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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo geral analisar a gestdo metropolitana a partir
do quadro institucional e sua relacdo com a autonomia municipal, utilizando-se do
caso especifico da Regidao Metropolitana de Recife. A gestdo metropolitana tem se
configurado como um grande desafio ao planejamento urbano, em especial o
regional, por representar um ambiente conflitante em mdltiplas escalas. A tematica
vem se tornando cada vez mais presente nas discussoes realizadas tanto pela
comunidade epistémica, como por profissionais do planejamento. Os problemas
espaciais vém tomando propor¢cdes cada vez maiores, em sintonia com o0
crescimento urbano. Nas metrépoles estdo concentrados 0s principais espacos de
tomada de decisbes politicas e econbmicas, sendo estratégicos nas escalas
nacionais e mundial. A dinamica global tem influenciado fortemente o espaco
metropolitano, suas caracteristicas podem ser encontradas nas mais variadas
metrépoles, das mais diversas culturas. Os problemas que envolvem 0s entraves
para a gestao desses espacos também compartilham, internacionalmente inclusive,
conflitos semelhantes, em especial aqueles que se referem ao paradoxo entre a
autonomia e o centralismo. No Brasil, o sistema politico federalista esteve presente
durante todo o estado moderno, impactando diretamente nos modelos de
administracdo publica. Na gestdao metropolitana, o impacto se torna mais evidente
apés a Constituicdo de 1988, a qual proporcionou uma maior autonomia aos
municipios, cujos interesses sao conflitantes ao metropolitano. Esse trabalho conclui
gue o atual modelo federalista promove a resolucdo dos problemas estruturais e
conjunturais das cidades de forma individualizada, embora gerando indmeros
conflitos no ambiente metropolitano, pois nesses tipos de cidades, os problemas néo
respeitam os limites administrativos. Apesar dos aparatos institucionais existentes, a
gestdo metropolitana depende de atos colaborativos do Executivo municipal, que
ocorrem em situacdes eventuais. As Regifes Metropolitanas, bem como sua gestao,
ficaram estigmatizadas como um ente que subjuga as autoridades municipais,
principalmente pelo seu modelo no periodo do regime militar. No entanto,
reconhecendo essa limitacdo, mesmo assim, 0S servicos de interesse comum
(saneamento, transporte, residuos solidos, entre outros) ainda precisam se tornar
eficazes no atendimento a populacéo.

Palavras-Chave: Gestdo Metropolitana. Autonomia Municipal. Planejamento
Regional.



ABSTRACT

This study aims to analyze the metropolitan management from the institutional
framework and its relationship with municipal autonomy, using the specific case of
Recife Metropolitan Area. The metropolitan management has been set as a major
challenge to urban planning, in particular the regional, because it represents a
conflicting environment of multiples scales. This theme is becoming more and more
present in the discussions, that are performed by the epistemic community and also
by planning professionals. The spatial problems are taking increasing proportions in
line with urban growth. In large cities it is concentrated the main spaces of political
and economic decisions, being strategic in the national and global scales. The global
dynamic has influenced the metropolitan space strongly, its characteristics can be
found in several cities, of the most diverse cultures. The problems that involves the
obstructions to the management of these spaces also share, internationally too,
similar conflicts, in particular those referring to the paradox between autonomy and
centralism. In Brazil, the federalist political system was present throughout the
modern state, directly impacting on public administration models. In metropolitan
management, the impact becomes more evident after the 1988 Constitution, which
gave greater autonomy to the cities, and its interests are conflicting to the
metropolitan ones. This study concludes that the current federalist model promotes
the resolution of structural and economic problems of cities individually, but
generating many conflicts in the metropolitan environment, because in these types of
cities, the problems do not respect administrative boundaries. Despite the existence
of institutional tools, the metropolitan management depends on collaborative acts of
the city executive power, which it may occurs in some situations. The metropolitan
areas and their management were stigmatized as an entity that overpower municipal
authorities, mainly for their model during the military government. However,
recognizing this limitation, even so, the common interest services (sanitation,
transportation, solid waste, among others) still need to become effective by serving
the population.

Keywords: metropolitan management. municipal autonomy. regional planning.



RESUMEN

El trabajo tiene como reto analizar la gestion metropolitana segun el cuadro
institucional y su relacion con la autonomia municipal, utlizandose del caso
especifico de la Regidn Metropolitana de Recife. La gestion metropolitana
configurase como un gran desafio a la planificacion urbana, en especial a la
regional, pues corresponde a un ambiente de muchos conflictos de diversas escalas.
La tematica gana proporciones mayores, se en la comunidad epistémica o para los
actuantes en planificacion. Los problemas espaciales toman proporciones mayores
a lo largo del tiempo, juntamente con el crecimiento urbano. Las metrépolis
concentran los principales lugares de tomada de decision politica y econémicas, de
esa manera se ponen estratégicas en escalas nacionales e internacionales. La
dindmica global influencia vehementemente el espacio metropolitano, cuyas
caracteristicas pueden ser encontradas en las mas variadas metropolis, de culturas
distintas. En nivel internacional, la problematica metropolitana presenta una serie de
cuestiones semejantes, en especial el paradojo entre la autonomia y el centralismo.
En Brasil, el sistema politico federalista estuvo presente en todo el periodo del
estado moderno, impactando directamente en los modelos de administracion
publica. En la gestion metropolitana el impacto se torna mas evidente después de la
Constitucion Federal de 1988, una vez que aumento6 la autonomia municipal, cuyos
intereses se ponen en confronto al interés metropolitano. Este trabajo concluyd que
el actual modelo federalista se basa en una estructura individualizada para la
resolucién de problemas estructurales y conjeturales de las ciudades, generando
muchos conflictos en el ambiente metropolitano, una vez que en estos tipos de
ciudades, los problemas no respetan limites administrativos. Aunque se tengan
aparatos institucionales, la gestion metropolitana depende de la colaboracion del
poder municipal, esto ocurre de manera puntual. Las Regiones Metropolitana, asi
como su gestion, fueron estigmatizadas como un poder que subyuga las
autoridades municipales, en especial por el modelo en la dictadura militar. Todavia,
reconociendo esa limitacion, los servicios de interés comun (saneamiento,
transporte, basura, entre otros) aln necesitan ser mas eficaces a la poblacion.

Palabras Claves: Gestion Metropolitana. Autonomia Municipal. Planificacion
Regional.
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INTRODUCAO

As Regibes Metropolitanas representam espacgos estratégicos para a
dindmica econémica dos espacos nacionais, a0 mesmo tempo em que apresentam
também os problemas de maior complexidade e escala (KLINK, 2009). A Regido
Metropolitana € formada por varios municipios articulados pelos fluxos de bens,
servigos, pessoas e informacfes, mas também por problemas que nao respeitam
limites administrativos (VILLACA, 2012; FULGENCIO, 2014.a). Nesse sentido, os
desafios a gestdo metropolitana incluem os limites territoriais e administrativos.

As experiéncias internacionais mostradas por Franca (2013), Lefrevre (2009),
Capobianco (2004), entre outros, indicam um cenério cheio de desafios e acertes
necessarios por parte dos gestores. Os quadros institucionais de experiéncias
diversificadas, em contextos politicos e sociais especificos, tém em comum o
desajuste da gestdo metropolitana, mesmo que, por outro lado, haja casos pontuais
de experiéncias exitosas.

Sabe-se que o sistema politico € um dos principais responsaveis pelos
impactos na acdo governamental de uma nacdo. O Brasil convive com o sistema
federalista ha mais de um século, sendo esse 0 que mais impactou nas acdes de
politicas publicas (ABRUCIO; FRANZESE, 2007). O desafio chave do sistema
federalista, assim como qualquer outro sistema politico, estd na manutencdo do
equilibrio entre autonomias e centralidades (RAMALHO, 2009). Assim o desafio a
gestdo metropolitana também possui conflitos de cunho politico-institucional.

Diante disso, as Regides Metropolitanas em sistemas federalistas apresentam
um quadro mais complexo pela sua estrutura institucional, mas principalmente pelos
modelos de gestdo (SOUZA, 2004). Assim o problema metropolitano é também de
cunho politico-institucional.

No Brasil, as Regifes Metropolitanas surgem na década de 1970, no contexto
do governo militar. Elas faziam parte de uma estratégia nacional na producédo de
bens e servicos, mas tinha um carater de controle politico, representando extensdes
do governo central. Assim, em seu primeiro momento, a gestdo das Regibes
Metropolitanas tinha forte carater autoritario (RAMALHO, 2009; DAVANZO et al.,
2011; FULGENCIO, 2014).
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A partir desse momento, montam-se as primeiras estruturas para a gestao
das Regifes Metropolitanas por meio de instrumentos legais, tais como: a Lei
Federal n? 14, o Il Plano Nacional de Desenvolvimento e os Conselhos Deliberativos
e Consultivos. No entanto, é importante salientar que j& havia experiéncias
embrionarias anteriores ao periodo militar. Tem-se, entdo, um modelo de gestdo
tecnocrético e padronizado, desconsiderando nao s6 as especificidades locais, bem
como as experiéncias de gestdo passadas (DAVIDOVICH, 2004; ROLNIK;
SOMEKH, 2004).

E entdo que, na década de 1980, o cenario politico do pais transforma-se
significativamente com o processo de redemocratiza¢do obtido sob a influéncia das
experiéncias de descentralizacdo da Espanha e Franca (BRITO, 2004), bem como
pela forte necessidade de combater tudo que simbolizasse o regime militar.
Resumidamente, nesse cenario ha o processo da Constituinte de 1986 a 1988,
culminado na promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 como o grande marco
representativo desse processo. A partir desse momento, 0 municipio ganha um
expressivo aumento em sua autonomia, enquanto que a gestdo das Regibes
Metropolitanas se encontra cada vez mais desajustada. Se para a Constituicao
Federal cabe ao municipio legislar sobre seu territorio, para as regides
metropolitanas, a gestdo de problemas comuns que ultrapassam limites fisicos
administrativos torna-se, gradativamente, um grande problema. Nesse trabalho,
aponta-se para o conflito base de responsabilidades entre atores da gestéo territorial
mais relevante: se por um lado ha um modelo constitucional que afirma haver uma
autonomia administrativa como um direito assegurado, por outro ha uma
necessidade eminente de articulacdo politica e institucional entre os municipios
metropolitanos para assegurar a gestdo desse novo territorio.

Ha exemplos de experiéncias de gestdo metropolitana no Brasil e no mundo,
mas que na pratica, apesar das inumeras tentativas, 0 que observamos sao
articulacdes pontuais para a resolucédo de alguns problemas (discutidos no Capitulo
3). A Regido Metropolitana no Brasil, como unidade de planejamento, ndo se
apresenta de forma efetiva frente aos interesses conflitantes entre a Metrdpole, de
carater regional, e o Municipio, de carater local.

Assim, o presente trabalho tem como objetivo geral: analisar a gestédo

metropolitana a partir do seu quadro politico-institucional e as relagbes advindas
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desse quadro com a autonomia municipal para apontar as sobreposi¢cdes de papéis
e responsabilidades dos atores no processo de gestdo territorial, utilizando-se do
caso especifico da Regido Metropolitana de Recife.

Para tanto, o trabalho possui cinco objetivos especificos:

e Revisar os desafios e o cenério metropolitano do Brasil atual;

e Identificar semelhancas e singularidades entre os modelos de gestédo
metropolitana nacional e internacional;

e Analisar as experiéncias de planejamento na Regido Metropolitana de Recife
nos setores de transportes, saneamento, residuos solidos e planejamento
territorial.

e Investigar os principais conflitos entre a gestdo municipal e a gestdo
metropolitana;

e Apontar implicacbes dos resultados para a politica publica, para pratica dos

profissionais de planejamento e para estudos futuros.

Abordagem Metodolégica

Em termos metodoldgicos, pretende-se trabalhar com o método dialético, uma
vez que o trabalho parte de uma discussao relacional.

E a partir dos estudos desenvolvidos por Hegel que a dialética se constroi
como meétodo, calcado no dualismo dicotdmico entre sujeito e objeto (PIRES, 1996).
Assim “o pensamento de Hegel atinge justamente o que era assumido como um
dado da realidade: a separacdo — contraposicdo ou reencontro — entre sujeito e
objeto” (MARX; ENGELS, 1977).

Conforme trata Konder (1988), a construcdo de um pensamento dialético
precisa enxergar a totalidade, fazé-la dialogar com as partes e vice-versa. Nesse
método ocorrem o0s processos das ideias pela tese (afirmacao inicial), antitese
(oposicao a tese) e a sintese (resultado do conflito entre a tese e antitese) (ALVES,
2010).

Diante do exposto, o trabalho partira da tese que a autonomia municipal se
constitui como o principal entrave a eficiéncia da gestdo metropolitana, contrapondo-
a com a negacdao dessa tese para entdo obter uma sintese.

Desse modo, numa perspectiva de auxiliar a construcdo desse pensamento, o

trabalho contard com uma metodologia mista que se convencionou chamar de
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pesquisa multimétodos, sendo mais presentes o0os métodos observacionais,
estatisticos e comparativos.

A partir do estabelecimento das bases conceituais acerca da regido
metropolitana e da autonomia municipal, foi realizado um estudo sobre a relacéo
entre esses dois elementos que contribuiram para a analise da gestdo das
metropoles, em especial da Regido Metropolitana de Recife. Para tanto, foram
realizadas coletas de dados secundarios sobre as seguintes informacdes:

1. Revisao bibliografica acerca do Federalismo no Brasil;

2. Revisdo bibliografica acerca das experiéncias internacionais de gestédo
metropolitana;

3. Revisdo bibliografica acerca das Regifes Metropolitanas brasileiras, com
enfoque na Regido Metropolitana do Recife;

4, Revisdo e analise de dados censitarios, e de mapas sobre a area
metropolitana de Recife para determinar a evolugcdo de sua expansao
urbana e os graus de investimentos, entre outros aspectos;

5. A partir da compilacdo dos dados obtidos ao longo da pesquisa, a
dissertacao discutiu sobre as possibilidades da gestdo metropolitana, em

especial a partir do caso de Recife.
Estrutura do Trabalho

O presente trabalho estrutura-se em cinco capitulos, além dessa introducéao.
O primeiro capitulo traz as bases conceituais acerca de Federalismo, Planejamento
e Gestdo Municipal, necessarias as reflexdes e analises dos conflitos de interesse e
responsabilidade entre a metropole e o municipio. O segundo Capitulo aborda as
nocbes do que se compreende por espaco metropolitano, suas dinamicas e
caracteristicas em nivel internacional, bem como abre espaco para uma breve
analise de experiéncias de gestdo metropolitana em alguns paises do mundo
ocidental. O Terceiro capitulo, por sua vez, debate sobre o cenario metropolitano no
Brasil, seus conflitos e desafios, tocando em alguns aspectos referentes as Regides
Integradas de Desenvolvimento. Ainda nesse capitulo, sdo feitas referéncias ao
Estatuto da Metropole, aparato legal recém-promulgado, instrumento que pode
fortalecer a gestdo metropolitana. O quarto capitulo trata especificamente do caso

da gestdo metropolitana do Recife, bem como das experiéncias de gestdo em
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alguns pontos de interesse comum metropolitano. Finalmente, no quinto capitulo,
nas consideragcdes finais, os principais resultados obtidos s&o revisados e, em
seguida, apresentam-se as limitacoes identificadas ao longo da dissertacdo, bem
como as implicacdes para profissionais da area da gestdo metropolitana, estudos

futuros, assim como para definicbes de politicas publicas.
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1 O FEDERALISMO E A GESTAO MUNICIPAL

O presenta capitulo tem como objetivo abordar conteudos referentes a
formacdo politico-institucional do Brasil e sua relagdo com a gestdo municipal e
metropolitana.

O Estado federado apresenta, em sua propria génese, a contradicdo de
unificar o territério, mantendo a autonomia dos entes federativos (RAMALHO, 2009).
Com o advento da Constituicdo de 1988, essas contradicbes se acentuam, uma vez
gue o municipio se transforma no arauto para as resolu¢cdes estruturais e
conjunturais da gestdo e do planejamento urbano ( QUINTO JUNIOR, 2008).

Nesse contexto, 0s municipios passam a ter um consideravel aumento em
suas receitas. Assim, no intuito de cooptar investimentos do setor privado, muitas
municipalidades abriram méao da arrecadacdo de impostos, oferecendo também
terrenos para a instalacdo de empresas. Instaura-se um cenario repleto de disputas
(FARAH, 2003; PIANCASTELLI, 2004).

E entdo que a questdo da gestdo e do planejamento metropolitano se viu
desestruturada, ndo s6 pela sua inexisténcia como ente federativo e, portanto, sem
recursos, mas também pela concorréncia municipal seguida de seu enfraquecimento
institucional. Em primeira instancia, se vé o conflito metropolitano como politico-
institucional, resultante da desarticulacdo politica e administrativa entre o0s
municipios provenientes da autonomia municipal.

Vé-se entdo que o conflito metropolitano também é territorial, pois ha uma
sobreposicao do territorio geografico e do territério juridico. Em outras palavras, a
malha urbana metropolitana permeia diversos limites municipais, constituindo uma
Unica area urbana, de carater metropolitano, mas que esta inserida em varios

territorios politicos.

1.1Federalismo no Brasil: algumas consideracoes.

O Estado moderno inicia-se com a ruptura dos sistemas feudais e a
consolidacdo do desenvolvimento mercantil. No entanto, o Estado moderno
estruturado nos trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), conforme

conhecemos hoje, se da no século XVIII com a Revolucéo Francesa de 1789. Nesse
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mesmo periodo, surge a compreensao de Estado-nacdo, no qual o povo é soberano
(DIAS, MATOS, 2012).

Desde o seu surgimento, a expanséao do papel dos governos no Estado-nacgao
apresenta sérias tensfes quanto a distribuicdo do poder (SOUZA, 2004, p. 63):

Sistemas politicos federais sdo baseados em teorias politicas e sociais
sobre o federalismo, as quais, embora com divergéncias, buscam explicar,
entre outras coisas, as relagdes que se estabelecem entre os entes
constitutivos da Federacéo.

A Federacdo € uma maneira de arranjo politico-territorial, cujas bases estédo
calcadas na coparticipacdo entre os niveis de governo em duas dimensoes:
legitimidade e decisdes. Trata-se entdo de um modelo cooperativo e que quebra
com as antigas relacdes de Estado unitario, no qual o poder central subjuga os
poderes subnacionais (ABRUCIO; FRANCEZE, 2007).

Sob a otica do Estado-nacéo, King (1982 apud SOUZA 2004, p. 64) aponta
que:

[..] as FederacGes sdo arranjos institucionais dentro de um Estado
soberano que se distinguem de outros arranjos pelo fato de o governo
central incorporar as unidades regionais nos seus procedimentos decisorios

por forca de determinacgéo constitucional.

Desse modo, o federalismo apresenta-se como um sistema no qual o governo
é dividido em dois: o central e o local. De uma maneira rasa, é entendido como um
sistema intermediario entre a centralizacdo e a confederacdo (unido entre Estados
independentes). A diferenca primaria entre a federacdo e a confederacdo esta na
soberania dos Estados e/ou Provincias em relacdo ao governo central. Na
Federacdo, o governo central tem poder sobre os cidaddos dos Estados
pertencentes a Unido, sem que isso seja acordado pelos Estados (COSER, 2008).

No campo dos estudos da administracdo publica, o sistema de governo
configura-se dentre o0s principais fatores institucionais que impactam a acéo
governamental. O Federalismo no Brasil possui uma histéria de mais de um século,
sendo entdo o sistema de governo que influenciou fortemente o Estado (ABRUCIO;
FRANZESE, 2007).

O Federalismo brasileiro € um sistema institucional que define as

responsabilidades de cada ente federativo (Unido, Estados e Municipios), bem como
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suas respectivas autonomias. As competéncias comuns e individuais caminham, no
plano, para um federalismo de cooperagcdo e integracdo (GRANJA; WARNER,
2006). No entanto, o que podemos verificar € que, na pratica, hd uma desarticulacéo
entre os entes federativos, ja que as relacbes intergovernamentais estdo se
tornando mais complexas, sob os efeitos dos processos da descentralizacdo e do
crescimento das demandas (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

Dentre os varios elementos que aumentam a complexidade das relacdes
intergovernamentais podemos citar as parcerias, as associacoes, as fundacdes e 0s
consorcios. Para Dias e Matos (2012), esses instrumentos aparecem com o intuito
de atender a demandas nos setores da saude, educacao, transporte, seguranca,
tecnologias e, de uma forma mais ampla, como viabilizador da capacidade e do
desenvolvimento da administragdo publica.

Por sua vez, o processo de descentralizacdo do Brasil € produto de uma
agenda reformista que tem dois principais motivadores: a urgente necessidade de
opor-se ao modelo de gestdo do regime militar e as experiéncias de
descentralizacao vividas na Espanha e na Franca (BRITO, 2004) nessa época.

As discussdes sobre descentralizacdo na Europa tém inicio na década de
1970, em especial com o esgotamento do sistema organizacional centralizado do
setor publico. Em paises como a Espanha e a Franca, a implementacdo desse
processo descentralizador se deu em governos socialistas, nos quais as bases
estavam no carater democratizante das reformas. Por sua vez, as reformas
associavam-se a promocdo da democracia direta e ao fortalecimento de
mecanismos de responsabilidade publica (MELO, 1996).

E a partir de meados da década de 1980 que a descentralizacdo toma
proporcdes internacionais, configurando-se como um principio ordenador de
reformas do setor publico, saindo dos paises desenvolvidos e chegando aos paises
em desenvolvimento (MELO, 1996). Dentre os principais atores para a propagacao
dessas ideias, em escala global, podemos citar o Banco Mundial, o FMI e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (ROLNIK; SOMEKH, 2004).

No contexto nacional, a descentralizacdo aparece como uma das principais
demandas dentro do grande marco que se configurou a Constituicdo de 1988.
Tratava-se de uma luta contra o autoritarismo dos governos militares. O processo de

ampla descentralizacdo - nos setores administrativos, politicos e financeiros -
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simbolizava a maior participacdo cidadd e inovacdes na gestdo publica,
considerando as especificidades locais (ABRUCIO, 2007).

Ainda segundo Abrucio (2007), a Constituicdo de 1988 produziu um
Federalismo Compartimentalizado que, dentre outras questdes, atingiu de maneira
negativa as politicas publicas no pais, uma vez que os niveis de governo atuavam
de forma individualizada em vez de se relacionarem cooperativamente.

Nessa direcéo, Farah (2003, p.91-92) afirma que:

A partir da Constituicdo de 1988, no quadro do processo de
redemocratizagdo do pais e de ajuste fiscal, 0s governos subnacionais, em
particular os municipios, assumiram um papel central na formulagéo e na
gestdo de politicas publicas na area social, de meio ambiente e de
desenvolvimento local. A maior autonomia dos governos locais foi
acompanhada pela intensificacdo de praticas competitivas, muitas vezes de

carater predatério, as quais acabam repercutindo negativamente sobre o
municipio.

Por outro lado, a participacdo das organiza¢cdes da sociedade civil ganhou
forca apds a Constituicdo de 1988, refletindo no aumento do associativismo e dos
movimentos sociais organizados, os quais ampliaram a democratizacdo da gestao
estatal ao pressionarem o Estado (DIAS; MATOS, 2012).

Nesse contexto, Leal (2003) aponta que a gestdo democratica das cidades
buscava uma aproximacdo entre a sociedade e o Estado por meio de alguns
instrumentos, tais como: a descentralizacdo, transparéncia administrativa, inversao
de prioridades na agenda publica e pela participacao popular.

Apesar de estimulada, em alguns modelos de planejamento, como o
politizado brasileiro, ou o colaborativo anglo-saxdo, a participacdo popular nao
lograva romper com o estatismo. Assim o Estado ainda foi entendido como o centro
do planejamento e da gestdo urbana, tanto que a participacdo popular
experimentada € um tanto timida (DE SOUZA, 2013).

No entanto, percebem-se, ao longo do tempo, alteracdes das praticas
tradicionais do Estado diante das necessidades da nova realidade contemporanea.
O Estado continuou exercendo seu papel de promover o bem-estar social, mas
calcando-se em novas bases e conceitos (DIAS; MATOS, 2012).

Nesse sentido, Leal (2003, p. 60) coloca que:

De modo sumario, pode-se afirmar que as inovagdes mais importantes nos

modelos de gestao, implementados nas décadas de 80 e 90, se deram no
sentido da abertura de canais de participagdo e de gestao democratica das
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cidades, com destaque para os Orcamentos Participativos e para a
institucionalizacao dos Conselhos Municipais (de Saude, de Educacéo, da
Crianca e do Adolescente) e de inUmeros outros féruns participativos, em
conformidade com as caracteristicas das praticas adotadas.

Assim foi possivel afirmar que o processo de descentraliza¢ao vivido no Brasil
seguiu dois caminhos, conforme afirmou Melo (2000) apud Rolnik e Somekh (2004):
o0 primeiro relacionou-se com a proximidade entre a populagcdo e o Estado,
aumentando a participacdo direta da cidadania, bem como o controle e
responsabilizacdo social; e o segundo ligado a modernizacdo da gestdo municipal
visando o aumento da eficiéncia local.

