidricos é
criado pela Lei Estadual 8.850/89 o Fundo de Investimentos em Recursos Hidricos -
FRH, alterado pela Lel 11.560/00, que passa aficar vinculado a Secretaria do Meio
Ambiente. O FRH deveria ser constituido dos recursos provenientes de dotacdo
orcamentaria especifica, resultado operacional proprio, operacdes de aédito, convéniose
contratos, da outorga do wso das aguas, do produto das multas, indenizacdes, etc. Os
reaursos devem se destinar a investimentos em obras, equipamentos, participagio
societarias, e ao financiamento de estudos, pesquisas e levantamentos, a elaboraggo de

programas ambiental s entre outros.

Em relac® a area da Regido Metropolitana de Porto Alegre temos
instalados os comités Sinos, Gravatai, Cai e Lago Guaiba, dém do Baixo Jacui,
Taquari/Antas e Litora Médio de que fazem parte aguns municipios metropolitanos.
Como a abrangéncia fisico-territoriadl do comités esta determinada em raz@® da bacia
hidrogréafica dos rios, encontramos unidades territoriai s de gestdo amplas, como ocaso do
Comité Sinos, que abrange o territorio de varios municipios e acancando vérias regides
de plangjamento, sendo que varios municipios pertencem a mais de uma bada

hidrogréfica.
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A METROPLAN néo integra diretamente o sistema. No processo de
instalagdo de algurs comités a fundagdo foi convidada aparticipar do plangjamento e
estruturaco dos mesmos, como por exemplo, no Comité Sinos, em que a Unisinos
convidou a Metroplan a auxiliar o processo de organizacdo. No comité Gravatai, a
Metroplan acabou ficando responsavel pela Secretaria Executiva, através de convénio

celebrado, com atribuicéo de daborar o plano da bacia, entre outros projetos.

O processo de formacdo dos comités tiveram caraderisticas bastante
particulares: No caso do Comité Sinos, foram feitos inicialmente estudos storiais e
depois seminarios, onde foi sugeridaacriacdo dos comités de gerenciamento, que acabou
sendo criado por Decreto do Governador. Paralelamente, na Bacia do Rio Gravatai, a
origem da discussdo sobre anecessidade de um 6rgdo de gerenciamento surgiu dcs
movimentos ambientalistas preocupados com o impacto causado pelo cand irrigacé@ do
DNOS, criado em razio dos interesses dos arrozeiros e que caisou grande impacto ncs
banhados, movimento a que foi agregado prefeituras da regido, especialmente ade
Gravatai, vindo a ser configurado como comité por Deaeto governamental, em 1999.

Os comités 80 Orgdos deliberativos, de créter politico, em que as
acles 0 transferidas para o Estado em suas secretarias ou vinculados. O suporte e
assessoramento técnico deveriam ser feitos pelas Agéncias que seriam criadas
especificamente an cada Bacia Hidrografica. Na fdta das agéncias em aguns casos a
Metroplan tem assumido esta dribuicdo, em outros casos, departamentos da Seaetaria
Estadual do Meio Ambiente.

Conforme depoimentos colhidos junto a técnicos da METROPLAN, a
integracéo deste sistema com as outras estruturas regionais tende a gprofundar-se com o
decorrer do tempo e depende muito do reconhecimento deste instrumento de gestdo. Em
alguns casos, como o do Comité Gravatai, em que representante técnico da prefeitura
municipa de Gravatai assumiu a presidéncia do Comité, tem ocorrido uma maior
preocupacdo com a integracé@® com o6rgdos como a FAMURS e os COREDES. Em

relacdo ao Governo b Estado, ndo existem internamente aindaumavisao de integracéo,
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ou sgja, as agdes que incidem nos programas de badas de vérias scretarias em geral ndo

Se comunicam.

Assim, via de regra ndo ha uma maior integracdo de politicas, sendo
gue este espaco, na opinido dcs técnicos, pode ser construido por parte dos proprios
Comités, pois ndo ha mmo se esperar, pela tradicdo politico instituciona de estado,
movimentos neste sentido das estruturas tradicionais de planejamento e gestéo. A faltada
elaboracdo dos planos de gerenciamento das bacias, gudam a complicar esta situacéo.
Acrescento gue a inexisténcia de um plano metropolitano, que poderia agregar as

disposices do planos de bada, acaba por prejudicar a possibili dade de integracao.

12.3 ASPECTOS DA REGIONALIZACAO DO ORCAMENTO
PUBLICO: OS INSTRUMENTOS DE DESCENTRALIZACAO DA EXECUCAO
ORCAMENTARIA

12.3.1 ACONSULTA POPULAR

Em 1998 foi ingtituido pelo Governo doEstado, atravésdalLei 11.179,
a chamada “Consulta Popular”, adterando a metodologia de ansulta aos COREDES que
vigorava dé entdo. Pelo modelo, institui-se um sistema de @nsulta awa direta a
populacdo, visando a destinacgdo de recursos disponiveis para investimentos. Caberia,
entdo, aos COREDES, a redizag@@o de audiéncias publicas nos municipios que
resultariam na elaboracéo de listas contendo de dez a vinte prioridades, das quais
deveriam ser escolhidos por voto cinco prioridades. Estavam previstos critérios que
levavam em conta apopulacé@o e o PIB per capta regiona. Este sistema foi realizado
apenas no ano de 1999 com o comparecimento elevado de eleitores, superando oindice

de 6% em muitas regides.

Em 2003, com a paosse do novo Governo do Estado, em razé® das

mudancas de orientagdo com a derrotado projeto dafrente popular, que tem o orcamento
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participativo como principio programético, 0 processo foi revisto. As novas propostas
para adiscussdo do acamento reforcam a tendéncia de fortalecer os COREDES, como
instancia de decisdo das prioridades. Neste sentido, o Governo do Estado propds e
aprovou o0 projeto semelhante o da “Consulta Popular”, um sistema que @ntempla a
participagcdo dos Conselhos Regionais e Municipais, com elementos do Orcamento
Participativo.

12.3.20 ORCAMENTO PARTICIPATIVO ESTADUAL

O orcamento participativo, a mas conhecida experiéncia de
participacdo direta da populacdo na gestdo dos reaursos publicos, tem na experiéncia da
cidade de Porto Alegre sua maior referéncia®. Foi implantado anivel estadual em 1999,
no primeiro ano do Governo da Frente Popular. Com a implementacdo do Or¢amento
Participativo no rivel estadual, o “locus’ da discussdo se voltou para a questédo da
participacdo dreta da populacdo na destinacdo dos recursos para investimentos no
Orcamento Publico do Estado.

A suaestruturacdo mantém como base as 22 regifdes de érangénciados
COREDES e em muito se assemelha a eperiéncia de Porto Alegre, possuindo para
acompanhar 0 processo um Gabinete de Relagdes Comunitérias (GRC-OP), organizado
em 22 Coordenadorias Regionais, que traba ham com as comunidades e articulados com
0 Gabinete de Orcamento e Financas do Estado (GOF-OP), responsavel pelaelaboracéo

“2 Conforme BORBA E CUNHA (2002), as primeiras experiéncias de Orcamento Participativo ocorreram
nas cidades de Lajes (SC) e Pelotas (RS). A capitd pioneiranaimplantacdo do sistemade mnsultada
popuacdo das prioridades do arcamento publico foi acidade de Porto Alegre, naprimeraadministracéo do
Partido dos Traba hadores, em 1989, e continuado pelas administracfes petistas sicesgvas. Tem
basicamente como objetivo promover a participacé dretada populacdo na daboracdo do arcamento
municipal, possibilitando aindicago de prioridades para os investimentos. A estrutura do OP municipd é
composta por 6rgaos do Executivo Municipa como o Gabinete de Plangjamento (GAPLAN) ea
Coordenacéo de Relaghes com a Comunidade — CRC, e deinsténcias proprias como as Assembléas
Regionais, Plenérias Tematicas, 0 Conselho Superior do OP, este 0 6rgéo de dedsao, e o Forumde
Delegados, colegiado de @réter consultivo. Operaciondizado através de Assembl éias Regionais abertas
gue agrupam-se em regides de plang amento, conforme as regides do Plano Diretor. Instituidas, a partir de
1994, Plen&rias Tematicas, que redizavam-se & reunides em duas rodadas anuais, hoje reduzidas parauma
Unicarodada. Conforme dados da PrefeituraMunicipa de Porto Alegre, cercade 45 mil pessoas
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do Orcamento Publico. As comunidades durante 0 ano dscutem o Orcamento doEstado,
estabelecendo cs rvicos, obras e programas de competéncia estadual priorizados nos
municipios, regido e na teméatica de desenvolvimento. O processo ocorre em quatro
etapas: Assembléias Municipais, Plendrias Regionais, Asembléias Tematicas e Plenéria
Tematica Estadual.

As Plenérias Regionais e as Assembléias Tematicas sdo abertas a
participacdo de toda apopulacdo dos municipios que integram aregido. Sao apresentadas
nestas reunides diagndsticos e diretrizes para & votagdes posteriores e sao escol hidos por
voto direto trés programas prioritarios. O numero de delegados eleitos é proporciona ao
de participantes da asembléia, numa propor¢do de um delegado para cada 20 pessoas
presentes. Apés, sdo propostas pela populacdo e votadas nas Assembléias Publicas
Municipais as prioridades municipais, as prioridades teméticas e deitos os delegados

regionais respeitandoamesma proporgao.

Segue o0 processo com aredizacdo das Plenérias dos Féruns Regionas
de Delegados, que ocorrem em duas etapas e @ntam com a participagdo de
representantes do Governo do Estado. Nestas plenarias sho avaliadas e sistematizadas as
prioridades e deitos os representantes no Conselho Estadua do Orcamento Participativo
(COP-RS). O Conselho, formado pa 204 conselheiros, dos quais 160 sdo escolhidos
entre os delegados e 44 sdo indicados pelos COREDES, em reuni&o com o Governo do
Estado, deliberam sobre o plano e investimentos e servicos e participam da el aboracéo
daproposta orcamentéria aser encaminhada aAssembléalLegidativa

A exemplo do Orcamento Participativo de Porto Alegre, a experiéncia
regional sofreu insistente ataque das oposicOes, especidmente do legidativo, sob o
argumento da sua ndo previsdo legal. O assunto € complexo e ewvolve outro nivel de
discussdo guanto a necessidade ou réo daprevisdo por lel das agdes do Estado, interessa,

entretanto, referir que a experiéncia dirma apossibilidade de detivar-se instrumentos,

participaram do OP em 2000. Maiores informagdes sobre o Orgamento Participativo de Porto Alegre pode
ser encontradas em FEDOZZI (1997 e 2000).
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estaveis ou ndo, de democracia direta, demonstrando-se valida aexperiéncia no ambito

regiona.

O aprofundamento do estudo do orgcamento participativo como forma
efetiva de democracia direta e como complemento a democracia representativa tem
mereddo destague como uma das formas mais avancadas de gestdo publica
implementada no pais. A experiénciada PrefeituraMunicipal de Porto Alegre ede outras
prefeituras no Estado e do pais, bem como a sua recomendacdo tanto pelo governo
federal, como pelas institui¢bes internacionais, que opinam pela sua implementacdo e
pelo aperfeicoamento dos sus mecanismos, apontam no sentido da sua manutencéo e
aperfeicoamento.

Ao tratar dos recursos para programas regionais, para & obras e
servicos de cardter regional, o sistema de gerenciamento e decisdo ndo deixava claro a
atribuicdo dos érgaostécnicos metropolitanos, entretanto, entendendo-se estes como parte
da estrutura de planejamento do Estado, os programas relacionados com a gestdo
metropditana ou com o plano metropolitano, ao fazer parte necessariamente das
discussbes obre o Orcamento do Estado, também devem ser objetos de wnsulta da
populacéo envolvida, podendo o Orgamento Participativo se configurar em instancia de
legitimacgd das agdes do Estado.

12.3.3 O FORUM DEMOCRATICO DE DESENVOLVIMENTO
REGIONAL

Em contraposicdo ao Orcamento Participativo Estadual, a Assembléia
Legidativado Estado, em 1999, instituiu por resolucéo, o chamado Férum Democrético
de Desenvolvimento Regional, através de mnvénio com os COREDES, Federacéo de
Municipios - FAMURS e Unido de Vereadores — UVERGS, com 0 argumento que seria
atribuicdo do poder legislativo dispor sobre matéria referente ao or¢camento estadual.
Compete a “Forum” discutir as mesmas matérias previstas para a discussdo do
Orcamento Participativo pelos COREDEs, sendo as proposicdes levantadas e
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apresentadas quando ch apresentacdo da propacsta orcamentéria. Trata-se de mais um
nivel de discussio das propostas parao desenvolvimento estadual, cujos efeitos, em razdo
da sobreposicéo de atribuicdes e da discussdo da competéncia em relacdo or¢camento
participativo, estariam mais reladonados com a reafirmacdo de espago politico do que a
razdes de ordem técnica, entretanto, acabou se constituindo como complementaridade ao
processo de discussdo doorgcamento e an instanciade anpliacdo da discussdo préviado

orcamento no nivel do poder legidativo.

12.3.4. 0 PROCESSO DE PARTICIPACAO POPUL AR

Com o argumento de legalizar o processo de participacdo popular até
entéo executado via orcamento participativo, 0 nhovogoverno b Estado fez aprovar alei
11.920, de 11 de junho de 2003, aterando a lei da consulta popular. A lei foi
regulamentada pelo Decreto 42.293/03. As diretrizes do sistema prevéem a vaorizago
dos COREDES e das liderangas municipais. Na estruturacggo do processo € mmpeténcia
dos COREDES e dos Conselhos Municipais de Desenvalvimento — COMUDES e de
outras entidades representativas, a organizacdo das Assembléias Municipais abertas para
a discussdo das prioridades orcamentarias que devem posteriormente serem remetidas
para & assembléias regionais, respeitada aorganizac® territorial dos COREDES. Uma
vez definidas estas prioridades regionais, estas 50 submetidas a votacéo direta, em data

especifica

A diferenca substancia em relacéo ao arcamento participativo, aém do
aspecto lega, € o de que as decisbes naquele @am tomadas nas assembléias e nas
plenérias, o que implicaria na mobilizacdo social, e nesta éno voto direto, conforme
definicdo das Assembléias Municipais. Como ndo € objetivo deste trabalho aprofundar o
estudo sobre os modelos de participacdo fica dificil definir qual dos modelos € mais
democratico, entretanto percebe-se que o comprometimento dos individuos é maior no
modelo do a¢amento participativo, porque podem participar mais efetivamente de todo o
processo, 0 que importa inclusive a melhor fiscdizag@o e transparéncia, 0 que 0 hovo

modelo distancia a levar a decisdo para o sufragio uriversa. Dentre & virtudes do PPP
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estdo o reforco da importancia dos COREDES e a possibilidade do maior nimero de
pessoas participar do processo de votagdo. O importante € salientar a possbilidade de
participag8o dreta nas decisdes de nivel regional e que tanto o modelo do acamento
participativo e nem o do pocesso de mnsulta popular necesstam de aperfeicoamento
constante.
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13.METODOLOGIA APLICADA

O Estudo de Caso proposto baseia-se naverificagio e na avdliaggo dos
seguintes itens:

a) verificagdo da estrutura palitico-administrativa e legidativa basica
do drgéo gestor;

b) andlise dos programas e projetos executados pela entidade
metropditana;

¢) verificagcdo do grau de articulacdo entre os niveis de governo e a
sociedade;

d) verificagdo daexisténciade projetos e/ou programas que incluam a
gestdo compartilhada e a participacdo da sociedade, em um sistema

de boa governancaregional.

A verificagdo da estrutura politico-administrativa e legislativa do
Orgao gestor, devera ser feita dravés da pesquisa da base legal do sistema (lei's, decretos,
regulamentos), em que procura-se reconhecer o esbogo regulamentar institucional basico,
cgpaz de possibilitar a identificagio dos objetivos do plangjamento, dos programas e
projetos e também aefetivacdo dos instrumentos normativos.

Em relacdo a analise dos programas e projetos exeautados pela
entidade metropolitana, serdo avaliados o0s seguintes instrumentos de gestdo

metropditana, de competénciado érgdo gestor:

a) O SistemaEstadual de Transportes Metropolitanos— STM;
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b) Programas Integrado de Recuperacdo de Areas Degradadas do
Estado - PRAD.

A intencdp, a0 andisar estas experiéncias, € identificar araves das
caaderisticas proprias destas atividades, um esboco do modelo de plangjamento
efetivada pelo 6rgdo gestor, apontando caaderisticas relevantes destes projetos de

interesse mletivo e tecendo consideracdes pertinentes.

Os programas foram escolhidos — STM e PRAD — nédo sb pela sua
dimensdo politica ou econdmica mas porqué simbolizam/representam duas formas de
implementacd® de modelos de gestdo metropolitana presentes na estrutura do

planejamento regional no pais, quais fjam:

a) modelo deinstrumentacd® de base legal/normativa— STM;

b) modelo de praticas de articulacgdo ndo compulsoérios— PRAD.

No caso do Sistema Estadual de Transporte Metropolitano, procurar-se-
a fazer um levantamento da base legidativa, 0 que inclui leis, decretos, regulamentos,
portarias, dém das atas das reunides do Conselho de Trafego Metropalitano e demais
decisdes da Diretoria de Transportes Metropolitanos, verificacdo das modificacdes

ocorridas na estrutura do sistema e a execucao das atividades previstas,

No caso das Programas de Recuperacd das Areas Degradadas do
Estado procurar-se-a fazer um levantamento da estrutura organizadonal e metodol égica

do sistema e buscar demais informagdes obre as atividades desenvolvidas.

Proceder-se-4 entdo com a identificagdo do perfil de planejamento®
exeautado nas programas analisados, identificando o quanto as decisdes tomadas na
gestéo tem como componente a visdo de planegjamento e qua atipologia deste; qual o
grau de articulagéo entre os niveis de governo e a sociedade; qua o grau de abertura

** Em rdagdo atipologia de plang amento, sugerimos usar a dassificagio defendida por SOUZA (2002:
208-213), das quais alguns mode os ja foram anteriormente referidos neste trabalho.
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para com a participacéo popular e se 0s programas podem ser considerados modelos
de boa governanca metropolitana. Esta identificacdo pode servir de parémetro para a
andlise destes e também dos demais instrumentos aplicaveis a gestdo de regides

metropditanas, como formade validacdo ou relativizacdo dos modelos.

Para averificagdo do grau de articulacéo entre os niveis de governo e
a sociedade propomos uma dassificagio simples do tipo: alto ou bom grau de
articulacéo, quando uma boa parte dos agentes (governamentais ou ndo) ou liderancas
metropditanas participam em instancias de tomada de dedsdo e interagem em estruturas
gue se comunicam; médio grau de articulacdo, quando alguns poucos agentesinteragem,
e/ou ocorrem iniciativas ou movimentos no sentido de ampliar os canais de articulacéo,
ou sgja, existe um ambiente favoravel para a aticulacéo e pequeno gau ck articulacéo
guando ndo se ercontram elementos ou iniciativas neste sentido ou quando a estrutura

politico-administrativainibe iniciativas de articulac&o.

Além disto, cumpre referir que a questdo metropolitana em um quadro
os padrdes de decisdo na areade paliticaurbana, conforme AZEVEDO e MELO (1997)
se enquadra em uma aena caracterizada por baixa centralidade (baixo interesse) politica
e grande complexidade técnica, assim € possivel identificar como sendo um sistema de
boa articulacgéo politica o que possui as fguintes caraderisticas:
a) “desideologizago” do processo;
b) centralidade do papel dos especidistas naelaboragéo e cnformacéo
das propostas;
Cc) maiores possibilidades de convencimento dos parlamentares,
através de argumentos de naturezatémica;
d) necessidade de “burocracias insuladas’ fortes, com legitimidade
témica, e capazes de influenciar atores paliticos relevantes,
€) participacdo de “empreendedores politicos’ (grupos com forca de
pressdo politica), cgpazes de romper a inércia e a manutencao de
sistemas ineficientes.
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Em relacdo a verificac® do grau de abertura para com a
participacéo popular optou-se por usar a escda de avdiacdo proposta por SOUZA
(2002:207) e inspirada na cléssica “escada da participacéo pqoular” de Sherry Arnstein,
com categorias que vao da manipulagdo ao controle ddad&o. A classificagdo proposta
compreende as seguintes categorias, em linhaevolutiva:

a) Coercdo. dtuacbes em que ndo existe sequer democracia

representativa, tipico dos regimes de excegéo;

b) Manipulagdo: situacbes em que & populagdes € induzida (p. ex.:
através da propaganda) a aeitar uma intervencao e an que ndo ha
intencdo de didlogo;

c) Informacéo: Neste cao, o Estado disponibilizainformagdes obre
as intervencdes plangj adas;

d) Consulta: Em que a propria populaggio é consultada sobre &
intervencdes. A consulta, entretanto, ndo garante o compromisso de
gue as opinides Lrdo incorporadas,

€) Cooptagdo: Se refere a cooptagdo tanto de individuos como de
segmentos ativos, que sdo convidados a participar de postos da
administragao;

f) Parceria: situagdo ndo meramente consultivaou cooptativa, em que
Estado e sociedade colaboram em um ambiente de didogo e
razoavel transparéncia;

g) Delegacdo de poder: va dém daparceria, situacdo em que o Estado
abdica de atribui¢des em favor da sociedade.

h) Autogestéo: situagcdo sem a presencade instanciade poder admada
sociedade.

Para SOUZA (ib. id.), as caegorias, “d’ e “b”, sdo situagdes de nao-
participacao, as categorias “c”, “d” e “e”, sao situagdes de pseudo-participacdo e as
caegoria “f”, “g" e, obviamente, “h”, correspondem a modos de planejamento e gestdo
fortemente democréticos ou seja, de participacdo auéntica. A “parcerid’ e a “delegacéo
de poder” consistem em situagdes de co-gestdo entre Estado e sociedade avil. A

“autogestdo” é uma situac&o, na opiniao do autor, mais complexa, praticavel apenas em
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casos periféricos e especificos, pois necessitaria uma transformacé@ profunda da
sociedade, entretanto alguns tracos desta categoria podem ser identificados em alguns
instrumentos de gestéo aplicados. A avdiacdo da autogestdo pock ser feita dravés de
uma classificagdo da autonomia, considerando autonomia “em sentido fraa” areferente
aingtituicdes espedficas, a conquista ou perda de determinados direitos, etc. sem que se
perca o horizonte da autonomia e “em sentido forte”, referente ao projeto de uma

sociedade basicamente autbnoma.

Para averificacdo daexisténciade projetos €/ou programas queincluam
a gestdo compartilhada e a participacdo da sociedade, em um sistema de governanca
regional, apoiamo-nos no trabaho FERNANDES (1996. 94-95) que gresenta
caaderisticas e quaidades basicas de um bom sistema de governanca no nivel
metropditano, ou seja, devera ser verificado nos programas anadi sados  apresentam o0s

seguintes atributos:

a) Responsabilidade dos governos: integrac® e relacionamento entre
os niveis de governos e destes com os el eitores.

b) Transparéncia avaliando a informacdo e a divulgacdo do processo
de tomada de decisoes;

c) Eficiéncia verificar a utilizagcdo e aministrac® de recursos —
humanos, tecnoldgicos, naturais e financeiros — para 0 processo de
desenvolvimento metropolitano, ou sgja, acgpaddade deresolver as
demandas e aimparcialidade.

d) Preusibilidade, se relaciona com a possibilidade dos cidadéos

saberem de antemao as regras de regulacd social e econdmica.

Com relagdo ao modelo de diciéncia, reportamo-nos a qualificac®
incorporada pela ordenac@ urbanistica em relacd® aos planos, vinculantes ou réo, de
GARCIA-BELLIDO (1996: 23-24), aplicando-os em relacdo aos programas, temos a
seguinte classficacéo:

a) Modelo de eficacia: entendido como a apropriacgdo e a

responsabilidade pela redizag@o das tarefas definidas por lei ou
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b)

definidas pactuadamente. No dizer do autor € a criticada e velha
“loteriavirtual do danejamento” em que a eficéciaestareladonada
com o lucro retirado das intervencdes e distribuido para
determinados agentes,

Modelo de equilibrio ou igualdade, no qual os beneficios séo, mais
ou menos, “repartidos equitativamente” por todosaquem alei e/ou

o plano adjudicarem.

Optamos, assim, por definir o modelo de eyuilibrio ou de igualdade

como sendo o marametro para aeficiéncia, vinculado rbo so aradonalidade econémica,

mas também ao beneficio socidl.

Quanto a politica de gestdo descentralizada proposta pelos modelos,

entende-se como sendo estatoda a dividade - estatal e ndo estatal - desempenhadacomo

objeto de acdo social, interna e externa, as atividades do Estado, com vantagens obre a

tradicional atividade estatal burocraticae centralizada. Destaforma, busca-se verificar, os

efeito das consideragdes do administrativista francés Guy Brabani., citado por

MOREIRA NETO (1997), em relacéo as vantagens do processo de descentrali zacdo:

a)

b)

A vantagem politica que reside na ertura da participagdo ao
administrado, propiciando um climade oolaboracéo e diciéncia.

A vantagem técnica que estanadespalitizacdo das decisdesque en
vez de serem tomados por politicos ou burocratas, passam a serem

negociados pelos grupos interessadcs.

c) A vantagem fiscal estd na desvinculaggo das entidades

intermediarias mantidas s2m anecessdade de dotacéo orcamentéria
do Estado.

Assim, resumidamente, podemos identificar que um bom sistema de

governanca metropditana, aplicavel a0 caso concreto, devera conter os sguintes

elementos:

a)

gestdo descentralizada;
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b) integracéo;
C) gestdo participativa;
d) gestdo tripartite (estados, municipios e sociedade dvil);

€) interacdo dcs diversos interlocutores.
Esta €, basicamente, a caracterizacdo de um modelo proposto de boa

gestdo regiona, o que servird como referéncia para avaliar-se criticamente os programas

de gestao metropolitana gli cados.
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14. ESTUDO DE CASO: A GESTAO REGIONAL
METROPOLITANA ATRAVES DA ANALISE DE ALGUMAS
EXPERIENCIAS DE GESTAO DA METROPLAN

Para 0 presente estudo de caso, procurou-se dentro da estrutura de
plangjamento e gestdo da METROPLAN, identificar alguns programas que tivessem
repercussao e importancia alministrativa, tanto pela ébrangénciaterritorial, econémica e
repercussao socia, quanto pelas caraderisticas do modo de gestdo. Foram selecionados
0s programas de gerenciamento do sistema integrado ce transportes metropolitanos e o

programa de recuperacdo de &eas degradadas do estado.

Os programas escolhidos representam dois model os distintos de gestéo
administrativa metropditana na presentes na estrutura do plangjamento regional no pais.
O programa de gerenciamento do Sistema Integrado de Transportes Metropolitanos —
STM, € um modelo de instrumentac@® de base normativa formal, que apresenta
significativa relevancia econdmica e socia e sua adequacéo ao espago metropolitano no
decorrer dos anos rve de referencial para agestdo administrativa metropolitana. A
escolha do Programa de Recuperacgio de Areas Degradadas no Estado - PRAD.,
relacionado a modelos de préticas de articulacd® de base pouco forma, menos
relacionado a anplitude emndmicaou territoria, mas que apresenta el ementos e padrdes
de gestao dferenciadores dos modelos tradicionalmente executados.
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14.1. O GERENCIAMENTO DO SISTEMA DE TRANSPORTES
METROPOLITANOS

Tendo como pressuposto que a gestdo dos dstemas de transportes
metropditanos € uma atividade que se destaca, em raz& do histérico legidativo e
regulatorio e por inserir, em seu contexto, acontinuada dividade de regulacio estatal, em
razdo do indiscutivel interesse comum, este trabaho iniciase pela andlise desta

experiéncia.

A opcéo pela andlise do sistema de transporte metropolitano ocorreu
ndo apenas por ser uma d&ividade que sobrepfe-se em relacdo a outras atividades
administrativas, ndo sO no caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre, mas também
por se constituir no passar dos anos em atividade fundamenta para a manutencéo de
algumas das entidades metropolitanas brasileiras, que, em muitos casos, sobreviveram ou
tiveram mantido suas estruturas em razé da gerenciamento das atividades de transportes

publicos de passageiros.

Dacrise econdmicae institucional das décalas de 1980 e 1990, pode-
se afirmar, que os programas de gestéo de transportes metropolitanos foram das poucas
atividades estatais de anbito regional que mantiveram-se e que acabam auxiliando para a
reinstitucionalizac® e a manutencéo de agumas entidades. Esta redidade conferiu uma
gamade experiéncias e de reaizacdes dos governos estaduais arti culados com programas
do governo federa. No caso galcho, temos um longo periodo de estagnacdo do
plangamento metropadlitano, mas em relacdo ao setor de transportes tivemos a
implementacé de projetos como a Via do Trabahador e a implantagcdo do Trensurb,
obras de grande impacto econdbmico e socia, em que boa parte da geréncia e do

planejamento ficou a cargo da entidade metropolitana

Muito embora dguns dos projetos relacionados ao gerenciamento do

sistema de transporte coletivo metropolitano representem o modelo teaocratico e
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centralizador de plangjamento de qual tiveram origem, servem como importante
referéncia, especialmente por manterem pesados investimentos em infra-estrutura em
décadas de aise de investimentos publicos. A efetivacdo da proposta governamenta de
criacdo de um sistema integrado de transporte metropolitano, como um dos programas
prioritarios da entidade metropolitana, aaescenta a entidade uma série de

responsabilidades e atribui¢des relevantes.

14.1.1. A CONFIGURACAO DO SISTEMA ESTADUAL DE
TRANSPORTESMETROPOLITANOS

A METROPLAN, criada para dar suporte aRegido Metropolitana de
Porto Alegre, assume nos ultimos anos, as funcdes de 6rgéo consultivo e daborador das
politicas regionais do Estado. Neste sentido, aLei n.°11.127, de 09 defevereiro de 1998,
institui o SistemaEstadual de Transporte Metropalitano Coletivo de Passageiros— SETM
e aiao Conselho Estadua de Transporte Metropolitano Coletivo de Passageiros. Passaa
ser também atribuicdo da METROPLAN, entre outras, a fiscalizag8o e o gerenciamento
do transporte de passageiros nas regides metropolitanas do Estado e entre municipios
pertencentes a ajlomeracdes urbanas.

O Decreto n.° 39.271, de 09 defevereiro de 199 que dterou oestatuto
da entidade, reafirma afuncdo do drgdo como gestor do Sistema Estadual de Transporte
Metropolitano Coletivo de Passageiro. Entre as ateragdes, estdo as relativas ao
assessoramento técnico e agestao dosistema estadua de transportes de passageiros, entre
outras.

141.2 ANTECEDENTES

Conforme dados do Relatério PLAMET — Plano Diretor de Transportes
Urbanos da RMPA - Geipot/Metroplan, elaborado em 1976, o ponto de partida para a
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elaboragdo doPlano Diretor de Transportes Urbanos da Regido Metropolitana de Porto
Alegre — PLAMET, foi o Convénio de Intencdo e Compromisso, estabelecido em 21 de
maio de 1973, entre 0 Grupo Executivo para Integracdo de Politicas de Transporte —
GEIPOT e o Conselho Metropditano de Municipios da Regido Metropolitana de Porto
Alegre— CMM/RMPA. Os trabalhos que tiveram seu inicio em agosto de 1973, surgiram
em decorréncia do danejamento global do Plano de Desenvolvimento Metropalitano -
PDM, elaborado pelo Grupo Executivo da Regido Metropalitana— GERM e apredado
em conjunto em 28 ce abril de 1973 pelo Ministério do Interior, Governo do Estado e
Prefeituras.

Em 1974 foi celebrado, a partir do Plano de Desenvolvimento
Metropolitano, um Consorcio entre a Metroplan e a Empresa Brasileira de Plangjamento
de Transporte, que aproveitou um conjunto de projetos decorrentes de outros convénios
celebrados entre a Secretaria de Plangjamento da PresidénciadaRepublicae o Ministério
dos Transportes. Suas conclusdes foram reunidas em 3 diretrizes de a¢é@: propostas de
curto prazo (a serem redizadas até o ano de 1980), de médio prazo (até 1985) e longo
prazo (além de 1985).

Entre as propostas de curto prazo, procurou enfatizar-se os ®toresmais
probleméticos na época, espedamente o eixo daBR 116, onde estavam concentrados 0s
maiores contingentes populadonais da Regido Metropolitana, area prevista para a

implantacdo do transporte ferroviario de passageiros na Regido Metropalitana- Trensurb.

As recomendacdes amédio prazo seguiam adiretriz de implantagdo do
TRENSURB e incluiram os demais eixos metropalitanos e linhas dimentadoras. As
diretrizes delongo pazo deveriam incluir regras parao plangjamento de transportes pelas
municipaidades e aconfiguracdo de rede viaria basica regional. Na area instituciona
apresenta-se proposta de legislacdo e regulamentacé@o do sistema de transportes urbanos
daregido.

A execucdo das diretrizes do plano foram as principais redizag@es das
décadas de 1970 a 1980. Neste periodo foi implantado o Trensurb e o projeto de
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integracdo das linhas. Na competéncia estadual a grande realizacéo foi aimplementagio
da Avenida do Trabahador, ligando a cgpital a varios municipios periféricos, ademais,
até meados da década de 1990, ndo foram reali zadas agdes de grande impado.

Diagnostico elaborado, em 1993, pelo Férum Metropolitano de
Desenvolvimento Integrado, que contava @m a participaggo da Secretaria da
Coordenac@ e Plangiamento, METROPLAN e da Associacdo de Municipios da Grande
Porto Alegre, ressaltou-se anecessidade daintegracd daslinhas de 6nibus metropolitano
e om o TRENSURB, em raz&® do esgotamento de alguns sstemas de transportes como

os do Corredor da AvenidaAssis Brasil entre outros sistemas metropolitanos.

Consultoria (conforme propaosta do Edital de Tomadade Precos 05/97),
encomendada pelo Governo do Estado, em 1997, parao desenvolvimento de rede vidria

de passageiros metropalitanos, propde uma estrutura configurada da seguinte forma:

A é&rea de adrangéncia do referido estudo deveria compreender os
seguintes eixos:

a) Eixo Porto Alegre-Cadchoeirinha-Gravatai, em um total de 20,9
Kms.

b) Eixo Porto Alegre — Alvorada, total de 10,3 Kmes.

O custo estimado fina ficou em R$ 48894.580,00 e que deveriaincluir,
também, a construcdo de corredores com faixa exclusiva para 6nibus e estacdes de

passageiros, malha viariade apoio e sinalizacéo.
Esterelatério serviu de base para aimplementacé do sistema dual e do

Programa Linha Rapida, que na sua configuracdo acrescentou nove eixos e detahou

melhor as agdes.
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141.3BASE LEGISLATIVA

A base legal do sistema de transporte metropolitano tem como
antecedentesalei 3.080, de 28/12/1956, que grovou o frimeiro regulamento do Servigco
de Transporte Coletivo Intermunicipa de Passageiros, sendo ateradapelasleis 4.480/63
e 6.404/72. A lei, de cardter genérico, define o que sgja transporte intermunicipa e

estabeleceregras para o sistema.

A regulacd® especifica do sistema de transporte metropditano
entretanto efetivamente sd ocorreu com aedicéo dalLei n.° 11.127, de 09 defevereiro de
1998, que institui 0o Sistema Estadual de Transporte Metropolitano Coletivo de
Passageiros— SETM e aiou o Conselho Estadua de Transporte Metropolitano Coletivo
de Passageiros - CETM.

Conforme o texto da Lei n.° 11.127, o Sistema foi instituido com a
finaidade de definir e exeautar apolitica de transporte coletivo de regides metropdi tanas
do Estado do Rio Grande do Sul, instituidas em consonancia com o artigo 16 da
Constitui¢go Estadual. E considerado assim o transporte coletivo de passageirosreali zado
nas regides metropolitanas como servico pubico essencia e sera explorado, diretamente
ou por delegacdo. Define como ‘metropolitano’, o transporte coletivo de passageiros
exeautado entre dois, ou mais municipios, por vias federais, estaduais ou municipais, no
ambito das regides metropolitanas do Estado. Este dispositivo merece um comentario,
pois considera acertadamente a possibilidade da existéncia da realidade metropolitana
além dos limites formais da RMPA e, inclui em seu inciso Il as linhas entre municipios

pertencentes a ajlomeracdes urbanas.
Integram o Sistema Estadual de Transporte Metropalitano Coletivo de

Passageiros — SETM, os seguintes 6rgdos e entidades:

| - a Secretariada Coordenacédo e Plangjamento - SCP;
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Il - a Fundagdo de Plangjamento Metropolitano e Regiond -
METROPLAN, como 6rgdo de plangjamento, de mordenacdo, de fiscalizacdo e de
gestéo;

[l - o Conselho Estadud de Transporte Metropolitano Coletivo de
Passageiros - CETM, como &rgéo deliberativo e normativo; e

IV - as empresas, entidades e demais 6rgdos exeautores das funcdes ou

servigosintermunicipais de transporte mletivo de passageiros nas regides metropolitanas.

Ao sistema compete, por intermédio da auacdo de seus integrantes,
plangjar, organizar, conceder, gerenciar, fiscdizar, impor sangdes administrativas e
prestar os rvicos de transporte metropolitano coletivo de passageiros, bem como
normatizar o sistema vi&rio de interesse metropolitano. Assim, especificamente, é de
competéncia dos integrantes do sistema, a estrutura operadonal, que compreende o
conjunto de atividades e meios, a alministracdo, a regulamentacdo, o controle e a
fiscalizac® direta dos servicos de transportes nas conexdes intermodais e intramodais e
na infra-estrutura viaria e de circulagdo; o controle cmplementar de circulacéo,
composta de dispositivos e equipamentos de controle e sinalizac® de tréfego, entre

outras.

Desde logo, temos assim uma série de atribui¢des: de plangjamento e
organizacgao (normatizar); deregulac¢éo (concessdo, normatizago); de gerenciamento; de

fiscalizacéo; de policia (impor san¢Bes administrativas) e de execucéo dos rvicos.

Na estruturagcdo administrativa do sistema, a Secretariada Coordenacéo
e Plangjamento - SCP, por intermédio de seu titular, atuara @mo poder concedente dos
servicos. A METROPLAN, por sua vez devera dguar como &rgdo de planejamento,
coordenacao, fiscalizagdo e gestdo do sistema instituido, e compete privativamente a
entidade, naformadalei:

| - propor as concessoes, permissoes e autorizacdes de uso dotransporte
metropditano coletivo de passageiros, a serem firmadas pelo Estado;

Il - plangjar, regulamentar, controlar e fiscalizar a operagé do servico

de transporte metropolitano coletivo de passageiros e das linhas de integragdo;
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[1l - definir e detahar, operacionamente, a rede das modalidades de
transporte integrante do sistema metropolitano;

IV - controlar 0 desempenho das modalidades de transporte
metropditano, garantindo gque as politicas e diretrizes sjam compativeis com as paliticas
gerais de desenvolvimento da Regido Metropolitana;

V - plangjar, coordenar e administrar a operacé dos terminais e dos
patios de estadonamento das modalidades de transporte metropolitano;

VI - articular e integrar a operacé do transporte metropalitano coletivo
rodovidrio de passageiros com as demais modalidades de transporte;

VIl - propor e executar a politica tariféria dos servicos de transporte
metropditano e das linhas de integracdo, elaborando os respectivos estudos e clculos
tarifarios, submetendo-os ao Conselho Estadua de Transporte Metropolitano Coletivo de
Passageiros - CETM, , aplicando as tarifas homologadas pelo mesmo e aprovadas pelo
Poder Executivo Estadud;

VIII - aplicar multas e outras penalidades regulamentares, decorrentes
deinfragdesrelativas a prestacdo de servicos de transporte metropolitano;

()

X - promover estudos de viabilidade e definir prioridades técnicas,
econdmicas e financeiras dos projetos de interesse comum, relativos ao transporte
coletivo e ao sistema viario metropalitanos;

X1 - estabel ecer e garantir o funcionamento de instrumentos e canais de
informagio aos usuarios;

XIl - propor a celebracdo, pelo Estado, de convénios e acordos com
ingtituicdes publicas e privadas, nacionais ou estrangeiras, inclusive firmando os
instrumentos, quando cabivel;

X1l - celebrar, quando couber, contratos de empréstimos e de
financiamento, além de propar desapropriacoes e serviddes administrativas necessarias
para a @ministracdo dos ervicos de transporte metropolitano coletivo de passageiros;

X1V - encaminhar consultas e propostas ao Conselho Estadua de
Transporte  Metropolitano  Coletivo de  Passageiros - CETM; e

XV - demais atribuicdes previstas em regulamento.
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A numeragdo das atribuiches € exaustiva e inclui uma série de

atribuicdes importantes para definir o caréter do sistema.