No entanto, Leal (2008, p. 70) ressalta que:

A questdo da legitimidade democratica, sobretudo, dos mecanismos de
democracia representativa, ultrapassa, por si s6, o0 debate da
descentralizacdo do Estado e da reorganizacdo territorial. Em primeiro
lugar, pode-se questionar em que medida a democracia representativa
ainda se constitui na forma mais adequada de expressdo dos anseios da
sociedade em um contexto mundial onde se fazem presentes uma
infinidade de redes de atores sociais e econémicos? Em segundo, se,
através dos mecanismos da democracia representativa, torna-se possivel
hoje fazer frente aos problemas da exclusdo decorrentes da fragmentacao
social derivada do modelo de acumulacado do capital, pés-fordista e flexivel,
sem que se leve em conta a participacao direta da sociedade?

No caso brasileiro, 0 que se percebe € a conformacdo de novos lacos
clientelistas. As liderancas legitimadas utilizam-se da sua posicdo para levar
reivindicacOes individuais como se fossem das organizacdes as quais representam.
O Estado, por sua vez, cria relacdes personalizadas junto as liderancas quando
deveria ser entre a instituicdo e os representantes (LEAL, 1998 apud LEAL, 2003).

As relacdes entre o publico e o privado se dao a partir de incentivos fiscais ou
concessdes de uso do solo para fins de investimentos privados (LEAL, 2003).

Nesse sentido, Dias e Melo (2012) apontam que se faz necessario considerar
essas relacdes nas acbes de governo. Isso porque as pessoas que compdem 0s
governos terminam por se utilizar da posicdo para interesses particulares, mesmo
gue isso va de encontro aos objetivos primordiais do Estado.

Essa realidade brasileira representa a crise que vive o Estado no plano
socioeconbémico, politico-institucional e politico-cultural. Em paises de sociedades
mais homogéneas, como EUA e varios paises europeus, o poder das elites é

moderado pela participacdo de uma sociedade civil organizada. No Brasil, vemos o
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predominio das arbitrariedades e comportamentos predatorios das elites, sendo
resultado da falta de organizacao social e institucional (FREY, 1996).

O modelo das instituicoes federativas posto pela Constituicdo de 1988
comprometeu a eficiéncia do Estado brasileiro, em especial, pela estrutura
institucional extremamente onerosa. A alta autonomia das unidades subnacionais
resultou em gastos e arrecadacdes maiores que em outras federagfes. Além disso,
h&d um alto grau de negocia¢cBes particularistas, resultado ndo s6 pela relacédo
horizontal entre os entes federativos, mas também pela influéncia das regras
eleitorais no comportamento dos parlamentares (ARRETCHE, 2010).

Para as regides metropolitanas, o processo de descentralizacdo acarretou na
desestruturacdo da administracdo metropolitana. Resultando em graves
consequéncias para as cidades “plurimunicipais”, que incluem desde a falta de
mecanismos para o enfrentamento de problemas comuns até a guerra fiscal entre os
municipios. Com a descentralizacdo de 1988, os municipios passaram a tratar seus
problemas de natureza econbmica, ambiental, social e de infraestruturas, de
maneira isolada, restritas aos seus limites administrativos mesmo que os problemas
metropolitanos néo respeitem tais limites (ANDRADE; CLEMENTINO, 2007).

O espaco da cidade nao esta isolado, por isso precisa ser entendido de forma
sistémica, considerando as relacbes com outros espacos urbanos ou até regionais
(TOURINHO, 2011).

O grande desafio politico de qualquer sistema de governo, da monarquia a
anarqguia, esta na manutencéo do equilibrio entre a liberdade e autoridade, sendo o
contrato a for¢a que permitiria o respeito entre as duas (RAMALHO, 2009).

Assim, o federalismo se constitui como um sistema politico contraditorio e
repleto de tensdes. Isso € resultado de sua construcdo baseada no conceito de
divisdo territorial, politica e tributaria sem causar desequilibrios entre os entes
constitutivos (SOUZA, 2004).

1.2Planejamento e Gestdo Municipal.

Os conceitos de planejamento e gestdo sdo diferentes apesar de
complementares e, portanto, ndo sdo concorrentes. A compreensdo desses termos
passa, em especial, por duas referéncias: temporais e de atividades. Quantos as

primeiras referéncias, o planejamento, até de forma intuitiva, remete ao futuro,
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enquanto a gestao remete ao presente. Em relagéo as atividades, o planejamento &
a preparacdo para a gestdo futura, a qual compete administrar uma situagcdo
imediata com recursos disponiveis no presente (SOUZA, 2013).

Para esse trabalho, tomaremos emprestada a conotagdo de planejamento
abordada por Dias e Matos (2012): acdo governamental que deve atender a
demanda da sociedade como um todo.

A ideia de planejamento esta ligada a preparacao para o enfrentamento de
problemas futuros a partir de conjecturas do desdobramento de acontecimentos,
bem como das possibilidades de proveitos desses desdobramentos (SOUZA 2002
apud SILVA, 2003).

O planejamento tem como principal objetivo minimizar ou evitar problemas
futuros, bem como ampliar margens de manobra por meio de uma preparagao préevia
(SOUZA, 2013). A atividade do planejamento envolve uma série de conhecimentos
praticos e teodricos sistematizados com as necessidades de uma dada realidade,
visando atingir metas e objetivos tracados no plano (DIAS; MATOS, 2012).

Por sua vez, o conceito de gestdo, estabelecido no campo da administracéo
de empresas, ganha espago em outros espacos do conhecimento (SOUZA, 2013).

A gestdo, de forma ampla, refere-se ao conjunto de diretrizes que orientam
normas e funcdes cuja meta é ordenar uma determinada producéo, a qual deve ser
a mais otimizada possivel. A gestdo urbana segue nessa mesma linha de
pensamento (COUTINHO et al, 2013).

Enquanto no passado sua conotacdo estava ligada ao planejamento das
guestdes fisicas e territoriais das cidades, atualmente se relaciona com um
consideravel conjunto de variaveis e atores. Essas mudancas demandam
discussdes sobre os possiveis caminhos futuros da gestdo publica das cidades
(REZENDE; FREY, 2005).

Nesse sentido, Rezende e Frey (2005, p. 52) apontam que:

Reconhecendo as novas potencialidades relacionadas a ampliacdo dos
atores sociais envolvidos na gestdo publica, a literatura vem
crescentemente enfatizando o tema de ‘governanga’ (governance),
salientando novas tendéncias de administracdo publica e de gestdo de
politicas publicas, particularmente a necessidade de mobilizar todo
conhecimento disponivel na sociedade em beneficio da melhoria da
performance administrativa e da democratizacdo dos processos decisorios
locais (REZENDE; FREY, 2005, p.52).
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A governanga se refere a um novo modelo de governo que se distancia dos
modelos hierarquicos, a partir de um entendimento cooperativo entre 0s agentes
estatais e ndo estatais nas acdes e implementacdes de politicas publicas, ou seja,
trata-se de uma estrutura governamental que se baseia nas relacdes de cooperacao
inter e intrainstitucionais (DIAS; MATOS 2012).

Embora tenham legitimado as representacdes da sociedade civil, bem como
exposto a necessidade de uma nova agenda de demandas, a nova conjuntura da
gestao e governanca das cidades ndo conseguiu enfraquecer a influéncia das elites
dominantes, nem resolver os problemas de infraestrutura urbana das areas pobres,
tdo pouco o acesso a terra urbana (LEAL, 2012).

No contexto das crises vividas pelos Estados Nacionais no fim do século XX,
a governanca urbana aparece como uma solucao a essa crise, fortalecendo o poder
de acdo dos agentes locais. H4 um estreitamento das relagcdes de negociacéo entre
o capital e o poder local, que vai oferecer o maximo de atrativos para o
desenvolvimento capitalista. A governanca passa a ter um carater de
empreendedorismo urbano (HARVEY, 2005).

Completa Brandao (2007, p. 39) que:

Nesse contexto, ‘o local pode tudo’ e, diante da crescente ‘sensibilidade do
capital as variagdées do lugar, bastaria mostrar-se diferente e ‘especial’,
propagandeando suas vantagens comparativas de competitividade,
eficiéncia, amenidades etc., para ter garantida sua insercdo na
modernidade. Essa luta dos lugares para realizar a melhor ‘venda da regiao
ou da cidade’, com a busca desenfreada de atratividade a novos
investimentos, melhorando o ‘clima local dos negdécios’, subsidiando os
custos tributarios, logisticos, fundiarios e salariais dos empreendimentos,
tem conduzido a um preocupante comprometimento, a longo prazo, das
finangas locais e embotado o debate das verdadeiras questdes estruturais
do desenvolvimento'.

H& uma tendéncia, a partir dessa abertura fiscal, para uma imediata queda
nas receitas dos cofres publicos. A maquina publica brasileira ainda é muito
dispendiosa e possui graves problemas da caréncia de infraestrutura
(PIANCASTELLI, 2004). Ainda completa o autor que:

A estrutura administrativa dos diferentes niveis de governo, no entanto,
encontram-se imobilizadas para prover solugbes desses problemas tdo
bésicos e, assim, atender a principios tdo fundamentais e inerentes a
gualquer sociedade minimamente organizada e civilizada (PIANCASTELLI,
2004, p. 139).
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Dessa maneira, faz-se necessario repensar o pacto federativo, bem como a
nocdo de homogeneidade social, sendo essa uma condi¢éo indispenséavel para um
processo de desenvolvimento social (BRANDAO, 2007).

As mudancas ocorridas em 1988 tinham como objetivo diminuir desequilibrios
do sistema politico. No entanto, a Federacdo os apresenta de forma persistente,que
resultam nas tensdes e contradicdes do federalismo brasileiro. Tais desequilibrios
apresentam-se de maneira ainda mais latente nas Regides Metropolitanas e se
mostram pelo peso financeiro, politico e populacional do centro metropolitano em
relacdo aos demais municipios (SOUZA, 2004).

Ribeiro e Junior (2007) intitulam o cenério institucional das Regifes
Metropolitanas de “desgovernanga metropolitana”, diante o0s desajustes
consequentes do processo de descentralizacao do pais.

Nesse sentido, Maricato (2000) aponta que o planejamento urbano no Brasil é
marcado, ao longo de sua historia, por severas contradicdes entre a teoria e a
pratica. Assim enquanto a realidade metropolitana segue no sentido de conurbacgéo
das problematicas espaciais, a realidade administrativa parece seguir no sentido
contrario, voltando-se para solucfes circunscritas em seus limites administrativos.

Completa Magalhaes (2010) que:
Essas regides se deparam com dificuldades crescentes para induzir um
padrdo de crescimento integral mais ordenado e sustentavel, que possa
reduzir os desequilibrios caracteristicos entre centro-periferia, impulsionar
estratégias de descentralizagcdo macroespacial das atividades econémicas e
fortalecer polos sub-regionais. Estes constituem o desafio maior: estruturar

e ordenar_o proprio territério de forma a integrar politicas setoriais.
(MAGALHAES, 2010, p. 20).

Os ambientes criados no processo de descentralizacdo e autonomia politica e
fiscal vividas apdés 1988 foram marcados pela competitividade. As tensbes
aumentaram com a redefinicdo do papel do Estado durante a década de 1990,
acarretando numa desarticulagdo entre os niveis de governo, desfavorecendo a
cooperacdo necessaria aos arranjos metropolitanos (FARAH, 2003; FULGENCIO,
2014.b). Esses elementos explicam a falta de articulagcbes horizontais que
permitissem uma politica metropolitana genuinamente participativa e democratica.
Assim o grande desafio a gestdo metropolitana estd na integracdo dos atores

governamentais e da sociedade civil nos processos de decisdo (FARAH, 2003).
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1.30 Conflito entre o municipio e a metropole

Entre os periodos do P6s-Guerra e da década de 1970, o Estado destacava-
se pelo papel de organizador e ator social (LIMA; SIMOES, 2009). E entdo que
novos rumos sao tomados, principalmente, durante os anos 90, quando o
planejamento publico foi desfavorecido, em especial, devido a diminuicdo do papel
do Estado e a liberacdo econdmica, atingindo também o planejamento na esfera
regional (MENDES, 2008).

Essa diminuicdo do papel do Estado e a liberacdo econémica no Brasil sdo
resultados de um processo global. Conforme trata Dupas (2006), o capital tem como
objetivo desestruturar e minimizar as autonomias dos Estados, criando uma fusao
entre o Estado e o capital. Dessa maneira, ha uma necessidade de redefinir o
Estado, baseando-se no ideal de uma grande politica mundial, cujo objetivo seria a
transformagéo do quadro institucional e conceitual do pensamento e da politica.
Nesse sentido, o processo de “globalizagdo”, amplamente, tornou maior o poder de
controlar o espaco (HARVEY, 2004).

A atual globalizacdo se difere do imperialismo a partir de dimensdes técnicas
gualitativas e quantitativas. Em ambos ha o uso de sistemas técnicos hegemonicos
impostos em todos os paises, mas enquanto no imperialismo se fazia tal imposicao
pela via da politica, na atual globalizacdo ocorre de forma camuflada, subjugando
diversos aspectos da esfera politica. O que temos é uma subordinacdo dos lugares
e da politica pelos mercados (SANTOS, 2012).

Nesse mesmo sentido, trazendo para as questdes municipais no Brasil coloca
Quinto Janior (2008) que:

A gestdo municipal neoliberal assumiu comportamentos empresariais em
relacdo ao seu desenvolvimento econdbmico e obtencdo de beneficios
positivos, referenciando-se em principios da iniciativa privada. Seu
desempenho passou a ser medido pela sua capacidade de gerar riquezas e
estabelecer competéncias para a producdo de bens e servicos. Foram
valorizadas caracteristicas cenogréaficas urbanas para a atracdo de novos
empreendimentos, e ocultaram-se conflitos existentes em seu territorio
(JUNIOR, E., 2008 p.183-184).

Dessa maneira, o atual quadro de neoliberalismo €, na verdade, produto de
um capitalismo concorrencial que, na tentativa de associar o planeta, conseguiu
apenas uma unificacdo relativa, resultado do modelo do capitalismo monopolista e

de seus processos técnicos (SANTOS, 2012).
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A problematica mais aparente relativa ao processo da autonomia municipal foi
a responsabilidade desses entes federados sobre as agfes governamentais, em
especial pela falta de articulagdo entre os niveis de governos distintos (ANDRADE;
CLEMENTINO, 2007).

Nessa conjuntura, Piancastelli (2004) afirma que os recursos de transferéncia,
recebidos pelos municipios, desencadearam uma mudan¢ca no comportamento
administrativo. Os recursos eram consideravelmente superiores, de maneira que
abriram mao da arrecadacao de impostos, em especial o ICMS, o qual embasava as
receitas municipais. Pensando dessa forma, sendo tal pratica uma racionalidade
pregada ap6s 1988 no contexto neoliberal, os Estados e Municipios optaram por dar
mais incentivos para criar empregos com a atracao de novas industrias.

A globalizagdo, no ambiente neoliberal, mostra-se integradora, por meio do
capital, e fragmentadora, por meio da concorréncia. Enquanto o capital busca
unificar territérios para aumentar seu espaco econdmico, a concorréncia procura
fracionar o territrio em varios espacos econdmicos onde o capital, por meio de
mecanismos politicos e econémicos, define as regras do jogo (EGLER, 1993 apud
BRANDAO, 2012).

E importante colocar que a descentralizacio de servicos como saude e
educacdo, bem como a obrigatoriedade da formulacdo de planos diretores para
municipios a partir de 20.000 habitantes, se revelam como ganhos conquistados
apos 1988 (ANDRADE; CLEMENTINO, 2007).

No entanto, a Constituinte de 1988 desconsiderou a diversidade e
complexidade entre os municipios a partir de uma interpretacdo limitada de
isonomia. Assim houve um nivelamento por baixo de todos os municipios brasileiros,
inclusive no que diz respeito as complexidades institucionais para o planejamento e
gestdo. No caso metropolitano ha outro fator grave: a falta de requisitos para a
intergovernabilidade entre os municipios das Regides Metropolitanas (SANTANA,
2003).

A Constituicdo Federal de 1988 deu aos estados alcada para criarem suas

regides metropolitanas, de acordo com seus proprios critérios:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituigdo.

§ 3° - Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregibes, constituidas por
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agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execucao de fungbes publicas de interesse comum.

Vé-se, entdo, a questdo metropolitana lancada as maos dos estados
federados e, portanto, sob sua responsabilidade. Cada estado passa a resolver os
problemas metropolitanos com seus proprios aparatos institucionais (SANTANA,
2003).

O pensamento construido na década de 1980 ressaltava o pertencimento dos
cidaddos ao municipio e ndo aos estados e a unido. No entanto, tal pensamento cai
por terra nos ambientes metropolitanos (correspondente a 1/3 da populagéo), pois
esses cidaddos vivem na “cidade-metrépole”, de escala regional, com necessidades
distintas dos municipios ndo metropolitanos (SANTANA, 2002).

Essas necessidades diferenciadas estéao ligadas a dinamica urbana vivida na
metropole que na Constituicdo de 1988 é denominado de interesse comum
metropolitano. Embora melhor abordada no terceiro capitulo, traremos algumas
consideracoes preliminares sobre a tematica.

Esse interesse comum é citado ja na Lei Complementar n° 14 de 1973 e seu
artigo 5° refere-se as seguintes funcoes:

| - planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social;

Il - saneamento béasico, nhotadamente abastecimento de agua e rede de
esgotos e servico de limpeza publica;

Il - uso do solo metropolitano;

IV - transportes e sistema viario,

V - producéo e distribuicdo de gas combustivel canalizado;

VI - aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental,
na forma que dispuser a lei federal,

VII - outros servi¢os incluidos na area de competéncia do Conselho
Deliberativo por lei federal.

Tais servicos poderiam ser realizados das seguintes maneiras: por meio de
concessao as entidades estaduais, criacdo de empresa metropolitana ou através de
convénios especificos (RAMALHO, 2009).

Contrapde Santana (2005) que esse modelo se mostrou ineficiente pelo néao
provimento de recursos especificos para a administracdo metropolitana. Além disso,
a gestao metropolitana se resvale na falta de cooperacdo dos municipios, que nao
se sentiam obrigados a cumprir 0os planos e programas estabelecidos pelos

governos estaduais na execucao dos servicos e funcdes de interesse comum.
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Tampouco o Estatuto da Cidade, como um dispositivo legal, logrou em
atender as necessidades das Regides Metropolitanas, detendo-se apenas a
obrigatoriedade da participacdo social nos organismos de gestdo metropolitana.
Assim ndo ficam claras as responsabilidades dos municipios metropolitanos, bem
como a intergovernabilidade entre a esfera estadual e municipal (SATANA, 2005).

Tais aspectos resultaram na necessidade da construcdo de aparatos
institucionais que viessem a delinear um corpo menos amorfo relativo a gestdo das
Regides Metropolitanas. Assim instituiu-se a Lei n® 13.089 de 12 de janeiro de 2015,
mais conhecida como o Estatuto da Metropole.

A referida lei tem como objetivo tornar mais eficiente os mecanismos de
gestdo e execucgdo desse interesse comum. Além disso, objetiva possibilitar uma
politica nacional de planejamento urbano em nivel regional que siga em
conformidade ao Estatuto das Cidades, bem como incentivar uma atuacdo mais
efetiva dos estados e municipios nessas regides (MOURA, HOSHINO, 2015a).

Esse conteudo serd no Capitulo 3, mas é importante salientar que, conforme
apontam Moura e Hoshino (2015a), apesar de nao solucionar a problematica
complexa da realidade metropolitana do pais, a lei representa um avancgo
consideravel. Questdes como a governanca interfederativa ja sao referenciadas.

Ao tratarmos da realidade metropolitana € notorio o conflito existente entre o
municipio e a regido metropolitana. Nesse sentido, Villaca (2012) aponta que se faz
necessario diferenciar municipio de cidade. Enquanto o municipio € modificado
(criado, ampliado ou extinto) por lei, a cidade possui uma natureza mutavel como um
fendmeno social, econdmico e geografico. Assim as cidades seriam dinamicas e 0s
municipios estaticos e artificiais. Ainda segundo o autor, a cidade continua
crescendo para além dos limites municipais, mas acaba nesses limites do ponto de
vista politico. Completa ainda que:

Atravessa-se um cOrrego ou uma avenida e, do lado de la, o prefeito é
outro, os impostos territoriais urbanos sdo outros, os vereadores sao outros
e as leis municipais sdo outras. Do ponto de vista social, econémico e

geogréfico, o limite municipal é uma linha totalmente artificial e ilégica
(VILLAGCA, 2012, p.234).

A metrépole, conforme sera abordado em maior profundidade no Capitulo 2, é

um tipo especial de cidade que se caracteriza pela conurbacao espacial de diversos
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municipios de acordo com autores como Santos (1993), Villagca (2012) e Sposito
(2008).

Assim é possivel adiantar que a metropole apresenta em sua natureza um
problema territorial, pois se trata de uma cidade formada por varias cidades e
municipios. Nesse sentido, Castro (1962) aponta que o territdrio apresenta duas
naturezas: juridica e fisica.

E importante destacar que o conceito de territorio apresenta ao longo das
ciéncias uma diversidade de interpretacdes, bem como se confunde com a ideia de
espaco (CRESPO, 2010).

Dentre os primeiros pensamentos sobre o territorio podemos citar Ratzel
(1988) apud Valderde (2004) ao tratar do territério como uma expresséao legal e
moral do estado. E na terra que uma sociedade se constitui e organiza. A
territorialidade estaria ligada a ideia de identidade nacional, ou seja, hegemonia
cultural. Seria entdo um organismo vivo que precisa se expandir (VALVERDE,
2004).

Ainda segundo Valverde (2004), nos ultimos 20 anos o conceito de territorio
tomou outras conotacdes, perpassando questbes concernentes a dimensédo tanto

fisica como simbodlica.

Nesse sentido, Castro (1962, p.98) aponta que:

A palavra territério aparece no mundo do direito com duas significacfes,
nem sempre claramente definidas: ora, como equivalente a zona geografica;
ora, como sinénimo de extensao do poder publico a determinados assuntos.
E note-se que éste Ultimo sentido € o etimolégico, porque territério ndo é
derivado de terra, como geralmente se supde, mas do verbo latino terrere,
com a significacdo de expulsar, afastar. No Digesto, encontra-se éste
esclarecimento de Pomponius: ‘territério é tudo o que é compreendido na
extensdo de cada cidade e de suas dependéncias; alguns afirmam que a
significacdo dessa palavra € a de que o magistrado, dentro dos limites de
sua jurisdi¢cdo, tem o poder de afastar, isto €, de repelir (DE CASTRO,
1962, p.98).

Completa Crespo (2010, p.234):

O conceito de territério, devido a sua flexibilidade e ao seu carater
multidimensional e multiescalar, representa uma ferramenta perfeitamente
apropriada nos dias de hoje. Ele pode ser utilizado tanto para analisar
produ¢des econdmicas ou politicas do espaco (na sua perspectiva material),
como também outras formas de relacionamento do homem com seu meio,
tais como a religiosidade, a cultura ou as manifestacfes étnicas (na sua
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perspectiva idealista). O territorio, entendido como um espacgo socialmente
apropriado, pode ser aplicado tanto em estudos sobre formas de
apropriacéo local do espaco, quanto regional, nacional, ou supranacional, o
gue ndo o submete a limitagdes impostas pelas escalas geograficas.

Diante do exposto, o presente trabalho visa trabalhar o conceito de territério a
partir dessas duas naturezas: a geografica e a politica/juridica. No caso
metropolitano, o que podemos observar é a sobreposi¢do dessas duas naturezas do
territorio.

Assim, retomando as referéncias de Villaga (2012), a cidade que se expande
e onde as pessoas circulam e vivem representa o territorio geografico. Por sua vez,
o limite do municipio que é perpassado por essa cidade seria o territério politico.

Nesse sentido, aponta Lefrevre (2009, p.304) que:

A metrépole ndo é uma entidade politica, mas é um territorio que faz sentido
para indmeros atores e atividades. E também um territério que faz sentido
para algumas politicas publicas, como os transportes ou a moradia.

O problema metropolitano também se configura como um problema territorial,
ou melhor, de sobreposicéo territorial. O territorio da cidade e o dos municipios,
embora relacionados numa realidade controversa, ndo dialogam.

Assim as Regides Metropolitanas mostram-se como importante instrumento
de gestdo e planejamento de territorios, que apresentam dinamicas e problemas
comuns. Todavia a gestao e o planejamento dessas areas restringem-se a resolucéo
de solucdes para problemas pontuais, bem como esbarram constantemente na

autonomia municipal.

1.4 Concluséo

O presente capitulo expbs o conflito metropolitano como um conflito de
multiplas origens: politico-institucional, territorial e de gestdo. Embora seja sempre
tratado em trabalhos que abordam a tematica, entender minimamente a construcao
do Federalismo no Brasil, nos permitiu vislumbrar a influéncia da formacdo do
Estado nacional na conformacao das cidades hoje e, em especial, das metropoles.

Os novos rumos que o federalismo tomou ap6s 1988 se mostraram nocivos

ao territério metropolitano e ao ndo metropolitano, pois a concorréncia municipal



41

atingiu, em maior ou menor escala, todas as cidades. Para o caso das Regides
Metropolitanas isso se tornou mais grave, porque o que temos é a resolucdo
individualizada dos problemas, quando o problema metropolitano € interurbano.

O Estatuto da Metropole, ainda muito jovem, abre um horizonte de
possibilidades melhores para a gestdo metropolitana, mas ainda longe de solucionar
0s problemas de alta complexidade.

Embora seja de natureza tedrica, a compreensao de territério nos indica que a
formacdo politico-institucional do pais, comumente apresentada como o problema
chave a gestdo metropolitana, configura-se em apenas um elemento complementar

ao conflito territorial entre 0 municipio e a cidade, em especial a cidade-metrépole.
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2 O ESPACO DA METROPOLE: consideracdes sobre a dinamica global.

O presente capitulo tem como objetivo compreender as influéncias da
dindmica global no espaco metropolitano. A abordagem em questdo se mostra
importante para os estudos referentes as metrépoles, dado que, apesar das
especificidades locais, os espacos urbanos apresentam caracteristicas gerais
semelhantes.

As metropoles estdo intimamente ligadas ao processo da globalizagéo e,
consequentemente, sujeitas as influéncias diretas do mercado internacional. Esses
espacos se conectam, muitas vezes, diretamente com o espaco global sem passar
pela esfera nacional ou regional, ratificando a importancia dessa compreensao.

Nesse sentido, as cidades globais aparecem como uma grande rede entre
cidades que possuem caracteristicas especificas em funcdo do mercado global.
Ainda que nem toda metropole se constitua como uma cidade global, as cidades
globais se constituem como metropoles numa hierarquia de escala mundial. A
metrépole sofre influéncia direta de uma dinamica global, em maior ou menor escala,
em fluxos de pessoas, capital e informacao.

Como territorios estratégicos para o mercado global, as metropoles precisam
atender as demandas desse mercado, em especial aquelas relacionadas com a
comunicacao, o transporte, o sistema financeiro, 0 mercado consumidor e a mao de
obra. Assim 0s sistemas gestores, no conjunto dos arranjos politico-institucionais, se
conformam ndo sO para atender as demandas da populacdo metropolitana, mas
também ao mercado global.

Por fim, trataremos das experiéncias metropolitanas, quanto aos seus
arranjos politico-institucionais, considerando o0s paises ocidentais. O intuito €

identificar os cenarios de sucesso, ou ndo, das metropoles internacionais.

2.1 Bases Conceituais

E importante ressaltar que ndo se trata de uma tarefa facil conceituar a
metrépole, principalmente por haver diversas interpretacdes, muitas delas vagas, ao
longo do tempo (KLINK, 2005).

Do ponto de vista etimoldgico, a palavra metrépole apresenta 0os seguintes

significados: capital de estado ou de arquidiocese; nacao, relativa as suas colénias;
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grande centro cientifico, industrial ou comercial; cidade de grande importancia. As
duas dultimas definicbes, segundo Freitas (2009), carregam relacbes com a
compreensdao dos gregos ao tratarem a metrépole como cidade polo
(funcionalmente) que exerce forte influéncia em seu entorno e se destaca pela
extensao fisica.

A metrépole constitui-se como um tipo diferenciado de cidade, ndo sé pela
sua dimensao territorial e populacional quando comparadas as demais cidades de
menor porte. Seu diferencial esta ligado a fatores tanto de natureza quantitativa,
como qualitativa (LANGENBUCH apud SANTOS, 1993). Nela podemos ver a
materializacdo do processo histérico de producao do espaco geografico (CARLOS,
2001, apud SPOSITO, 2008).

Para Santos (1993, p. 82):

A expansao e a diversificacdo do consumo, a elevacdo dos niveis de renda
e a difusdo dos transportes modernos, junto a uma divisdo de trabalho mais
acentuada, fazem com que as fungBes de centro regional passem a exigir
maiores niveis de concentracdo demogréfica e de atividades.

Nesse contexto, as metropoles passam a assumir a posi¢cado de destaque na
divisdo social do trabalho e configurando-se nos centros de tomadas de decisdes
das firmas, organizacdes e pessoas (SANTOS,1996 apud IPEA, 2010). Assim para
entender a metropole, € preciso compreendé-la em suas dimensfes funcionais,
populacionais e econémicas.

Dito isso, trataremos, a principio, a abordagem que envolve as questdes
populacionais. Historicamente a classificacdo de uma cidade como metropole
apresentou diversas releituras, as quais estavam relacionadas a uma realidade e
contextos historicos especificos. Os estudos iniciais de Blumenfeld (1977)
consideravam metropoles, de diferentes niveis, cidades com 50.000, 500.000 ou
1milhdo de habitantes. Santos (1993) categorizou as metrépoles como aglomerados
urbanos com mais de um milhdo de habitantes.

No tocante aos aspectos territoriais, econdmicos e sociais, a area
metropolitana configura-se como uma unica cidade (VILLACA,2010). Ainda assim,
destaca Moura (2009 apud DAVANZO 2011) que a metropolizacdo contemporanea

€ marcada por uma relacdo que ultrapassa aquela referente a de aglomeracéo



44

territorial entre cidades, passando por uma interacdo complexa de varias escalas:
local, regional, nacional e global.

Nesse sentido, Harvey (2004) afirma que o capitalismo adapta o espaco as
suas dinamicas de acumulo do capital. Em consequéncia disso, as cidades iniciam
um processo de acumulacdo dos problemas globais em seus espacos locais
(BAUMAN, 2009). No entanto, o espaco ndo pode ser entendido como uma
mercadoria, tendo em vista que ndo € lugar de producdo de bens, mas sim de
reproducao das relagdes sociais (LEFEBFRE, 2008).

Para tanto, o processo de metropolizacdo contemporéaneo se daria pela
compreensao de uma nova relacdo entre os espacos de fluxo (CASTELLS, 1999)
sendo constituido de forma “desterritorializada”, funcionando como uma rede e
subjugando o espaco fisico como fundamental para exercer o poder de decisdo e
transformacgao.

Para entender o processo de metro polizacdo, € necessario apropriar-se da
nova dinamica do capitalismo e de seu funcionamento, tendo como ponto de partida
seus impactos na producéo social do espaco urbano (IPEA, 2010). Tais impactos
podem ocorrer tanto localmente quanto em nivel global.

Entretanto, como alerta Compans (2005 apud BRANDAO 2012), é preciso ter
cuidado com essa dualidade entre os sistemas mais localistas e aqueles mais
comunitarios. Trata-se de visbes hegemonicas e antagbnicas que compreendem o
mundo estruturado da seguinte maneira: de um lado temos as redes poderosas
centradas e comandadas por grandes empresas, e do outro temos tecidos pontuais
e pequenas empresas. Tais pensamentos acreditam em sua estruturacdo enddégena
como resposta ao enfrentamento da globalizacédo, sendo necessario o0 cumprimento
de estratégias-chave para garantir a inclusdo competitiva nesse mercado.

Ainda que ndo seja objetivo do trabalho aprofundar-se sobre tal aspecto,
entende-se que para o0 seu desenvolvimento € preciso, minimamente, determinar as
dimensdes do local, regional, nacional e global. Para tanto, sera utilizada a
abordagem tedrica de Souza (2013) em sua obra “Mudar a Cidade”, na qual
podemos ver criticas sendo proferidas ao uso pouco criterioso desses termos. As
escalas dividem-se da seguinte maneira:

1. Local: A microlocal, correspondente a um espaco possivel de ser

experienciado no cotidiano, compreendendo a quadra, o bairro ou o setor
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geogréfico; a mesolocal, seria 0 espac¢o da cidade, trata-se do sentido stricto
sensu de local, ainda que néo vivido no cotidiano como um todo, mas o seu
entendimento como um mesmo espaco para reivindicacdes e mobilizacoes; e
a macrolocal, que representa na pratica os espagos metropolitanos, uma
expansao do espaco local ou mesolocal.

2. Regional: Trata-se de um espaco vivido, sentido e percebido por uma
identidade cultural, simbdlica e histérica. Em um grande conjunto regional, €
possivel existir subconjuntos menores, dai 0 uso de microrregional, (meso)
regional e macrorregional, com o intuito apenas de evitar incoeréncias quando
esses subconjuntos existirem.

3. Nacional: Inicialmente, a abordagem entende como o espac¢o de um Estado
oficialmente soberano. E importante evitar o uso do termo nagdo para nao
confundir com regionalismos e nacionalismos separatistas como o0 caso da
Catalunha, casos como este podem ser entendidos como “regides-nacgdes”.
Essa escala interfere diretamente nas dinamicas dos espacos locais.

4. Internacional: O primeiro caso sdo 0s grupos de paises, esses entendidos
como blocos politicos, econémicos ou politico e econdmico. Ainda que nao
seja uma escala importante para o planejamento ou gestdo, é interessante
para a analise de semelhancas entre os processos de urbanizacdo. O
segundo é o global, que por sua vez compreende a escala global e,
fundamentalmente, as questdes econdmicas no sistema mundial capitalista.
Ao mesmo tempo que essa ordem econdmica global interfere nos espacos
nacionais e subnacionais, se exerce certa influéncia sobre a politica urbana
local a partir de alguns 6rgdos como a ONU. Esses espacos sdo estudados
sobre duas dimensdes: espacos continuos e espacos descontinuos (em
redes). Esses espacos sdo complementares uma vez que eles estdo
associados entre si e, portanto, precisam ser pensados conjuntamente, sendo

necessaria uma visao multiescalar por parte dos planejadores e gestores.

Tais conceitos sdo abordados por diversos autores como Moreira (2007),
Pozenato (2003), Freitas (2009), Costa (2010), Brandao (2012) e Castells (1999), os
guais discutem tais questdes, no entanto seria exaustivo e ainda assim incompleto.
O objetivo é mostrar, a partir dessas consideracdes, a forte relacdo entre o local e

global, constituindo-se em elementos indissociaveis, dialéticos e ndo dicotémicos.
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Na dindmica do mercado global, em que o espaco neutro € ordenado pelo
fator econémico, o territério local significa, muitas vezes, o nacional ou internacional.
Dessa maneira, 0s setores estratégicos da cidade determinam-se pela capacidade
de comando de recursos e producdo de informacéo Gtil para qualguer outro espaco
do mundo. Cidades como Nova York, Londres e S&o Paulo estdo conectadas por
uma rede internacional de fluxos de capital e informagdo (ZANCHETI et al, 1998
apud LACERDA, 2002).

A manifestacdo espacial dos interesses dominantes ocorre em escala global.
Seu processo se da pelo abandono da experiéncia, historia e cultural, bem como a
padronizacdo dos valores da arquitetura (ABRAMO, 1995). Tal consideracao tedrica
pode ser averiguada em diversas paisagens urbanas de diferentes continentes,
conforme exemplificado nas imagens a seguir. Verificam-se elementos como
verticalizagdo, fachadas em vidro, ocupacdo proxima as frentes d’agua ou de
grandes areas vegetativas.

Nesse sentido, afirma Norberg-Schulz (1973) que a arquitetura busca atender
as necessidades culturais de uma determinada sociedade. A arquitetura, como
elemento da cultura humana, sé se concretiza quando construida, uma vez que seu
canal semiotico é o espaco (COUTINHO, 1977). Por sua vez, Abramo (1995)
compreende 0 espagco como a propria sociedade, construido pela dindmica de toda
uma estrutura social, e configura-se como um produto “material’.

A padronizacao dos espacos urbanos metropolitanos, por meio de um tipo de
arquitetura, materializa o poder e a influéncia da economia global nos espacos
locais. Assim, para além do atendimento das necessidades funcionais especificas
das empresas globais, a arquitetura também cumpre um papel de dominacéo

cultural ao empregar os mesmos valores em sociedades distintas.

Imagem 1 - Nova York, Estados Unidos Imagem 2 - Sao Paulo, Brasil

Fonte:. www.insead.edu. Fonte: www.insead.edu.
Acesso em: 02 jul. 2014. Acesso em: 02 jul.2014.


http://www.insead.edu/
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Imagem 3 - Cidade do Panam4a, Panamé Imagem 4 - Londres, Reino Unido

Fonte: www.megaconstrucciones.net. Fonte: www.macsmagazine.com,
Acesso em: 01 jul. 2014. Acesso em: 01 jul. 2014.
Imagem 5 - Astana, Cazaquistao Imagem 6 - Johannesburgo, Africa do Sul

Fonte: http://en.wikipedia.org/wiki/Astana. Fonte:www.blogdacomunicacao.com.br.
Acesso em: 01 jul.2014. Acesso em: 02 jul. 2014.

Esse tipo de producdo do espaco da cidade € o que Villaca (2012) intitula de
cidade tipicamente capitalista, tendo seu desenvolvimento iniciado em meados do
século XIX. Dentre as principais caracteristicas destacam-se a negacao do Estado
por meio da implantacdo de malhas ortogonais, que simbolizam a democracia e
igualdade, bem como a negacdo das perspectivas ortogonais que exaltavam o
estado. Nessa tipologia de cidade temos o capital privado produzindo o espaco
enquanto o Estado apenas regula.

Por outro lado, a economia urbana inserida no processo de globalizacdo
precisa, para sua sobrevivéncia, da valorizacdo das especificidades locais como
elemento de reversdo a desvalorizacdo geral do capital fixo. Assim homogeneiza
alguns processos econdmicos e culturais, sem anular a esséncia da cultura urbana
local. Nesse processo de economia pés-industrial, utiliza-se do processo imaterial da

informacgéo e cultura para sua sobrevivéncia, exercendo o turista papel fundamental
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nesse processo, pois por mais que existam padrdes de aeroportos e hotéis, esse
individuo buscara valores locais (HARVEY, 1992 apud LACERDA, 2002).

Nesse sentido, Koréssy (2008) afirma que a atividade turistica termina por
alterar a dinamica socioespaciais do ambiente local ao imprimir condicdes que
satisfacam os padrbes de consumo de individuos externos ao lugar. Completa
Abramo (1995) que as cidades entram, entdo, num processo de concorréncia urbana
com politicas econ6micas subordinadas a logica do crescimento econémico e da
geracdo de emprego local. Para isso realiza-se a instalagdo de estruturas de
competitividade (fibra otica), politicas da “arte urbana” e busca-se prestigio
internacional (atracédo de investidores e empresas/ sedes).

No Brasil, exemplos como o projeto do Parque tecnoldgico de Sao José dos
Campos (Séo José dos Campos — SP), o Porto Novo (Recife - PE), a Zona Franca
de Manaus (Manaus - AM) e o Porto Maravilha (Rio de Janeiro - RJ), representam a

organizacao dos espacos locais conforme o mercado global.

Imagem 7 - Parque tecnolégico de
Sao José dos Campos Imagem 8 - Zona Franca de Manaus

Fonte: http://www.institutomonitor.com.br.  Fonte: http:// jornalportalsul.com.br.
Acesso em: 01 jul.2014 Acesso em: 01 jul. 2014,

Imagem 1- Terminal Maritimo de Recife Imagem 2- Maquete digital do Projeto Porto Maravilha.

Fonte: http://http://www.copa2014.gov.br  Fonte: http://www.imovelrj.com/Porto-Maravilha.
Acesso em: 01 jul. 2014 Acesso em: 01 jul. 2014
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Como ja dito anteriormente, as metropoles constituem-se como 0s principais
centros nodais do fluxo de capital, informacfes e produtos (tangiveis ou intangiveis).
Assim pode-se dizer que nelas é possivel identificar com maior énfase a
materialidade da interferéncia, bem como da relacdo entre o local e global.

Quando a metropole se estende por seu entorno imediato, constitui-se uma
Regido Metropolitana marcada pelas caracteristicas do processo de metropolizagéo,
incluindo o adensamento construtivo e populacional, além da espacializacdo das
relacdes funcionais e econdmicas (CONDEPE/FIDEM, 2012). Segundo Ramalho
(2009) a constituicdo dessas regides se dao pelo fato das metropoles representarem
polos de grande atracdo de servicos, consumo e producédo, provocando um rapido
crescimento, que ultrapassa os limites administrativos, e unindo territérios. Apesar
de se tratar de uma area objetivando a solucdo de problemas comuns, sua atuacao
acontece apenas em questdes pontuais (SANTOS, 1993).

Deste modo, a metrépole Contemporanea tem por esséncia a sua natureza
sistémica, constituindo-se em um tipo urbano pluriarticulado, dentro de uma
dindmica dirigida aos servicos globais e do grande capital contemporaneo
(DAVANZO et al, 2011).

2.2 Metropole no globo

Na atualidade, a economia mundial se manifesta de uma maneira ampla a
partir de uma rede de cidades, nas quais se concentram 0s negocios que alavancam
e controlam as decisdes financeiras e de servicos no planeta (SOARES, 2005). No
contexto global, as metropoles se configuram nas principais cidades do mundo,
assumindo papel central na diviséo internacional do trabalho (IPEA, 2010).

Nesse sentido, Sassen (2010) intitula essas metropoles de “Cidades Globais”,
entendidas como lugares chaves para o sistema econémico em escala global. Essas
cidades articulam-se para servir ao desenvolvimento do sistema financeiro global.
Esse conjunto abrange cidades com variadas dimensdes, importancia ou fragilidade
econdmica. Nelas é possivel ver os elementos simbdlicos da globalizacdo na
economia, na arquitetura ou na cultura (DUARTE; ULTRAMARI, 2007).

Na tentativa de classificar as cidades globais, o Globalization and World Cities

Research Network busca compreender a dinamica dessas cidades, e apresenta uma
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classificacdo em trés categorias: alfa, beta e gama. Trata-se de um grupo formado

por 25 cidades importantes na rede global de cidades, bem como na dinamica do
mercado global. (MATTOS, 2004; DUARTE; ULTRAMARI, 2007). Existe ainda um

outro grupo formado por 67 cidades que se apresenta como potenciais cidades

globais (MATTOS, 2004). O Mapa 01 apresenta a distribuicdo dessas cidades em

escala mundial. Observa-se a grande concentracdo nos Estados Unidos, Europa,

Oriente Médio e leste da Asia.

Mapa 1 - Cidades globais de acordo com Globalization and World Cities (GawC).
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Fonte: DUARTE; ULTRAMARI, 2007.

Essas cidades pertencem a uma estrutura complexa e articulada por uma

gama de processos transfronteiricos e, portanto, ultrapassam o aspecto escalar

classificado em nacional, regional e global. Caracterizam-se pela hipermobilidade,

comunicacdo global e neutralizacdo do espaco e do lugar (SASSEN, 2010). Tais

aspectos remontam as consideracdes de Abramo (1995), discutidas no topico

anterior.

Completa Sassen (2008, p.2) que:

As capacidades de comercializar, financiar, prestar servicos e investir, em
nivel global, precisam ser geradas: elas ndo sdo simplesmente um derivado
do poder das empresas multinacionais e dos avangcos nas
telecomunicacdes. A cidade global é uma plataforma para produzir esses
tipos de capacidades globais, mesmo quando isto exige grande namero de
empresas estrangeiras, neste caso em cidades tdo diversas quanto Pequim
e Buenos Aires. Todas as maiores ou menores 70 cidades globais do
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mundo contribuem para a producdo dessas capacidades em seus
respectivos paises, funcionando, portanto, como pontes entre a economia
nacional e a economia global.

Dentre as diversas transformacfes observadas nas areas metropolitanas do
mundo, pode-se destacar uma reestruturacdo organizacional baseada em relacoes
transfronteiricas. As atividades econdmicas passam a ser organizadas por uma rede
de empresas em um ambito supranacional (MATTOS, 2004).

Para os principais analistas do tema, uma cidade global precisa ter a
presenca das seguintes instituicdes: principais bancos internacionais; empresas e
servicos financeiros; empresas de publicidade; e sedes de corporagbes
internacionais. Trata-se, na verdade, de uma tentativa de quantificar o volume
financeiro do mercado global circulando entres essas cidades (DUARTE;
ULTRAMARI, 2007).

Assim sendo, segundo essa classificacdo, a competitividade dessas cidades
estaria relacionada a sua capacidade de polarizacdo, de forma eficiente, dos
servicos avancados e qualificados descritos acima. Trata-se de um jogo arriscado,
calcado nos processos da globalizacdo da economia e da sociedade numa escala
planetaria (SOARES, 2005).

Nesse sentido, aponta Nunes (2007, p. 20) que:

Estamos, portanto, num contexto sdcio-cultural que advém da nhova
dindmica espacial da economia globalizada. Essa situacdo de forma
ambivalente, por um lado, exacerba o individualismo e, por outro, faz da
esfera publica, do Estado propriamente dito, um interlocutor privilegiado. Ao
mesmo tempo, had nesse ambiente de anonimato a necessidade de uma
esfera de interlocugdo que se apresente “neutra”, acima de interesses de
grupos especificos. Essa situacdo de extremo individualismo e de elevada
dependéncia do agente coletivo estatal, politiza sobremaneira o0 espacgo
social metropolitano. Sem dulvida, estamos diante das areas mais
politizadas nas sociedades contemporaneas (NUNES, 2007, p. 20).

No entanto, as experiéncias de Estado, no ambito do planejamento e gestéo
urbanos, nos mostram que essa neutralidade néo existe, em especial, na sociedade
capitalista heterogénea e dividida em classes, sendo assim, portanto, repleta de
estratificacbes das mais diversas ordens. Essa neutralidade esbarra nas relacbes
antagobnicas e contraditorias da estrutura dessa sociedade (SOUZA, 2013).

Ainda que a tematica em questdo ndo seja objeto desse trabalho, foi

considerado relevante para apontar de forma sintética como a dinamica do mercado
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global tem afetado a dinamica metropolitana. Sem duvida é uma abordagem que
merece ser aprofundada em estudos futuros.

No caso das Regides Metropolitanas em paises federativos, a questdo
institucional se mostra mais complexa, ndo s6 pela estrutura institucional, mas
também pelos modelos de gestdo adotados na maioria dos paises, em especial 0s
ocidentais. Assim as relacdes intergovernamentais se mostram de grande relevancia
para a discusséo da gestdo metropolitana (SOUZA, 2004).

A gestéo e a governabilidade metropolitana estédo ligadas fortemente com os
processos participativos das mdultiplas escalas de poder. A importancia do governo
nessas areas aumenta de acordo com a sua capacidade em resolver problemas de
ordem urbana, a exemplo do provimento de infraestruturas e servigos para alavancar
a envergadura da metrépole (MAGALHAES, 2010).

Diante do exposto € possivel colocar que o Estado termina por promover a
capacidade competitiva das metropoles em funcdo do mercado global e, portanto,
nao é neutro. A dindmica financeira global, de forma simplificada, por sua vez,
subjuga esse Estado.

Retomando as questdes concernentes a gestdo dos espagcos metropolitanos,
Souza (2004) aponta que as relagcbes intergovernamentais nas Regides
Metropolitanas se mostram ainda mais complexas uma vez que os trés poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario), os setores privados e a sociedade civil atuam
em funcao de interesses econdmicos, politicos e sociais especificos. Dessa maneira,
se por um lado as metropoles séo reconhecidas (pela literatura e por boa parte dos
atores) como espacos de debate constante quanto as questbes ambientais, sociais,
politicas e econdémicas, por outro lado, o da gestédo, elas permanecem quase que
inexistentes e, portanto, de dificil governabilidade, exceto por raros casos
(LEFEVRE, 2009).

O cenério internacional da gestdo metropolitana aponta para um horizonte de
muitos desafios e ajustes necessarios. Por apresentar grandes problemas e
oportunidades para a dinamica econbmica das nacbes, as experiéncias
internacionais mostram os gestores em continuo processo de aperfeicoamento dos
aparatos institucionais. Assim testemunhamos experiéncias diversificadas de

experimentacdo na gestdo metropolitana no contexto internacional (KLINK, 2009).
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No caso europeu, a metropole aparece como uma aporia a descentralizacao.
Na Franca, a questao metropolitana ficou esquecida, apenas com leis paliativas que
ndo conseguem resolver a problematica em questdo, principalmente pelo
fortalecimento das comunas e departamentos. Na Italia foi lancada a instauracéo
das “cidades metrépoles”, prevista em 1990, mas que ndo se instituiram a frente das
leis de descentralizacdo. Holanda, Reino Unido e a Alemanha também discutem a
questdo, mas ha pouco resultado no campo préatico (LEFEVRE, 2009). O Canada,
por sua vez, apresenta uma estrutura mais centralizada, o que levaria, em primeira
instancia, a um maior sucesso de suas gestdes metropolitanas. No entanto, ha
diversas especificidades da estrutura politico-administrativa que também geram
dificuldades a gestdo metropolitana (BRINCO, 2008).

Diante do exposto, traremos as experiéncias internacionais, no mundo
ocidental, para melhor ilustrar os cenarios da gestdo metropolitana. Os casos nao
serdo abordados em profundidade, mas seréo levantados os panoramas gerais com
0 objetivo de compreender, mesmo que superficialmente, os aparatos institucionais
e conflitos metropolitanos. A ideia é trabalhar com modelos politicos diferentes para

analisar a influéncia do modelo na gestéo.