A lei procurou definir os recursos financeiros para custear o sistemadas
seguintes origens: provenientes de dotagdes consignadas no Orgamento Anua do Estado;
do produto das multas; do pagamento efetuado pa concessionarios ou permissionarios
peladelegacdo dos rvicos; de aluguéis de bens patrimoniais alocados; da prestacéo de
servigos a entidades publicas e privadas, davendaou da dienacdo de bens patrimoniais,
de operacdes de crédito; auxilios e das subvencdes de 6rgdos e entidades publicas ou
privadas, nacionais ou internacionais, bem como de @nvénios ou acordos firmados;

de fundos ou programas espedais, entre outras fontes.

A Lei N.011.283, de23 dedezembro de 1998, dispde sobre asdiretrizes
para a instituicdo do Sistema Estadual de Transporte Publico Intermunicipa de
Passageiros e acrescenta o conceito dos mercados do transporte intermunicipa de
passageiros, que subdividir-se-d0 em estadual; inter-regionais; regionais e locas,
estranhamente ndo usa a classificacdo metropaolitana, 0 que entretanto, ndo chega a

interferir nas diretrizes dalei que aiou osistema

O Regulamento do Sistema Estadual de Transporte Metropditano
Coletivo de Passageiros é aprovado pelo Decreto N.©39.185, de 28 de dezembro de 1998,
gue define os servicos do transporte metropalitano coletivo de passageiros, como os de
caaderisticas urbanas, redizado o ambito das regides metropolitanas e aglomeragdes
urbanas, considerado servigo publico essencial e que sera explorado diretamente ou
mediante ncesso, permissdo ou autorizac®. Considera-se, assim, Servico
metropditano o transporte wmletivo de passageiros, com caacteristicas urbanas,
exeautado entre dois ou mais municipios de regibes metropolitanas e ajlomeracdes

urbanas.

Constituem servicos de transporte metropolitano, ainda & linhas
intermunicipais que operam mercados e as pertencentes a aglomeragdes urbanas, as

linhas de integracdo tanto moda como intermodal, originarias de linhas metropditanas
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ou variantes destas, com fungdo intermunicipa e 0s rvigos ou rotas intermunicipais,
contratados por entidades publicas ou privadas, para transporte de seus empregadas,

servidores ou alunos.

O plangamento dos servicos sera fundamentado no permanente
acompanhamento, por parte da METROPLAN, dos rvicos existentes, bem como das
condicdes de desenvolvimento das regides metropalitanas e das aglomeracdes urbanas,
de maneira apermitir a identificacdo das deficiéncias ocorrentes e 0 mapeamento da
evolucdo da demanda por transportes na Regido. A METROPL AN podera assim definir,
para efeito de plangjamento e aiagdo de servicos de transportes publicos nas regides
metropditanas e nas aglomeracdes urbanas, um zoneamento destinado a facilitar a
administragdo do sistema, simplificar a questéo tarifaria, estimular a concorréncia para
finsde qualificagdo dos rvicos e evitar aconcorréncia danosa

A oportunidade e ©nveniénciadacriacdo e extingdo de novos Lrvicos
serdo avadiadas pela METROPLAN, submetido a consideracé do Conselho Estadual de
Transporte Metropolitano - CETM.

Em relagio aos contratos de ancessao ou permissdo, a concessionaria,
se obrigara acumprir ostermos estipuladas no contrato de prestacdo de servicos; executar
0 servigo de modo satisfatorio e de acordo com as determinagdes do Poder Concedente;

cumprir horarios e itinerérios, entre outra obrigagoes.

Em relacé® a politica tarifaria, 0 Decreto define que serdo cdculadas
pelaMETROPLAN de forma aassegurar o equilibrio econémico-financeiro daconcessao
e aboaexeaucdo dcs rvicos, sendo o modelo de remuneracd dos rvigos daempresas
operadoras proposto e exeautado pela METROPLAN, de mnformidade cm normas e

instrucdes complementares, submetendo-o a aprovacéo do CETM.

Os atigos 68 e seguintes do Deaeto redirmam a funcdo da
METROPLAN, como 6rgéo de planejamento, coordenacdo, fiscalizacdo e gestdo do
sistema instituido, competindo a METROPLAN, aém do dsposto nalei de aiacdo do
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sistema, aplicar as penalidade crrespondentes as infracdes previstas no regulamento,
como, por exemplo: afastamento, multas, adverténcia por escrito; retirada de drculaggo

do veiculo, temporariaou definitivamente; intervencéo; entre outros.

1414 O CONSELHO ESTADUAL DE TRANSPORTES
METROPOLITANOS

A Le n.° 11.127, de 09 ck fevereiro de 1998, instituiu também o
Conselho Estadual de Transporte Metropolitano Coletivo de Passageiros - CETM,
considerado 06rgdo deliberativo e normativo do Sistema Estadua de Transporte
Metropolitano Coletivo de Passageiros. Compete ao Conselho, naformadalei:

| - apreciar e deliberar sobre paliticas e diretrizes aplicaveis ao sistema,
especia mente as concernentes a estruturatarifaria;

Il - opinar e deliberar sobre os planos, programas e projetos de a ocag@o
de recursos financeiros, no ambito do Sistema e formas de sua operacionalizagao;

[l - opinar e deliberar sobre os estudos e cculos elaborados para a
fixac8o de tarifas do sistema;

IV - compatibilizar as diretrizes, resolucdes e normas gerais relativas ao
transporte coletivo de passageiros com agquelas emanadas dos 6rgdos deliberativos das
Regides Metropolitanas;

V - examinar e grovar as normas que regem o Sistema, inclusive
aguel as necessarias a complementagdo ouinterpretagdo de seus regulamentos;

VI - examinar e aprovar propostas para acriacdo, adteracd® e extincéo
de servicos oulinhas;

VIl - apreciar e julgar, em Ultimainstancia, os reaursos administrativos
interpostos em raz&® de infracdo as normas ou de gplicag@o de pendidades previstas para
o transporte metropolitano coletivo de passageiros;

VIII - opinar, emitir parecer e propor medidas bre os requisitos de
guaificacdo e exigéncias que devem constar nos editais de licitacdo pubica enos
contratos relativos a exploracdo dos rvicos de transporte metropolitano coletivo de

passageiros;
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IX - opinar, emitir parecer e propor medidas acauteladoras que
assegurem adequado desempenho de servigos concedidos ou permitidos, como:
intervencoes, cassagies de permissdes e retomada dos rvicos, entre outros;

X - opinar, emitir parecer e propor medidas e providéncias arespeito de
multas e de outras penali dades; e

Xl - opinar e deliberar sobre questdes referentes ao transporte

metropditano coletivo de passageiros submetidas a0 seu exame e deliberacéo.

O Conselho é constituido pa nove membros efetivos e respectivos
suplentes, com a seguinte representagdo: Cinco sdo representantes do Poder Executivo,
sendo um indicado pelo titular da Seaetaria Especia da Regido Metropalitana, hoje
extinta, indicada agora um representante da Secretaria da Habitagdo e Desenvolvimento
Urbano, e um indicado pelo titular da Seaetaria da Coordenacé e Plangjamento, que
sera seu Presidente; o Diretor-Superintendente da METROPLAN; um representante da
entidade sindica que angrega & empresas de transportes coletivos metropolitanos; um
representante da eitidade sindical representativa dos trabahadores em transporte
coletivo, no Estado e um representante indicado pelas entidades comunitarias das Regides
Metropoalitanas, com duracdo daos mandatos dos conselheiros e respectivos suplentes, de
dois anos, permitida uma reconducdo. Em geral o conselheiro titular € o secretério da
pasta. O Conselho se reline na média duas vezes por més.

Das reunides ordinarias e extraordindrias sio extraidas as Resolucdes
do Conselho (VIDE ANEXO 1) em que observa-se uma predominancia nas questdes
referentes a dterag8o de rotas e de tarifas, ou sgja, de regulamentagdo e aministra¢do
internae externa, ocorrem também deli beracdes tipicas de fiscdizac® (parcelamento de
débito) e regulacdo (normas e ingstituicdo de percentual sobre a delegacéo). A partir do
exercicio de 2000, entretanto, amaior demandado Conselho séo os pedidos de dteracd®

derotas, instituicdo de linhas, autorizac&o de linhas, etc...

Além das resolucgdes, temos e alicdo de uma série de ordens de servico,
gue, via de regra, regulamentam as deliberagdes contidas nas resolucdes (como pa

exemplo: disciplinamento da gratuidade, licengas, caaderisticas da frota, rotinas de
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fiscalizac®, etc...), ou sga, disciplinaou deta hatemicamente as decisbes tomadas. Em
verdade, as ordens de servico sdo bastante efetivas na organizac® do sistema, pois

impdem uma série de regras aos integrantes.

1415 SITUACAO ATUAL DA IMPLEMENTACAO DO
SISTEMA ESTADUAL DE TRANSPORTES

Como ja referido, ao assumir as atribuicdes de plangamento e
gerenciamento do Sistema Estadua de Transportes, abrangendo alem da Regido
Metropolitana de Porto Alegre, as aglomeracOes urbanas do Estado, até entdo sob a
responsabilidade do Departamento Autbnomo de Estrada de Rodagem - DAER,
conforme previsdo da Lei Estadual 11.127, de fevereiro de 1998, regulamentada pelo
Decreto Estadua 39.185, de dezembro de 1998, a METROPLAN assumiu grande parte
dagestdo dosistema de transporte do Estado.

O sistema previu em sua justificativa aimplementa¢gdo de um novo
modelo de gestdo para @ transporte coletivo metropolitano de passageiros, com a
consolidacdo de uma rede de transporte pubicaintegrada e a qualificacdo das relacdes
entre o &rgdo gestor, comunidade e enpresas prestadoras de servi¢o. Assim, ha macro-
estrutura organizaciona da Fundac, consta a Diretoria de Transportes Metropolitanos,
como diretoria vinculada a Superintendéncia do Conselho Deliberativo da Regido
Metropolitana de Porto Alegre. A resporsabilidade pelo processo de concessdo dcs
servicos e pela presidéncia do Conselho Estadual de Transportes Metropolitanos —
CETM, ficouacargo da Seaetaria da Coordenacd® e Plangjamento doEstado.

Consiste como objetivo superior do programa, consolidar a gestéo
regiona naRegido Metropolitana de Porto Alegre edas aglomeragdes urbanas do Estado.
Como objetivo geral, promover o desenvolvimento urbano com a participacé® da
sociedade. O objetivo entdo seria 0 de universdlizar, qudificar e integrar 0 Sistema
Estadual de Transporte Metropditano.
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Conforme dados constantes no Relatério da Metroplan (2002), o
programa inclui uma série de atividades para amelhoria do sistema de transportes de
passageiros na grande Porto Alegre, entre estes 0 Programa de Pavimentagcdo e infra-
estrutura de vias e 0 chamado Projeto “Linha Rapida”, que consiste no projeto de
renovacdo do sistema de transporte mletivo daos 6nibus no corredores Norte eNordeste
da Regido Metropolitana de Porto Alegre, incluindo os programas de renovacdo e
ampliacdo da frota, de qudificacdo dos abrigos e terminais metropolitanos, linhas
integradas, padronizagdo visua da frota, entre outros. Implantado e desenvolvido pela
Secretaria da Coordenacédo e Plangjamento do Estado e pela Metroplan, o programatem
financiamento do Banco Naciona de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDS,
com contrapartida do Governo do Estado e participacdo das prefeituras e empresas

concessionarias.

Conforme PEIXOTO e SILVA (2002: 226-254) o “Projeto Linha
Répida’ tem como oljetivos especificos, entre outros: priorizar 0 transporte letivo
atraveés de faixas exclusivas para 6nibus; possibilitar a integracé fisica e tariféria entre
sistemas urbanaos e metropolitanos, modernizar e raciondizar afrotade 6nibus; reduzir o
tempo das viagens, reduzir os congestionamentos e poluicado e oferecer maior seguranca e
conforto aos usuarios.

E importante ressaltar que o projeto mantém vincul ag&o com os projetos
de transporte an implantacgo pela Prefeitura de Porto Alegre como o b corredor Norte-
Nordeste, havendo o desenvolvimento de varias atividades comuns, como obras,
desapropriagdes e integracdo tarifaria, e também com o de outras prefeituras
metropdi tanas.

Sobre as matrizes de plangjamento e prioridades de acéo, em que a
Matriz de Implantagdo doSistemaEstadual de Transporte Metropolitano estainserida, foi
previsto no Relatério da METROPLAN 1999-2002 (paginas 61 a 68), como prazo para
implantacdo do Sistema, o periodo dejaneiro de 2001 a dezembro de 2002
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Em termos metodol 6gicos, aMetroplan optou pela seguinte setorizagéo
do sistemaintegrado:

a) infra-estrutura: envolvendo terminais, abrigos, sistema viario e
sinalizaco;

b) operacdo: incluindo aspectos reladonados a frota, controle e
fiscdlizac® de servigos;

c) plangamento: incluindo a legislacgdo, bancos de dados,
reorganizacao do sistema, modelo tarifario, programas e projetos de racionalizaco;

d) orgdo gestor: reladonados aos recursos humanos e estrutura de
trabal ho;

€) usuarios. reladonado as demandas das comunidades.

Conforme dados do mesmo relatdrio, em 1999, foi redizada atransi¢éo
de jurisdicdo do DAER para aMetroplan, e iniciou-se o processo de implantacdo da
politica tarifaria, do ganejamento e do controle efiscalizacdo da operacdo, através de
convénio firmado com 15 pefeituras da Grande Porto Alegre, que @edeu fiscas para
equipe de fiscdizac®d, e de implantacd® da regulamentacdo dos rvicos de fretamento

privado executados pelas empresas concessionarias, pressionarias e autorizatarias.

No ano de 2000, o relatdrio informa que, como resultado das agdes de
reengenharia, 0 numero de passageiros transportados aumentou de 470 mil para 530
mil/dia. Também, determinado novo padrdo visual da frota, incorporados 300 novos
veiculos. Determinou-se a contratacdo de 300 novos profissionais. Neste mesmo ano,
iniciou-se novas rotinas de fiscdizag@o operadonal, foram implantadas trés Transversais
Metropdlitanas (TM2, TM3 e TM4) com média de 20 mil passageiros/dia e promovidas
modificagdes na metodologia de célculo tarifario. Iniciou-se a implementacdo de
Atendimento e Apoio a Comunidade — SACC com 2.057 ligagdes.

Neste mesmo ano, foi dado inicio no processo de implantac&® do
Projeto Linha Répida, conjuntamente com a Secretaria de Coordenacdo e Plangjamento,
com as atividades diredonadas nos corredores das Avenidas. Sertério, Assis Brasil,

Baltazar de Oliveira Garcia, Flores da Cunha, Getllio Vargas e Angpio Gomes. Neste
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periodo foram contratadas as primeiras obras do projeto: asdo Terminal Maua e daPonte

sobre o Rio Gravatai.

No exercicio de 2001, a estrutura passa a obedecer a setorizagdo
preconizada durante o desenvolvimento do plangamento estratégico, com melhor

detalhamento, como segue:

a) infra-estrutura: Iniciou-se a constru¢gdo do Termind
Metropolitano Maug, no centro de Porto Alegre, (atendendo as linhas de Cachoeirinha e
Gravatai do Projeto Linha R4pida); realizacdo de melhorias nos terminais Concecéo e
Rui Barbosa, também em Porto Alegre; Implantagdo de abrigos padronizados, o inicio
das obras de ampliacéo da ponte sobre o Rio Gravatai entre Porto Alegre eCachoeirinha,
reauperacdo da Ponte do Nazario e apavimentacéo de trecho daavenida Montenegro em

Viamao.

Disponibilizados recursos na ordem de R$ 2,750 milhdes, sendo 2,7
milhdes para 6 municipios do Delta do Jacui e 50 mil para 2 municipios do Vae dos

Sinos.

Quanto a origem dos reaursos, tratam-se de recursos orcamentérios do

Tesouro do Estado, sem informacdo sobre outras fontes de recurso.

b) quanto a operacdo do sistema foram redizadas acOes de
fiscaliza¢®, monitoramento e controle (vistoriados 2.237 veiculos e notificados 1.201),
renovacdo de 291 dribus, sendo 2 adaptados por pessoas portadoras de deficiéncia. O
relatorio informado que aidade média dafrotaforareduzidapara6,37 anos e 23 veiculos
equipados com portas nas duas laterais; Efetivou-se a implantagcdo do Consorcio das
empresas Sogal/Montenegro para aendimento do municipio de Nova Santa Rita eda
integrac@o de Porto Alegre eda Universidade Luterana Brasileira — Ulbra, de Canoas,
também, redizada areorganizacdo de linhas metropolitanas na area @ntral de Porto
Alegre eainclusdo de mais uma empresa no sistema com 0 acréscimo do municipio de
Arroio dos Ratos naRMPA.
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C) quanto ao planejamento, inicio-se estudos sobre aimplantacéo de
tarifa Unica, para aimplantacdo dalinhatransversa TM5, o desenvolvimento do pojeto
operaciona do linha rgpida, a reformulacdo da base dados do Sistema, a elaboracdo de
edita paraimplantacéo de transporte hidroviario entre Porto Alegre eGuaiba, formacio
de grupo ce trabalho paraimplantacdo de sistema de bilhetagem automaticae o inicio da
formatacdo de um Plano de Contas Padréo parao Sistema

d) emrelacdo ao 6rgéo gestor foi implantado um escritério regional

nacidade de Caxias do Sul, e a ajuisicéo de 5 veiculos e 20 computadores;

€) quanto as relagbes com a comunidade, foi implantado servico de
atendimento 0800 e redi zadas 72 reuni®es com a comunidade.

No exercicio de 2002 foram concluidas e inauguradas as obras de
pavimentac&o da Av. Montenegro, em Viamao e a Ponte do Nazaio, entre os municipios
de Cadhoeirinha, Canoas e Esteio. Implantados 70 novos abrigos e incorporados 190
veiculos afrota metropolitana. Implantada aTransversa Metropolitana 5, percorrendo cs
municipios de Guaiba, Eldorado do Sul, Porto Alegre e Alvorada. Deu-se inicio do
processo de integracd® com o Trensurb previsto no acordo tarifario, concluida a
formatagdo do Plano de Contas Padrdo, realizadas uma série de obras do Projeto Linha
Réapida e formado grupo de trabalho para anadise daLinha2 do Metr6 de Passageiros —
composto pelaMETROPLAN-TRENSURB-SCP-SMT.

O projeto detransporte, denominado de Projeto Operacional, esta sendo
redizado pela METROPLAN, a partir de um estudo de viabilidade para aoperacd® do
modais 6nibus e trem, realizado em 1995. O trabal ho contratado em outubro de 2000, tem
prevé a goresentacd do projeto fina com detalhamentos das aternativas, incluindorede
de transportes, estudo dcs pontos de integracéo, modelos de célcul os tarifarios, normas e
regulamentos contratuais.
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Segundo PEIXOTO e SILVA (20(2: 243-244), este Projeto
Operadonal encontrava-se praticamente cncluido em setembro de 2002 e, apartir dai se
procederia com a discussdo externa do projeto. Para & autoras, as dificuldades para a
implementac® tem sido grandes, como pa exemplo a necessidade de
redimensionamento junto a0 BNDS do custo das intervengbes, sendo proposta a
implementacdo em duas etapas, a primeira, do trecho da Av. Baltazar de Oliveira Garcia,
em Porto Alegre, e aAv. Presidente Getulio Vargas, em Alvorada, a ser feito com
reaursos e prazos contratados pel o Banco; e uma segunda etapa, do trecho Porto Alegre —
Cacdhoeirinha— Gravatai, a ser exeautada posteriormente, com recursos aserem definidos.

As dificuldades entretanto ndo impediram aimplementacé@ de boa parte do projeto.

No relatorio 1999-2001 € posdvel verificar aimplementacéo das acdes
gue ewvolvem diretamente os municipios envolvidos, assim, em relacdo aos principas
projetos da Implantacdo do Sistema Estadual de Transportes Metropalitano, temos a
seguinte situacd por municipio da RMPA em novembro de 2001.

a) Convénio para fiscdizaggo do transporte coletivo: em
funcionamento dos convénios como 0os municipios de Alvorada,
Cadhoeirinha, Gravatai, Porto Alegre, Sapiranga, Sapucaa do Sul,
Viamao, Charquealas e Nova Santa Rita.

b) Implantacdo das Transversais Metropalitanas: abrangéncia dos
municipios de Alvorada, Cadhoeirinha, Campo Bom, Canoas,
Estancia Velha, Esteio, Gravatai, Novo Hamburgo, Porto Alegre,
Sdo Leopoldo, Sapiranga, Sapucaa do Sul, Dois Irmaos, lvoti,
NovaHartz, Parobé, Ararica eTaguara.