2.3 Experiéncias Internacionais: casos no mundo ocidental.

2.3.1 O Caso da Alemanha

A Alemanha possui, além dos trés niveis de governo - Unido (Bund), Estados
(Lander) e Municipios (Gemeinde), outros niveis administrativos: Cidades-Estados
(Berlim, Bremem e Hamburgo) com estrutura semelhante ao do Estado Federal, no
gual o municipal e estadual se confundem; e os kreisesque atuam como
articuladores da cooperacao intermunicipal e intergovernamental (MIATELLO, 1998).

A Figura 1 ilustra a estrutura do governo alemao e suas respectivas esferas.
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Figura 1-Estrutura do Governo Aleméo
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Fonte: O Autor, 2015.

Os kreisesatuam como uma unidade estadual, semelhante a uma
microrregido brasileira, bem como um articulador entre os municipios (KRELL, 2003
apud CAPOBIANCO, 2004).

Trata-se de uma unidade politica administrativa de escala regional, cujo
principal objetivo € resolver as questdes que superam a capacidade de gestdo ou
econdmica dos municipios. Assim qualquer politica publica que ultrapasse a
capacidade de gestdo e financeira dos municipios (CARNEIRO, 2001 apud
CAPOBIANCO, 2004).

Os primeiros debates sobre Regido Metropolitana na Alemanha se d&do no
inicio dos anos 90, culminando na criacdo das primeiras Regibes Metropolitanas
alemas: Vale do Ruhr e Stuttgart (FRANCA, 2013). E interessante salientar que na
Alemanha existe uma diferenciacdo clara entre a Area Metropolitana e a Regi&o
Metropolitana. A primeira refere-se a delimitacdo de uma area, cujas bases estao
fundadas nas funcdes e hierarquizacdo das cidades quanto a competitividade,
inovacgéao, populacdo, entre outros, considerando as unidades territoriais. A segunda
possui uma dimensdo politica ligada aos sistemas publicos desenvolvidos para as
acOes cooperativas. As Regifes Metropolitanas alemas expressam o potencial de

articulacdo com o sistema econémico europeu (FRANCA, 2013).

Completa Francga (2013, p. 41) que:

As tratativas de cooperacdo entre 0s entes e a instituicdo de arranjos
englobam os grandes espacos metropolitanos da Alemanha, porém ha
indicativos de diretrizes para o fortalecimento da regido e o fomento de uma
politica regional. Assim, € ténue a linha de diretrizes especificas para a
problemética metropolitana e as a¢des de fortalecimento regional.
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No caso dos grandes centros como Berlim, Hamburgo e Munique, a
organizagao administrativa metropolitana se mostra ineficaz frente a condi¢cdo de
cidade-estado dessas areas, as quais gozam de um estatuto especial e recusam as
articulagcdes das estruturas locais (LEFEVRE, 2009).

Afirma Franca (2013) que h& um protagonismo importante do Estado aleméo
nas articulacbes de cooperacdo para a prestacdo de servicos comuns. Por outro
lado, em muitas acdes faltam marcos regulatérios. A estrutura de gestédo
metropolitana na Alemanha est4 atrelada a uma politica de desenvolvimento
regional, tanto que ha Regibes Metropolitanas como a do Vale do Ruhr com 41
municipios.

E dificil avaliar a eficacia do sistema de gestdo metropolitana da Alemanha.
De um lado os grandes centros urbanos se constituem como entes federados
autbnomos e nao aceitam as politicas de cunho regional. Do outro, as politicas das
Regibes Metropolitanas confundem-se com as de interesse microrregional, nao

atendendo as demandas de cunho metropolitano.

2.3.2 O Caso da Espanha

Na Espanha, com o advento da Constituicdo de 1978, o governo central perde
suas competéncias politico-administrativas para as Comunidades Autbnomas
(CCAAs). Por sua vez, essas areas, de escala regional, ganham autonomia
legislativa e executiva. Tratava-se de dezessete Comunidades Autdnomas, duas
cidades autbnomas (Ceuta e Melilla — enclaves na costa do Marrocos), cinquenta
governos locais (8.089 municipios) e quatro Regides Metropolitanas: Bilbao (1946),
Valéncia (1963), Madri (1963) e Barcelona (1974) (FRANCA, 2013).

E importante colocar que, ao tratar dos municipios, provincias e Comunidades
Autdnomas, o artigo 137 da Constituicdo espanhola reconhece a relevancia
constitucional dessas Comunidades, bem como sua natureza de Estado, com
autonomia, porém nédo soberana em relacdo a nacdo. Apenas a Catalunha, a Galicia
e Euskadi (Pais Basco) gozam de uma autonomia diferenciada, pois sao
nacionalidades histéricas que possuem identidade cultural e linguistica proprias.

As Comunidades Autbnomas s&o responsaveis pela implementacdo e
prestacdo de servicos comuns, mas seguindo diretrizes e normas gerais

estabelecidas pelo governo central, com especial atengdo a infraestrutura e ao
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transporte. Os governos locais sdo responsaveis pelos servicos de saneamento e
coleta de lixo, onde o municipio de maior poder econdmico possui mais atribui¢cdes
gue o de menor porte (FRANCA, 2013).

A Constituicdo espanhola de 1978 nao reconhece a Regido Metropolitana
como um ente federativo, ainda que exista legislacdo especifica para a regulacao e
constituicdo dessas areas por meio dos artigos 141.3 e 152.3 do texto constitucional
(GIL, 2011). No entanto, o que se viu logo em seguida a promulgacdo da
Constituicdo de 1978 foi a criagdo, por parte das Comunidades Autdnomas, das
seguintes Regides Metropolitanas: Grande Bilbao, em 1980; Gra Valéncia, em 1986;
e Barcelona, em 1987 (LEFREVRE, 2009).

Em 1999, foi realizada uma reforma provincial devido aos conflitos entre os
governos locais e as Comunidades Autdonomas. Assim houve um processo de
descentralizacdo que passou competéncias das Comunidades Autdbnomas para 0s
governos locais. Apesar dos mecanismos de cooperacdo fornecidos pela reforma,
graves conflitos persistem na estrutura governamental (FRANCA, 2013).

Aponta Gil (2011) que a resisténcia ao governo metropolitano, por parte dos
municipios, se da por meio de dois aspectos: uma (re)centralizacdo politica e
administrativa por parte da autoridade metropolitana e uma consequente dissolucao
do municipio na grande metrépole, que passa a submeter-se a decisbes impositivas
das autoridades metropolitanas.

No entanto, ha resisténcias tanto por parte dos municipios, como por parte
das Comunidades Autbnomas, uma vez que ambos consideram haver competicao
pelo poder diante da autoridade metropolitana (FRANCA, 2013). Nesse sentido,
atualmente, do ponto de vista institucional, as quatro Regides Metropolitanas
espanholas existem, porém, as Comunidades Autbnomas nao se instituiram como
autoridades metropolitanas.

Aparentemente, a Unica experiéncia exitosa de Regido metropolitana na
Espanha é o caso de Madri (LEFREVRE, 2009). A area em quest&o dispée de uma
verdadeira autoridade metropolitana por meio da Comunidade Autbnoma de Madri
(ALVAREZ, 2002 apud LEFREVRE, 2009).
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2.3.3 O Caso da Franga

A comuna (municipio) é a base do Estado francés e de sua democracia,
sendo evocada como o0 “patrimbnio genético da nagao”. Desse modo, todas as
reformas ou projetos relativos a organizacgao territorial do pais tiveram cuidado para
nao ferirem a existéncia desse ente (LEFEVRE, 2009).

Em 1963 foi criada a Délégation a [I'AménagementduTerritoire et a
I'’ActionRégionale (DATAR) com o objetivo de elaborar e coordenar uma politica
territorial para reduzir as desigualdades regionais urbanas. Compete a DATAR
elaborar um plano nacional para desenvolver estratégias de politicas publicas e
planejamento que favoreca a cooperacdo entre 0sS entes, especialmente as
metropoles (FRANCA, 2013).

Entre os anos de 1960 a 2009 a DATAR apresentou diferentes abordagens
nas suas diretrizes de planejamento, em alguns momentos favorecendo a
coordenacdo nas regides urbanas, em outros, colaborando com a competicao
econdmica desarticulada (FRANCA, 2013).

Em 1999, a DATAR realizou um recenseamento e averiguou que houve um a
distribuicdo populacional completamente diferente do que se via nos ultimos vinte
anos (DELEGATION INTERMINISTERIELLE, 1999 apud LEAL, 2008). Tem-se,
entdo, duas principais dire¢cdes para o cenario francés: a primeira relativa a Franca
Metropolitana e a segunda referente a relacdo entre as cidades para além dessas
grandes areas urbanas. O que se observou foi um pais em que trés quartos de sua
populacdo estavam em areas urbanas ocupando apenas 20% do territorio nacional.
Por outro lado, houve uma formacéo territorial que se desenhou a partir das relacdes
intermunicipais fora da area metropolitana. Assim a dicotomia campo-cidade passou
a ser repensada (LEAL, 2008).

Foi entdo que houve um maior enfoque sobre as politicas metropolitanas com
a criacao da lei referente a intercomunabilidade e a Lei de Planificacédo Territorial. A
primeira refere-se a criacdo de comunidades de aglomeracao e a segunda a criacao
de contratos de aglomeracdo. Houve um apelo do Estado, mais recentemente, para
uma cooperacao entre 0s municipios de territorios metropolitanos, embasado num
projeto de desenvolvimento estratégico (LEFEVRE, 2009). Tratou-se de um
importante periodo para avancos nas politicas publicas e para os arranjos juridico-
institucionais (FRANCA, 2013).
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A partir da Lei de Cooperacdo Intercomunal instalaram-se, de forma
voluntaria, as EtablissementsPublics de Coopérationintercommunale (EPICs), um
conjunto de municipalidades com objetivos comuns para cooperagdo. A proposta
dessas municipalidades calcava-se na reducdo dos custos e incentivo a promoc¢ao
da economia em escalas. Por sua vez, a Lei de Planificagcdo Territorial voltava-se
para o desenvolvimento de medidas comprometidas com a prestacdo de servicos
coletivos intermunicipais, bem como para agcdes descentralizadas, mas integradas
(DALLIER, 2012 apud FRANCA, 2013).

No entanto, entre a criacdo dos mecanismos institucionais e a implantacao
das acbes de carater metropolitano hd um desencontro consideravel. Dentre o0s
diversos casos, podemos citar a instalacdo minima de servicos de interesse comum
nas areas metropolitanas, resultado de uma fragilidade dos arranjos frente aos
interesses das comunas. Em outras palavras, as comunas tendem a fortalecer as
aclOes consorciadas que, por sua vez, terminam respondendo apenas a questbes
imediatas de infraestrutura e ndo a um planejamento metropolitano integrado
(LEFREVRE, 2009).

2.3.4 O Caso do Canada

O Canada é um caso bem particular em relacdo aos demais, e se faz
necessario tecer algumas consideracdes sobre seu sistema politico. A sua
configuracdo atual se da a partir do Ato Constitucional de 1867, determinando-o
como um Estado pertencente ao Reino Unido, mas com autodeterminacdo. No
entanto, o parlamento britdnico ainda seria responsavel pela legislacdo do pais,
permanecendo assim até 1982 quando, por Ato Constitucional, se deu o fim da
dependéncia legal do Canada em relacdo ao Parlamento do Reino Unido (BRINCO,
2008).

Assim o modelo do sistema politico canadense seguiu 0 modelo Britanico,
constituindo uma democracia parlamentar (sendo o chefe do executivo eleito pelo
parlamento) e, ao mesmo tempo, uma monarquia constitucional (onde o poder do rei
é limitado pelo parlamento). Conforme expresso na Constituicdo de 1982, a rainha
Elisabeth Il é a chefe de Estado do Canada e a possuidora do poder Executivo,
Judiciario e Legislativo. E importante destacar que sua funcdo de monarca no Reino

Unido difere de suas fun¢gbes no Canadéa. A Coroa britanica tem sua representagéo
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constitucional em solo canadense a partir de um governador-geral, sendo este Ultimo
o responséavel pela nomeacgdo do Primeiro Ministro, normalmente o lider do governo
gue tem a maioria no parlamento. Por sua vez, os membros do parlamento sao
eleitos em seus distritos por maioria simples (BRINCO, 2008).

A estrutura governamental do Canadd se da em trés niveis de governo:
Federal, Provincial e Local (sendo o municipio o de maior representatividade).
Atualmente, o pais possui 10 provincias, 3 territérios e 3.700 governos locais.
Enquanto as provincias possuem autonomia, pois seus poderes derivam
diretamente da constituicdo, a municipalidade tem seus poderes derivados da lei
provincial (BRINCO, 2009).

A estrutura dos governos locais se da, em primeira instancia, pelos Conselhos
Supremos (legislador e executivo). O Prefeito representa a Camara, tendo poderes
iguais aos seus pares, trata-se de uma fusdo entre os poderes legislativo e
executivo. Ainda nessa estrutura, ha duas instancias nos governos locais, uma de
carater regional, responsavel pelos servicos direcionados as pessoas, e outra de
carater local, responsavel pelas questbes relacionadas a propriedade
(CAPOBIANCO, 2004).

Nesse sentido, Brinco (2008) ressalta que a estrutura politica do Canada
termina ndo contribuindo para uma acdo de governo de forma mais ampla e coesa,
pois além de ndo haver uma formacao partidaria da Camara, o poder do Prefeito é
um tanto restrito, uma vez que seu poder de voto é igualmente a de outro membro
do Conselho. As questdes municipais se resolvem muito pontualmente. Ainda
segundo o mesmo autor, o poder financeiro da municipalidade é limitado, na qual a

arrecadacao se restringe aos impostos sobre as propriedades.

Por outro lado, quando tratamos das questdes de planejamento regional, a
estrutura canadense favorece a um plano unificado, pois as decisdes de uso do solo,
previstos pela instancia regional, prevalecem em relacdo a local. Assim os planos

locais precisam se adaptar aos planos regionais (CAPOBIANCO, 2004).

Tais aspectos refletem na formacéao institucional das Regides Metropolitanas
do Pais, na qual praticamente todas possuem algum tipo de arranjo institucional em
ambito regional, em sua maioria vertical, estabelecido de cima para baixo (BRINCO,
2009).
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O Pais possui um longo histérico de convivéncia harmbnica com arranjos
institucionais nas instancias metropolitanas. Observa-se um determinado padréo das
estruturas de gestdo que resulta, aparentemente, na preferéncia de fusdes
municipais para facilitar a instalacdo das Regifes Metropolitanas. As experiéncias
canadenses nos mostram o dominio das instancias provinciais na politica, financas e
planejamento do territério, resultado do sistema constitucional do pais.

Aponta Brinco (2008) que as principais Regi6es Metropolitanas do Canada
séo: Toronto, Montreal e Vancouver. Sendo Toronto a primeira a formar precedentes
para a governanca metropolitana no pais, bem como sendo a referéncia de sucesso.
Ainda segundo os estudos de Brinco (2008), é mostrado que apesar da estrutura
padrdo, na qual ha um governo metropolitano responséavel pela gestdo dos servicos
comuns direcionados as pessoas, e, em segunda instancia, atribuindo para si o
planejamento do territorio, ha certas especificidades locais.

Criada em 1953 a Regido Metropolitana de Toronto (RMT) conseguiu instituir
um governo efetivamente metropolitano, cuja estrutura se dava a partir de um
Conselho, formado por 34 membros, responsavel por gerir 0S servicos comuns
(GILBERT, 1991 apud CAPOBIANCO, 2004). Apesar de ser um bom exemplo de
experiéncia governamental de cunho metropolitano, a RMT vem perdendo sua
eficiéncia, em especial, pela reforma de 1988 que se preocupou pouco com O
suburbio metropolitano (espaco de maior expansdo urbana), diminuindo a area da
Grande Toronto e criando cinco governos regionais que atuam de forma cooperada
para questfes pontuais sem uma visdo de escala metropolitana (BRINCO, 2009).

Em primeira instancia, a Regido Metropolitana de Montreal (RMM) apresenta
também problemas para gerir o seu suburbio metropolitano, o qual vém se
expandido com a transformacéo do setor produtivo e o fortalecimento dos municipios
da hinterlandia® metropolitana (suburbio metropolitano). Estes reivindicam uma maior
representacdo politica no Conselho Metropolitano, bem como suas identidades
linguisticas diferenciadas. Esse quadro faz com que muitas municipalidades néo se

sintam comovidas pela cooperacdo metropolitana (BRINCO, 2008).

! De acordo com Milton Santos, hinterlandia é a area de influéncia de uma cidade de maior poder
econdmico. Na conjuntura atual é a periferia metropolitana (SANTOS, 2008).



61

Por sua vez, a Regiao Metropolitana de Vancouver é a que mais se diferencia
das demais. Sua estrutura institucional baseia-se na cooperacao voluntaria entre os
entes municipais e organiza-se por uma agéncia dotada de poderes ligados aos
servicos basicos de cunho metropolitano. Na pratica é a gestdo menos efetiva, pois
as municipalidades s6 cooperam quando as convém, a exemplo do transporte. A
agéncia metropolitana tem interesse na implantacdo de um sistema de transporte
intermunicipal, mas encontra barreiras das municipalidades que dao preferéncia a
implantacdo de grandes sistemas viarios e, como a participagdo é voluntaria, a
agéncia metropolitana se vé impossibilitada de resolver tal questdo (BRINCO, 2009).

As municipalidades do Canada vém reivindicando uma maior autonomia
politica e financeira diante do poder provincial, afetando diretamente na gestdo das
Regides Metropolitanas. Além disso, o formato vertical e compulsorio das RMT e
RMM, bem como certa desconsideracdo das municipalidades suburbanas provocam
ainda mais esse tipo de movimento localista. Nesse sentido, 0 modelo de Vancouver
parece ser o mais estavel quando comparado ao de Toronto e Montreal, embora

possua uma gestao metropolitana bem menos efetiva (BRINCO, 2009).

2.4 Comparando e contrastando os casos internacionais

Em primeira instancia, verifica-se que independente do modelo politico-
institucional, a gestdo metropolitana enfrenta desafios a implantacdo de politicas
publicas de cunho metropolitano. Em realidades de elevada autonomia, a gestédo
metropolitana fica a mercé das articulacdes para cooperacdo entre 0s municipios. Ja
nos casos de maior poder central tem-se uma implantacdo mais efetiva das politicas
publicas, mas isso ocorre muitas vezes de forma vertical, desconsiderando as
guestdes especificas dos municipios.

Observa-se que no mesmo pais, as realidades da gestdo metropolitana séao
diversas, exceto pela Franca que possui um quadro mais homogéneo. Por outo lado,
€ importante salientar que em todos 0s casos existem instrumentos para a gestao
das Regifes Metropolitanas, independente do nivel de eficacia. Portanto ha uma
preocupacao eminente com a gestao metropolitana.

O caso francés, o alemao e o de Vancouver ilustram os entraves postos pelos
poderes municipais a gestdo metropolitana. No caso alemdo ha também certa

confusdo entre as politicas publicas de cunho regional e metropolitana, claro que as
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politicas metropolitanas s@o de carater regional, mas de outra escala e com
demandas diferentes.

Enquanto no Canada o forte poder estadual (provincial) produz uma gestéo
metropolitana mais efetiva quanto ao atendimento aos servigos de interesse comum,
na Espanha as Comunidades Autbnomas possuem um histérico de disputas com o
ente metropolitano. O caso de Madri € uma excec¢do, pois se trata, a0 mesmo
tempo, de uma Regido Metropolitana e de uma CCAA.

O processo de descentralizacdo espanhol tem forte influéncia no brasileiro
pela mudanca radical a partir do rompimento com a ditadura franquista. A influéncia
ndo se deu necessariamente no aspecto politico-institucional, mas sim na conotacao

democrética que a descentralizacao representa (BRITO, 2009).

2.5 Conclusao

E na metropole que se encontram os maiores crescimentos de expans&o
urbana resultante da dindmica econOGmica extremamente efervescente. Grandes
sedes de empresas estratégicas para o mercado global e nacional estdo lotadas nas
metrépoles, 0 que nos mostra que a gestado de seu territério € estratégica para o
desenvolvimento da economia global.

Por outro lado, seus problemas urbanos sdo de grandes dimensdes, bem
como sua hatureza politica, uma vez que em seus espacos de disputa ha uma maior
complexidade de interesses. Assim a metropole sofre influéncias dos seus atores
locais, regionais, nacionais e, em alguns casos, globais.

Apesar de toda essa reconhecida importancia, na pratica elas vivenciam uma
série de problemas para sua governabilidade. Vé-se um cenario internacional de
pouco éxitos e de casos um tanto especificos, mas fundamentalmente inidmeros
intentos e uma busca para a solucdo vencer esse desafio.

A partir dos casos apresentados nesse capitulo, foi possivel observar que as
experiéncias de gestdo metropolitana s6 logram éxito quando ha uma autonomia
plena, seja pela estrutura politica de ente autbhomo, a exemplo de Madri, ou pela

baixa autonomia municipal frente ao poder provincial como no Canada. No entanto,
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essa estrutura funciona comumente de maneira centralizada e subjugando os
poderes locais, instaurando um campo de instabilidades entre os poderes.

Por outro lado, a elevada autonomia dos poderes locais impede a
transfiguracdo do papel para a pratica. Na Franca, apesar do largo aparato
institucional, a gestao metropolitana se vé travada frente aos poderes comunais. Na
Espanha, o poder das Comunidades Autbnomas se vé ameacado pelos poderes
metropolitanos. Essas disputas politicas e, em certa medida, ideoldgicas,
incrementam o conjunto de desafios enfrentado pela gestdo metropolitana.

Mais uma vez, a problematica nos retomam as consideracdes feitas no
primeiro capitulo, quando Ramalho (2009) coloca o equilibrio entre a autoridade e a

liberdade como o grande desafio de qualquer sistema de governo.
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3 A METROPOLE NO BRASIL

No Brasil, as Regides Metropolitanas foram institucionalizadas no periodo
militar, de modo que a sua gestao se viu cercada de tecnocracia e autoritarismo num
contexto de centralismo autoritario Estatal. A institucionalizacdo das Regibes
Metropolitanas tratava-se de uma estratégia de desenvolvimento nacional, tratavam-
se de tentaculos do poder central nos espacos de maior producdo econdmica e
poder politico.

Depois do advento da Constituicio de 1988, a criacdo das Regibes
Metropolitanas passa a ser de responsabilidade dos Estados. Nesse sentido, pode-
se dizer que surge dai os conflitos gerados pela sua denominacao e pela articulacéo
entre as Regides Metropolitanas criadas durante o periodo do Regime Militar e os
criados a partir de 1988. Os conflitos sdo de diferentes naturezas.

Primeiramente, ha um conjunto de Regides Metropolitas que foram
declaradas pos 1988 que, segundo Moura (2009) e IPEA (2010), ndo apresentam
dindmica metropolitana. Tal dinamica € definida a partir dos indicativos de
crescimento populacional, concentracao populacional, integracdo dos servi¢os entre
0s municipios e o perfil de ocupacao dos trabalhadores (MOURA, 2009).

Aparentemente, ha uma certa motivacao politica na institucionalizacdo de
algumas Regibes Metropolitanas, pois o artigo 6° da Lei Complementar n°14 de
1973 determina que 0s municipios que pertencam a Regides Metropolitanas tenham
preferéncia na obtencao de recursos federais e estaduais (FULGENCIO, 2014.a).

Em muitos casos, ndo houve uma criacdo do arcabouco institucional para a
gestdo desses territérios que funcionasse de forma eficiente. Esse cenario se da
pela falta de critérios, no ambito constitucional, que definem o que é uma Regido
Metropolitana. A Constituicdo Federal de 1988 permite que os Estados criem seus
préprios critérios para a institucionalizacdo das suas Regifes Metropolitanas, tendo
como unico pré-requisito, em nivel federal, a constituicdo dessas areas por
municipios limitrofes que visem um planejamento de interesses comuns
(FULGENCIO, 2014.a). Além disso, a gestdo dessas areas esbarra constantemente
na autonomia municipal que norteou a reforma federativa de 1988.

Apesar das inumeras limitacGes experimentadas pela gestdo das Regifes

Metropolitanas, foram criadas as Regibes de Desenvolvimento Integrado. Trata-se
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de outro instrumento de gestdo para acbes de interesse comum entre municipios
gue se encontram em regides fronteiricas entre Estados. Diferentemente das
Regibes Metropolitanas, elas dependem da Unido e dos Estados para ser
institucionalizada. No entanto, o desafio base da gestdo € semelhante ao das RMs,
mas com um agravante: além de esbarrarem na autonomia municipal, elas tém um
tratamento diferenciado em relagdo as RMs, sendo inclusive excluidas do Estatuto
da Metropole, instrumento legal que norteia o planejamento e a gestdo das Regides
Metropolitanas do Brasil.

O Estatuto da Metrépole, sancionado em Janeiro do ano de 2015, trata-se de
um instrumento legal que ndo sé cria critérios para a formacdo de Regibes
Metropolitanas como traz aparatos legais menos dispersos para as acles de
desenvolvimento integrado. A lei traz mais obrigacbes aos gestores, o que pode

gerar inUmeros conflitos.

3.1 O cenério metropolitano no Brasil

No Brasil da década de 1950, ja se verificava a formacao de regides urbanas
gue atuavam como uma unica cidade, constituindo-se como um unico territorio, mas
submetido a diversas administracdes municipais. Essa formacao era resultado dos
fluxos migratérios intensos do campo para a cidade, em especial as principais
capitais do pais. (AZEVEDO; GUIA, 2004).

E nesse contexto que alguns grupos executivos, em escala estadual,
montaram-se no intuito de gerir os problemas comuns entre 0s municipios que se
aglutinavam em torno de algumas cidades, tais como: Sédo Paulo, Belo Horizonte,
Salvador e Belém. Assim apesar desses grupos terem funcionado com certo nivel de
informalidade, eles foram constituidos nas primeiras experiéncias, anteriores a
institucionalizacéo das Regifes Metropolitanas (DAVIDOVICH, 2004).

Esse aumento populacional das grandes cidades, vivenciado na década de
1950, continua crescente na década de 1970. Assim, reconhecendo a necessidade
de se pensar na gestdo desses espacos, o governo Federal institucionalizou as
primeiras Regi6es Metropolitanas (DAVANZO et al, 2011).

E assim que as primeiras Regides Metropolitanas (RMs) do Brasil s&o
institucionalizadas, a partir da Lei Complementar n° 14 de 1973: Sdo Paulo, Belo

Horizonte, Salvador, Curitiba, Porto Alegre, Recife, Fortaleza e Belém.
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Posteriormente, é criada a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, ap6s a fusao
dos estados da Guanabara e do Rio de Janeiro em 1973 (ANDRADE;
CLEMENTINO, 2006).

Para o enfrentamento dos problemas de natureza “plurimunicipal”’, a Lei
Complementar n°® 14 de 1973, definiu quais seriam 0s interesses comuns
metropolitanos, mas desconsiderou as questdes referentes as especificidades locais
(AZEVEDO; GUIA, 2004). Nesse sentido, ficaram estabelecidos como servigos
comuns de interesse metropolitano: saneamento basico, aproveitamento dos
recursos hidricos, controle da poluicdo ambiental, transportes e sistema viario, uso
do solo e a producédo e distribuicdo do gas encanado. Ficou decido que seria de
responsabilidade estadual a execucdo desses servi¢os, podendo haver concessao
para empresas metropolitanas, como também por convénios (MOURA et al, 2009).

Para a realizacdo de projetos urbanos que atendessem as demandas de
interesse comum, em especial nas areas de saneamento e transporte, a Unido seria
a fonte dos recursos financeiros (AZEVEDO; GUIA, 2004).

Nesse periodo inicial, as Regibes Metropolitanas possuiam um modelo de
planejamento e gestdo autoritario. A participacdo dos municipios foi imposta de
forma compulsoria e desconsiderou-se quaisquer particularidades regionais e locais.
(AZEVEDO; GUIA, 2004).

Nesse sentido, 0 que havia era um modelo de gestdo altamente tecnocratico
e padronizado em todas as regides. As experiéncias embrionarias vividas
anteriormente pelos estados foram desconsideradas, em especial as praticas de
cooperacao e consorciamento entre os municipios (DAVIDOVICH, 2004).

Esse modelo fazia parte de uma estratégia do governo militar para controlar o
territério a partir das Regides Metropolitanas, cujo papel era de “postos avancados”
do governo militar nas areas de maior dinamica econdmica, representando, também,
pontos estratégicos do ponto de vista politico (SOUZA, 2003).

Nesse contexto, as Regides Metropolitanas eram parte de um Plano Nacional
de Desenvolvimento que resultaria no Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND)
em 1974, marcado pela centralizacdo e tecnocracia no planejamento (IPEA, 2010).
Ao longo de seu percurso institucional, tais caracteristicas eram reforcadas,
especialmente, pelos seguintes aspectos: dependéncia financeira do governo federal

e das acles executivas estaduais, subordinacdo dos municipios pelo modelo de
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gestdo e a falta de eleicbes diretas para governador, bem como de muitos
municipios das Regifes Metropolitanas (SOUZA, 2004).

O modelo que estruturava 0s grupos executivos metropolitanos também
possuia forte carater centralista. Dessa forma, indicado pelo governo central, o
executivo estadual designava boa parte dos membros dos Conselhos Deliberativos
enquanto a instancia municipal restringia-se a participacdo no Conselho Consultivo,
sem poder decisério. Os recursos federais eram enviados as instancias estaduais
para as é&reas de saneamento, transporte e habitacdo, desconsiderando o
planejamento urbano adotado pelo 6érgao metropolitano (DAVIDOVICH, 2004).

O modelo de gestdo metropolitana implantado até entdo tinha em seu
arcabouco institucional um conjunto de autarquias, empresas publicas e fundacdes.
Essas instituicdbes tinham como objetivo atender as demandas referentes a
problematicas geradas pelos processos de conurbacdo intermunicipal, portanto
referenciadas a prestacao de servicos comuns (DAVIDOVICH, 2004).

Sem davida o modelo de planejamento e gestdo das Regides Metropolitanas
€ marcado, até hoje, por diversas limitacdes. No entanto, conforme trata Azevedo e
Guia (2004), é preciso reconhecer que se explicitou os pontos de interesse comum
para o enfrentamento dos problemas na prestacéo de servigos publicos, bem como
0 ordenamento e normatizacao da ocupacédo e do solo urbano.

O modelo de gestdo metropolitana no Brasil manteve essas caracteristicas
principais até o processo de redemocratizacdo do pais. E entdo que, com a
Constituicdo de 1988, ha um consideravel aumento da autonomia dos municipios,
reforcando o protagonismo municipal na resolucdo de questdes estruturais e
conjunturais do planejamento urbano (QUINTO JUNIOR, 2008).

Nesse contexto, a gestdo e o planejamento metropolitano come¢am a atuar a
partir de acbBes pontuais e se vé prejudicado frente a guerra fiscal entre os
municipios. No entanto, do ponto de vista institucional, os estados ainda seriam os
responsaveis por essa gestdo em nivel regional, tanto que agéncias como a FIDEM
(Recife) e a AgemCamp (Campinas) foram criadas e, mesmo que de forma
incipiente, ainda existem como aparato institucional para gerir esse territério em
nivel regional (IPEA, 2010).

Se por um lado a autonomia municipal, forte simbolo do processo de

redemocratizagéo do Brasil, representa a descentralizagdo, gestdo municipal isolada
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e 0 espaco intraurbano; a gestdo metropolitana representa uma (re)centralizagao,
um territorio altamente articulado e o espaco regional. E importante colocar que os
problemas do espago metropolitano, altamente articulado, n&o respeitam os limites
administrativos. Deste modo, o problema de um pode ser o do outro, ou o de todos.

Ressalta Santana (2003, p. 7) que:

Nessa realidade geoecondmica das nossas metropoles, pelos seus
problemas de urbanizacdo, saneamento e atuais condicbes de
habitabilidade, de transporte urbano e do seu sistema viario — os desafios
que se apresentam sdo de planejamento e gestdo. Nao se trata de
planejamento na escala local, intramunicipal, pois 0s processos que a
caracterizam sdo de outra dimensdo, com abrangéncia regional,
metropolitana, onde a cidade ndo estd contida pelo municipio. Hoje a
situagdo se inverteu. O municipio é que esta contido pela cidade-metrépole.
Cidade maior e mais complexa, onde a producdo e a operacdo dos
sistemas e servigos urbanos exigem a escala regional. A forma, a estrutura,
o territorio, o funcionamento dessa cidade-metrépole devem ser estudados
e compreendidos no seu todo.

Assim, ao tratarmos das Regides Metropolitanas, a relacdo de
acontecimentos interurbanos no espaco intraurbano € mais perceptivel,
principalmente no que se refere as repercussdes dos problemas municipais.
Compreender as relacdes interurbanas é uma ferramenta para um desenvolvimento
mais igualitario (ou menos dispare) entre 0s municipios, com uma melhor
distribuicdo dos beneficios do desenvolvimento local e do capital. Em Regifes
Metropolitanas, compreender 0 espaco interurbano € importante para o
planejamento dessas areas, bem como dos espacos intraurbanos (FULGENCIO,
2014.a).

Retomando as discussbées sobre a influéncia do processo de
redemocratizacdo do pais na gestdo metropolitana, aponta Leal (2003) que durante
esse momento, as questbes referentes a descentralizacdo na agenda publica
aparecem como uma necessidade de resposta ao autoritarismo do regime do
governo militar. E entdo que nesse processo de descentralizacdo, a Regido
Metropolitana passa a ser entendida como solucdo para os problemas de cunho
regional (ANDRADE; CLEMENTINO, 2006).

Observa-se, entdo, que ao longo do tempo, ha uma “proliferacao” de regiées

metropolitanas em todo o Brasil. Trata-se de um problema de natureza conceitual,
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resultado da falta de critérios claros e objetivos na Constituicdo Federal de 1988,
tanto na institucionalizagdo, quanto na definicdo dos municipios que a compdem
(MOURA et al, 2009).

No tocante a essa problematica, trata Devanzo et al (2011, p.101):

Na forma atual, a regido metropolitana € um meio de administracéo regional,
posto que a Constituicdo Federal ndo lhe confere poderes de ente federado e
delegacdo de competéncias metropolitanas. Também ndo foram
estabelecidos critérios para sua delimitacdo, gerando a institucionalizacao de
diversas regides metropolitanas que ndo se sustentam como tal, [...] Esta
guestdo se reveste de grande interesse, especialmente a medida em que o
processo de metropolizag&o se torna mais complexo.

Nesse sentido, um estudo desenvolvido por Moura et al (2009) compreendeu
gue era necessario estudar as Regibes Metropolitanas a partir de duas realidades
distintas: as Regifes Metropolitanas institucionalizadas e aquelas que apresentam
dindmica e espacos urbanos metropolitanos. Esse estudo se baseou em uma
avaliacdo da capacidade dessas areas urbanas em polarizarem o territorio nos trés
niveis (local, regional e nacional).

O Mapa 02 expbe as Regides Metropolitanas Oficiais, ou seja, aquelas que
foram institucionalizadas por lei federal (antes de 1988) ou por lei estadual (apés
1988). Verificam-se 35 Regides Metropolitanas e 3 Regifes Integradas de
Desenvolvimento, estas Ultimas serdo melhor tratadas no proximo topico. Esse
grupo de Regides Metropolitanas apresenta um cenario repleto de contrastes
significativos no tocante as questdes populacionais, PIB, area de influéncia e

hierarquia urbana em nivel nacional, regional e local.
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Mapa 2 - Regides Metropolitanas Institucionalizas p6s 1988.

VALE 00 ACO (MG)
GRANDE VITORIA (ES)

FLORIANOPOLIS (SC)
TUBARAD (SC)

Fonte: Moura et al (2009). Produzido pelo Autor,2014.

No intuito de compreender essa dinamica urbana, os estudos referentes as
tipologias das cidades brasileiras costumam ter seu alicerce em quatro pilares:
dimensdo populacional, dimensdo funcional, posicdo geogréafica e caracteristicas
socioeconémicas (BITOUN, 2009).

Do ponto de vista da dimenséo populacional, no caso Brasileiro, diferente das
outras partes do globo, ha uma relacdo entre o fenbmeno urbano, sua politica de
ocupacdo e economia (SILVA, 1995 apud RAMALHO, 2009). Dessa forma, a
compreensao de Santos (1993) parece ser mais adequada ao cenario nacional,
classificando a metrépole como cidades com mais de 1 milhdo de habitantes.

Trabalhos como o de Tourinho (2011), nos mostram algumas especificidades

locais onde cidades com pequeno contingente populacional desempenham
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importante papel em sua Rede Urbana, a exemplo do caso Amazdnico. Por outro
lado, no contexto nacional, tal aspecto é importantissimo. O fator populagdo refere-
se, dentre outras questdes, a capacidade de produc¢do como também de consumo e
de uma dindmica econbmica, politica e social de maior complexidade (SANTOS,
1993; RAMALHO, 2009; FULGENCIO, 2014)

A partir dos dados da Tabela 2, observa-se que as cidades classificadas pelo
IBGE (2011) como metrépoles possuem uma populacdo com mais de 1 milhdo de
pessoas. Essas cidades sdo centros de regides metropolitanas cuja menor
populacdo € de aproximadamente 2.102.097 (Goiania) e a maior é de 19.949.258

(Sao Paulo).
Tabela 1-Populacéo das Metropoles do Brasil.

Classificagdo Nome N2 de Habitantes (2010)
01¢ S3o Paulo 10.659.386
02° Rio de Janeiro 5.950.224
03¢ Salvador 2.480.790
042 Brasilia 2.469.489
05° Fortaleza 2.315.116
062 Belo Horizonte 2.258.096
072 Manaus 1.718.584
082 Curitiba 1.678.965
09¢° Recife 1.472.202
10@ Porto Alegre 1.365.039
11¢ Belém 1.351.618
12¢ Goiania 1.256.514

Fonte: IBGE, 2011.

Essas 12 metropoles (apresentadas na Tabela 02) estruturam a Rede urbana
brasileira, cada uma com sua regido de influéncia (IPEA, 2010). Tais consideracdes
referem-se aos aspectos funcionais das cidades e sua posi¢ao hierarquica na Rede

Urbana brasileira, tendo como alicerce os estudos das regides de influéncias das
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cidades (BITOUN, 2009). Dentre os diferentes estudos que caracterizam a Rede
Urbana brasileira, destacam-se dois: 0 REGIC (Regides de Influéncias das Cidades)
realizado pelo IBGE e os estudos realizados pelo IPEA, na Série Caracterizacédo e
Tendéncias de Rede Urbana do Brasil.

Sabe-se que as metropoles se constituem nos espagos que concentram as
condicOes para a tomada de decisdes de empresas, organizacoes e pessoas (IPEA,
2010). Assim essas 12 cidades representam 0s principais espac¢os de decisao do
pais.

Apesar de importantes para os estudos de tipologia das cidades, a dimensao
relativa a posicdo geografica, bem como as caracteristicas socioeconémicas, ficardo
de fora na abordagem desse trabalho. Nos estudos do REGIC e IPEA, base analitica
desse trabalho, tais aspectos sdo pouco utilizados nas definicbes de metrépole.
Voltando as discussdes acerca dos critérios para definicdo de RMs, temos no
Brasilum grupo de metropoles nacionalmente reconhecidas devido a sua escala de
acao e dinamica social, espacial e econdmica. Tais espacos sdo caracterizados pela
conformacdo de um nucleo urbano principal aonde, ao redor, configura-se uma
dindmica de articulagéo, integracéo e conurbacéo. (IPEA, 2010).

Assim se faz necessario desenvolver critérios para 0 processo de
institucionalizacdo das Regibes Metropolitanas, pois ajudara ndo sO0 aos estudos
académicos, como também a propria gestdo dessa unidade de planejamento.

Essa falta de critérios gera um cenario cheio de contradicbes. De um lado
temos aglomeracbes urbanas que atuam como metrépole e, apesar de seu
reconhecimento como importante no desenvolvimento regional, ndo séao
reconhecidas como tal. Do outro temos Regifes Metropolitanas institucionalizadas,
gue muitas vezes ndo apresentam a ocorréncia de nucleos urbanos articulados e
com dindmica metropolitana (IPEA, 2010).

No cenario nacional, vemos um conjunto de RMs criadas muito mais por uma
acao politica para o enfretamento dos problemas comuns as aglomerac¢des urbanas,
mas que se mostrou ineficaz. Além disso, poucas lograram compor estruturas de
governanca democratica. Tal desestrutura culmina nas fragilidades vividas pelo
planejamento e gestdo desses territérios (MOURA; HOSHINO, 2015).

Diante do exposto, os estudos de Moura et al (2009) identificaram 15 Regides

metropolitanas que apresentam dindmica e constituem-se como espagos
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metropolitanos: Manaus e Belém (Regido Norte); Fortaleza, Fortaleza, Recife e
Salvador (Regiao Nordeste); RIDE Distrito Federal e Goiania (Regiao Centro-Oeste);
Grande Vitéria, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Campinas e Rio de Janeiro (Regiao
Sudeste) e Porto Alegre, Curitiba e Floriandpolis (Regido Sul).

Assim é possivel aferir que a problemética metropolitana passa, também, por
um problema conceitual. Temos em todo o territorio nacional regiées metropolitanas
com populagdes, economias e dinamicas bastante distintas, cujos instrumentos de
gestdo parecem ndo fazer frente a autonomia municipal e tampouco caminham em

direcdo a uma politica de planejamento metropolitano.

3.2 Regides Integradas de Desenvolvimento: algumas consideracdes

No Brasil, além das Regibes Metropolitanas (RM), existem as Regides
Integradas de Desenvolvimento (RIDE), as quais configuram-se como outra forma de
relacéo entre municipios, que pertencem a diferentes unidades federativas, uma vez
gue as RIDEs ocorrem em areas fronteiricas estaduais. De certo modo, e de maneira
simplificada, pode-se entender as RIDEs como RMs de mais de uma unidade
federativa em nivel estadual.

Assim como as RMs, as RIDEs tém prioridade para receber recursos publicos
para a resolucdo dos problemas em atuacdo consensuadas pelos membros. Cada
uma possui um Conselho Administrativo formado por representantes das trés
esferas governamentais e se responsabiliza pela coordenacéo e decisao das acdes
(MAGALHAES, 2010).

Segundo a Secretaria de Programas Regionais do Ministério da Integracao
Nacional:

As RIDEs tém como objetivo articular e harmonizar as a¢6es administrativas
da Unido, dos Estados e dos Municipios para a promocao de projetos que
visem & dinamizacdo econdmica de territorios de baixo desenvolvimento e,
assim, acabam conseguindo prioridade no recebimento de recursos
publicos destinados & promocéao de iniciativas e investimentos que reduzam
as desigualdades sociais e estejam de acordo com o interesse local
consensuado entre 0s entes participantes; esse consenso € fundamental,
pois a criagdo de uma RIDE envolve a negociagdo prévia entre os estados
envolvidos sobre questdes como os limites e municipios da regido, os

instrumentos necessarios, os objetivos e a adequagdo as necessidades
especificas de gestao. (MINISTERIO DA INTEGRAGCAO NACIONAL).
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A primeira Regido Integrada criada foi a do Distrito Federal, devido aos
problemas enfrentados no crescimento populacional, o qual ultrapassou em 10 anos
0 que se esperava para o fim do século XX. Por volta dos anos de 1980, a
aglomeracéo, formada pelo DF e os municipios limitrofes de Goids e Minas Gerais,
chegou a mais de 1 milh&o de pessoas, ocorrendo um sobrecarregamento sobre os
servicos publicos de Brasilia (EGLER; MATTOS, 2003). Nesse contexto:

A gestdo daquele espaco complexo necessitava contar com alguns
instrumentos como 0s existentes para as Regides Metropolitanas que
estabeleciam facilidades para a fixacdo de tarifas comuns dentro da area,

para pleitear recursos e empréstimos e formular planos de desenvolvimento
(EGLER; MATTOS, 2003, p.430).

Assim criou-se a RIDE do Distrito Federal e Entorno pela Lei Complementar
n° 94 de 1988 e, posteriormente, foram criadas, com base na primeira, também por
Lei Complementar, a RIDE do Polo Petrolina e Juazeiro, compreendendo os estados
de Pernambuco e da Bahia, e a RIDE da Grande Teresina, cujos estados membros
séo Piaui e Maranhdo.

E importante ressaltar que muitos estudos compreendem a RIDE do Distrito
Federal e Entorno como uma Regiao Metropolitana, isso se deve ao fato da capital
federal apresentar uma dinamica semelhante ao das demais RMs (IPEA, 2010).

A tabela 02 expfe os indicadores basicos das RIDEs criadas e propostas no
Brasil. Percebe-se que, assim como a institucionalizacdo de Regifes Metropolitanas,
h4 uma tendéncia a institucionalizacdo de RIDEs. Por outro lado, apenas trés
concretizaram-se, pois apresentaram, em tese, a Unido e seus Estados uma real
necessidade dessa integracdo. Quer dizer, para se montar uma RIDE, ha uma
burocracia maior, tendo em vista 0 consenso que é necessario entre Federacéo,

Estado e Municipios.
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Tabela 2- indicadores bésicos das RIDEs criadas e propostas

Area (km2) Pop. Total

56413.74 2958.196
10.849 92 565877
33.847,78 1.008.198

Mata Alagoana e Pernambucana 11.293.72 991579
Amazonas -Roraima 271.683,28 1.764 289
Manaus-Boa Vista 156.849.27 1.947 569
Amapa-Pard 209.089 33 1584 447
Foz do Velho Chico 286557 207173
Vale do Ribeira-Guaraquecaba 19254 54 531919
Mato Grosso-Ronddnia 229122 89 376.551
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No tocante aos dados referentes as RIDEs institucionalizadas, observa-se
gue o elevado IDH apresentado pela RIDE do DF e Entorno € responsavel pelo
indice apresentado por Brasilia que, mesmo estando diluido com outros municipios
de menor indice, ainda apresenta numeros significativos, principalmente em relacéo
as demais RIDEs. Ja o IDH das demais RIDEs possuem numeros proximos, ainda
gue o Polo Petrolina/Juazeiro tenha um indice um pouco superior.

Comparando com as Regides Metropolitanas, as RIDEs apresentam um
numero bem inferior de municipios (quase metade), populagdo consideravelmente
menor (10 milhdes de pessoas) e uma area territorial trés vezes menor (IPEA, 2013).
Nelas vivem cerca de 4,5 milhdes de pessoas, o correspondente a 3% da populacao
nacional (FNEM e Emplasa, 2012 apud IPEA, 2013).

A experiéncia das RIDEs abre novas perspectivas em termos de
aprendizagem institucional no que diz respeito ao associativismo territorial entre trés
niveis de governo. E preciso reconhecer os diversos empecilhos que ainda existem
a cooperacao e as diversas formas de consorciamento. No entanto, ha um horizonte
de crescimento do associativismo por meio das instancias superiores a esfera
intermunicipal. Trata-se ainda de um futuro incerto, em especial pela fragilidade
institucional que impde dificuldades a consolidagdo do associativismo territorial
(MAGALHAES, 2010).

Ainda que nao seja objetivo do trabalho, as consideracdes feitas foram para
elucidar e apresentar outro tipo de unidade de planejamento que se assemelha as
Regides Metropolitanas, tanto nos seus arranjos quanto nos seus problemas.

Configura-se como outra estratégia para administrar problemas e interesses
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comuns, que estdo ndo s6 em municipalidades diferentes, como também em
unidades federativas, em nivel estadual, diferentes. Se por um lado essa modalidade
possui um arcabouco institucional mais organizado, ela apresenta um desafio ainda
maior em relagcao as RMs, pois precisa enfrentar o desafio da cooperacdo entre

Unido, Estados e Municipios distintos.

3.3 Estatuto da Metrépole

Conhecida como Estatuto da Metrépole, o Projeto Lei n°® 3.460/2004 surgiu
como proposta no legislativo nacional com o objetivo de criar diretrizes para a
Politica Nacional de Planejamento Regional e Urbano, bem como o Sistema
Nacional de Planejamento e Informagdes Regionais e Urbanas.(LACERDA;LEAL,
2012).

Entre idas e vindas, o Estatuto das Metropoles foi desarquivado em 2011,
levado para analise da Comissado Especial, aprovado na Camara dos Deputados e
no Senado, sendo levado, por fim, para a sangao presidencial no dia 12 de janeiro
de 2015 (MOURA; HOSHINO, 2015a). Trata-se, portanto, de uma lei nova e que
merece muitos estudos futuros. Para esse trabalho iremos levantar as novas
possibilidades que esse Estatuto pode trazer para a gestdo das Regides
Metropolitanas. A lei tem como objetivo a integragao os entes federativos, bem como
a governanca interfederativa, o compartilhamento de responsabilidades tanto no
planejamento quanto na execucgao das fungdes de interesse comum (EUSTAQUIO,
2015).

Ficam estabelecidos os critérios que determinam uma Regido Metropolitana,
eliminando equivocos conceituais comuns no cenario nacional, bem como deixa
claro que essas unidades territoriais devem ser criadas para a realizagdo de
Fungdes Publicas de Interesse Comum (FPIC). Assim busca-se garantir a oferta de
servigos publicos comuns e essenciais as areas de mancha urbana continua, tais
como transporte, coleta de lixo e abastecimento de agua, entre outros (MOURA;
HOSHINO, 2015b).

De acordo com a referida lei entende-se metrépole como:

[...] espagco urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua
populagdo e relevancia politica e socioeconémica, tem influéncia nacional
ou sobre uma regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma
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capital regional, conforme os critérios adotados pela Fundagdo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. (Art. 2° da LEI N° 13.089, DE
12 DE JANEIRO DE 2015).