¢) Projeto Linha Rapida: Alvorada, Cachoeirinha, Canoas, Esteio,
Gravatai, Novo Hamburgo, Porto Alegre, S0 Leopoldo, Sapucaia
do Sul, Viam&o.

d) Programa de quaificaggo de terminais e abrigos. Alvorada,
Cadhoeirinha, Guaiba, Porto Alegre eEldorado db Sul.

e) Pavimentagdo de vias. Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom,

Canoeas, EstanciaVelha, Esteio, Gravatai, Guaiba, Novo Hamburgo,
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Sao Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul, Dois Irméos, Eldorado
do Sul, Glorinha, Ivoti, Nova Hartz, Parobé, Portdo, Charqueadas e
Nova Santa Rita.

A situacdo permite reconhecer a érangéncia do sistema, uma vez que
compreende quase todos os municipios da regido metropaolitana de Porto Alegre,
inclusive os mais periféricos. As acOes sdo basicamente de infra-estrutura viéria, como a
pavimentac&o de vias, qualificacdo determinais e abrigos. A implantagdo dastransversais
metropditanas abrangem uma &ea onsideravel, de Gravatai ao Vae dos Sinos.
Também, percebe-se a efetivacd® da integracdo, especid mente mm a renovacado tanto
visua da frota e qualificacdo dacs dnibus, o que pode ser sentido ncs Ultimos anos. Em
relacdo aos convénios para afiscalizacéo, efetiva-se um processo de integragdo entre 0s
municipios e 0 &rgado regiond.

Conforme SILVA (2002: 160), em relag® as olicitagdes
encaminhadas a Metroplan rel ativas ao sistema de transporte coletivo, conforme dados da
Coordenac@® de Plangiamento Operadonal da DTM, no periodo de 14/09/1999 a
09/04/2002, a maioria se refere a alteracé de linhas (146) e horarios (131), um ndmero
menor se refere a solicitagdes de linhas novas (64), ateragdo de tarifas (30) e outras
solicitagdes (70).

A solicitagdes guardam relacdo com as decisdes e Resolucdes do CTM,
na qua a maioriatrata de dtera¢cé de horarioglinhas (11), regulamentacéo e diretrizes

(11) e homologacdo de tarifas (8) e outros assuntos (2).

O Modelo institucional do projeto linha rapida gresenta, conforme
PEIXOTO e SILVA (ib. id.: 239-240), complexidade, pois atuam diferentes gstemas de
transporte, com regulacdo, modalidade, regime mncessond, tarifas, prazos e formas de
delegacdo distintos, o que pode ser visualizado o quadro abaixo:
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Competéncia Unido Estado Municipio
Gestao Trensurb Metroplan SMTs
Modalidade Trem Onibus Onibus
Forma de Delegacdo | Empresa Publica Concessao Permisséo
Prazo Indeterminado 20 anos Variavel

Conforme Peixoto e Silva (2002: 240)

As proposicles para adocdo do modelo institucional do projeto séo

baseados nos seguintes cenarios de integrago:

a)

b)

d)

Formacé de sistema de gerenciamento por bacia de transportes
metropditanas, com a integrac@® de Onibus e trem, usando o
conceito de consorcios operacionais e tarifarios;

Integracdo das badas metropolitanas com aslinhas urbanas de Porto
Alegre, em um sistema de co-gestdo entre municipio, Estado e
empresss,

Integragdo das badas com as linhas urbanas dos demais municipios
metropditancs;

Integrac8o dos sistemas dos trés cenarios inicias, através da
consolidacdo de uma estrutura politica e administrativa, com
definicOes das atribuicdes e mmpeténcias, bem como a forma de

CO-gestéo;

O modelo de gestdo e mntrole prevé a incorporacé® da estrutura da

Diretoria de Transportes Metropadlitanos, 0 aumento do nimero de témicos, de

mecanismos de controle (relatérios de desempenho, parédmetros, indicadores) e a

implantac&o de sistemas de qualidade ede informagdes.
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14.1.6 AVALIACAO DO GERENCIAMENTO DO SISTEMA DE
TRANSPORTE METROPOLITANO ATRAVES DA APLICACAO DOS
INSTRUMENTOS DE PESQUI SA:

1) Identificacdo datipologia de plangjamento:

Tratase da glicacdo, na setorizai@o de transporte, do modelo de
plangjamento fisico-territoria cléssico, com tendéncia a empresarialismo (a partir da
ateracdo da estrutura de gerenciamento e da criacdo do sistema integrado). A proposta,
no caso do Projeto Linha Rapida, de prever aformacdo de um sistema de gerenciamento
por bada de transporte, apropria-se de novos modelos de gestdo territorial, baseado nos
sistemas de gerenciamento de bacias hidrogréficas, neste caso, com algurs tragos do
plangjamento regulatério ou do sistémico (plangamento de transporte an cenarios
futuros de integracé através da glicacd® de modelos).

2) Identificacdo da estrutura politico-administrativa e adequacao
legidativa:

A lei queregulou osistema(Lei n.° 11.127, de 09 de fevereiro de 1998)
prevé an suas diretrizes, a incorporacdo como objetivo geral a promogdo do
desenvolvimento urbano com a participagdo da sociedade, com a proposta de
universali zar, quaificar e integrar o sistema. Entretanto, na préatica deixa de contemplar
instancias que poderiam garantir maior participacdo das representacfes da sociedade, ndo
conseguindo romper com o0 modelo de gestdo comumente executado em relacdo a
setorizac@o de transporte. Neste ponto, ha um distanciamento das diretrizesdalel do que
esta sendo efetivamente redizado. Quanto a qudificacdo e integracdo, o sistema
apresenta dguns resultados importantes, dando inicio aum processo de integragdo e mm
melhorias na quaidade dos rvicos do modal 6nibus (aumento de linhas, da frota,

diminuicdo daidade média dos veiculos, etc.).
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A estrutura operadonal, da qual integram a Secretaria da Coordenacdo
e Plangjlamento - SCP;, a Fundacdo de Plangiamento Metropolitano e Regional -
METROPLAN, o Conselho Estadua de Transporte Metropolitano Coletivo de
Passageiros - CETM; e as empresas, entidades e demai s érgaos executores das funcdes ou
servigosintermunicipais de transporte mletivo de passageiros nas regides metropolitanas,
configura um sistema de gestdo multiplo, definida a METROPLAN como 6rgdo de
plangjlamento e gestdo, competindo a esta, através da Diretoria de Transporte
Metropolitano, planejar e organizar o sistema, mas também assumindo as funcdes de
gerenciamento, fiscdizag@o e responsavel pelaproposicéo das concessoes, permissdes e
autorizages de uso do transporte A aprovacdo das concessdes, a normatizacdo e a
imposicéo de san¢des administrativas, sdo atividades mais especificas do CETM, como
orgdo deliberativo e normativo. A estrutura operaciona efetivamente estd amncentrada
nestes dois 6rgdos, a METROPLAN e o CETM, participando as empresas, na estrutura
administrativado CETM e aonvidadas a participar quando da elaboragdo dos programas
(Linha Répida). As prefeituras também participam quando convidadas (como nocaso do
Linha Répida), as comunidades tem sua participacéo limitada aumavagano CETM.

Muito embora, a estruturagdo administrativa do sistema, estga
concentrada entre a METROPLAN e o CETM, mesmo assim, 0 sistema atual é
seguramente mais interessante do porto de vista de gestdo do que os modelos anteriores,
extremamente centraizados no Governo do Estado. Com a instituicdo do Conselho
Estadua de Transporte Metropolitano, mesmo magjoritariamente constituido por
representantes do Poder Exeautivo, este aontempla aparticipacdo de representacé da
entidade sindica que cngrega & empresas de transportes coletivos metropolitanos; um
representante da eitidade sindical representativa dos trabahadores em transporte
coletivo, no Estado e um representante indicado pelas entidades comunitarias das Regides
Metropolitanas. Como se trata de 6rgéo tem caréter deliberativo, trata-se de um avanco
consideravel. Porém, a participac@® tanto dos municipios, quanto das comunidades
envolvidas poderia ser maior no préprio Conselho e também se dar em outras instancias

permanentes, como em féruns, conselhos comunitarios, etc...
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3) Naverificacdo dograu de articulacéo entre os niveis de governo e
com a sociedade, usando a dassificagdo de AZEVEDO e MELO (1997), é possivel
identificar como sendo um sistema com um bom grau de articulac&o pditica, por posauir

as seguintes caracteristicas:

a Quanto a “desideologizacdo” do pocesso: verificase uma
prevaéncia nos critérios técnicos de formatagdo das politicas. A “ideologizago” das
decisdes, que poderia ser verificado mais efetivamente no governo da Frente Popular
(199-2002), quando da discusséo e detivacd da proposta de um sistema integrado e
transportes metropolitanas, acdaram por reforcar critérios técnicos ja anteriormente
detectados, como a necessidade de formatacdo de um sistema com as propostas de

universali zagdo, quaificacéo e integracéo.

b) Ostécnicos da METROPLAN tiveram importante participacéd® na
elaboracdo e mnformacd das propostas de elaboracéo do sistema.

c) A legitimidade témica do &gdo de plangamento foi cgpaz de
influenciar atores politicos relevantes, o que garantiu a gorovac legislativado sistema e

o inicio dasuaexeaicéo;

d) Percebe-se nos ultimos anacs, especiamente gés a dteracé®
legislativa, uma maior co-responsabilidade, o que se verificou em visivel melhoria na
guaidade dos servicos e narelagdo entre governo e enpresarios.

4) Quanto aintegracdo percebem-se movimentos positivos no sentido
de um bom cenario deintegracéo, em raz& dareestruturacdo legidativa A vinculacé do
sistema com os projetos de transportes das prefeituras, especialmente com as prefeituras
de Porto Alegre, Cadhoeirinha, Alvorada, Viamdo e Gravatai, como, por exemplo na
implantagcdo do corredor Norte-Nordeste, e 0 desenvolvimento de varias atividades
comuns, especialmente em acOes de infra-estrutura viéaria, como a pavimentacdo de vias,

gualificacdo de terminais e arigos, a implantacdo das transversais metropditanas,
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renovacdo visual da frota e qualificacdo dos 6nibus, os convénios para a fiscdizago
entre municipios, desapropriagdes e integracdo tarifaria, o que demonstra um bom grau
de integrac@o entre os executivos estaduais e municipais na proposta de um sistema de
gestéo integrado.

Por se tratar de um sistema complexo e que abrange quase atotalidade
dos municipios daregido metropolitana, percebe-se um bom grau de articulacé®, umavez
gue em gerd ndo houveram maiores conflitos de cmpeténciae atribuicdes, com um bom

relacionamento do orgdo gestor com as municipali dades e enpresas concessionarias.

5) na verificagdo do grau de abertura para com a participacéo
popular, usando-se a escaade avaliagéo propostapor SOUZA (2002:207) einspiradana
classica “escada da participacéo popula” de Sherry Arnstein (1969), temos presentes a

seguintes situacoes:

a) Informagdo: Viaderegra, o Estado se preocupou em disponibilizar as

informagdes bre as intervencdes plangjadas e sobre as redizag@es.

b) Sistemas de Consulta: N&o foi possivel verificar a existéncia de um
sistema anplo de mnsulta aos envolvidos no sistema. Asinstancias de mnsultaprevistos
se ddo através da participacé® de entidades representativas no CETM e de algumas
discussdes e reunides prévias (72 reunides com acomunidade). O relacionamento com as
comunidades ® deu também a instalacd de servico de atendimento 0800. Assim se

caaderizapelaexisténcia de um sistemade @nsultaum tanto limitado.

c) Parceria As dteragdes legidativas acabaram por incentivar uma
maior colaboracd entre o Estado e empreendedores, em um ambiente de didlogo e

razoavel transparéncia, o que antribuiu para amelhoria da qualidade dos rvicos.

Assim, quanto ao grau de participacdo temos aindaum sistemalimitado

apseudo-participagdo, mas com algumasiniciativas no sentido da participagéo auténtica,
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(consulta as comunidades e o0 estimulo as parcerias publico-privadas, que se procurou
estabelecer na geréncia compartilhada do sistema). De qualquer modo, estas iniciativas
poderiam ser aprofundadas, garantindo-se a existéncia de anais mais efetivos de

participacdo, especialmente das comunidades envolvidas.

6) Naverificac® daexisténcia de projetos e/ou programas que incluam
a gestdo compartilhada e a participacdo da sociedade, em um sistema de governanca
regional, com base trabalho FERNANDES (1996: 94-95) temos a seguinte situaco:

a) quanto aresponsabilidade dos governas: viade regra, buscou-se nos
ultimos anos aprofundar o relacionamento entre os niveis de governas, entretanto, afalta
de instancias de decisdo governamental conjunta € uma caréncia do sistema como um
todo, excecdo feita en aguns projetos como no reladonamento da prefeitura de Porto

Alegre — Governo doEstado, no projeto Linha Rapida;

b) quanto a transparéncia buscou-se informar e divulgar o sistema. O
controle das atividades através do sistema do conselho e da proposta de monitoramento
de desempenho eraciona (Projeto Linha R4pida) conferem transparéncia aboa parte
das atividades do sistema;

C) quanto a eficiéncia pode-se dizer o sistema proposto, possibilitou
uma maior eficiéncia nos Ultimos anos, pois conseguiu administrar suficientemente bem
0s recursos disponiveis, especialmente pela caréncia de reaursos tanto humanos, como
temol 6gicos, naturais e especialmente financeiros. Trata-se de um sistema eqitativo em
gue os beneficios da integragdo sdo dvididos tantos pelos usudrios como pelos

responsaveis pelo setor.
b) quanto a previsibilidade, houve limitada previsibilidade, pois a

auséncia de outras instancias de discussdo prévia e controle, acaou reduzindo a

possibilidade dos cidaddos saberem de antem&o as regras de regulacéo, o que, via de
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regra ndo aoonteceu em relagdo as empresas integrantes do sistema, que participaram

mai s efetivamente da sua estruturagéo.

Naavali acéo especificados demais elementos temos o seguinte quadro:

a) quanto a gestdo descentralizada: trata-se de um sistema no nivel
governamenta ainda bastante eentraizado nonivel Estadua. No nivel administrativo,
previu-se aom a possibilidade de descentraizacdo das decisdes, através do CETM e da

participacdo dosintegrantes do sistema naelaboragdo das diretrizes e na gestao;

b) quanto a integracdo: conforme verificado noitem 4 trata-se de um

sistema com um bom grau de articulacdo;

¢) Quanto a gestao participativa: como verificado no item 5 um sistema
limitado a pseudo-parti cipacao;

d) Quanto a gestéo tripartite (estados, municipios e sociedade avil):

como jareferido agestdo € andabastante eentralizadano nivel estadual;

€) Quanto a interacdo dos diversos interlocutores: o sistema tem
possibilitado a uma maior interacdo especialmente com os empresarios de transporte e

governos.

Trata-se, assim, de um bom sistema de governangaregional, pois possuli
atributos como responsabilidade governamental, transparéncia, eficiéncia e articulacio e
integracdo, como pontos positivos. O reparo que pode ser feito € que agestdo ainda esta
bastante centraizado no nivel Estadua, e com participagdo da sociedade um tanto
limitada.
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14.1.7 CONSIDERACOESFINAIS

A escolha da andlise do sistema de transporte metropolitano ocorreu
ndo somente por ser uma atividade que sobrepde-se, ndo s6 no caso da Regido
Metropoli tana de Porto Alegre, mas porqué se cnstituiu em atividade fundamental paraa
manutencdo de algumas das entidades metropolitanas, que, em nuitos casos,
sobreviveram em raz® da gestdo dcs sistemas de transportes, como 0s casos da
PLAMBEL, em Belo Horizonte eda EMPLASA, em S&o Paulo, ainda hoje vinculada a
Secretaria dos Transportes. Do vazo institucional das décadas de 1980 e 1990, pode-se
afirmar, que os programas de gestdo de transporte acébam se constituindo como os
responsaveis para a manutencdo e a reinstitucionalizagcdo de muitas das entidades
metropdi tanas.

Em relac@® ao modelo institucional de gestéo, pela complexidade do
mesmo e a dificuldade na proposicdo de um sistema alequado, uma vez que as
competéncias, as modaidades, a forma de delegacdo e modelo tarifario sdo dvididas
entre Unido, Estado e municipios de forma diferenciada, aintegracé entre os governaos é
fundamental parae diciénciade um sistemade transporte no rivel metropolitano. Assim,
um bom sistema de integracdo, que contemple instancias de deliberacgio com a
participac8o dos entes federados e da sociedade, pode evitar que variavel politicavenhaa

complicar aefetivagdo de paliticas integradas.

Conforme ja referido neste traba ho, a busca daintegracdo deixa de ser
apenas uma determinacdo de caater administrativo para se constituir em obrigagdo
politica, em fun¢é@o dos principios da cooperacéo e da eficiéncia. Deste modo, nenhuma
esfera de poder podera se furtar da tarefa de se integrar em um sistema mais raciona e
econdmico, uma vez gque prevaece o interesse, ou no caso, 0 dreito coletivo por um
melhor sistema de transporte. Definido um sistema integrado comprovadamente mais
eficiente e com gestdo compartilhada, nem Unido, nem Estado, nem municipio
metropditano pode obstar ou dificultar asuaimplementacéo. As divergéncias em relagdo

as competéncias naimplementagdo e nagestdo podem e devem ser existir, entretanto ndo
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podem obstar 0 prosseguimento dos projetos. Estas consideragdes sio importantes paraa

constituicdo de um sistema da magnitude do sistema de transporte metropolitano.

No programa em andli se, alguns avancos puderam se notar no sentido
da descentralizaggo e democratizacdo do sistema: A implementagdo do Conselho
Estadual de Transporte Metropolitano, com a sua estrutura representativa, foi um avanco
nestadirecado. O sistemacomo umtodo e o Projeto Linha Répida especificamente buscam
a integracdo fisica e tariféria entre sistemas urbanos e metropolitanos da RMPA e
aglomeracOes urbanas, 0 que implicou necessariamente na constituicdo de anais de

relacionamento entre os poderes publicos municipais e estaduais.

O que poderia se propor, neste quadro, é o aperfeicoamento do sistema
de gestdo, com a mnstituicdo de instancias deliberativas que inclua representagdes da
Uni&o, dos municipios, como também da entidades representativas e da comunidade,
como &gdo de dedsdo pditicacompartilhada, em que se buscassem a constituicéo de
consensos bre a politica metropolitana de transporte, 0 que cmo ja referido iria

acrescentar legitimidade e maior estabilidade politica (segurancajuridica).

Estaconfiguracdo deveriadeterminar também a clara separacio entre as
instancias politicas de decisdo e as competéncias do agado témico-administrativo de
plangjamento e gestdo, 0 que contribuiria para alegitimacdo (politica) e a eficiéncia

(administrativa) do sistema

Assim, o sentido deste exame esta delimitado pelo reconhecimento da
necessidade da constituicdo de um sistema de transporte integrado como de interesse
comum. Este reconhecimento se constituiu, via de regra, através da concordancia (t&cita)
dos municipios, 0 que resultou na cessdo da capacidade decisOria dos municipios em
razdo do interesse wmum metropditano. Ha neste quadro um reconhecimento da
redi dade metropolitana. O Estado, por sua vez, também reconheceu a peculi aridade do
problema metropolitano, repassando para a METROPLAN a aitiga competéncia do

DAER deregular o transporte intermunicipal no @mbito daRMPA e AUN.
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Quanto ao reconhecimento da populacdo, embora efetivamente ndo ha
grande participacdo na implementacé e controle, o reconhecimento tem se dado pela
guaificacdo do servico, identificado como atividade do rivel estadual, gerenciado pelo
Orgao metropolitano.

Reforcase o papel da entidade metropditana como drgéo de gestéo e
plangjamento das politicas regionais do Estado. Embora se trate de um programa
complexo em que interagem variasinstancias e interesses, adefinicdo da cmpeténciado
0rgéo no sistema e @& acdes no sentido de implementar 0 processo, demonstram a

cgpaddade técnicae aforcapaliticade viabilizar solucbes para os problemas comuns.

Quanto a participacdo, resta saber, em relac® ao sistemaintegrado de
transporte, se hd ou ndo preva énciados critérios técnicos e de gestéo participativa. O fato
de se @nstituir, pelo gue se pode concluir, em um programa limitado a uma pseudo-
participac8o naverdade ndo ofuscaoutras caraderisticasimportantes, como a aticulaggo
e aintegracdo, estas sSm mais importantes na defini¢do técnica das politicas do setor. No
caso especifico dos sistemas de transportes, em que deveria haver a prevaléncia dos
critérios técnicos bre os politicos é fundamenta para a eficiéncia do sistema, a
importanciada participagdo nagestdo ficaum pouco reduzida. Entretanto, € importante a
definicdo de instancias de discussdo plblica quando daelaboragdo dos projetos e nano
processo constante de gestdo baseada na transparéncia, ou seja, a possivel diminuicdo de
importancia da participacgo popular em relagcdo aos critérios técnico-administrativos ndo
deve ecluir asinsténcias de participaca, pelo contrario, deve estimulé-las.