A partir de agora existe instrumento legal para definir uma Regido
Metropolitana, o que nos da um novo horizonte quanto as institucionalizagées vistas
até entdo e as contradi¢des vividas no cenério nacional, aludidas anteriormente. No
entanto, tais analises sé poderdo ser realizadas no futuro quando a implementacéo
da lei podera nos mostrar seus efeitos. E preciso lembrar que, embora o Estatuto da
Cidade tenha definido a obrigatoriedade de Planos Diretores para cidades com mais
de 20 mil habitantes, muitas cidades brasileiras ainda se veem desprovidas dessa

ferramenta.

A lei define diretrizes para um horizonte de estrutura e principios de
governanca interfederativa, norteando-se pelo Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado (PDUI). Este, por sua vez, deve ser aprovado por lei complementar nas
Assembleias Legislativas do Estado correspondente e deve conter o
macrozoneamento dessas unidades (MOURA; HOSHINO, 2015b).

Com o intuito de assegurar o cumprimento da Lei, o Estatuto da Metropole
determina que o Governador que nao tomar as providéncias cabiveis para a
elaboracado e aprovacao dos PDUIs, tera tais acoes enquadradas como improbidade
administrativa. O mesmo vale para o prefeito que, no prazo de trés anos a partir da
aprovacao do PDUI, deixar de tomar as acdes necessarias para a compatibilizacdo
do Plano Diretor Municipal com o PDUI (EUSTAQUIO, 2015).

O Estatuto fornece, também, Planos setoriais interfederativos, zonas para
aplicacdo compartilhada dos instrumentos urbanisticos, consorcios publicos,
convénios de cooperacdo e a compensacao por servicos ambientais, 0s quais
devem ser empregados de forma conjunta e articulada ao PDUI (MOURA;
HOSHINO, 2015b).

Por outro lado, o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado
(FNDUI), previsto na lei, foi vetado pela presidéncia. Seu objetivo era criar aparatos
para a captacdo de recursos financeiros voltados as acfes de interesse comum, 0
gue pode, segundo Pinheiro apud CAU/BR (2015), enfraquecer a eficacia da lei.

Aponta CAU/BR (2015) que a RIDE do Distrito Federal e Entorno nao foi

contemplada pela lei, uma vez que ja apresenta instrumentos de cooperacao
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adequados, apesar de uma dinamica metropolitana conforme aponta IPEA (2010).
No entanto, Arquitetos e Urbanistas do Distrito Federal apontam que a lei daria mais
garantias as acdes de interesse comum com 0s municipios de Goias. O Estatuto
voltou para apreciacdo do Congresso no sentido de rever tais vetos (CAU/BR, 2015).

Segundo Valor (2015), a justificativa da Presidéncia para o veto a inclusdo da
RIDE do Distrito Federal e Entorno foi a ndo existéncia de amparo constitucional,
pois a Constituicdo Federal ndo se refere a municipios isolados. Quanto ao veto do
FNDUI, a presidéncia entendeu que o apoio da esfera federal se daria por meio de
dotacbes do Orcamento Geral da Unido. Além disso, o governo federal entendeu
gue o FNDUI n&o garantiria a eficiéncia da gestdo, bem como cristaliza a destinacéo
dos recursos para finalidades especificas.

Para Moura e Hoshino (2015) existem diversas questdes que precisam ser
revistas no documento, embora aprofundar-se sobre tais aspectos ficam como
indicacao para futuros estudos.

Espera-se que o Estatuto da Metropole seja de fato aplicado, e fica o desafio
ao Ministério Publico na fiscalizacdo e acbes de improbidade administrativa
(EUSTAQUIO, 2015).

Completam Moura e Hoshino (2015, p. 13) que:

As leis ndo mudam o mundo, mas podem causar bastante problema aos que
pretendem conservé-lo como esta. Nao resta duvida de que a implementacéo
do Estatuto da Metrépole sera conflituosa e acordara antigas animosidades,
tirando os atores politicos de suas posicGes de conforto. Mandonismos
regionais, monopodlios de servicos e chefaturas paroquianas poderdo ser
incomodados, levando a tentavas de impugnacdo, sabotagem ou
neutralizagdo das novas regras. Os tipos de composicbes e acordos
multilaterais que surgirdo nos préximos anos deverdo ser objeto de atencao,
de investigacéo e de intervencdo do Estado, da academia e dos movimentos
sociais. O que dai emergird ninguém pode prever com exatiddo (MOURA,;
HOSHINO, 2015, p. 13).

Ainda que redundante, o desafio da gestdo metropolitana ndo se encerra com
a promulgacdo dessa lei, pelo contrario, lanca novos desafios aos gestores,
politicos, académicos e a sociedade. Precisamos reconhecer o ganho que, mesmo
simbodlico, o Estatuto da Metropole representa. Também se faz necessario
reconhecer suas falhas e limitacbes. Assim temos aguas ainda mais profundas a

serem descobertas e estudadas.
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3.4 Concluséo
A gestdo das RMs e as RIDEs no Brasil representam um enorme desafio de

natureza estrutural, politica, institucional, territorial e de sua gestéo.

Sem duavida a autonomia municipal se configura como um forte empecilho a
gestao desses espacgos. Entretanto ndo estamos afirmando que um sistema de
governo mais centralizado responderia melhor as questdes da administracdo do
territorio e de seus problemas. A experiéncia no governo militar nos demonstrou os
Seus insucessos.

O Estatuto da Metrépole j& se mostra como um marco na histéria da Gestéo
Metropolitana no Brasil, porém vale salientar que ainda € muito cedo para avaliar a
eficacia de tal instrumento. Apesar dos vetos e de algumas limitacdes, trata-se de
uma ferramenta que, se de fato for implementada, podera delinear novos caminhos
para os espacos metropolitanos brasileiros, tais como: definicdo de critérios relativos
a Regido Metropolitana, o PDUI e caracterizar o ndo cumprimento da Lei como
improbidade administrativa.

No préximo capitulo seréa analisado o caso da Regido Metropolitana do Recife
para compreender, em maior profundidade, como se da a dinamica da gestao

metropolitana, as barreiras a sua eficiéncia, bem como suas potencialidades.
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4 O CASO DA REGIAO METROPOLITANA DE RECIFE

O espaco metropolitano apresenta uma série de problemas relacionados a
transportes, habitacdo, saneamento e meio ambiente. Para o enfrentamento dessas
guestdes, a Regidao Metropolitana de Recife apresenta, desde seus primeiros
passos, ap6s sua institucionalizacdo em 1973, um conjunto de aparatos
institucionais. No entanto, as ferramentas comec¢am a viver mais nos planos que na
pratica, principalmente apds o cenario de descentralizacdo e crise econdmica da
década de 1980.

Atualmente, a Regido Metropolitana de Recife aparece no cenario regional e
nacional como um espaco consolidado, possuindo uma zona de influéncia para além
das fronteiras estaduais. Isso porque a metropole recifense localiza-se num ponto
geografico estratégico para os mercados internacionais, bem como em nivel regional
quando comparadas a Fortaleza e Salvador (FULGENCIO, 2014.a).

Objetivando compreender como se da a dinamica da gestao metropolitana em
Recife, sera realizado um levantamento, bem como serdo feitas algumas
consideragdes sobre os seguintes servigos comuns metropolitanos: transporte,
saneamento, residuos sélidos e planejamento territorial. A ideia € ter um panorama

geral dos modelos de gestdo adotados por cada um desses pontos.

4.1 Caracterizacao e Trajetéria da Regido Metropolitana de Recife

E no periodo da década de 1960 que o processo de metropolizacdo assume
importante papel no cenario nacional, assim como averiguam-se investimentos
crescentes nas regides menos desenvolvidas no Brasil, como por exemplo, a regido
Nordeste. E nesse contexto que a Regido Metropolitana de Recife é
institucionalizada, afirmando a capital pernambucana como metrépole industrial
regional, dinamizando assim, o setor terciario e expandindo o setor industrial nos
municipios vizinhos a Recife (IPEA 2001.a).

Criada pela Lei Federal n° 14, a Regido Metropolitana do Recife (RMR) era
inicialmente composta pelos seguintes municipios: Itamaraca, lgarassu, Paulista,
Olinda, Recife, Sdo Lourenco da Mata, Moreno, Jaboatdo dos Guararapes e Cabo

de Santo Agostinho. Ja nesse momento aparecem as primeiras estruturas para a
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gestdo desse territério com a criacdo da CONDEPE e, posteriormente da FIDEM,
melhor abordado no préximo tépico.

Na década de 1970, o Nordeste passa a ter uma nova abordagem quanto as
suas relagbes com a dindmica do pais, a partir da instalagdo de polos industriais,
transformando o espacgo nordestino (LUMBAMBO el al, 1999). A participacéo
industrial do Nordeste teve destaque entre 1970 e 1990; passando de 5,7% para
8,4% da producédo industrial do Brasil. Verificou-se que Pernambuco perdeu
participacdo na producao industrial, enquanto que, os demais estados ganharam
(FERREIRA; DINIZ, 1995).

Ao longo de sua trajetéria, a RMR passa por transformacfes devido ao
processo de desmembramento e anexacdo de municipios da hinterlandia
metropolitana (MOURA et al 2009; FULGENCIO, 2014.a). A primeira mudanca
ocorre em 1982, com o desmembramento dos municipios de Paulista, Sdo Lourengo
da Mata e Igarassu. Assim, a RMR passou a ter 12 municipios com Abreu e Lima,
Camaragibe e Itapissuma, desmembradas, respectivamente, de Paulista, Sao
Lourenco da Mata e Igarassu. Em 1994, por meio da Lei Complementar n°10,
Ipojuca passa a ser incorporada a RMR devido a localizacdo do Complexo Portuario
de Suape no municipio. Apés um ano, Aracoiaba passou a fazer parte da RMR,
emancipada de lgarassu, formando assim a atual configuracdo da RMR (Ver Figura
2) com seus 14 municipios (IPEA, 2001.b).

Figura 2 - Evolucdo da Trajetoria Metropolitana de Recife.
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Fonte: Observatério de Politicas Urbanas e Gestao Municipais. IPPUR/UFRJ-FASE, 2003. Produzido
pelo Autor,2014.
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Apesar de j& consolidada na década de 1970, a RMR passou por diversos
processos que, ao longo do tempo, atingiram de maneira negativa em sua
industrializacdo, sao eles: extincdo dos incentivos fiscais da FINOR (Fundo de
Investimento do Nordeste) para investimento com mais de 20 anos; intensificagéo da
guerra fiscal entre estados e municipios; redefinicdo das fronteiras regionais de
industrializacdo e do padrao nacional de localizagdo das empresas industriais
(LUMBAMBO et al, 1999).

Em 1980, no contexto de uma crise econdmica, junto com a falta de
investimentos de maior alcance, a RMR apresentou um cenario de fragilidade
socioeconémico. Assim houve uma queda da producdo de bens e servicos
provocando a reducéo significativa de empregos e renda. Na fase mais critica, inicio
do ano de 1983, na RMR a média de participacdo dos pobres era de 56%, mas com
o Plano Cruzado essa porcentagem cai para 39,9%, em 1986, devolvendo um
crescimento significativo a RMR, bem como as populacdes de mais baixa renda
(IPEA, 2001.b).

Do ponto de vista espacial, nesse mesmo periodo, a RMR ja apresentava
uma considerada dinamica metropolitana com sua hinterlandia, bem como um
processo de conurbacdo com os municipios de Olinda, Jaboatdao do Guararapes,
Camaragibe, Paulista, Abreu e Lima e Igarassu. Desenhava-se também um
processo de conurbacao, hoje consolidado para o litoral sul da RMR, em diregéao ao
Porto de Suape e a sede municipal de Cabo de Santo Agostinho como ponto de
apoio ao Porto. Nesse sentido, a atual configuracéo territorial da RMR atual ja se
desenhava em 1980 (Mapa 05).
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Mapa 2-Area Conurbada da Regi&o Metropolitana de Recife.
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Fonte: FIDEM, 1987 apud RAMALHO, 2009.

A Regidao Metropolitana do Recife conta com polos dos mais diversos, que
impulsionaram o seu desenvolvimento econdmico e a consolidou como centro de
influéncia interestadual. Dentre eles, podemos destacar o polo téxtili que
compreende as cidades de Ipojuca, Paulista e Camaragibe; o polo de cerdmica e o
polo quimico nos municipios do Cabo de Santo Agostinho e de Ipojuca; o polo de
bebidas que abrange a regido de SUAPE, Igarassu e lItapissuma; o polo
eletroeletrénico do PARQTEL, no Curado, e por fim o polo médico, consolidado na
Ilha do Leite em Recife. Outro elemento que caracteriza a centralidade, no sentido

de seu poder de influéncia regional, sdo as sedes de importantes 6rgaos como
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Agéncia Regional do ltamaraty, a sede do BNDES e da CHESF, além de consulados,
importantes universidades; centros de conhecimento; entre outros (IPEA, 2001.b).
Recife, como centro de uma aglomeragao metropolitana, é também um polo regional
de prestacdo de servigos educacionais (publico e privado). Segundo Araujo e
Guimaraes (1997) apud IPEA (2001.c), a cidade tem se destacado pelo investimento
no conhecimento, consolidando-se como polo regional de produgdo de qualificagao

humana.

Imagem 3 - Complexo Industrial de SUAPE  Imagem 4 - Edificio sede da CHESF.

Fonte: suape.pe.gov.br Fonte: jornaldaenergia.com.br.
Acesso em: 10 jul. 2014. Acesso em: 10 jul. 2014

Além das questdes que concernem aos servicos produzidos, a RMR possui
um conjunto paisagistico e patrimonial bastante rico, a exemplo dos sitios historicos
de lgarassu, Olinda e Recife. A paisagem e 0S recursos naturais como estuarios,
ilhas e a propria faixa litoranea séao importantes fontes de desenvolvimento turistico
mal exploradas (IPEA, 2001.c).

Imagem 5 - Centro Histérico do Recife. Imagem 6 - Centro Histérico de Olinda.

Fonte: O Autor, 2013. Fonte: O Autor, 2014 .
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Imagem 7 - Centro Histérico de Igarassu. Imagem 8 - Praia de Calhetas.
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Fonte: www.flickr.com. Fonte: www.catalaonoticias.com.br.
Acesso em: 01 jul. 2014. Acesso em: 01 jul. 2014.

A atividade turistica cria empregos, arrecada impostos e dinamiza o mercado,
uma vez que estimula o desenvolvimento de atividades relacionadas a construgao
civil, servigcos, transporte, entre outras (AULICINO, 2001; RUSCHMANN, 2002;
BURNS, 2002 apud KOROSSY, 2008). Assim € inegavel as suas contribui¢cdes para
o desenvolvimento e a dinamizacdo socioecondmica desses espacos, contribuindo
para o desenvolvimento da regiao.

No entanto, é importante colocar que ja nos anos de 1980, com o Plano de
Preservacao do Sitio Histérico da Regido Metropolitana do Recife e o decreto n°
11.692 de 22 de setembro de 19802, se iniciam as acdes de intervencdo no Bairro
do Recife. Ela marcou o retorno de sua dinamica passada, com a instalacdo de
escritorios, servicos avancados, instituices publicas e centros culturais e de lazer
(PONTUAL,; LIRA, 2007). Em 1993, ha o “Plano de Revitalizagcdo do Bairro do
Recife”, que tinha como objetivo, além da conservagao do patrimbnio histérico e
cultural, a dinamizacdo econdémica da area, a qual se daria por meio da instalacédo
de centros de comércio, servicos, cultura e lazer, tanto para os turistas como para a
populacéo local (LACERDA, 2007). Atualmente esta sendo desenvolvido um projeto
com os mesmos objetivos, denominado de “Porto Novo”, porém as transformacoes

fisicas e espaciais se configuram ainda mais significativas, uma vez que esta

2 Decreto que declara a preservacao do Bairro do Recife como de interesse cultural,

arquitetdnico e paisagistico em nivel municipal.
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desenvolvendo interferéncias nos estoques edificados, seja por reformas ou pela
demolicéo (DE SOUZA, FULGENCIO, 2013).

Nesse sentido, a teoria de base econbmica para investimentos de
revitalizagdo em areas historicas esta relacionada a atragcdo de empresas ligadas as
atividades de turismo e lazer cultural, bem como servigos avangados (informatica,
design, marketing, entre outros). Elas possuem papel estratégico na dinamizacéo do
espaco local a partir das estruturas de apoio a essas empresas, as quais serviriam
ao mercado de consumidores nacionais e internacionais, bem como seriam fontes
de arrecadacado de impostos e promogédo de emprego e renda (ZANCHETI, 2007).
Ainda segundo o mesmo autor, essa politica fez parte de uma estratégia do Banco
Mundial no ano de 1990, cujo objetivo era a diminuicdo da pobreza em paises em
desenvolvimento por meio do turismo cultural.

No Recife, o Porto Digital representa essa estratégia, tanto que em seu site
na rede mundial de computadores utiliza-se da sua localizacdo no centro historico e
expandido em duas dimensdes: a primeira relacionada a centralidade geogréfica e
facil disponibilidade das principais infraestruturas e a segunda ligada ao valor
simbdlico de situar-se numa éarea historica, relacionando passado e futuro (Ver
Imagem 17). Para isso foram instalados 8 Km de fibra ética e 26Km de dutos numa

area de 100 hectares.

Imagem 9 - Apresentacédo do Porto Digital em website oficial.
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Centro histérico permite acesso rapido a varios pontos da cidade
e dispoe de excelente infra-estrutura urbana

Fonte: http://www.portodigital.org/. Acesso em: 01 jul. 2014.

O projeto “Porto Novo”, ja mencionado, aparece como mais um integrante
dessa grande estratégia, com um complexo de restaurantes, galerias, lojas, museu,
hotel, marina, entre outros equipamentos ligados ao turismo e lazer. Para tanto,

foram feitas intervengdes e demoli¢gdes ao longo da area do projeto (ver Imagem 18).
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Imagem 10 - Area de Intervencédo do Projeto Porto Novo
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Fonte: SOUZA, 2013.

A Regidao Metropolitana de Recife possui uma populagdo de
aproximadamente 3.772.010 habitantes, distribuidos em uma area alongada de
2.785,44 km? no sentido norte-sul. Possui uma grande primazia econémica, com
65% do PIB de Pernambuco, bem como uma forte concentragdo demografica, com
43% da populacao do Estado (CONDEPE/FIDEM, 2009).

Nesse sentido, a RMR aparece com densidade de 1.346,5 habitantes por km?,
ficando atras apenas de Sao Paulo, que possui 2.511,5 habitantes por km?, e do Rio
de Janeiro com 2.316,7 (MELHORAMENTOS, 2009). Segundo IPEA (2001.b), a
RMR depois da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, vem apresentando nas
Ultimas décadas o maior decréscimo populacional, quando comparada com as
demais RMs do Brasil.

Verifica-se um movimento populacional de Recife para os municipios vizinhos,
0S quais aparecem com maiores taxas de crescimento em comparagao a cidade
polo. Observa-se que ha uma elevacao do prego do solo urbano para determinadas
areas onde o coeficiente de utilizacdo do solo fosse interessante para os
investidores imobiliarios. Esse processo provocou duas principais modificacbes na
estrutura espacial urbana da area: a primeira foi a verticalizagdo, gerando maiores
adensamentos e descaracterizagdo do espaco urbano tradicional; e a segunda que
foi o processo de ocupagao horizontal por parte da populacado, em especial de renda

média baixa e baixa nas areas cada vez mais periféricas (IPEA,2001.b). Esse
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inchaco da hinterlandia metropolitana ¢ um fendmeno nacional que pode ser

verificado na Tabela 03.

Tabela 1- Crescimento Absoluto e Relativo das Regides Metropolitanas, Brasil 1980-1991 e 1991-

2000.
Taxa de Crescimento Incremento Absoluto
Tipo de Grande Concentracio Urbana Anual (em 000s)
1980-1991 1891-2000 1980-1991 1991-2000
Regides Metropolitanas (9) 2,00 1,99 8.387 8.290
Nucleos das AMs 1,36 1,70 3.612 2.693
Periferia das RMs 2,79 3,68 4.775 5597

Fonte: MARTINE, George e MCGRANAHAN, Gordon. Populacdo e Cidades: subsidios para o
planejamento e para as politicas sociais.

Para o caso especifico da RMR, é possivel ver em numeros demograficos

essa tendéncia nacional (Tabela 4). O crescimento populacional significativo fica a

cargo da hinterlandia como um conjunto. Com um crescimento de 49.297 habitantes

em dez anos, Recife apresenta o maior crescimento absoluto e isolado. No entanto,

o maior crescimento fica a cargo dos demais municipios da RMR. Em dez anos

Jaboatdo dos Guararapes passa a ter 41.915 habitantes a mais. Logo apés, Cabo

de Santo Agostinho aparece com um crescimento de 26.935 habitantes, seguido por

Ipojuca com um aumento de 17.236 em dez anos. Esses trés municipios estao

localizados no litoral sul da RMR e possuem forte ligagdo com as atividades do Porto

de Suape, bem como se configuram no atual eixo Industrial da RMR. Todavia Olinda,

Paulista, Camaragibe e S&do Lourengo da Mata mostram-se com incrementos em

torno de 10.000 habitantes.
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Tabela 2-Populagéo dos Municipios da RMR em 2000 e em 2010.

Municipio Populagao Populagao
2000 2010
Recife 1422905 1472202
Jaboatdo dos Guararapes 581.556 623471
Olinda 357 965 367902
Paulista 262 237 278651
lgarassu 82277 97.032
Abreu e Lima 89.039 91.910
Itapissuma 20.110 22793
Aragoiaba 15.108 17.841
Ilha de ltamaraca 15.858 21.995
Camaragibe 128.702 138239
Sido Louren;c-: da Mata 90 402 101.762
Moreno 49 205 54.407
Cabo de Santo Agostinho 152.977 179.912
Ipojuca 59 281 76.517
__

Fonte: IBGE, Censo 2000 e 2010.

Assim como as demais RMs do Brasil, a RMR apresenta uma dinamica formal
e outra informal. A primeira constitui-se pelas empresas e o proprio estado. A
segunda pelos grupos sociais de baixa renda, cujas infraestruturas e organizagéo da
producédo e do trabalho configuram-se de maneira precaria. Essa ma organizagao
atua de forma negativa para a arrecadagao de verbas por parte dos estados e
municipios, 0s quais acabam por enfrentar as crescentes demandas estruturais
(LUMBAMBO, et al, 1999).

Dessa maneira, o espaco urbano é fragmentado ao mesmo tempo em que €
articulado, cuja forma espacial € resultado de agentes e demandas sociais. Trata-se
de um espago composto por um conjunto de simbolos e marcado como um campo
de lutas (CORREA, 1995).

A metrépole recifense apresenta um cenario ambiental ligado a insalubridade
dos espacos residenciais das populagdes pobres, até mais graves do que no Rio de
Janeiro e em Sao Paulo. No espago urbano de Recife, a questdo da moradia
representa a caréncia mais representativa, a qual perpassa desde o deficit
habitacional quantitativo, passando pela falta de saneamento e os impactos
prejudiciais ao meio ambiente (SOUZA, 2010).

Ainda segundo Souza (2010), & preciso atentar-se que o processo de
favelizacdo dos outros municipios da metrépole recifense nao sao menos
expressivos uma vez que, diferentemente do Rio de Janeiro e Sdo Paulo, a RMR

apresenta uma populacado maior fora do nucleo metropolitano.
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O Mapa 4 apresenta o crescimento demografico da RMR entre os anos de
2000 e 2007. Verifica-se que Itapissuma, lIgarassu, Paulista, Jaboatdo do
Guararapes e Ipojuca apresentam os maiores indices de crescimento populacional
que, por sua vez, se articula com o processo de favelizagao.

No nucleo metropolitano da RMR, as areas de maior densidade construtiva e
indices de verticalizacdo apresentam adensamentos populacionais médios. Por
outro lado, as areas com elevadas densidades populacionais e densidades
construtivas médias sdo aquelas onde se encontram os assentamentos populares
(IPEA, 2001b).

Mapa 3 - Populagéo dos Municipios da RMR em 2000 e em 2007.

Regido Metropolitana do Recife
Creschmento tamogrédca D007 - Mol

Fonte: Centro de Estudos da Metropole, 2014.

Nesse sentido, Sampaio (2010) coloca que o principio base da verticalizacao
e do adensamento € um so: criar mais area de solo urbano. No entanto, enquanto na
dindmica formal trata-se de uma estratégia para aumentar os lucros, na dindmica

informal € uma questao de necessidade.
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Quando tratamos dos indices de densidade populacional (Mapa 5) na RMR,
observamos que o nucleo metropolitano, bem como sua hinterlandia imediata,

apresenta os maiores indices de densidade populacional.

Mapa 4 - Densidade Demogréfica da RMR entre 2000 e 2007.

Regido Metropolitana do Recife
Densidade demogri 07 - Municipvos

Fonte: Centro de Estudos da Metrépole, 2014.