Percebe-se a falta de outras instancias deli berativas com a participacdo
de integrantes dos governos estaduais e municipais, empresas concessionarias e das

comunidades — umaespécie de férum de discussao e acompanhamento, mai s permanente.

Outra preocupacdo € relativa a garantia de continuidade do sistema
integrado em razio de uma certa fragilidade politico-institucional. Ndo se trata de
problemanormativo umavez que aestruturacao lega do sistemaé umagarantia, 0 que se

depreende égue aincorporacd de outros agentes governamentais e da sociedade através
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de uma participacdo mais efetivairiam limitar a discriscionariedade administrativaja que
as disposicOes legidativas podem ser dteradas, dependendo da vontade politica
governamenta. Destarte, ha que se pensar em um modelo de gestdo prevaentemente
témico e com a possibilidade de gerenciamento maior das diretrizes do sistema e dos
reaursos financeiros pelos agentes metropolitanos. Esta € umadiscussdo pertinente eque

envolve ndo s6 a METROPLAN, mas como todos os implicados no processo de
integracéo.
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142 O PROGRAMA INTEGRADO DE RECUPERACAO DE
AREASDEGRADADAS

O Programa Integrado para Recuperacdo de Areas Degradadas do
Estado - PRAD, surgiu a partir de 1999, da necessidade de se viabilizar agdes para
promover a qualidade de vida nas comunidades de baixa renda e baixa qualificagio
profissiona e que vivem em areas caracterizada pelo acumulo de lixo, poluicdo de
mananciais, inundacdes, habitagdes irregulares, etc., na Regido Metropolitana de Porto
Alegre.

Os programas integrados, espécie de mnvénios setoriais, tem como
objetivo central a recuperacdo urbana e ambiental de éreas degradadas e promover o
desenvolvimento social e eeondmico de mmunidades carentes da Regido Metropolitana
de Porto Alegre, estabelecendo um processo de planejamento regiona, numa concepgao
integrada, estratégica eparticipativa, radonalizando e otimizando aplicac® de recursos
témicos e financeiros, concentrando esforcos para maiores efeitos multipli cadores.

Em relac® as areas tematicas, seis ub-programas foram iniciamente
estabelecidos: Urbanizacdo e Habitacdo; Drenagem; Residuos Solidos; Sistema Viério e
Transporte Coletivo; Educagio Ambiental; Geracd de Trabaho e Renda. Selecionados
inicidmente badas ou sub-badas hidrograficas que apresentam areas criticas em termos
de degradacdo urbana, ambiental, sociad e econbmicas, 0 que abrange uma populacéo
aproximada de 400.000 habitantes, residentes em trés sub-badas hidrograficas, dos
arroios Feij 0, Sapucaia e Pampa, em uma areade 227,45 m2, abrangendo areas parciais

de onze municipios daRMPA.

A érea da sub-bada do Arroio Feijo abrange & cidades de Viaméo,
Porto Alegre eAlegre, numa populagdo total de 189.000 habitantes; a area da sub-bada
do Arroio Pampa, abrange as cidades de Dois Irm&os, Novo Hamburgo e Campo Bom,

216



O desafio da gestéo metropolitana nas novas dimensdesjuridico-ingtitucionaisda organizac&o do Egado
Brasileiro. O caso da Regido Metropolitana de Porto Alegre.

com populagdo em torno de 80.000 habitantes; a areado Arroio Sapucaia drange as
cidades de Canoas, Esteio, Cachoeirinha, Gravatai e Novo Hamburgo, com popuacédo de
142.000 habitantes (dados populacionais de 1996). O primeiro Férum a se instalar foi o
dasub-badado Arroio Sapucaia, instalado em 24 de outubro de 2000.

A METROPLAN € o orgéo responsavel pelagestdo do programa, tendo
aseu cago acoordenacé geral das atividades, o suporte técnico e administrativo, sendo
a instituicdo com o maior nimero de recursos No programa, originados a partir de
demandas do Orcamento Participativo. O programa € integrado por varios 6rgaos e
instituicdes, dos governos estaduas e municipais, entidades privadas, estabelecimentos

de ensino e organizages da sociedade dvil.

A estrutura de gestdo € formada por um Conselho Estadual, Foruns
Regionais para cada uma das regides, contando com comisges para 0s sib-programas,
assim como da constituicdo de Nucleos Comunitarios de Desenvolvimento — NCDs.
Para aimplantacdo do programa estéo previstos trés niveis distintos de intervencao: 1)
Nivel Dedsorio, constituido por um Conselho Diretor Estadual, formado por Secretéarios
Estaduais, Presidentes de Companhias Estaduais e Autarquias, prefeitos dos municipios
integrantes e do Diretor-Superintendente da METROPLAN. 2) Nivel Gerencial,
congtituido pa uma Secretaria Executivado Programa, coordenadapelaMETROPLAN e
assessorada por um Conselho Consultivo, formado por representantes témicos das
ingtituicbes e aitidades envolvidas. 3) Nivel Exeautivo, constituido pa Unidades
Exeautoras implantadas nas entidades responsaveis pela execucdo das aces, ou sgja
Secretarias de Estado, Companhias Estaduais ou Autarquias, prefeituras e a
METROPLAN.

Os Nucleos Comunitarios de Desenvolvimento — NCDs - relinem as
entidades associativas civis, religiosas e mmunitarias, estabelecimentos de ensino e
creches existentes e atuantes na é&rea de abrangéncia da sub-bada, cuja diretoria é
constituida de integrantes indicados por cada uma dessas entidades. Os Nucleos tem

caater deliberativo para agdeslocais, e se constitui no espaco de discussio e mobilizagdo
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dos moradores. A estrutura prevé um presidente, um vice-presidente, dois tesoureiros e

dois scretarios.

O Forum Regiona € composto pela seguinte representacdo:

a) Federas: Petrobras — REFAP (1) e a Caixa EcondmicaFederal (1).
Totd (2);

b) Estaduais: METROPLAN (1), Seaetarias da Habitagio (1), SEDAI
(1), SCP (1), SEMA (1), STASC (1), CORSAN (1). Total (7);

¢) Municipais: Prefeituras de Canoas (2), Esteio (2), Sapucaia do Sul
(2), Novo Hamburgo (1), Cachoeirinha (1), Gravatai (1). Totd (9);

d) Iniciativaprivada: Associac@ de Industriae Comércio (1);

€) Organizacdes ndo governamentais (3);

f) Universidades: UFRGS (1), Unisinos (1), Ulbra (1), PUC (1). Total
(4);

0) Representantes dacomunidade: Comités- NCDs (7 ou §;

Sdo atribuicbes do Forum, elaborar o regimento interno, o plano
estratégico de desenvolvimento regional, articulagdo com o plano de Bada, mobilizago
comunitéria, eleger as prioridades regionais, formular diretrizes, colaborar na busca de
fontes de financiamento, entre outros.

A Estrutura do Férum prevé uma Plendria, com funcéo deli berativaem
relacdo as propostas regionais, e definidora da estrutura e composicédo da Seaetaria
Exeautiva e as Comissdes Teméticas. A Secretaria Exeautiva tem funcdo de apoio
administrativo e monitoramento do pocesso. Além da secretaria exeautiva, existe a
figurado coordenador, escolhido entre as instituicdes do Forum. Por exemplo, no caso da
sub-bada do Rio Sapucaa, a coordenacdo € da REFAP e dos outros € a METROPLAN.
As Comissdes Tematicas tem as funcdes de assessoramento técnico por sub-programa:
Urbanizacéo e habitac®, drenagem, residuos lidos, sistemaviério etransporte mletivo,
educago ambienta e geracdo de trabalho e renda. Das comissdes teméticas poderdo
participar espedalistas ou entidades que ndo fazem parte do forum, mas tenham interesse

em participar.
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O programatem previsao de ser executado em duas fases, a primeirade
cinco ancs, no ambito da RMPA, nas sib-badas referidas e outras que poderdo ser
incorporadas. Na segunda fase poderdo ser incorporadas sib-badas das aglomeragdes
urbanas do Nordeste e de Pelotas.

Para a ¢aboracdo e implementacdo do pograma foram estabel ecidos
como principios a participacdo cidadd, o carater regiona, a integracdo e a
sustentabilidade. O programa integrado tem como premissas importantes a aticulacé®
entre o0s niveis de governo, a gestdo compartilhada, a factibilidade, entendida como o
plangamento exequlivel e a flexibilidade do plangamento. Nas etapas de
desenvolvimento dos programas se constituem pressupastos o apoio politico do Estado,
prefeituras e parceiros; ametoddogiade trabalho que torne o processo de plangjamento e
de implantacg curto e &il paragarantir adinamica e motivacdo das envolvidos; divisdo

das responsabilidades e tarefas e a previsdo da existéncia de recursos financeiros.

Entre os componentes do programa integrado, a organizacdo
comunitéria € condicdo basica para aimplementacd® dos projetos. Para a efetivar a
participagdo das comunidades foram tracalos objetivos como o fomento as estruturas
locas para monitoramento das agdes, atrair os empresarios locais na gestédo de acoes
especificas, através de parcerias, introduzir a pratica de oficinas regulares, entre outros.
As acles tragcadas 0 a de organizar as comunidades através do fortalecimento dos
movimentos cials, mapeamento dos grupos de traba ho comunitario autbnomo, levantar
0 interesse das universidades em participar e, também a redizac® de oficinas. Sdo
previstos passos para participacdo: 1) reunir os moradores interessados; 2) organizar e
participar junto a Nucleo Comunitério de Desenvolvimento, definindo as agdes; 3)
divulgar aos moradores o programaintegrado para arair mais moradores; 4) acompanhar
as reunibes do Orcamento Participativo. As etapas de operaciondizacdo prevéem
primeiramente um diagndstico com identificac® das éreas criticas, divulgacdo do
programa & comunidades envolvidas, articulac@® e envolvimento das administraces e
organizacdes e anstituicdo das estruturas de gestdo; a segunda etapa é ade planegjamento

com a elaborac@o de um plano estratégico participativo, definicdo das aternativas para
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implementacé e captacdo de recursos; atercera etapa € a etapa de implantagé@ com a
elaboracdo des projetosexecutivos, o estabel ecimento dos cronogramasfisico-financeiros
das aces, o inicio daexecucdo das acdes e obras e 0 monitoramento e acompanhamento

do processo.

A operaciondizacdo financeira previu a execucdo com base na
experiéncia dos governos e 6rgaos executores, especialmente narelacé com instituicoes
de aédito internacionais, sendo abertas contas bancarias em nome do Programa, o que
ndo foi ainda detivado. A Secretaria da Coordenacao e Plangjamento € aresponsavel
pela catacdo dos reaursos externos, aproveitando as experiéncias na execucdo dcs
programas PIMES e Pro-Guaiba— Modulo .

A operaciondizacdo gerencid € de responsabilidade da Secretaria
Exeautiva, vinculada diretamente a Superintendéncia da METROPLAN e sob a
supervisdo doConselho Diretor Estadua. A Caixa EcondbmicaFederal tem sido oagente

financeiro dos programas.

Conforme informagdes da coordenacéo-geral do Programa junto a
METROPLAN, os Foruns Feij6 e Sgpucaia se relnem uma vez por més (na
METROPLAN e na REFAP, respectivamente). Estes foruns elaboraram plano de
trabalho, sendo as reunides determinadas em funcdo deste plano, entretanto, algumas
atividades extras s90 levadas pelas comunidades, como por exemplo, a redizacd de
cursos de formacéo e capacitacdo. As comunidades tem participado intensamente das
reunides e das agdes. A intencdo das coordenacdes é trabalhar muito a organizago

comunitéria.

Entre as principais agdes dos féruns estdo a promo¢éo de mais de 100
cursos de capacitacdo com as comunidades, uma série de projetos de geracdo de trabalho
e renda, cursos de educaca® ambiental, de formacéo de liderancgas, e de aoperativismo.
Estes cursos, patrocinados pela REFAP, tem atraido um enorme ndimero de interessados
em todos 0s nucleos, sendo recessario muitas vezes a redizac® de varias turmas. As

universidades, especiadmente a Unisinos, a Ulbra e a Unilasalle, tem participado
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ativamente, na formulacé da pesquisa socio-econdmica e diagndstico das areas criticas.

A prefeitura de Esteio desenvolve um interessante programa de formacgdo de fiscas

ambientais, preparados pela Metroplan, para trabalhar nas areas da sub-bada do

Sapucaa

Apenas para exemplificar ostipo e os resultados de a gumas atividades

desenvolvidas, 0 QUADRO 5, demonstra & atividades dos agentes ambientais do sub-

programa de educagio ambiental do Forum da sub-badado Arroio Sapucaia

QUADRO 5: Principais atividades do programa de agentes ambientais - Sub-bacia Sapucaia

Itens Atividades Par ceiros Resultados

GRAVATAI Palestras Secretarias municipais, | Pesquisa junto as comunidades

Saneamento basico Associaghes para informacbes obre

resultados.

Casasproximas aarroio | Palestras Pro-Guaiba, ONGs, | Diminuicéo residuos

Cheias Construcédo de| DMLUPOA, Corsan, | Novamata dli ar
projeto Metroplan

SAPUCAIA DO SUL Cursos de| ONGs, promotoria publica, | Conhecimento, fiscaizagdo

Legislacdo ambiental formacdo comunidade, sociedade dvil .

Educacdo ambientd Cursos de| Escolas, ONGs, Associagbes| Melhoria da qudidade de vida,
capacitacdo, comunitérias, 6rgdos publicos | geracéo detrabaho erenda.
atividades
escolares

Arroio maislimpo Coletores, Associagles, ONGs, | Melhoria das condigbes de
placas, empres&rios, populacdo locd. | salide e bem-estar geral.
campanhas

Ocupacdesriberinhas Limpeza, Moradores, poder publico,| Melhoria das condiges de
replantio de| ONGs. salde e bem-estar geral.
arvores

Faltade mletasdetiva Organizagdo de| Moradores, empresas, igrejas, | Protecio das nascentes, trabalho
cooperativa de| empresarios erenda
catadores

CANOAS Oficinas, Asociagfes de  bairros, | Conscientizac8o e multiplicacéo.

Preservacdo e| paestras para| comunidade, escolas, etc.

alimentacéo conscientizagdo
da preservacéo
e melhorar
costumes
alimentares

Ocupacdo irregular das| Regularizagd | Associagbes, poder pablico | Recuperacdo das margens a

margens fundiaria longo prazo.

Inexigténcia de| Parcerias entre| Cursos, padegtras e foruns Coesdo palitica

integracdo politica as secretarias
municipais

ESTEIO Replantio de| SMMA, Comite  Sinos, | Monitores ecolgicos,

Recuperagdo da mata| mudas, cursos. | associagdes, REFAP, | multiplicadores
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ciliar CORSAN, BUNGE.

Eroséo das margens Controle NCDs Recuperagdo

Cheias Educacdo Monitores, secretarias Normalizagéo
ambiental

Exploragéo inadequada | Cursos  para| Férum regiona Recuperacdo
agentes
ambientais

Os resultados destas atividades ainda so sensiveis, mas de impado
crescente, em razéo do processo de tomadade consciénciadas comunidades das questdes
ambientais, o que deve concorrer em um processo multiplicador das atividades,
especialmente quanto do controle dadegradacé ambientd.

Em relacdo as obras demandadas pel os Foruns, estéo sendo executadas
no momento, pelo Governo d Estado e prefeituras, obras orcadas em 2001,
especidmente de pavimentagcdo, drenagem e saneanento. Algumas areas de risco, em

Viamao e Alvoradas estéo sendo relocadas, através de programas das prefeituras.

Percebe-se a pouca participaggo das prefeituras nas reunides das sub-
badas e do programa como um todo, o que pode ser verificado no ANEXO 2. Poucas
prefeituras tem participado ativamente das reunides, ressalva feita a Gravata,
Cachoeirinha e Sapucaia, nas reunides do Férum da Sub-bada do Arroio Sapucaia
Entretanto, as agdes, o acmpanhamento e fiscalizacdo das obras, ndo tem sofrido

problemas de continuidade nos municipios.

E possivel identificar a fadta de reconhedmento (politico) dos
programas por parte da maioria dos governos municipais e também das estruturas do
Estado. A maior participagdo nas reunides como as do Forum da Sub-bada do Arroio
Sapucaiatem sido dos representantes das Universidades e das ONGs e dos NCDs e ndo
dos representantes governamentais. Isto ndo chega asurpreender, pois como visto neste
trabalho, o reconhecimento de programas de anbito regional tem sempre sido dificultado
tanto pelo desconhecimento geral, quanto pelo receio da perda de espaco ou paler ou

pelo demorado retorno financero e palitico.
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Conforme depoimentos colhidos junto a técnicos da METROPLAN, a
participacdo das comunidades nos programas tem sido cada vez eetivo, o que pode ser
verificado no ANEXO 2. Em programas como o do Arroio Feij6, a participacd® da
comunidade nas reunides tem sido maior do que o das instituicdes. No Férum Sapucaia,
as instituicdes tem tido uma participacé mais efetiva, mas atomada de mnsciéncia das
comunidades tem trazdo um numero cada vez maior de moradores as reunides,

ocorrendo unmamaior apropriacd® dos instrumentos e das instancias de reivindicacéo.

1421 AVALIACAO DO PROGRAMA INTEGRADO DE
RECUPERACAO DE AREA DEGRADADAS ATRAVES DA APLICACAO DOS
INSTRUMENTOS DE PESQUI SA:

1) Identificacdo datipologia de plang amento:

Tratase da aplicacdo do modelo de desenvolvimento urbano
sustentavel e do danejamento ecol dgico (preocupacdo ambiental e cm a pobreza), ndo
restrito ao plangjamento fisico-territorial classco, a que se somam elementos do
plangjamento e gestéo urbanos automicista.

2) Identificacdo da estrutura politico-administrativa e adequacao
legidativa:

Como caaderistica do danejamento e gestdo mais informa no
Programa ndo identifica-se uma preocupacdo central com aregulamentacdo legidativa. O
objetivo de apropriacdo pasitiva da dcada dedsbria pelas proprias comunidades, deixa
em segundo gdano o aspecto legislativo. De todo modo, trata-se de um programa previsto
na organizac@o administrativadaMETROPLAN.

A estrutura de gestdo administrativa é formada pelo Conselho Estadual,

pelos Féruns Regionais para cada uma das regides, pelas comissbes para 0s sub-
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programas, e pelos Nucleos Comunitédrios de Desenvolvimento, configura uma
estruturac@o flexivel e aberta, que busca tornar o plangjamento executavel e tem como
premissas a articulagé entre os niveis de governo, agestdo compartilhada e estabelecidos
como principios a participacdo cidadd, o carater regiona, a integracdo e a
sustentabilidade.

O programa prevé o apoio pditico do Estado, prefeituras e parceiros;
em uma metodologiade trabaho quetorne o processo de planejamento e de implantaggo
facilitado através da co-gestdo e da previsdo orcamentéria. Prevé trés niveis distintos de
intervencéo: Decisorio, (Conselho Diretor Estadual, formado por Secretarios Estaduais,
Presidentes de Companhias Estaduais e Autarquias, prefeitos dos municipios integrantes
e do Diretor-Superintendente da METROPLAN); Gerencial, constituido pela Secretaria
Exeautiva do Programa, coordenada pela METROPLAN e assessorada por um Conselho
Consultivo, formado pa representantes técnicos dasinstituicdese entidadesenvolvidase,
Exeautivo, constituido pa unidades executoras (Secretarias de Estado, Companhias
Estaduais ou Autarquias, prefeituras e a METROPLAN) numa formatacdo de gestdo

democratica que estimula aco-responsabilidade e a parceria.

Por outra ponta, estimula a criagdo dcs Nucleos Comunitarios de
Desenvolvimento, instancias de carater deliberativo para & decisdes locas e espaco de
discussdo e mobilizacgo dos moradores, que reline as entidades associativas da existentes

e atuantes naareada sub-bada,.

O Programa contempla a possibili dade de uma série de representacdes:
empresas publicas federais, bancos, secretarias de estado, prefeituras, da iniciativa
privada, associacdes, organizages ndo governamentais , universidades e representantes
da comunidade.

Entre os componentes do programa destacase a organizacdo
comunitéria como condicd basicapara aimplementacdo dos projetos. Para aefetivar a
participagdo das comunidades foram tracalos objetivos como o fomento as estruturas

locas para monitoramento das agdes, atrair os empresarios locais na gestédo de acoes
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especificas, através de parcerias, introduzir a pratica de oficinas regulares, entre outros.
As acles tracadas 0 a de organizar as comunidades através do fortalecimento dos
movimentos cials, mapeamento dos grupos de traba ho comunitario autbnomo, levantar

o0 interesse das universidades em participar e, também areaizacdo de oficinas.

Redirmase, assim, o papel do Estado, através da eitidade de
planejamento, como estimulador das potenciaidades locais — do empoderamento destas
comunidades. A legitimidade da estrutura politico-administrativa esta a relacionada a

participacdo dos envolvidos nos processos ded sorios, atraves de “ parcerias’,
de poder” e “autogestdo”.

delegacé

3) Na verificacdo do grau de articulagdo entre os niveis de governo e
com a sociedade, usando a mesma classificac® usadas para 0 Sistema Integrado de

Transportes Metropolitanos, temos a seguinte configuracgo:

a Quanto a “desideologizacdo” do proces: Neste caso fica dificil
ndo identificar um certo conteido “ideol6gico” no programa, umavez que este incorpora
um referencial palitico-filoséfico novo, fundamentado rasuperacdo do ganejamento até
entdo executado e na perspectiva de estimular a participacd® popular, caaderistica
propriado dscurso daesquerda. Entretanto, salvo se usado parafins paliticos, trata-se de
umaideologizac® técnicapositiva, de referencia palitico pragmético em que o objetivo
fina devalorizar adescentralizac@ administrativa e aparticipagdo pqoular sobrepde-se a
guestBes ideol bgicas contida nestes conceitos, hoje mais relacionada acritérios técnicos.

b) A experiéncia acumulada dos técnicos da METROPLAN,
especialmente em outros programas de mesma naturezg como o PRORENDA Urbano, e
as parcerias de moperacdo anteriormente firmadas, foram fundamentais na estruturacéo e
formatacdo do pograma. Ou sgja, o referencial técnico do dérgdo foi fundamental para a
efetivacdo.

c) A legitimidade técnicado érgdo de plangjamento tem sido cgpaz

ndo s6 de influenciar atores poaliticos relevantes, como criar condcfes para a
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implementacd® de um novo paradigma de plangamento, estimulando também as
comunidades a participarem do processo. A limitagdo fica por conta do préprio
desinteresse de certos atores no rocesso, 0 que ndo dminui a legitimidade técnicado

entidade metropolitana;

d) O programa conta com da participacdo de “empreendedores
politicos” (grupos com forca de presséo politica), capazes de influenciar os dstemas

existentes, e também com a participacdo de uma gama variada de representagdes sociais.

Assim, quanto a integracdo, identifica-se uma estrutura com alto grau
de integracao e de articulagéo politica, formada pois muitos dos agentes e liderancas
metropdi tanas, que participam em instancias de tomada de dedséo e que interagem em
estruturas formais e informais, propiciando um ambiente de estimulo a integracdo e

articulagdo pditica

4) na verificagdo do grau de abertura para com a participacao

popular, em relacdo ao programa, temos presentes 0s seguintes elementos principais:

a) Informacdo: Os executores do programa tem procurado, da
maneirado passivel, disponibilizar informagdes obre as intervengdes planejadas;

b) Consulta: O sistemade Consulta esta presente an instancias como
0s Conselhas, os NUcleos e as instancias executoras;

c) Parceria: Caracteristica inerente do programa € o de estimular a
redi zacdo de parcerias tanto entre instancias publi cas quanto estimular o relacionamento

publico-privadas em um sistemade mlaboracéo, didlogo e transparéncia;

d) Delegacdo de poder: Os governcs, em vérias atividades do
programa, abdicam de atribuicdes em favor da sociedade, transferindo para instituicdes
(como as Universidades e anpresas) 0 gerenciamento de muitas destas (co-gestdo), com
resultados bastante satisfatorios;
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€) Autogestdo: agumas das atividades redizadas acdam por
caaderizar um sistema de autogestdo, o que ocorre especidmente em relagcdo aos

NUcleos de Desenvolvimento e os projetos desenvolvidaos junto as comunidades.

Estamos diante de uma estrutura de plangamento e gestdo de
participacdo auéntica, pois as caracteristicasde” parceria” e de “ delegacéo de poder”
identificadas consistem em situagdes de -gestdo entre Estado e sociedade avil. Temos
emrelacdo a“ autogestdo’ umasituacd de autonomia danda“em sentido fraco” mas que,

ainda assim, pode servir de base paraum projeto de umagestéo bastante autbnoma.

5) Naverificag8o dainclusdo noprograma da gestédo compartilhada e
a participacao da sociedade, em um sistema de governanca regional, temos aseguinte

Situacdo:

a) quanto aresponsabilidade dos governos: o programa se preocupa
em aprofundar o reladonamento entre os niveis de governos através das instancias
decisorias e gerenciais buscando que 0s varios niveis governamentais participam
conjuntamente.

b) quanto a transparéncia buscou-se sempre informar e divulgar o
sistema, 0 movimento no sentido de trazer as comunidades para participar do processo
permitiu aém da informagdo, o maior controle publico sobre as agdes, o0 que wnfere

transparéncia a programa;

Cc) quanto a eficiéncia pode-se dizer o modelo de gestdo executado
produz resultados ainda apenas stisfatorios, mas com possibilidades crescentes, em
funcdo do maior nimero de atores e participantes envolvidos. Também, o estimulo a
parceriaem um sistemade m-gestdo se mnstituiu em alternativafinanceira, emrazéo dos
poucos recursos governamentais (humanos, tecnoldgicos e financeiros) gue podem ser
postos a disposicdo. Trata-se de um modelo de ejuilibrio, em que os beneficios podem

ser amplamente divididos por todos os integrantes, especia mente & comunidades;
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d) quanto aprevisibilidade, a existéncia das instancias de discussao
prévia e do acompanhamento das acBes contribui para um ambiente de transparéncia e

confiancg

Naavali ac8o especificados demais elementos temos o seguinte quadro:

a) quanto agestdo descentralizada: trata-se de um sistema bastante
descentralizado, tanto no rivel decisorio, quanto no nivel gerencid. A estruturade gestdo
administrativa é formada por insténcias que prevéem a participacdo doEstado, prefeituras

e parceiros,

b) quanto a integracdo: conforme ja verificado, tratase de um

sistema com um bom grau de articulacdo pditica e que pode ser ampli ado;

c) Quanto agestdo participativa: 0 programa é um bom exemplo de

participacdo auténtica, com alto grau de ertura paracom a participacé popular.

d) Quanto agestdo tripartite (estados, municipios e sociedade avil): a
gestdo do programa prevé a gestdo tripartite e a integracdo, 0 que é muitas vezes

dificultado pa fatores externos.

€) Quanto ainteracdo dos diversos interlocutores: o programa tem

estimulado umamaior interac& entre 0s governaos e a sociedade avil,
Tratarse, assim, de uma boa iniciativa de governanca regiona, pois

possui caraderisticas claras de gestdo descentralizada, integracéo, participagio popular,

responsabilidade governamental, transparéncia, eficiéncia e articulacéo e integracao.
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14.2.2. CONSIDERACOES DOBRE O PROGRAMA:

E importante referir que o Programa avaliado, por estar assentado
claramente an principios como o da paticipacd® cidadd, a integracdo e a
sustentabilidade, aaescenta elementos novos e estimuladores para uma gestdo regional
democratica. O programa tem premissas importantes como a aticulacdo entre os niveis
de governo, a gestdo compartilhada, o planejamento executavel e a flexibilidade do

planejamento.

Ao passibilitar estruturalmente a anpla participacd® comunitaria nas
instancias de decisdo, confere um carater descentralizado e democratico agestéo, 0 que se
torna fundamenta para a legitimidade e efetividade das decisdes institucionais. A
operacionaizacdo do programa prevé acertadamente a acgdo articulada entre as suas
instdncias com o0s 6rgdos executores, como &gdo e Seaetarias do Estado e dos
municipios, constituindo-se, assim, em instancia de plangamento que transfere a
exeaucao para ainstancia que melhor tiver a possibilidade de redizar a ac® — ou sgja,

propde a glicago, vis-a-vis, do principio juridico e politico de subsidiariedade.

Mister ressaltar dois dos conceitos fundamentais que se glicam ao
programa: 0 da parceria e o da participacdo comunitaria. Assim, o Estado, através da
parceria com agentes privados, acaba fomentando formas mais flexiveis de atuagé, em
um ambiente favoravel para que os interesses comuns, tanto governamentais como das
comunidades, sejam a cangados.

Do mesmo modo, a0 estabelecer a organizacdo comunitaria como
condicéo basica para aimplementac& dos projetos, insere no planejamento e na gestdo
0s principais interessados, 0 que ntribui para 0 controle dos recursos e, pressiona
positivamente 0s governos a executarem os projetos demandados.

Neste contexto, a parceria com empresas (publicas e privadas), como
por exemplo, a realizada com a PETROBRAS-REFAP, tem se mnsgtituido em uma

experiéncia com bons resultados, umavez que aempresa tem assumido voluntariamente
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umasérie de atribuic¢des, como ade coordenacd-geral do Forum Sapucaa, auxiliando ra
exeaucdo e no financiamento dos projetos, com beneficios tanto para a empresa
(motivada pela preocupacd crescente com questdes cials e ambientais) quanto paraos

Orgao executores (melhor estrutura paraorganizac® das atividades).

Interessante também ressltar € a intencdo de buscar-se o
aprofundamento daintegracdo entre 0s 0rgaos executores e o controle gerencid publi co.
Definindo-se a METROPLAN como o 6rgdo gerenciador das atividades, estamos diante
de uma politica de descentralizacd administrativa mas com controle governamental
(emboraresidud), com vinculacdo do dgédo metropolitano com os co-exeautores, sgjam
0s Orgdos estaduais (Seaetarias de Estado, especificamente @& de Coordenacdo e
Plangjamento, Habitacdo e Desenvolvimento Urbano, Obras Publicas e Saneamento,
Trabalho, Desenvolvimento e Assuntos Internadonais e de Meio Ambiente; de Empresas
Plblicas como a Companhia Estadual de Aguas e Saneamento - CORSAN e Fundagdes,
como Fundacdo Estadua de Meio Ambiente — FEPAM, entre outros) €/ou municipas
(secretarias e/lou departamento das prefeituras).

O sistema, desta forma, procura assegurar a democratizac® e da
descentralizagdo da gestéo, elementos de uma boa governanga metropolitana, com
atuagdo de um grande nimero das atores nagestdo. Em relacé@ das atribui¢des conferidas
a METROPLAN, como 6rgdo gestor, parece-nos acertada a dedsdo, que anbora as
dificuldades témicas (reaursos humanos e financeiros), possui corpotémico quelificado e
com cgpacidade de gerenciar eficaanente o programa, bem como a atribuicdo da
Secretaria da Coordenacdo e Plangjamento como responsavel pela @ptagdo e o
gerenciamento de recursos externos, em razdo da experiéncia com contratos

internacionais e das atribuic¢des proprias da Seaetaria.

Redirma-se, assim, o papel do Estado nosistema, ndo somente mwmo
gestor, mas também como estimulador das potencialidades locais — do empoderamento
das comunidades envolvidas. A estrutura politico-administrativa € legitimada asim pela
participacdo dos envolvidos nos processos deci sorios, através das paliticas de “parcerias’,

de “delegacdo de poder” e algumas experiéncias tipicas de “autogestéo”.
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Acertada também € aiintencdo de que as agdes de carater institucional
baseiam-se na participacdo dapopulacdo beneficiada. Conforme HAMESTER (2002: 87)
“asintervencdes dos setores publico, privado e ndo-governamental serdo direcionadas de
forma a possibilitar o relacionamento participativo com a comunidade, base de uma
politica metropolitana de cmbate a pobreza urbana e de recuperac® de aress
degradadas.” Para o autor este relacionamento exige adaptagbesinstitucionais, mudancas
de atitudes e fortdedmento de capacidades de gestdo, neste sentido, € condi¢cdo
fundamental a qudificacd® e treinamento de pessoa das ingtituicbes e também das
liderangas de organizagbes comunitarias, bem como o0 aporte de recursos para gastos

operacionais.

Neste tipode experiénciaé possivel i dentificar umamudancanapostura
das comunidades, todas muito carentes, em um processo continuo de tomada de
consciéncia. Muitas dos projetos s80 discutidos nas comunidades, que en ndo paucas
vezes, acdam encontrando as melhores solucdes para 0s ®us problemas.

O processo de tomada de ansciéncia das comunidades envolvidas
acabam por pressionar 0 pader publico para efetivar as agdes necessarias, do mesmo
modo, teoricamente, 0 acompanhamento mais proximo dos moradores gjuda agarantir o
fiscadizac® das obras. Em verdade, a proximidade e a vivéncia dos problemas s
constituem em valioso capital comunitario capaz de conferir economicidade e ontrole
sobre a glicacd do dinheiro publico.

Naimplementacé dos programas tem se notado a efetivacdo de muitas
das intencdes, como a melhor articulacdo entre os niveis de governo, a gestdo
descentralizada, integrada e participativa. A metodologia alotada para ainstaacdo dcs
Comités privilegiou umamaior interagdo dos diversos interlocutores.

Entretanto, outras consideragdes podem ser feitas em relacdo ao

Programa:
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Em um exame mais criterioso, percebe-se um certo distanciamento das
intencbes e da dimensdo prética do processo. Assim tem ocorrido préticas
correspondentes as intencdes, mas em escaas que sd0 ainda pouco representativas. Por
outro lado, o aspecto voluntarioso dos técnicos e dos parceiros envolvidos ndo escondem
0 desinteresse gera dos governos estadual e municipais. Como ndo representam um
retorno politico imediato, acabam por confirmar uma premissa importante quanto as
acoes de escdaregiona — o0 desinteresse palitico nas questdes regionais, 0 que em uma
arena com complexidade témica e desinteresse palitico, pode dificultar a manutencgéo e
continuidade do Programa.

Outraconsiderac@o € quanto apossibilidade de politizacdo do pocesso
em razéo da preva éncia de discussdes portuais, sem propostas substantivas de visdo de
plangamento. A tendéncia a supresséo de critérios técnicos em instancias informais
podem estimular o “uso pditico” da proximidade cmm as comunidades, o que
transformaria este programa, com caracteristicas de delegac@o de poder e de autogestéo
em situacdes de manipulacdo oucooptacdo.

Assim, acaréncia quanto a maior integracao técnica, pelas dificuldades
operacionas dos 0rgdos gestores, pode abrir uma lacuna perigosa inclusive para a
manutencdo destes programas. Desta forma, a prevaléncia de aitérios témicos baseados
em diretrizes planificadas, poderiam suprir em parte estas dificuldades (em outras
palavras, se trata de um territorio para os téaicos em conjunto com as comunidades, e
ndo para os politicos). Ademais, € fundamenta o estimulo a instancia de @ntrole e do
continuo proceso de reconhedmento pelos envolvidos de que se trata de programa

permanente de Estado, e ndo de programa de determinado governo.

Do ponto de vista juridico e instituciona, percebe-se ainda uma certa
fragilidade da estrutura politico-administrativa. Embora atendéncia dos arranjos menos
formais em delegar aos envolvidos a garantia da existéncia e manutencéo do programa, a
experiéncia em politicas regionais e setoriais, tem demonstrado que 0s arranjos pouco
formais tem encontrado dificuldade de manutencédo, pois acdam submetidos a vontade

politica dos governos. Assim, a previsdo da existéncia legal do programa, ndo apenas
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como prioridade, se @nstitui em uma garantia juridica da sua continuidade, a exemplo
dos sstemas de recursos hidricos. N&o se defende um formalismo normativo interno, mas
anecessariaprevisibilidade ereconhecimento legidlativo.

Concluindo, tratase de um programa de referéncia para a gestéo

regional, com potencialidade para o desenvolvimento econdmico e socia, atravées da

utilizac@® de instrumentos eficazs e legitimos de agdo plblica
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15. CONCLUSDES

Preliminarmente, afirmamos que o modelo institucional que aiou as
Regibes Metropolitanas brasileiras expressava o contexto politico de suacriacdo. Assim,
o dsposto nas Constituicbes Federais de 1967 e 1969 e, depois, na edicdo da Lel
Complementar n.° 14/73, ndo buscava goenas a organizacao espada econdmicado pais,
mas tinha como objetivo principal subordinar o espago metropolitano as diretrizes
centralizadoras do Estado autoritario, com o objetivo de controlar o desenvolvimento das

areas mais importantes do pais e adequa-las ao padréo assumido pelo regime militar.

O cadter smétrico e padronizador do modelo ndo permitiu o
surgimento de unidades administrativas nas regides metropolitanas a partir de suas
especificidades regionais. A Unido nointeresse de controlar o territorio e diredonar seus
desenvolvimento através de estruturas de planejamento teaocratico, concentrou os
canais institucionais de representacdo. Os Estados, por suavez, na esteiradalei federal,
instituiram organismostécni cos fortemente vinculados aos Executivos Estaduais, alij ando
as representagdes municipais e a sociedade das decisbes. O classico modelo de
plangjamento teanocrético e o vinculo dreto das instituicdes metropolitanas com 0s
chefes do Poder Executivo dos Estados, sem outras insténcias de decisdo coletivas,

acabou pa incentivar a pratica de politicas clienteli stas e assistencialistas.

Neste quadro, as distor¢des produzidas pelo ordenamento legidativo
gue instituiu as Regibes Metropolitanas no pais, trouxeram indmeras consequUéncias
desastrosas, como o atrelamento das decisdes a vontade dos executivos estaduais e a

obrigatoriedade dos municipios aceitarem a intervencdo do modo de plangjamento
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imposto, sem respeito as redidades locas e cm profundo dstanciamento das reds

necessi dades metropolitanas.

Entre & poucas vantagens do modelo de gestdo proposto pela Lei
Complementar 14/73 estdo na introducdo do ordenamento do uso do solo, a ser
regulamentado pelos mecanismos legais de plangjamento e aformulacdo do conceito de
interesse metropolitano, expressando o reconhecimento da necessidade de uma agdo
conjunta na realizacdo dos rvicos que perpassassem ao interesse local. A insercdo do
planejamento integrado como servico comum trouxe uma conseqiénciaimportante que é
considerar o planejamento como atribui¢do comum aos entes metropolitanos, ndo apenas
do Estado.

O conjunto das contradi¢cbes do modelo propiciou que, a partir da
década de 1980, a crise financera e o processo de redemocratizag@o trouxessem a
discussdo de muitos dos problemas institucionais e a inadequabilidade palitica dos
sistemas de plangjamento metropolitano. A extincdo ou adiminuicdo daimportancia da
maioria das entidades metropolitanas no periodo pré-Consgtituicdo de 1988, esta
relacionada, ndo s6 com adiminui¢cdo dacs recursos, mas também com aineficiénciadas

antigas formas de gest&o.

Ao contrario do que se esperava, a nova ordem constituciona
democrética, via de regra, ndo estimulou o fortalecimento da estrutura de planejamento
regional e metropolitano no pais. Com a transferéncia de amplos poderes para o
municipio e o fortaledmento das esferas de poder locd, a questdo do panejamento
regional foi sendo deixada de lado. Os 6rgaos metropalitanos atrelados aos exeautivos
estaduai s continuaram, em maior ou menor grau, dependentes das conveniéncias paliticas
de cada governo. Neste contexto, algumas entidades metropalitanas, se mantiveram em
razdo dos recursos e da estrutura que ja dispunham, do controle das informacdes
estratégicas e principamente do gerenciamento dos sstemas de transportes, outras foram
extintas ou perderam a suaimportancia.
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E possivel concluir que muitos dos problemas do modelo institucional
adotado no pais com a Constituicdo Federal de 1967, repetem-se na orientacé® da
Constituicdo Federal de 1988. As disposicdes no texto constituciona e as inovacdes
legidativas ndo acrescentaram elementos sificientemente fortes para dterar
significativamente a estrutura de planejamento regiona metropolitano no pais. Excecdo
(tardia) da previsdo no Estatuto da Cidade de participacé@ obrigatoria e significativa
participacdo da populacdo e de representacfes da comunidade nos Orgdos gestores

metropditanos.

Neste contexto, algumas conclusdes bre a estruturacdo juridica e

administrativa regional metropolitana no pais, podem ser afirmadas:

1. O disposto na Constituicdo Federa de 1988 em relacéo as figuras
regionais, constitui uma determinacd® normativa, que prevé uma modaidade de
atribuicdo de poderes administrativos especial dentro da estrutura do Estado Brasileiro,
baseado nos principios da moperacdo e da coordenacdo intergovernamental, para aacdo

publicade interesse comum.