Esse cenario demografico pode ser melhor explicado pela dindmica

metropolitana da RMR. Nesse sentido, coloca Moura et al (2009, p. 65 - 66) que:

Apesar do processo da descentralizacdo de atividades para alguns
subnucleos da area, como é o caso de Cabo de Santo Agostinho com o
porto de Suape, da continua ocupagao urbana entre os municipios da area,
Recife ainda concentra a maior parte das atividades econbmicas e
empregos em atividades de ponta da Regido Metropolitana. A maior parte
do expressivo numero de domicilios carentes (196.087) e deficientes
(282.367) esta localizada em Recife e Camaragibe. A analise da
classificacdo por situacdo social revela que esta regido metropolitana
apresenta cinco municipios na categoria média (ltapissuma, Jaboatdo dos
Guararapes, Olinda, Paulista e Recife), seis na categoria ruim (Abreu e
Lima, Cabo de Santo Agostinho, Camaragibe, Igarassu, Moreno e Sé&o
Lourenco da Mata) e trés na categoria muito ruim (Aragoiaba, Ipojuca e
Itamaraca).

O centro urbano configura-se, numa primeira dimensdo, no lugar mais

procurado, tendo em vista que nele se encontram os principais servigos. Em
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segunda dimensdo, mas ndo menos importante, é o lugar das classes mais
abastadas, uma vez que esse grupo social tende a usar sua influéncia politica e
econdmica para proporcionar, ao seu ponto de estabelecimento, niveis maximos de
acessibilidade a bens e servicos (VILLACA, 2012).

Por outro lado, Mattos (2004) apresenta que a atual dindmica das metropoles
esta embasada numa nova economia na qual ha um deslocamento do nucleo
dindmico de industria para servigos. Essa transformacéo proporciona uma dispersao
das atividades produtivas no espago metropolitano que, por sua vez, gera uma
expansao territorial marcada pela suburbanizagao e pelo policentrismo.

A Tabela 05 apresenta os niveis de integragdo entre os municipios da RMR
em relagdo a cidade-polo (Recife). Esse estudo baseia-se fundamentalmente no
fendbmeno de integragdo dos municipios a partir do grau de concentracdo de
atividades e especialidades. Analisa-se também a mancha urbana continua, fluxos e
funcionalidades entre os municipios (MOURA, 2009).

Averiguamos a extensdo do centro metropolitano, composta por Olinda e
Jaboatdo dos Guararapes, anteriormente citado. Verificamos também um alto nivel
de integracdo com os municipios que abrigam a expansao dos centros industriais da

RMR, a exemplo de Ipojuca e Cabo de Santo Agostinho.

Tabela 3 - Nivel de integrac@o metropolitana da RMR.

NIVEIS DE INTEGRAGAO METROPOLITANA DA RMR

Nivel de Integragao Municipio(s)
Cidade-polo Recife.
Muito Alta (extens&o da cidade-polo) Olinda e Jaboatéo.
Alta Abreu e Lima, Cabo de Santo Agostinho,

Camaragibe, Ipojuca e Paulista.
Média Aracoiaba, Igarassu, ltapissuma, Moreno e

Séao Lourengo da Mata.

Baixa lIha de ltamaraca.

Fonte: CONDEPE/FIDEM.

Assim pode-se aferir que pelo fato do centro metropolitano concentrar o0 maior
namero de ofertas de bens, servicos e postos de trabalho, ha uma busca da

populagdo pela proximidade geogréafica com este nucleo. Isso explicaria o maior
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adensamento em Recife e no entorno imediato, sem desconsiderar a relacao entre
populacdo e area territorial dos municipios. No entanto, devemos reconhecer as
formacdes de novos centros nesse espaco metropolitano como é o caso do
Complexo do Porto de SUAPE.

Assim Recife se consagra como uma metrépole de setor de servicos, com
uma diversificacdo consideravel, incluindo atividades do setor financeiro e
importantes 06rgdos regionais do setor publico. A RMR esta inserida em um
importante ponto estratégico para o mercado global, tanto pela sua centralidade em
relacdo a Salvador e Fortaleza, como pela sua localizagédo privilegiada em relacao
aos mercados do Nafta e da CEE (IPEA, 2001b). Tais fatores vém consolidando a
importancia da RMR para a sua regiao de influéncia, em especial, para os estados
de Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte e Alagoas.

4.2 A gestao da Regido Metropolitana de Recife

As discussbes acerca da gestdo metropolitana ja se faziam presentes no
mundo académico antes do periodo militar, tanto que em 1963 a tematica foi
debatida no Seminario da Habitacdo e Reforma Urbana, promovido pelo Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB) (ARAUJO FILHO, 1996 apud AZEVEDO; GUIA, 2004).

Em meados de 1967, Sdo Paulo ja apresentava uma experiéncia embrionaria
de gestao metropolitana a partir do Grupo Executivo da Grande Sao Paulo (Gegran),
criado em ambito estadual. Porto Alegre, Salvador, Belém, e Belo Horizonte também
possuiam instituicbes do género, inclusive de iniciativa dos governos estaduais
respectivos. Assim verifica-se que, embora ndo houvesse base legal e juridica, o
Brasil ja tinha algumas experiéncias de gestdo metropolitana, bem como se
reconhecia a necessidade de instrumentos de gestao especificos para essas areas.
Por serem criagbes estaduais, essas organizagbes eram montadas com o capital
disponivel e montavam suas administragcdes setoriais para suas questdes
particulares (ROLNIK; SOMEKH, 2004).

E entdo que, ainda no periodo militar, a gestdo metropolitana é incluida na
Constituicdo de 1967 e as Regides Metropolitanas criadas em 1973 (AZEVEDO;
GUIA, 2004). Conforme tratado anteriormente, os municipios tiveram que participar

de maneira for¢cosa e as questdes locais foram desconsideradas.
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Ao tratar das definicbes dessas areas, Araujo Filho (1996 apud ROLNIK;
SOMEKH, 2004, p. 115) coloca que:

A definicdo dessas areas tinha por referéncias critérios de implantagao
baseados na magnitude da populacdo aglomerada, na extensdo da area
urbanizada sobre o territério de mais de um municipio, na integragao
econdmica e social do conjunto e na complexidade das fungdes
desempenhadas. Pode-se perceber que esses pardmetros genéricos
priorizavam os elementos de racionalizagdo econd6mica e funcional do
espaco, em detrimento das especificidades da organizagdo socioeconémica
ou das peculiaridades das areas metropolitanas que se pretendia atingir. Em
suma, essa instituigdo das regides metropolitanas de 1973 acabou por
responder os anseios que vinham desde a década de 1960, porém sob a
Otica do regime autoritario elegendo a cidade como problematica, que
deveria ser racionalizada e padronizada para fins de sua apropriagéo
seletiva.

Nesse sentido, Bresser-Pereira (2010, p.5) completa:

[...] a instituicdo organizacional e normativa dotada de poder coercitivo. E,
por um lado, a ordem juridica a qual cabe o papel de coordenar e regular
toda a atividade social, e, por outro, o aparelho formado por oficiais publicos
(politicos e burocratas e militares) dotados do poder exclusivo e extroverso
de legislar e tributar; “exclusivo” porque, nos termos de Max Weber, o
Estado tem o monopdlio da violéncia legitima; e ‘extroverso’ porque o
Estado é a uma organizagdo que tem poder para regular a vida social,
econOmica e politica de quem nao é seu membro direto: de cidadaos que
nao sdo membros do Estado, mas do Estado-nagao.

As estruturas de planejamento formal de longo prazo séo formadas nesse
periodo, anteriormente deficitarias. Embora fossem comuns nos paises
desenvolvidos, no Brasil essas ferramentas ainda eram novidades. Nesse contexto,
criam-se organizagdes institucionais para o desenvolvimento desse planejamento,
como o Escritério de Pesquisa Econémica Aplicada (Epea) em 1964, passando a se
constituir como Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) em 1967. Ja no
inicio de suas atividades, o IPEA participou da elaborag¢ao do Plano Decenal 1967 -
1976, em conjunto com o Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral, o qual
nao foi implementado, mas serviu de referéncia para os PNDs futuros (Plano
Nacional de Desenvolvimento) (IPEA, 2010).

O PND | e o PND Il marcam um planejamento concentrado na agao da
Federagao em integrar o territério nacional, no qual o PND Il trata com maior énfase
o desenvolvimento urbano ao reconhecer o Brasil como um pais urbano, bem como
a questao urbana dentro das estratégias de desenvolvimento e integragdo nacional
(IPEA, 2010).
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O PND Il tinha como prioridade as seguintes areas: produgdo de bens,
energia, transporte e comunicagdo. A extracdo e a produgdo de energia elétrica
configuravam-se como protagonistas nas prioridades do plano, bem como a
realocagao dos investimentos rodoviarios em infraestruturas portuarias e ferroviarias.
Tratava-se de setores estratégicos para um dos principais objetivos econémicos do
plano: diminuir as importacdbes e aumentar a oferta de bens para consumo
internacional promovendo as exporta¢des (BATISTA, 1987).

A economia desse periodo foi marcada, dentre diversos aspectos, pela
grande diversificagdo da base produtiva e por um mercado consumidor menos
expressivo. Investimentos para uma producdo exportadora, bem como o
desenvolvimento de tecnologias para esse fim, ja eram uma realidade antes mesmo
da crise do petroleo em 1979. Os créditos para incentivo do consumo interno
terminavam por favorecer empresarios e banqueiros (BRITO, 2004).

Retomando as questdes concernentes ao desenvolvimento urbano das areas
metropolitanas, Ramalho (2009) ressalta o papel estratégico das metrépoles durante
o0 governo militar em duas dimensdes: como espagos representativos da extensao
do governo central e estratégicos na produgao de bens e servigos.

Assim, conforme ja abordado, Recife aparece, nessa estratégia, como um
centro metropolitano importante na producdo de bens, servicos e de qualificacédo
humana. Nesse sentido, Castells (1999) ressalta a importancia de investimentos no
Capital Humano, entendido por ele como os conhecimentos e habilidades que os
individuos possuem. Trata-se, entdo, de um capital intangivel, de baixa
materializac&o e de alta complexidade.

Ja no final da década de 1970, Recife se conformava como uma metrdpole
Regional de carater industrial e estratégica no mercado global, em especial pela sua
centralidade as outras duas metrépoles nordestinas: Salvador e Fortaleza. Por outro
lado, apesar de seu dinamismo econbémico, apresenta um alto grau de
desigualdades sociais, principalmente quando comparada a outras metrépoles
(RAMALHO, 2009).

No intuito de tornar essa estratégia viavel, foram criados em 1974, pela Lei
Estadual n® 6.708, os Conselhos Deliberativo e Consultivo para a gestao da Regiao
Metropolitana de Recife. O Conselho Deliberativo era composto por um Secretario

de Coordenagao Geral (Presidente), pelo Prefeito do municipio do Recife (a época
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nomeado pelo governo central), pelos demais prefeitos dos municipios da RMR e
por dois membros nomeados pelo Governador do Estado. Ja o Conselho Consultivo
era formado pelos prefeitos de cada municipio da RMR. Nesse mesmo periodo foi
criado, como orgao de apoio técnico, o Conselho de Desenvolvimento de
Pernambuco (CONDEPE) (FIDEM, 1983).

Ja no ano seguinte, a partir da Lei Estadual n°® 6.890, foi criada a FIDEM
(Fundacdo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife). O 6rgédo em
questao assume o papel de apoio técnico para a RMR, substituindo a CONDEPE, a
qual fica responsavel pelas demais areas estratégicas de desenvolvimento de
Pernambuco. A FIDEM passa, entdo, a assumir as seguintes fung¢des: planejamento
integrado do desenvolvimento metropolitano; programacédo e coordenagédo das
intervencdes metropolitanas; articulacdo entre a Unido, Estado e Municipios da RMR
e a modernizagdo da administracdo dos municipios integrantes (FIDEM, 1987 apud
RAMALHO, 2009).

Ainda em 1975, a Lei Estadual n° 7.003 criou o FUNDERM (Fundo de
Desenvolvimento da RMR), que tinha como objetivos a captagdo, mobilizagao e
aplicacao de recursos financeiros; planejamento integrado do desenvolvimento
econdmico e social da RMR; programas de implantacdo de equipamentos e
processos de planejamento e administracdo das Prefeituras metropolitanas e
financiamento de projetos e atividades de programas de interesse metropolitano,
servigos comuns metropolitanos.

De acordo com Ramalho (2009), entre a década de 1970 a 1980, a FIDEM
desenvolveu diversos projetos, planos e programas de acordo com as estratégias do
Plano Nacional de Desenvolvimento Urbano do governo central. Assim
apresentaremos algumas das principais atuagdes do 6rgao nesse periodo conforme

mostra a Figura 3.
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Figura 3 - Programas e Projetos realizados pela FIDEM entre 1970 e 1980.

1976 1979 1983 1985

PLANO DIRETOR

METROPOLITANO

Aprovado pe'o ADrovado peo Banco Revisdo do FDIda AProvado peid
Conselho Defberativo Mundia! [US 346 mihoes) RMR Ce 1876 Conselro Defberative
da RMR ca MR

Fonte: FIDEM, 1983.

E entdo que, ja no fim da década de 1980, percebia-se o enfraquecimento da
Instituicdo que se via em diversos entraves, em especial pela autonomia dos
municipios da RMR, reivindicada pelos prefeitos (RAMALHO, 2009).

E a partir de meados da década de 1980 que a descentralizagdo toma
propor¢des internacionais, configurando-se como um principio ordenador de
reformas do setor publico, saindo dos paises desenvolvidos e chegando aos paises
em desenvolvimento (MELO, 1996). Dentre os principais atores para a propagagao
dessas ideias, em escala global, podemos citar o Banco Mundial, o FMI e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (ROLNIK; SOMEKH, 2004).

No contexto nacional, a descentralizacdo aparece como uma das principais
demandas dentro do grande marco que se configurou a Constituicao de 1988,
tratava-se de uma luta contra o autoritarismo dos governos militares. O processo de
ampla descentralizagdo - nos setores administrativos, politicos e financeiros -
simbolizava a maior participagcdo cidada e inovagbes na gestdo publica,
considerando as especificidades locais (ABRUCIO, 2007).

Conforme ja tratado, as Regides Metropolitanas passam a ser instituidas
pelos seus Estados. E entdo que em 1994 o governo do Estado de Pernambuco
sanciona a Lei Complementar n° 10 que dispdem questdes relativas as condi¢cdes de
ampliagdo da RMR (incorporando o municipio de Ipojuca), a formacédo do Sistema
Gestor Metropolitano, e ao Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de
Recife.

O artigo 1° da Lei Complementar n° 10 trata sobre a definicdo do que constitui
a Regido Metropolitana de Recife, seus municipios e objetivos de gestao, conforme
segue:
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Art. 1° - A Regido Metropolitana do Recife é a unidade organizacional
geoecondmica, social e cultural constituida pelo agrupamento dos
municipios de Abreu e Lima; Cabo de Santo Agostinho; Camaragibe;
Igarassu; Ipojuca; llha de Itamarac3;

Itapissuma; Jaboatdo dos Guararapes; Moreno; Olinda; Paulista;
Recife e Sao Lourengco da Mata, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugao de fungdes publicas de interesse comum.

No Capitulo anterior, tratamos da aparente falta de critérios para a formacéao
das Regides Metropolitanas no Brasil. Para o caso da Regido Metropolitana de
Recife, essa indicacdo nao poderia ser aferida uma vez que a 1° da Lei
Complementar n°® 10, em seu artigo segundo, define requisitos basicos para a
ampliagdo da Regido Metropolitana de Recife, considerando as relagbes de
interacdo entre os municipios e fungdes, bem como possiveis desmembramentos

municipais.

Art. 2° - A ampliacdo da Regido Metropolitana do Recife esta
condicionada ao atendimento dos seguintes requisitos basicos,
verificados entre o ambito metropolitano e sua area de influéncia: | -
evidéncia ou tendéncia de conurbagido; Il - necessidade de
organizagcdo, planejamento e execugdo de fungdes publicas de
interesse comum; Il - existéncia de relagdo de integragdo funcional
de natureza sécio-econdmica ou de servigos.

§ 1° - O territério da Regido Metropolitana do Recife sera
automaticamente ampliado havendo remembramento, fusdo ou
incorporagao de qualquer municipio referido no Art. 1° desta Lei, com
municipio adjacente ali n&do referido, ou de Distritos deles
emancipados.

§ 2° - Para efeito de organizagcdo, planejamento e execugdo de
fungdes publicas de interesse comum afetas a dois ou mais
municipios integrantes do espaco territorial metropolitano e que
exijam acao conjunta dos entes publicos, a RMR podera ser dividida
em sub-regides, devendo, para tanto, formar consércios
intermunicipais.

Ainda em 1994, instala-se o Sistema Gestor Metropolitano (SGM),
dinamizando o processo decisorio das politicas e agdes de interesse comum, sendo,
inclusive, inserido na Constituicdo do Estado. O SGM estrutura-se, a partir da
CODERM (Conselho de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana do Recife),
sendo esta ultima a instancia de deliberagdo e compartilhamento do sistema gestor
(CONDEPE/FIDEM, 2005).

O conselho deliberativo é formado pelos prefeitos dos 14 municipios da RMR
e por 14 membros representantes do governo estadual. O conselho consultivo, por

sua vez, € formado por 3 deputados estaduais e por 1 um vereador de cada
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municipio da RMR, este deve ser escolhido pelas camaras municipais. As camaras
metropolitanas para assuntos técnicos é formada, com um total de 12 membros, 6
do setor publico, 2 do setor privado, 2 da comunidade e 2 do segmento académico-
profissional. A presidéncia fica a cargo do Secretario de Planejamento do Estado
(RAMALHO, 2009).

Figura 4 - Estrutura Organizacional do Sistema Gestor Metropolitano.

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DO SISTEMA GESTOR METROPOLITANO
MEMBROS DELIBERATIVOS MEMBROS CONSULTIVOS
/
14 PREFEINOS 14 SECRETARIOS 3 DEPUTADOS 14 VEREADORES
DOS MUNICEI0S EX0U TITULARES ESTADUNS INDIADOS
DA RMR 0E GROACS PELAS CAMARAS
ESTADUAIS MUNICPAIS
CAMARAS METROPOLITANAS
DESENVOLVIVENTO PR R » .
:,»Rfjgi?«;:;rg 0o MEID AMBIENTE FEANRORIED CFV?;:‘.ATE =
TERRITCRIO

Fonte: CONDEPE/FIDEM, 2005.

Essa estrutura faz da RMR um caso peculiar em nivel nacional, pois trata-se
da unica regido em que se manteve a continuidade de estudos e um esforgo para a
realizacdo do planejamento metropolitano. Ainda que a agéncia tenha atravessado
certo esvaziamento (MAGALHAES, 2010). Completa ainda Ramalho (2009) que o
modelo de gestao ja sinaliza certo esgotamento.

Em 2001, a estrutura da CONDERM foi reformulada a partir de um quadro
politico que, aparentemente, levaria a uma melhor implementagao e valorizagdo do
sistema (SANTANA, 2002).

Ja em 2003, ocorre a fusdo da FIDEM e CONDEPE, sendo criada pela Lei
Complementar n°® 049/03 a Agéncia Estadual de Planejamento e Pesquisas
CONDEPE/FIDEM, vinculada & Secretaria de Planejamento. E de responsabilidade
da agéncia promover o planejamento do desenvolvimento municipal, regional e
metropolitano e prestar apoio ao CONDERM no que se refere ao planejamento e
gestao municipal, regional e metropolitana; e gerir o FUNDERM, submetendo os
instrumentos  financeiros  a deliberacao do CONDERM (MOURA,
2009;CONDEPE/FIDEM, 2005).
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Em 2008, foi realizado o Seminario Nacional de Planejamento Regional e
Governanga Metropolitana, organizado pela CONDEPE/FIDEM. O Seminario tinha
como objetivo discutir o aperfeicoamento dos modelos de gestdo metropolitana, bem
como um documento que propusesse novos avangos institucionais a gestdo da
RMR. A Carta de Recife, como foi chamado o documento, discutiu a polémica
participagdo compulséria do governo estadual. Discutiu-se, também, a necessidade
de se repensar um novo modelo para a CODERM, pois se reconhece os
esgotamentos vividos pelo Conselho (RAMALHO, 2009).

Embora fuja da alcada do trabalho, € importante colocar que o cenario politico
pode ter influéncia nas colabora¢des dos municipios com a FIDEM (6rgédo Estadual).
Conforme mostra o Mapa 06, exceto por Igarassu e Itamaraca, todos os municipios
da RMR apoiam o atual governo estadual e por tanto, ha uma tendéncia em

colaborar com as politicas e acOes dessa gestao.

Mapa 5 - Apoio ao governo do Estado por municipio.
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Fonte: www.folhape.com.br. Acesso em: 10 fev 2015.

Atualmente, a CONDEPE/FIDEM vem coordenando grandes projetos

estratégicos no territério Metropolitano como a cidade da Copa, o Complexo do


http://www.folhape.com.br/

101

Porto de Suape, o Arco viario metropolitano, entre outros. Até entdo o que se tem no
cenario da gestdo metropolitana da RMR é uma “engenharia institucional” cheia de
superposi¢oes. Assim o quadro da gestao e das politicas urbanas da RMR aparece

de forma fragmentada e pouco efetiva (MOURA, 2009).

4.3 As dimensdes metropolitanas

Conforme ja tratado, a Constituicdo Federal de 1988 conservou o0 que a Lei
Federal n° 14 de 1973 determinava, em seu artigo 5°, como interesse comum a
gestao metropolitana os seguintes pontos:

| - planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social;

Il - saneamento basico, notadamente abastecimento de agua e rede de
esgotos e servico de limpeza publica;

Il - uso do solo metropolitano;

IV - transportes e sistema viario,

V - producéo e distribuicdo de gas combustivel canalizado;

VI - aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental,
na forma que dispuser a lei federal,

VIl - outros servigos incluidos na area de competéncia do Conselho
Deliberativo por lei federal.

Nos estudos desenvolvidos por Moura et al (2009), sédo apontados servigos
comuns de interesse metropolitano: saneamento basico, aproveitamento dos
recursos hidricos, controle da poluicdo ambiental, transportes e sistema viario, uso
do solo e a producdao e distribuicdo do gas encanado.

No estudo realizado pela CONDEPE/FIDEM (2005), os pontos de interesse
metropolitano sdo abordados nas seguintes dimensdes: ambiental natural e
construido, abastecimento de agua e esgoto, drenagem, residuos solidos, uso do
solo, transporte e projetos territoriais. Ja nos estudos desenvolvidos pela
CONDEPE/FIDEM (2009) a RMR é compreendida em cinco dimensdes: ambiental,
funcional urbana, social, cultural e ambiental.

A partir das consideracdes dos estudos mencionados, o0 presente trabalho
avaliara a gestdo de quatro pontos de interesse comum metropolitano - aqui
chamados de dimensofes: transporte urbano (6nibus e metrd), saneamento (dgua e
esgoto), residuos sdlidos e planejamento territorial. O objetivo € analisar a préatica da

gestdo metropolitana da RMR, mesmo que de forma abrangente.
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4.3.1 Transporte Urbano

O sistema de transporte permite a circulagao de pessoas e bens de consumo,
tendo uma relacao estreita com a estrutura urbana. Assim a configuragéo urbana é,
em primeira instancia, o principal desafio a ser enfrentado na promog¢ao dos servigos
de transportes, demanda crescente e que preocupa os administradores urbanos
(FIDEM, 1983).

A RMR possui uma ampla rede de infraestrutura de transporte viaria, sendo
cortada pelas rodovias federais BR-101(Norte-Sul), BR-232(Leste-Oeste) e BR- 408
(Noroeste-Sul). Em nivel estadual pode-se destacar as rodovias PE-060, PE-038 e,
em perimetro urbano, a PE-015. Conta também com os portos de Suape e do
Recife, gerenciados respectivamente, pelas empresas Docas de Pernambuco e
Porto do Recife S.A., ambas vinculadas ao governo do Estado de Pernambuco. O
transporte aéreo fica a cargo do Aeroporto Internacional Gilberto Freyre,
administrado pela Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (IFRAERO),
vinculada a Secretaria de Aviacdo Civil do Governo Federal. Quanto a malha
ferroviaria, as linhas férreas que passam pelo territério metropolitano sao
privatizadas, geridas pela Companhia Ferroviaria do Nordeste — CFN, vinculada ao
Departamento Nacional de Infraestrutura e Transporte (DNIT). O Metrd serve
diretamente as cidades de Recife, Jaboatdo dos Guararapes, Camaragibe e Cabo
de Santo Agostinho, pela linha de trem urbano, ambos sob a administragdo da
Superintendéncia de Trens Urbanos do Recife — METROREC, vinculado a
Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) (CONDEPE/FIDEM, 2009).

Dentro de um contexto politico centralizado, a estrutura organizacional e
financeira do setor de transportes se dava a partir da criacdo, em 1976, do Sistema
Nacional de Transportes Urbanos (SNTU) e pelo Fundo Nacional de Transportes
Urbanos (FNTU). A organizagao das politicas e da integragdo modal rodoviaria e
ferroviaria fica a cargo da Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU),
sendo as Empresas Metropolitanas de Transportes Urbanos (EMTU) a
representagao local como parte de uma politica nacional de transportes urbanos
década de 1970 (BRASILEIRO et al., 1997 apud RAMALHO, 2009).