2. O preceito constitucional néo refere-se a criagdo de um novo ente
politico-administrativo, entre o Estado e o municipio, com poder delegislar sobre matéria
regiona. Trata-se de autoridade publica regional de caréater administrativo, que ndo

possui autonamia politica, territorial, normativa e financeira.

Muito se discute apaossibilidade daimplementac@o de um nivel palitico
de dedsdo governamental no ambito regional e/ou metropolitano, dentro da estruturado
Estado brasileiro, o que éuma dternativa politicamente invidvel ou pelo menos muito
dificil de ser efetivada, em razio dos interesses que a questdo comporta. Qualquer
solucéo neste sentido, entretanto, requer necessariamente a opcdo pelo consenso na
direcdo de um sistema de gestdo compartilhado que contemple a participacdo domaior
numero de atores metropolitanos, 0 que s6 poceria ser efetivado através i) da redefinicdo
das atribuicdes das entidades metropolitanas, conferindo aestas poder normativo ou ii) da

congtituicdo de consorcio de legislativos, para aedicdo de normas comuns.
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3. E atribuicdo dos Estados federados, na forma da ordenacdo
congtitucional, a aticulacdo e acoordenacdo das pdliticasingtitucionais, administrativase
financeiras, relativas a organizacdo de seu territorio administrativo. Sendo, assim, é
responsabilidade dos Estados a formatacéo da organizacao regional e a formulacéo
da politica de gestdo metropolitana, 0 que deve necessariamente incluir a anpla

participacdo das representacdes municipais e da sociedade.

4. A autorizagdo doartigo 25 8§ 3 da Constituicdo Federal, faaulta as
Estados o direito de instituir seus agrupamentos regionais, quando houwer a necessidade
daredizaca® das fungbes comuns, sem que 0S municipios envolvidos possam alegar a
impertinéncia do vinculo regional, como excecdo ao principio da aitonomia municipal.
Entretanto, esta vinculacéo regiona ndo pode ser criadade forma abitraria, sem que hgja
umasituagdo oljetiva que justifique anecessidade de redizago das funcdes publicas de

interesse mum.

5. Os organismos gestores regionais, por forcano dsposto no artigo 45
do Estatuto da Cidade, devem incluir obrigatoria e significativa participagdo da

populacao e de associacdes representativas da comunidade.

Para a onstrucdo da gestdo democratica metropolitana € necessario
existir uma politica metropditana integrada e aordenada, de nivel nacional, estadual e
municipa, em um modelo de gestdo horizontal e ndo hierarquizado e que deve
obrigatoriamente incluir a sociedade an suas representacfes, 0 que ird permitir o maior
controle socia e dicécia alministrativa.

Assim, concordamos com ROLNIK e SOMEKH (2000: 89) que
defendem o aproveitamento da experiéncia aumulada dos 6rgéos e entidades gestoras
metropditanas, adequando-as a nova redidade juridico-ingtitucional do pais, como, e
também, apropriar-se das boas experiéncia dos arranjosinstitucionai s existentes, como os

consdrcios municipais e os comités de gerenciamento de badas hidrogréficas.
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Embora & propaostas no sentido do aproveitamento e valorizac® das
estruturas de plangamento atuais possam ser entendidos como uma tendéncia de
reentralizac@® do pocer da Unido ou de Estados, ou uma diminui¢do do poder locd,
estas ndo representam um retrocesso nos processos de fortalecimento dademocracia edo

poder locd.

E posdvel identificar que os maiores obstaculos ainstitucionalizaco da
gestdo das areas metropolitanas s8o0 de ordem politica, espedamente pelas resisténcias
das esferas locas, devido a0 receio da perda de poder frente as demais instancias
governamentais. O receio daperdade fungdes dentro de umadeterminadaérea gresenta-
se omo elemento suficientemente forte para inviabilizar ou protelar sobremaneira a
decisdo de se instituir uma entidade encarregada de gerir areas importantes do ponto de
vista econdmico e poalitico. Somase 0 desinteresse politico pelos problemas que

extravasam os limites dos municipios.

Como alternativa para avaorizacdo sucessiva das instancias regionas
propde-se a redefinicdo das estruturas de planejamento, para que mntemplem a
ampla participagdo na tomada de dedsdes de carater regional. Cumpre aos Estados
estimular este processo garantidor da representacdo das autoridades municipais e das

comunidades nas suas estruturas de planejamento e gestdo.

Quanto ao modelo de planejamento e gestdo, em economias de escala
globa e mm o relativo esvaziamento do papel do Estado, devemos reconhecer a
possibilidade de cada regido buscar 0 seu préprio caminho de desenvolvimento. As
solucdes para a éaboracéo de politicas publicas devem respeitar as particularidades do
ambiente loca, buscando a superacdo de model os prontos e acabados de planejamento,
especia mente dagueles tem como meta final a competitividade ou o empresarialismo. E
consenso entre varios autores que ndo ha um modelo Urico de gestdo metropolitana e
tavez o melhor sistema serd aguele que, observando os parédmetros fixados no
ordenamento constitucional, possibilite aobtencéo de mnsenso politico e socid emtorno

dele epermita aeficaciada a;@o governamental.
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Como visto, a gestdo de regides metropditanas apresentam problemas
gue referem-se tanto a questdes palitico-institucionais rel acionadas aos niveis de decisdo
guanto do reconhedmento da esferaregiona metropolitana. Deste modo, num quadro de
complexidade técnica e baixo interesse politico, em que estda colocada a questdo
metropditana no nivel nadonal, se torna necessario a implementacéo de uma série de

acoes para aresolucao destes problemas:

1. O aproveitamento das estruturas de plangamento e gestdo
existentes e a alequacdo destas as boas experiéncias disponiveis, de modo a permitir a

maior integragdo governamenta e a anpla participacdo socid;

2. O tencionamento dos governos estaduais para gue assumam suas

responsabilidades pela organizago administrativa regionad;

3. A dfirmagdo dos principiosdagestdo democréticae da participacio

popular;

4. O estimulo as politicas de parceriae de m-gestdo administrativa;
5.  Adiminuic&o dainfluénciadas decisdes politicas dosgovernosnos
Orgaos gestores, atraves do reforco do papel dos témicos e da profissondizacdo das

entidades;

6. Oincentivo a aticulagéo intergovernamenta em todos os niveis,

7. A superacdo do modelo de planejamento fisico-territorial classico e
do empreendedorismo, por model os mais descentralizados e democrati cos de gestéo;
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8. O reconhecimento das especificidades de cada regido de
plangjamento, substituindo a impasicdo de regras aprioristicas ou funcionalistas de
delimitacé e caracterizago das regides;

9. A definicdo clara das competéncias dos integrantes do sistema e
obrigatoriedade do desempenho das funcdes;

10. A previsdo financeira as entidades metropolitanas, com a definicdo
das fontes de financiamento e de reaursos;

Em relacdio a Regido M etropolitana de Porto Alegre, estamos diante
de um quadro politico-institucional complexo, com a sobreposicéo de niveis de decisdo
politica e administrativa. a METROPL AN, entidade metropalitana de plangjamento, os
Conselhos Regionais de Desenvolvimento — os COREDES; os Municipios, através das

proprias prefeituras ou das Associagdes de Municipios.

Cumpre destacar que, muito embora & diferengas entre as atribuicdes e
as caracteristicas especificas de calaentidade, temos os COREDES, 0s municipios e suas
Associagdes, eaMETROPLAN dividindo um espaco pditico administrativo, com pouca
interacdo e integracéo, com atribuicdes e responsabil idades que se mnfundem no sistema
e que apresenta, resumidamente, as seguintes car acteristicas:

1. Problemas de adequacéo juridica, no nivel constitucional einfra-
constitucional:

Estes problemas referem-se abase anstitucional, aproducéo legidativa
ordindriae especial mente quanto as alteracdes promovidas na Constitui¢éo Estadua com
apromulgacdo da Emenda Constituciona 28/01 e da Lei Complementar 11.740/02, que
alteram e regulamentam os artigos 16, 17 da Constitui¢do doEstado.

Quanto as varias leis complementares aprovadas na Assembléia

Legidativa do Estado sobre o0 assunto, a grande maioria destas tratando da inclusdo de
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municipios na Regido Metropolitana de Porto Alegre, notase o0 profundo
desconhecimento do legislador no assunto, apresento erros de interpretacdo e justificago

NOS projetos.

Na contramdo dos principios que devem nortear a gestdo regional
metropditana, a Emenda Constituciona aprovada representa um retrocesso inaceatavel,
especialmente em relacdo a participagdo dos municipios, representados pelos prefeitos e
camaras municipais, garantia aé entdo presente no texto do artigo 17 da Constituicdo
Estadual, aterado pela Emenda. Neste sentido, vale destacar, a importancia, como
referéncia nadonal, dos dispositivos revogados, como observa AZEVEDO (2000, p.
544):

“(...) Assim como em alguns outros Estados, na Constituicéo do
Rio Grande do Sul é eigida aaprovaggo daCamarade Vereadores para
que 0s municipios possam a vir a integrar a regido metropolitana. E
também aribuido ao Estado, juntamente com 0s municipios, o
provimento dos recursos financeiros para aorganizacédo, o planejamento
e a gestdo da regido (art. 16). Como em outras poucas constituicoes,
avanca a declarar que regides metropditanas dispordo de 6rgdo de
caater deliberativo, composto pelos prefeitos e presidentes das
Camaras de Vereadores, com fungbes a serem definidos em lei
complementar (art. 17). Radicalizando, restringe 0 processo de tomada
de dedsdo sobre as padliticas e diretrizes regionais exclusivamente no
ambito des municipios. E possibilita ainstituicdo de 6rgdo de go0io
témico para plangar e executar as fungdes publicas de interesse
comum.”

Também, o novotexto ndo dispde sobre aparticipacd dos municipiose
da sociedade nos 6rgdos de dedsdo, diretriz prevista no artigo 45 do Estatuto das
Cidades.

O paragrafo tercero do atigo 16 dispbe que serdo destinados
obrigatoriamente recursos financeiros necessarios e especificos do a¢camento do Estado e
dos municipios, dispositivo passivel de declaracggo deinconstitucionalidade, umavez que
ndo hd cmpeténciaconstitucional estadual paraacriacd de obrigagdo amunicipios ndo

previstana Constituicéo Federal.
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O artigo 18 ndo revogado, mantém a disposicdo de que podem ser
instituidos 6rgéos ou entidades de apoio témico de ambito regiona para organizar,
plangiar e exeautar integradamente as funcdes publicas de interese comum. Como a
Emenda Constitucional modificaos artigos 16 e 17 e 0 artigo 18néo foi revogado, temos
umasituagdo de duplicidade no texto constitucional: Ou oartigo 16 paragrafo segundo e
o artigo 18 da Constituicdo do Estado querem dizer a mesma coisa ou o legislador tera

gue distinguir o que significa aexpresséo 6rgao em cada um dos dispositivos.

Pode mnsiderar-se que a nova Lei Complementar aprovada revoga
acertadamente aLei Complementar 9.47991, entretanto, inovatimidamente nas questdes
regionais e persiste an outros tropecos legislativos, como naimposi¢cdo de umaobrigacdo
passivel de ser declaradainconstitucional ao inserir uma avaliagdo de gestéo, o que fere o
principio da aitonomia municipal e do direito aos municipios organizarem seguindo as
suas proprias necessidades e principios. Ademais, a lei complementar também néo
acrescenta elementos para a gestdo democratica e para a participacdo dos cidaddos na

gestdo metropolitana.

Tanto a Emenda quanto aLei Complementar insistem na desnecessaria
autorizac® ao Estado de criar figuras regionais, repetindo o dsposto na Constituicdo
Federal, o que ndo chega ase mnfigurar em uma ilegalidade ou inconstitucionalidade,
entretanto, o legisador galcho poderia ter avancado nesta questdo, suprimindo a
expressao “poderid’ e acrescentando a possibilidade dos municipios Sberanamente
decidirem sobre a ©nveniéncia ou ndo de readizarem seus arranjos regionais. Uma
novidade éainclusdo da possbilidade da formacdo de redes de municipios, o que vale
como estimulo, mas também desnecessaria em funcdo da autonomia municipal para se

agregarem em rede, consorcios, etc.

Também, e grave, € que tanto a Emenda Constitucional quanto alei ndo
deixam claro as atribuicdes do 6rgdo metropolitano existente, criando um conflito de
competéncias na estrutura existente, carecendo agora aentidade metropolitana, no caso
da Regido Metropalitana de Porto Alegre, de legitimidade en muitas das s1as agdes. Ao
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propor que cdaregido dispora de 6rgado regiona de caater deliberativo, questiona-se o
fato daMETROPLAN ter aobrigacdo de adequar-se aestadisposi¢cdo. Assim, questiona-
se como fica acompeténciadaMETROPLAN em relacgio aorganizacéo do planejamento

regional em outras regides do Estado e nagestdo das aglomeracdes urbanas.

2. Auséncia de instancia deliberativa de dedséao politica:

A METROPLAN, configurada como 6rgdo de plangjamento regiond,
teve a estrutura da qual se originou em 1970 - o Grupo Executivo da Regido
Metropolitana — GERM, 0rgdo técnico vinculado ao Conselho Metropolitano de
Municipios, aterada em razdo da imposicdo legislativa, vindo a se constituir em
Fundacg& publica, vinculada a Executivo Estadua, em 1975. A ineficiente estruturagdo
através do sistemade Conselhos, um Deli berativo e um Consultivo, ndo garantiu aefetiva
participacdo dos municipios e da sociedade na gestdo, o que, a principio, ja @ntrariou o
principio federativo, ao limitar a participacdo de ente federado em proces da qual esta
implicado. Com o decorrer do tempo hauve o esvazamento do Conselho Deliberativo ea

extingdo do Consultivo.

Se faz necessério assim, aimplementac@o do Conselho Deliberativo da
Regido Metropditana, que poderia se dar na forma anteriormente prevista na
Congtituicdo do Estado, com a participacdo dcs prefeitos e presidentes das Camaras
Municipais, aaescentando as representacdes comunitérias.

3. A baixa integracao entre os niveis gover namentais:
O problema se refere tanto no relacionamento entre Unido, Estado e

municipios, quanto no ambito interno, com a fragmentacéo das agdes de secretarias e
demais 6rgdos de Estado.
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4. A inexisténcia de um sistema articulado de decisdo e
planegjamento no nivel regiond e a sobreposicdo de instancias politico-
administrativas:

Na Regido Metropolitana de Porto Alegre, do ponto de vista politico-
institucional, identifica-se como metropolitana aarea que abrange, usando aclassificago
dos COREDES, aregido dos COREDES do Deltado Jacui e do Vale do Rio dos Sinos, e
usando a dassificac®d das Associagdes de Municipios, a correspondente a das
Associagdes da Grande Porto Alegre e Vde do Rio dos Sincs, que inclui municipios
pertencentes a outros COREDES como o Central, Paranhana - Encosta da Serra, Vae do
Cai, VdedoRio Pardoe Litoral.

A instituicdo tardia dos Conselhos do Vae do Rio do Sinos e
Metropditano/Delta do Jaaui, em razdo da previsio da eisténcia do Conselho
Deliberativo da Regido Metropditana de Porto Alegre, acabou por fragmentar aindamais
o nivel de decisdo metropolitano. Os dois principais COREDES metropolitanos acabaram
por funcionar paralelamente, cada qua discutindo questdes das respectivas regides, que,
embora muito proximas do paito de vista econdmico e socia, encontram-se sem

conexao entre as instancias decisorias.

Em relagdo a algumas das atribuicbes da METROPLAN, as
competéncias dos COREDES em muito se assemelham. Podemos destacar, entre estas, a
formulagdo e implementagdo das politicas de desenvolvimento integrado da regido e a

elaboracdo de planos estratégicos de desenvolvimento.

Algumas lugbes 80 apresentadas para aresolucdo deste impasse
institucional:

a) rewmnfiguraggo administrativa da RMPA, de forma adeterminar a
estruturagdo do Conselho de Desenvolvimento Metropolitano, como sendo aquele que
abrange os Conselhos do Delta do Jaaui e do Vae do Rio das Sinos, como unidades de

planegjamento, unidas em um unico Conselho ou em dois sub-conselhos;
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A justificativa desta proposta de reconfigurac@o se da pela similitude
politica, institucional e territoria, entendida como a Regido Metropolitana tipica aque
abrange os COREDES Metropalitano/Delta do Jacui e Vale do Rio dos Sinos. Assim,
tanto do pato de fisico-espadad e politico-administrativo paderia propor-se um novo
modelo organizaciona de planejamento e gestdo integrada, 0 que também compreenderia
0S municipios metropolitanos integrantes dos demais Conselhos, 0 que facilitaria a
implementacd de paliticas integradas, bem como a gestéo administrativa e orgamentéria
daregido. Nesta situacdo, a entidade metropolitana dua atuaria como responsavel pelo
planejamento e gestéo regiona desta Regido e estariarespaldada pelo consenso possivel
em instancias ja mnsolidadas como as COREDES.

Assim, os COREDES, com as funcdes de indicacéo de prioridades de
investimento das regides nos planos plurianuais e orcamentos anuais e como forum paraa
discussdo e decisdo arespeito de politicas e agdes que visem o desenvolvimento regional,
poderia servir de base para areorganizac® administrativa do Conselho da Regido
Metropoli tana de Porto Alegre. Considerado-se hipoteticamente os dois Conselhos como
integrantes do Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana de Porto Alegre,
agregados arepresentac@ dos municipios atual mente integrantes da RMPA, do governo
do Estado, e das associagdes de municipios e de vereadores, teriamos um desenho
politico institucional praticamente completo, o que acrescentaria vantagens politicas e
orcamentarias, também, a questdo normativae legislativapoderia ser resolvida aravés da

integrac&o entre os legislativos municipais.

Esta solugdo substituiria a @ual estrutura do Conselho de Deliberativo
da Regido Metropditana, por umanova estrutura anpla de decisdo, responsavel também
pela definicdo das diretrizes da METROPLAN, o que, grosso modo, poderiam resolver
uma boa parte dos conflitos de competéncia en matéria regiona e legitimariam a

proposicdo de politicas e planosregionais.

b) pelo reconhecimento de dois niveis institucionais no espaco

metropditano — o Conselho Deliberativo da Regido Metropditana e os demais
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COREDEs, devendo reste cao prever-se aexisténciade canais de articulacéo entre estas

instancias.

4. Do ponto de vista da gestdo acamentaria, a experiéncia do
orcamento participativo na cidade de Porto Alegre forcou aimplementagdo de institutos
semelhantes no rivel estadua. A primeira iniciativa foi o da Consulta Popular, que
acenou com a possibilidade da mnsulta prévia do orcamento do Estado pa parte da
populacdo. Apds, aimplementacdo doOrgcamento Participativo Regiona aprofundou esta
possibilidade de participacdo direta nas dedsdes orcamentarias. Embora estes
instrumentos ndo tratem diretamente da gestédo regiond, as discussoes sobre as
prioridades de investimentos orcamentarios afetam o planejamento regional. Destaforma,
o reconhecimento das agdes de nivel metropadlitano deveria ser considerado nas

prioridades financeiras do Estado.

Outra questéo € quanto ao financiamento dos projetos do érgéo gestor.
A ausénciadaregulamentacdo de fundas, como o FUNDURBANO, certamente dificulta
aimplementacé de acbes que poderiam ser exeautadas e do financiamento do pojetos
dapropriaMETROPLAN.

4. A inexisténcia do plano de desenvolvimento metropolitano o que
se faz necessario, tanto para amelhor ordenacé territorial, quanto para orientagdo do

crescimento econdmico e social daRMPA.

5. Quanto ao modelo de planegjamento e gestdo executado pelo rgdo
gestor metropalitano, temos a ocorréncia de modelos de base legal/formal de

planejamento e de novos modelos menos formais:

A mudancade perfil administrativo da METROPLAN, com o acumulo
de importantes atribuicdes nos Ultimos anos, se revelou em programas como 0 e gestdo
do Sistema Integrado de Transportes Metropolitanos e o de Recuperac® de Areas
Degradadas do Estado.
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Quanto ao Sistema Integrado de Transportes Metropoli tanos, emboraos
avancos promovidos, trata-se ainda de um sistema de gerenciamento bastante
centralizado ro nivel estadual. Percebe-se que a gestdo de transportes, como um todo,
necessitaria de uma estrutura técnica maior (como na fiscalizacdo) e de mais reaursos
financeiros, em razéo da dta complexidade edas demandas do sistemas, entretanto, em
termos gerais, estas dificuldades ndo chegam a comprometer a eficiéncia do sistema. O
estimulo as pdliticas de parcerias e co-gestdo administrativa, especidmente com as

empresas de transporte, poderiam ser dternativas neste sentido.

Avalia-se 0 Sistema Integrado de Transportes Metropolitano, como um
programa com caraderisticas importantes, como a aticulacéo e a integracéo, relevantes

nadefinicdo de politicas em um setor abrangente cmo o cke transportes col etivos.

Quanto ao Programa de Recuperac® de Areas Degradadas, desde logo
€ importante referir que este programa arescenta elementos inovadores para agestao
regional, especialmente por estar assentado em principios politicos e administrativos
como da participacéo cidada, daintegracé, da sustentabilidade, da gestdo compartil hada
e da eficiéncia administrativa, através de um modelo de plangjamento executavel e
flexivel. Ao prever a anpla participacéo dos envolvidos, legitima muitas das decisdes
ingtitucionais.

Dois conceitos fundamentais que se aplican a0 programa merecem
destaque: o0 da parceria e 0 da participagdo comunitéria. A parceria com agentes
privados, com apoio financero e de estrutura (um problema comum dos governaos) aos
proj etos, acrescentam vantagens econdmicas e sociais. Naexecucdo do programa, 0 apoio
a organizacdo comunitéria, aproxima & comunidades dos projetos e esta estruturagio

administrativatem propiciado areaizacdo de muitas das intencdes previstas.

Entretanto, uma ressava que pode ser feita é em relag®d ao
distanciamento das intencdes e da dimensdo prética do processo. Assim, tem ocorrido
praticas correspondentes as intencbes, mas em escdas que sdo ainda pouco

representativas. O aspecto vauntarioso e informal do programa, ndo esconde o pauco
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interesse governamental, o que ndo chega asurpreender, pois é tipico o desinteresse dos
governos em questdes regionais, como também as que tem dimensdo comunitéria, por
Nnao representarem vantagens politicas imediatas.

Outro aspecto € quanto a fragilidade juridica desta estrutura, 0 que
poderia ser resolvido com o estabelecimento de adgumas disposi¢bes normativas de
garantia. Feitas estas ressalvas, € possivel reconhecer as virtudes das intengbes do
programa e 0 que pode se @nstituir em embrido de outros projetos importantes e

interessantes, que se aracterizam em exemplos de boa governangaregiona.

Desta forma, espera-se dos governos estadual e municipais, quanto das
liderangas metropalitanas, o estimulo e 0 apoio para a anpliacdo e cntinuidade deste
programa especificamente, que jatem servido de referéncia paraagestao regional e mwmo
exemplo de potencididade para o desenvolvimento de novos instrumentos de ago
publica, com as vantagens paliticas, sociais, administrativas e eondmicas da
descentralizacgo, conforme jareladonado reste trabalho. A vantagem paliticae social se
locdizana aerturada participagdo comunitéria, propiciando um climade olaboracdo, a
eficiéncia e a legitimidade das decisdes. A vantagem administrativa esta na
descentralizacgo e nadespolitizacdo de inlmeras ded sdes que, em vez de serem tomados
por paliticos ou burocratas, passam a serem negociados pelos grupos interessados. A
vantagem econdmica esta relacionada ao baixo custo para o Estado em raz® da
colaboragdo publico-privada, da diminuicdo dcs desperdicios e do controle publico da
exeaucao.

Na andlise dos dois programas estudados € possivel recnhecer as
virtudes da base normativa dos model os de gestéo administrativa formal, como na gestéo
do sistema de transportes e os avangos dos Ultimos anos no sentido da melhoria da
guadidade do sistema. Entretanto, algumas caraderisticas dos modelos menaos formais,
gue estimulam maior proximidade e controle socid, tanto do pganejamento como da
exeaucao, podem ser incorporados a estes programas. Assim, uma sugestdo que fica éa
de procurar-se aconstante alequacéo dos modelos normativos mais rigidos de dementos

dos modelos mais informais.
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Por outro lado, iniciativas como o PRORENDA Urbano e o de
Recuperagio de Areas Degradadas, que tem em sua matriz dementos de diciéncia, de
descentraliza@o e de participacdo pgoular muito bem definidas, devem buscar o maior
reaonhecimento e g oio governamental, bem como acrescentar elementos normativos que

garantam a seguranca de sua continuidade.

Conclui-se no sentido de reafirmar a importancia das entidades
metropditanas no danejamento e na gestdo doespago metropalitano e regional do pais,
esperando ceste modo, especidmente do Governo b Estado, o apoio necessario para a
manutencao e aperfeicoamento da dual estrutura de gestédo dada sua importancia parao
desenvolvimento regiona e pela alequacdo de novos instrumentos de acdo pablica com

avantagens que o plangjamento integrado, democratico e participativo pade oferecer.

Nestes tempos de redefinicdo do @pel do Estado, em que muitas vezes
confundem-se termos como modernizacdo e descentralizagio com substituicdo de
estruturas, entendemos como mals proveitoso a adequacéo e melhoria mnstante dos
servicos do que a substituicdo das estruturas existentes. Apesar de todas as dificuldades
historicamente enfrentadas quanto aos reaursos técnicos e financeiros, a entidade
metropditana galicha, mais do que manter-se, conseguiu aperfeicoar constantemente sua
estrutura gestdo, estimulando a existéncia de novos e provocadores modos de gerir o

espago metropolitano.

Dentro dos objetivos deste trabalho, conclui-se que os programas
anaisados demonstram adequacdo politica e técnica as principios que devem reger a
administragdo ptblica no corolario da ordem constitucional democrética A atuacdo
subsidiéria, através da descentraizacdo; o estimulo a participacé® popuar, diretamente
ou através de instancias como os conselhos e a gestdo democraticaforam percebidos, em
menor ou maior escda, nos programas estudados. Outros principios podem e devem ser
estimulados, como o da despolitizacdo, com a constante vaorizag@o e prevaéncia das
decisdes técnicas, a maior autonomia administrativa e financera dos programas e a

constante profissionalizaca dos témicos envolvidos.
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Como proposicdes para o aperfeicoar a atual estrutura de gestéo
metropolitana, sdo apresentadas as seguintes sugestdes:

a O reforco da aua estrutura juridica e administrativa da
METROPLAN, como entidade de planejamento vinculada @ Governo do Estado,
mantendo a estrutura de Fundacéo, entretanto datada de maior independéncia funcional,

administrativa e financeira;

b) O aperfeicoamento sucessivo da capaddade de gestédo de
experiéncias como as de gestéo do sistema de transportes metropalitano (Raiz Formal),
incorporando-se paliticas de parceria e co-gestdo administrativa, 0 que antribuiriapara a
maior eficiénciado sistema;

c) O reconhecimento e fortalecimento politico de modelos como os
Comités de Gerenciamento de Bacia e 0 Programas e o de Recuperacd® de Areas

Degradadas, solucdes que se enquadram no conceito de boa governancaregional;

d) Iniciar-se estudos para aredefinicdo das competéncias daentidade,
com o reforco da dividades tipicas de 6rgéo de planejamento regional, concentrando
esforcos em atividades relativas a0 plangjamento metropolitano, como a elaboracdo e
revisio do plano diretor metropodlitano; elaboragdo das diretrizes regionas, o
monitoramento de dados estatisticos, entre outros.

Do ponto de vista de um aprimoramento planejado do ordenamento
juridico, seria 0 caso de sugerirmos como proposi¢ao suplementar, providenciar, um
amplo e exaustivo estudo sobre a organizacéo regional do Estado, por iniciativado agdo
metropditano, para posteriormente remeter-se para aAssembléia Legislativa projeto de
lei e emenda constituciona sobre o assunto, de modo a ser efetivamente abrangente, ao
ponto de, expressamente, propa nova redacdo dotexto constitucional estadual e dalel

complementar regulamentadora e, que contemple os principios orientadores da gestdo
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democratica em um espaqo ingtitucional de negocia¢é® e acordo pditico, em que as

representacdes municipais estejam contempl adas.

Em resumo, este trabaho gostaria de deixar algumas sugestbes no
sentido de melhorar e adequar a gestdo metropalitana na RMPA, aos principios que
devem reger a administracdo plblica i) a necessidade de definicdo das instancias
politico-deliberativas previstas legalmente, com a reinstitucionalizagdo do Conselho
Deliberativo daRegido Metropolitana; ii) 0 aaéscimo de novas fungdes administrativas a
entidade metropditana; iii) a efetivac@o de fundos de financiamento; iv) a daboracd do
plano de desenvolvimento metropolitano, v) rediscutir a legislacdo constitucional e
infracongtitucional sobre a organizacdo regional do Estado. Quanto a gestdo
administrativa, conclui-se pelo reforco e ampliacdo dos programas de raiz formal e o
recnhecimento e fortalecimento sucessivo dos model os informais.
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ANEXO I:

INDICE DE ATASE RESOLUCOESDO CONSELHO DE TRANSITO

METROPOLITANO

Ata

Decisao

Resolucgéo

ATA N.°01/99

Pos< dos conselheiros.
Aprovao plano de Instalacdo doSETM.

ATA N.°02/99

Aprova o plano operacional de fiscalizacdo do
SETM.

ATA N.°03/99

Aprova oregimento interno do CETM.

ATA N.°04/99

Aprova a regulamentacdo do art 77, 8 1° do
decreto 39.185/98.

Resolucéo 001/99

CETM

ATA N.°05/99

Aprova alterac® de itinerario. Alvorada — Porto
Alegre. SOUL.

ATA N.°06/99

Declinou competéncia em pedido ce dteragdo de
servico aP. M. de Viam&o.

ATA N.°07/99

Comunicacdo da decisdo da sessdo anterior.

ATA N.°08/99

Assuntos gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°09/99

Debate sobre seguranca no Transporte Coletivo
Metropalitano

ATA N.°10/99

Aprova Regimento Interno da CTJRM do
CETM.

Aprova resolucdo sobre procedimentos de
recolhimento das multasdo SETM.

Resolucéo 003/99

CETM

ATA N.°11/99

Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°©12/99

Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°13/99

Aprovainclusdo de horario nalinhan® 79, Caxias
do Sul. SAO MARCOS.

ATA N.°14/99

Apresenta sugestdo de regulamentacdo do art. 68
do Decreto 39185/98.

ATA N.°15/99

Aprova proposta de regulamentacédo do art. 68
do decreto 39185/98.

Resolucdo 004/99

CETM

ATA N.°16/99

Aprovaretificacdo naResolucdo 004/99 co CETM.
Aprova forma de reguste a Linha Porto Alegre —
Jary. PETROPOLIS.

Resolucdo 005/99

CETM

ATA N.°17/99

Aprova instituicdo do percentual de 1% a titulo
de pagamento pela delegacdo dos servicos
publicos detransporte.

Homologatarifas propostas pela Metroplan.

Resolucéo 006/99

CETM

ATA N.°18/00

Institui aLinhaTransversal Metropalitanall, como

Resolucéo 008/00
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variante dalinhaprincipal do Trabalhador. CETM
Resolucéo 009/00
CETM
ATA N.°19/00 | Decide promover um semindrio “O Poder Publico -
frente ao transporteirregular de pessoas’ .
ATA N.°20/00 |Ingtitui a Linha Transversal Metropolitana I, -
como variante de linha principa L400. S&o
Leopddo — Porto Alegre. Consorcio.
ATA N.°21/00 |HomologatarifapropostapelaMetroplan. Resolucdo 010/00
CETM
ATA N.°22/00 | Concede autorizacdo de implantagdo dotransporte| Resolugdo 011/00
hidrovidrio a Empresa Riomar. Linha Guaiba — CETM
Porto Alegre.
ATA N.°23/00 |Institui a Linha Transversal Metropolitana Norte, | Resolugdo 012/00
como variante dalinhaR 721. CETM
Linha transversal Metropolitana 4, como variante
dalinha R.080.
Aprova operacdo coordenada dos servicos de
transporte mletivo metropolitano, instituido com a
visudizacdo externa de Transversal Metropadlitana
4 Norte. TM 4 Norte
ATA N.°24/01 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo. -
ATA N.°25/01 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo. -
ATA N.°26/01 | Aprovatarifa proposta pela Metroplan. Resolucéo 013/01
CETM
Resolucéo 014/01
CETM
ATA N.°27/01 |Aprova parcelamento de débito para Expresso
Vitoria. Contribuicdo de 1% do SETM.
Aprova dteracdo deitinerario dalinhalL162. Linha
Pedra Branca— Guaiba. GUAIBA.
ATA N.°28/01 |Aprova norma para expedicdo de autorizacao
delicenca para fretamento.
Aprova dteracé de caaderisticas operadonais na
linha RS122 Caxias do Sul — Farroupilha
Semelhante. OZELAME.
ATA N.°29/01 |Cria variatne operativa na linha R221. S&o
Leopddo — Esteio. REAL.
ATA N.°30/01 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo. Resolucéo 015/01
CETM
ATA N.°31/01 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.
ATA N.°32/01 |Aprova parcelamento de débito para Red

Rodovias. Contribuicdo de 1% do SETM.

Cria variante da linha Rincdo do Cascaho/Novo
Hamburgo. MONTENEGRO.

Criavariante dalinha L501C.

Autoriza aempresaT. C. Itapud, areduzir tarifa
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Autoriza empresa Caxiense a integrar tarifas em
duaslinhas. C171e C719.

ATA N.°33/01 | Aprovainclusdo de horario nalinhaT198, circular.

ATA N.°34/01 |Autorizainclusdo de horario nalinha N820. Porto| Resolucdo 016/01
Alegre — Sapiranga. CITRAL. CETM
Criavariante dalinha C603. Prazo experimental 90
dias. Bento Gongaves — Garibadi. KELLYTUR.

ATA N.°35/00 |Aprova dterac@® de horério na linha SN11. Porto
Alegre— Canoas. VICASA.
Aprova ateracdo de horédrio na linha C115,
Caxias — Parada Cristal. SAO MARCOS.
Aprova dterac® de tabelahorariadalinhalL121C.
Porto Alegre — Santa Rita. RIO GUAIBA.
Aprova dteracdo de itinerério, horario e cria
variantes nas linhas da enpresa Centrd.
Aprova dteragdo da tabela horaria da linha L
121A. Porto Alegre — Santa Rita. RIO GUAIBA.
Cria variante da linha L151. Porto Alegre — Praia
Florida. RIO GUAIBA.
Aprovadteracdo de horario nalinhaC171. Caxias
— FloresdaCunha. CAXIENSE.
Aprova dtera¢@ de horario nalinha C170. Caxias
— FloresdaCunha. CAXIENSE.
Autoriza anpliar ponto de anbarque dos rvicos
semi-direto e seletio. VIAMAO.
Autoriza asuspensdo dos rvicos nas linhas de
integracdo com o trem — T135 e T136.
CANOENSE.
Altera horario e itinerario nas linhas de integracéo
—T133eT 134

ATA N.°36/00 |Autoriza parcdamento de débitos a empresa
Vitéria. Multas.
Autoriza dteracdo databela horaria dalinha R860.
Guaiba— Eldorado do Sul. RIO GUAIBA.
Criavariante alinhaL429, Viamao — Porto Alegre.
VIAMAO.
Autoriza acriacdo de linhas de integragdo com o
Trem. REAL.
Autoriza dterac8o de tabela horériadalinhaN196.
Porto Alegre — Canoas. CANOENSE.
Cria variante a linha W621. Porto Alegre —
Gravatai.
Autoriza aumento de passagens. 40% sobre
modaidade comum e reduzir o nimero de seccdes
tarifarias. CITRAL.

ATA N.°37/00 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°38/00 | Assuntos Gerais. Sem deliberacao.
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ATA N.°39/00 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°40/00 |Homologamgjoracéo de tarifas naRMPA Resolucéo 017/02
Homologa ma oragdo tarifas na AUN Resolucéo 018/02
Homologa majoragdo tarifas na AUPCL Resolucédo 019/02

ATA N.°41/00 | Assuntos Gerais. Sem deli beracao.

ATA N.°42/00 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°43/00 |Homologa magjoracéo de tarifas naRMPA Resolucéo 020/02
Homologa maoragéo tarifas na AUN Resolucéo 021/02
Homologa majoragdo tarifas na AUPCL Resolucédo 022/02

ATA N.°44/00 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°45/00 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°46/00 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°47/00 | Assuntos Gerais. Sem deliberacao

ATA N.°48/00 | Gratuidade dos rvigos por pessoas portadoras de| Resolucdo 023/02
deficiénciae demais disposi¢coes

ATA N.°49/00 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°50/00 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°51/00 | Dispbe sobre os procedimentos para dteragdo de| Resolucdo 024/02
horarios

ATA N.°52/00 | DispBe sobre os procedimentos a serem adotados| Resolucdo 025/02
paa o0 estabelecimento de  servicos| Resolucdo 026/02
complementares.

ATA N.°53/00 | Homologa magjoracéo de tarifas naRMPA Resolucédo 027/02
Homologa ma oragdo tarifas na AUN Resolucéo 028/02
Homologa majoragdo tarifas na AUPCL Resolucdo 029/02

ATA N.°54/00 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°55/00 | Assuntos Gerais. Sem deliberacéo.

ATA N.°56/00 |Institui percentual de 2,17% sobre aReceitaBruta| Resolucdo 030/02

daslinhas.

Fonte: Departamento de Transportes Metropolitanos - DTM: Atas das Sessdes do Conselho Estadua de
Trangportes Metropditanos de Passageiros e pubi cagdes das resolucdes no Diério Oficia do Estado.
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ANEXO Il

RESUMO DASATAS DE REUNIOES DO FORUM REGIONAL DA SUB-BACIA
DO ARROIO SAPUCAIA NO PERIODO DE 06/05/2003 A 05/08/2003

Ata |Data Participantes | Assuntos Deliberacbes
30 |06/05/2003 | REFAP Curso de agentes ambientais Solicitadacopia
PM Gravatai Aulapublica de estudo de
PM Construcéo de Banco de Dados para| impacto
Cadhoeirinha disponibilizar ostraba hos e pesquisas| ambiental
NCD Sapucaa|realizados
do Sul Projeto de Alfabetizacdo na Costa do
UNILASSALE |MorroeBelaVista
UNISSNOS Consulta Publica
Formacé de uma APA, Estadual ou
Federal,
Projeto da PM de Sapucaa para a
pavimentac8o das estradas Ramires e
Horténcias,
31 |09/06/2003 | REFAP Curso de agentes Ambientais Visita aaterros
CEA aulas publicas Contato com a
NCE Sapucaia |abrago no Morro Sapucaa. UNILASALLE
EMATER Agenda Ambiental para solicitar
UNISSNOS Inauguracdo do Laboratério de|pesquisa, e @&
PM Educacd Ambiental (sda 110|informagdes
Cachoeirinha METROPLAN) serdo colocadas
FARGS Problemas aterro Santa Tecla no Banco de
ULBRA Dados a ser
criado pelo
Forum.
32 |01/07/2003 |CEA (ONG); | Novos parceiros
NCD Sapucaig | Relatorio de Atividades
EMATER; Desenvolvidas pela Central
UNISINOS; Autogestionaria junto as
FARRGS, PM|Comunidades da Sub-Bada da
Gravatai; NCD | Incubadorade Esteio.
Parceiros do | Deposito de poluentes da GERDAU
Amanhd Impugrecdo de obrade estrada
Esteio Idéia de uma cartilha informativa do
ULBRA ProgramaIntegrado para Reauperacéo
de Areas Degradadas (Pl),
Curso de Agentes Ambientais.
33 |05/08/2003 |[NCD Sapucaia; | Apresentacé de projetos concluidos
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EMATER; como o Gapédo de Reciclagem no
CEA; Guagjuviras, aUsinade Redclagem de
UNISINOS; Esteio e a pesquisa socio-econdmica
FARRGS; redizada pela UNILASALLE, a

PM Gravatai; | questdo de Trabalho e Renda, e a
NCD Parceiros|preparacdo de materia didatico de
do Educac® Ambiental.

Amanh&/Esteio |Projeto da Central de Cooperativas
UNILASALLE, |Autogestionaria,

Incubadora de Esteio - dos trabahos
inicills a  nsolidacd®  dos
empreendimentos.

Criac® de um parque an Viamado
para a preservacé® dos diferentes
tipos de ambientes.

Reunido da Comissdo de Habitagdo
feita na METROPLAN, com a
presenca de parceiros dos Foéruns
Sapucaia e Feijé para discutir a
participacdo do Pl no Programa de
Subsidio Habitadonal da CAIXA
(PH), que visa o financiamento de
habitagdes para familias que vivem
em &reas de risco.
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