Em seu primeiro momento, o transporte urbano metropolitano na RMR

acontecia de forma incipiente a partir de linhas intermunicipais, as quais estavam
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sob o controle do Departamento de Terminais Rodoviarios (DETERPE). No Recife, a
gestdo ficava a cargo do Departamento de Fiscalizacdo e Permissdes (DFP),
vinculado a Prefeitura do Recife (TRAVASSOS, 1996 apud BEST, 2011).

A EMTU/Recife, criada pela Lei Estadual n° 7.832 de 1979, tinha como
objetivo estruturar, gerenciar e fiscalizar o Sistema de Transporte Metropolitano.
Com suas atividades iniciadas em 1980, a EMTU/Recife, empresa publica de direito
privado, contava com 80 funcionarios, 157 linhas de énibus e uma frota de 1.281
coletivos, cuja operagao era realizada por 66 empresas. O sistema funcionava em
regime de concorréncia, sem restricées de circulagdo, de maneira que muitas linhas
s6 funcionavam em horario de maior demanda. As linhas eram municipais, havendo
algumas linhas que realizavam as conexdes intermunicipais (GRANDE RECIFE,
2015).

Naquele contexto ja havia o interesse de responsabilizar a EMTU/Recife por
toda a gestdo do transporte de passageiros em nivel metropolitano, indo além das
linhas intermunicipais, mas também os sistemas internos dos demais municipios. No
entanto, apenas Recife, cujo prefeito era indicado pelo governador do Estado,
delegou as fungbes a EMTU. Jaboatdo dos Guararapes conveniou-se com a EMTU
em apenas 12 linhas, as quais ainda pertencem ao Sistema Estrutural Integrado
(SEI). Enquanto os outros municipios gerenciam, através da gestao direta municipal,
seus sistemas de transporte internos O modelo gestor estava caldado no Contrato
de Gestéo, no qual se tinha o estabelecimento de acordos e compromissos entre o
estado de Pernambuco, a EMTU/Recife e os municipios participantes. (RAMALHO,
2009).

O transporte gerido pela EMTU/Recife compunha-se pelo Sistema
Complementar e o Sistema Estrutural Integrado (SEIl). O primeiro era comporto
porlinhas convencionais operadas por 6nibus ou veiculo de pequeno porte (VPP),
mas que tinham um carater provisorio, pois os planos contemplavam a migragao
progressiva dessa cobertura para o SEI, reduzindo sua participagcdo em 30%,
alimentando apenas alguns corredores arteriais como a Av. Domingos Ferreira e Av.
Abdiais de Carvalho. O SEI, concebido em 1985 e revisado em 1992, desenvolve-se
por uma estrutura radial anelar do sistema viario da RMR, composta por seis
corredores radiais e quatro perimetrais. Nos pontos de encontro entre as perimetrais

e radiais, ja eram previstos terminais de baldeagcdo a partir da implantacéo
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estratégica de Terminais de Integragdo (Tl) na malha da RMR (CONDEPE/FIDEM,
2005).

Essa estrutura vem se desenvolvendo na atual gestdo do Consércio Grande
Recife (atual responsavel pela administracdo desse servigo) que se norteia por

essas diretrizes ja definidas pela EMTU (Ver Figura 05).
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Figura 5 - Sistema Estrutural Integrado de transportes urbanos.
Fonte: , acessado em janeiro de 2015.

Atualmente, o SEI é alimentado por 10 empresas operadoras, responsaveis
por 185 linhas (123 alimentadoras, 3 perimetrais, 24 troncais, 18 terminais, 6
transversais e 11 circulares) e atende diretamente todos os municipios da RMR,
excetuando Ipojuca, Itapissuma, Aragoiaba e Moreno. A ideia desse modelo tronco-
alimentador e multimodal € promover o deslocamento de passageiros com apenas
um pagamento de tarifa. Os pontos nodais se dao pelos Terminais de Integragao, os
quais sao fechados e equipados com lanchonetes, lojas, seguranca e vigilancia
(GRANDE RECIFE, 2015).

Ainda que nao seja objetivo do topico, é importante salientar que as estruturas
fisicas fechadas dos Tls apresentam-se pouco integradas com o tecido urbano
consolidado da cidade. Aparentemente a maior preocupagao esta no controle e

saida de passageiros, utilizando-se da segurangca como artificio para isso. Vale
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salientar que essa estrutura ndo é exclusiva dos novos terminais, até porque essa
estrutura organizacional € antiga.

Por outro lado, terminais como o do Aeroporto (Imagem 19) sdo dotados de
estacionamento, o que pode promover a insercdo dos usuarios do transporte
individual no transporte de massa. Mesmo que de forma timida, € uma iniciativa
interessante. Ha também TI integrados diretamente com o Metr6 como o Largo da

Paz (Imagem 20), Joana Bezerra e Afagados.

Imagem 11 - Tl Aeroporto Imagem 12 - Tl Largo da Paz

Fonte: Grande Recife, 2013 Fonte: Grande Recife, 2015

Retomando as discussdes referentes ao sistema gestor do transporte
metropolitano, Ramalho (2009) aponta que até 1988 a EMTU/Recife conseguiu
responder de forma satisfatéria as suas funcbes. No entanto, a mudanca
Constitucional de 1998 passou a tratar o transporte como servigo publico de
interesse local e competéncia municipal, levando a necessidade de se repensar o
modelo de gestao do transporte na RMR.

Desse modo, debates referentes a necessidade de uma reconfiguragao da
gestdao do transporte metropolitano se fizeram presentes ao longo de oito anos.
Apesar da EMTU/Recife ter conseguido, em certa medida, descentralizar sua
gestao, o Conselho Metropolitano de Transportes Urbanos (CMTU) nao foi suficiente
para fortalecer o modelo de gestdo da EMTU, principalmente pelo fato de, a excecao
de Recife, os sistemas de transporte municipais estarem sob o controle municipal
(BEST, 2011).

Extingue-se a EMTU/Recife e surge a primeira experiéncia de consorcio no
setor de transporte urbano de todo o pais: o Grande Recife Consorcio de Transporte,
em setembro de 2008 (GRANDE RECIFE, 2015). Aponta Best (2011) que também

se faz pioneira por ter como meta trazer os municipios para o arranjo de gestao
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compartilhada, e ndo s6 ser a encarregada pelo servigo de transporte publico
metropolitano.

E importante destacar que esse modelo surge dentro do contexto da Lei
Federal n°® 11.107, referente a normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios contratarem consorcios publicos para a realizagdao de
objetivos de interesse comum.

O Consocio de Transporte Grande Recife € uma empresa multifederativa
baseada no poder compartilhado, passando pela cooperacido metropolitana entre
seus entes, municipios da RMR e Governo do Estado (BEST, 2011).

Conforme aborda Ramalho (2009), trata-se de uma estrutura institucional
complexa com atores das mais diversas ordens. Participam desse sistema
instituicbes governamentais, legislagdes, agentes reguladores, fiscalizadores e os
operadores de servigos de transporte. Em primeira instancia, temos os municipios da
RMR e o Governo do Estado, respaldados pelo protocolo de Intencbes, passando
pelas leis retificadoras. Numa outra, ha o Conselho Superior de Transporte
Metropolitano (CSTM), o qual possui um sistema proprio. Esse conselho esta
vinculado a Agéncia de Regulagdo de Pernambuco (ARPE), pois ha uma exigéncia
da Lei Federal 8.987 de 1995 relativa a instalacdo de consorcios para a prestacao
de servigos publicos. A criacdo desse conselho objetivou solucionar o seguinte
impasse: a ARPE ja existia na estrutura do governo estadual, ndo havendo
necessidade de se criar outra agéncia reguladora, mas discutia-se o fato de um ente
multifederativo ser regulado por uma agéncia estadual. Segundo EMTU (2007) apud
Ramalho (2009), na pratica a ARPE néao interfere na regulagdo do sistema de
transporte, que fica a cargo do CSTM. Por fim, temos os operadores de transporte
urbano, divididos em veiculos de pequeno porte (VPPs), operadores de 6nibus e o
METROREC. Os VPPs prestam servigos por meio de contrato de permissao, os
Onibus por concessao e o metrd por um contrato de prestagao de servigo (Ver Figura
06).

Ressalta Ramalho (2009) que, apesar de ser uma empresa Federal, o
METROREC nunca teve subordinacdo a EMTU/Recife, sendo, portanto, uma
inovacao importante e mostrando o sistema dotado de um mescla de instituicdes e
instrumentos normativos. Completa Best (2011) que, embora participe do consorcio

e seja integrado ao sistema SEI, a taxa tarifaria do metré6 € menor do que a mais
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barata de 6nibus da RMR, pois a tarifa do METROREC ¢é determinada pela CBTU,
companhia federal.

Figura 6 - Estrutura Institucional do Consorcio

GOVERNO DO ESTADO PREFEITURAS DA RMR

— =

PROTOCOLO DE

AGENCIA DE INTENGCOES
REGULACAD DE |
PERNAMBUC

LEIS

RATIFICADORAS

|
CONSORCIO DE TRANSPORTES DA REGIAO METROPOLITANA DE RECIFE

|V

OPERADORES DE OPERADORES DE METROREC
VPPs ONIBUS

Fonte: EMTU (2007) apud Ramalho (2009), adaptado pelo autor, 2015.

Por sua vez, o consoércio possui uma estrutura basica formada pela
Assembleia Geral dos Acionistas - chefes do poder executivo dos entes
consorciados; A Diretoria do Consorcio — eleito pela assembleia geral dentre trés
nomes indicados pelo governador; o Conselho Fiscal — formado por advogado,
contador e engenheiro, representantes dos entes consorciados e o Corpo Técnico,
formado pelo quadro de funcionarios da EMTU/Recife (BEST, 2011). Conforme ja
mencionado, ndo caberdo aqui aprofundamentos. Assim trataremos de expor as
mudangas acarretadas pela mudanga do modelo institucional de transporte
metropolitano na RMR.

De acordo com GRANDE RECIFE (2015), a nova configuragao se faz mais
eficiente em comparagdo com a antiga (Ver Tabela 06). A gestdao passa a ser
conjunta e ndo mais de tarefas compartimentadas e, consequentemente, ha uma
maior participagdo dos municipios da RMR, uma vez que estes sdo socios. A
participagao do Estado e da Uniao, pela representagcdo da CBTU no CSTM, amplia
sua natureza Estadual para uma empresa publica multifederativa e, portanto,
cooperativa, tornando mais facil o acesso a financiamentos. Além disso, a relagcéo

contratual passa a ser solida, a partir dos contratos de concesséo.
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Tabela 4 - Comparativo entre o modelo gestor da EMTU e do Consércio Grande Recife

Item EMTL Consarcio

Gestio do sistema EMTU + Municipios Conjunta

Mivel de participagdo municipa . .
N T Limitada Ativa
na gestao metropolitana

Forma de participagdo municipal na gestdo metropolitana Através de Conveénios Como socio
Empresa Plblica
Estrutura juridica Empresa Estadual B
Mulifederativa

Obtengdo de financiamentos L o

T : Difici Mais facil
para o Sistema
Relagdo contratual com Precaria Sdlida
operadores do sistema (pErmissoes) (contratos de concessan)
Posicicnamento frente a terceiros , . e 5

Menos solido Vais salido

[usuario/governo federal)

Fonte: GRANDE RECIFE, 2015.

No entanto, aponta Ramalho (2009) que apesar da mudanga no modelo, as
atribuicbes do antigo conselho para o CSTM permaneceram quase as mesmas,
direcionadas para a operacionalizacdo do sistema, sem atribuicbes que contribuam
para a consolidagao da cooperagao intergovernamental.

Quanto as representagdes no CSTM, as mudangas também foram timidas,
com o acréscimo de um membro (de 30 para 31). Além disso, apenas dois
municipios (Recife e Olinda) estdo representados pelos seus secretarios que
respondam pela pasta de transporte no CSTM, de modo que atualmente o Conselho
possui apenas 19 membros. Foram abertas cadeiras para a ARPE, o Departamento
Estadual de Transito (DETRAN), para o diretor presidente e para o diretor de
planejamento do Consorcio, o que reduziu o numero de vagas do Governo do
Estado e vereadores. Os membros da sociedade civil permaneceram com o mesmo
numero de cadeiras, mas foram feitas alteragdes das categorias. As cadeiras dos
representantes do Sindicato dos Trabalhadores e das entidades comunitarias foram
retiradas, sendo substituidas pelos representantes dos VPPs e pelos representantes
dos usuarios, este ultimo eleito em conferéncia organizada pelo Governo de
Pernambuco (BEST, 2011).
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O Consorcio aponta para avangos consideraveis, uma vez que se configura
como um novo horizonte de modelo de gestdo caldada na cooperacao entre entes
federativos distintos. No entanto, sua eficacia encontra diversos entraves. O
processo de criagdo e de decisdes do Consorcio nao teve legitimidade, pois néo
houve uma participagdo da sociedade civil. As entidades Executivas e Legislativas
ainda carecem de uma visao metropolitana de gestdo, tornando o sistema sujeito as
mudancgas eleitorais. Além disso, o Governo do Estado e a Prefeitura do Recife
possuem uma participagdo maior frente aos demais municipios, desestimulando a

participagao para cooperagdo (RAMALHO, 2009).

4.3.2 Saneamento

A RMR possui um cenario de elevado contraste quando comparamos o
abastecimento de agua e os servicos de esgoto. De um lado, quase 90% da
populagdo tem acesso a agua encanada, enquanto a cobertura dos sistemas de
esgotamento gira em torno de 30%. Tendo isso em mente, € preciso destacar que
apesar da cobertura elevada de abastecimento de agua, ha constantes interrupgoes
do servigo, resultado das perdas e desperdicios, indicando uma gestdo pouco
eficiente. Essas interrupgdes atingem mais fortemente as populag¢des de baixa renda
que nao dispdem de recursos para reservatorios (CONDEPE/FIDEM, 2005).

Observa-se na gestao das aguas da RMR uma politica de racionamento e
aumentos tarifarios. Paralelamente ha certa difusdo de campanhas educativas
direcionadas ao uso racional da agua para a populagdo, visando diminuir o
desperdicio (CAMPQOS, 2008).

A conscientizacao por parte dos usuarios se faz importante no enfrentamento
ao desperdicio. No entanto, muito do desperdicio estda na operacionalidade dos
sistemas hidraulicos publicos (rua) e privados (lote). Desse modo, é preciso que haja
um sistema gestor com alta eficiéncia operacional, capaz de enfrentar os problemas
dos custos e investimentos, impedindo que as revisdes tarifarias se fagam timidas
frente aos gastos com desperdicio (VASCONCELOS, 2009).

A cobertura dos servicos de agua e esgoto ocorre de forma heterogénea em
todo o territério metropolitano. Os municipios turisticos como Ipojuca e llha de
Itamaraca possuem um quadro grave de servigos de esgotamento sanitario, bem
como de agua (CONDEPE/FIDEM, 2005).
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Os municipios com as piores realidades do esgotamento sanitario, de um
quadro ja alarmante, sdo Aracoiaba, lgarassu e Itamaraca. Recife, Abreu e Lima,
Olinda e Paulista sdao os que apresentam o melhor cenario no contexto
metropolitano, pois estdo acima da média da RMR (aproximadamente 30%). Ainda
assim, € um estado preocupante, tendo em vista que nenhum deles alcanca sequer
50% (Ver Grafico 01).
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Grafico 1 - Acesso a agua e Esgoto na RMR
Fonte: CONDEPE/FIDEM, 2005.

Quanto ao abastecimento de agua, o cenario € menos chocante, exceto por
Aracgoiaba, Ipojuca e Sdo Lourenco da Mata, todos os municipios apresentam uma
cobertura superior a 70%. Apenas Recife, Olinda, Abreu e Lima, Paulista, Cabo de
Santo Agostinho e Itapissuma estdo dentro, ou acima, da média metropolitana, em
torno de 80% (Ver Grafico 01). A gestao dos servigos de abastecimento de agua e
tratamento de esgoto na RMR é de algada da Companhia Pernambucana de
Saneamento (COMPESA), criada no periodo militar e, portanto, com um carater
autoritario e burocratico (FERREIRA; VASCONCELOS, 2013).

A COMPESA foi criada em 1971, pelo entdo governador Eraldo Gueiros Leite.
A gestdo das aguas em nivel metropolitano se faz presente em 1986 com o Plano
Diretor de Abastecimento de Agua da RMR, elaborado pela COMPESA em conjunto
com a Secretaria do Saneamento, Obras e Meio Ambiente (CAMPQOS, 2010). A Lei
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Estadual 6.307 determina a formagcao da COMPESA como uma Sociedade Andnima
vinculada a Secretaria de Obras e Servigcos Publicos do Estado, este sendo o maior
acionista. A companhia fica sendo, a partir de entdo, responsavel ndo s6 pela
execugdo da politica governamental, mas também pela preservagcdo e
aproveitamento dos recursos hidricos do Estado.

As antigas instituigdbes Saneamento do Recife (SANER) e Saneamento do
Interior Pernambucano (SANEPE) passam a integrar o corpo institucional da
COMPESA como acionistas. A origem dos recursos financeiros podem ser créditos
dos entes federativos (Unido, Estado ou Municipio), capital privado, doagdes
financeiras nacionais ou externas, rendas patrimoniais, bem como qualquer receita
nos mais variados titulos ou formas.

No ano de 1980, no contexto das mudancgas constitucionais e politicas, o
setor da administracdo publica (nas trés esferas de poder) atuava de forma
emergencial, em curto prazo e sem planejamento. O cenario sofre transformacdes a
partir de 1994 com a implantagdo do Plano Real e nos anos seguintes até 2002,
onde havia uma politica de governo voltada as privatizagdes. O intuito era diminuir
os gastos aos cofres publicos, marcando a administragdo publica do periodo por
diversas articulagdes entre o setor publico e privado (VASCONCELOS, 2012).

Nesse sentido, em 1999 houve uma prospeccdo de privatizagdo da
COMPESA. A partir da estrutura do BNDES, o Governo Federal langou editais, para
a contratagcdo de consultorias que vislumbrassem a privatizacdo da Companhia,
sendo divulgados os editais de privatizacdo em 2001 e 2002. No entanto, ndo houve
éxito nesse movimento devido a falta de interesse de parceiros privados, os quais
nao viam bom retorno financeiro do capital aplicado (VASCONCELQOS, 2009).

A partir das consideragdes de Shepherd (1990), Vasconcelos (2009) aponta
que o Setor de Saneamento no Brasil passara por um novo estagio, no qual a
iniciativa privada, sob o comando do setor publico, sera desafiada na promog¢ao dos
servigos publicos de agua e esgoto, bem como de sua manutencdo e operagao.
Assim, em meados de 2007, comeg¢a a haver um movimento do Governo de
Pernambuco direcionado a criagdo de uma nova roupagem administrativa e
operacional da COMPESA, sendo esta ainda o centro da execugao e operagao dos
servigos (SEPLAG/PE, 2015).
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E entdo que em 2011, o Governo do Estado anuncia o langamento da
Parceira Publico Privada (PPP) para o Saneamento da RMR e de Goiana
(FERRERIA; VASCONCELQOS, 2013). A PPP caracteriza-se pela associagdo do
setor publico com o privado na resolu¢ao e implementagdo de projetos econémicos
e sociais estratégicos, principalmente aqueles que o setor publico ndo consegue
isoladamente concretizar (VASCONCELOS, 2009). Assim foi desenvolvido em 2012
o contrato de concessao administrativa para a exploracdo do Sistema de
Esgotamento Sanitario da RMR e do municipio de Goiana, em acordo com a Lei
Federal 11.079/04 e as Leis Estaduais 12.765/05, 12.976/05 e 13.282/ 2007.

Trata-se do maior programa individual de saneamento a ser implantado no
pais, que tem como objetivo a universalizagdo do esgotamento sanitario na RMR e
Goiana no periodo de 12 anos. Portanto a média do atendimento metropolitano, que
hoje gira em torno de 30%, passara a ser de 90%. A ARPE que é a responsavel pela
regulamentacao da politica tarifaria e as regras da tarifa social continua a mesma
(COMPESA, 2015.a).

O atual modelo gestor da COMPESA configura-se nos seguintes niveis: o
Conselho de Administracdo, a Presidéncia e as Diretorias. A primeira € composta
pela assembleia geral dos acionistas, apoiada por um conselho fiscal, e um corpo de
auditoria externa. O segundo nivel subdivide-se em dois: o primeiro formado pelo
gabinete da presidéncia, apoiado por uma auditoria interna e uma assessoria de
planejamento; o segundo € composto pela assessoria juridica, de comunicacéo
social e a comissao permanente de licitagdo, formando a area de administragéao
superior. O terceiro nivel corresponde ao conjunto de seis diretorias, sendo uma

delas metropolitana, e seus respectivos superintendentes (Ver Figura 07).

Figura 7 - Estrutura do modelo Gestor da COMPESA
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Fonte: COMPESA, 2015.c.

Atualmente, a gestdo das aguas e esgoto dos municipios da RMR sao de
competéncia da COMPESA mediante contratos de concessdo com vigéncia até
2020. No entanto, Recife, com mais de 40% da populacdo metropolitana, ndo possui
contrato de concesséo, pois o planejamento e execugao da politica de saneamento
ocorrem através da Autarquia de Saneamento do Recife (SANEAR), mas que atua
junto a COMPESA (CONDEP/FIDEM, 2005).

O setor de saneamento enfrenta uma série de dificuldades que estao, dentre
outras coisas, ligadas fortemente a estrutura das empreses CEBs, como é o caso da
COMPESA. Dessa maneira, a eficiéncia dos servicos de saneamento passa,
inicialmente, por uma reforma que vise uma melhoria na gestdo de maneira ampla e
se da, em especial, pelos seguintes pontos: aumento da capacitagdo técnica e
administrativa, redugao de inadimpléncia e desperdicios, aumento da produtividade
e maior aparato para governanca (VASCONCELOQOS, 2009).

A experiéncia da PPP ainda € verde e precisa de ajustes, bem como da
experiéncia pratica para que possamos tecer consideragbes. No entanto,
Vasconcelos (2009) aponta que, no Brasil, a preferéncia do setor publico pelo
modelo tradicional de contratacdo de obras e servigos e a pouca estrutura publica
instrumental para gerenciar projetos nessa modalidade, se colocam, dentre outros,
como os principais entraves no sucesso desse modelo de gestao.

A gestdo do saneamento em nivel metropolitano pode ser ameagada por um

movimento de inciativas municipais que apontam para a desvinculagcdo com as
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empresas estaduais, podendo agravar o problema de titularidade desses servigos
(CONDEPE/FIDEM). Sem duvida € uma consideracdo que, embora nao esteja se
efetivando, merece atencdo. A municipalidade do Recife ja possui um arranjo
institucional préprio para a gestao desses servigos, através da autarquia SANEAR.
Recentemente, no dia 03 de fevereiro de 2015, o site do G1-Petrolina e
Regido estampa na manchete que, dentre os pontos da pauta da reunido entre a
Prefeitura de Petrolina e a COMPESA, estava a municipalizagdo dos servigos de
saneamento. O atual prefeito de Petrolina defendeu, em entrevista, a da gestéao

municipal nos servigos de saneamento:

“Eu continuo defendendo a municipalizacdo e acho que € melhor para o
municipio. A COMPESA acha que deve continuar com a gestdo em todo o
estado, mas esta decisdo foi judicializada e ndo compete a nds. A
administragao da cidade nao pode parar, porque temos investimentos feitos
tanto pela COMPESA quanto pelo municipio” (COMPESA ANUNCIA NOVO
GERENTE E MUNICIPALIZACAO VOLTA A SER DISCUTIDA, 2015.
Disponivel em: .

E dificil tecer quaisquer consideracbes a esse respeito, mas, sem duvida,
essa tendéncia é contraria a um sistema de gestado integrada em nivel metropolitano.
Se os problemas existentes ja sdo graves na RMR, como ficaria se os municipios, ou
a maioria deles, resolvesse cuidar de seu saneamento? Se a territorialidade
metropolitana se sobrepde as divisbes administrativas, as bacias hidrograficas mais
ainda. Como seria gerir a coleta de agua para consumo se O municipio vizinho,

imediatamente anterior, despejasse seu esgoto?

4.3.2 Residuos Solidos

A RMR gera em torno de 4,4 mil toneladas de residuos sdlidos por dia, sendo
o Recife responsavel pela produgéo de mais de 50%. O sistema de coleta consegue
atender a 80% da demanda, cerca de 3,52 mil toneladas (CONDEPE/FIDEM, 2005).

Em 1979, o Governo do Estado contratou, através da FIDEM e com recursos
da SUDENE, o desenvolvimento do Plano Diretor de Limpeza Urbana da RMR
(PDLU/RMR), conformando-se no primeiro plano referente a tematica em escala
metropolitana. O documento ja mencionava o uso de aterros sanitarios, estacdo de
transbordo, unidades de producdo de composto e recuperagdo de materiais como

solugbes de transporte e destinos finais de residuos sélidos (SANTOS, 2007). Os
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principais objetivos do PDLU estavam voltados para a implantagdo dos servigos de
destinacao final, melhoria do desempenho dos municipios na prestacao dos servigos
em nivel local e consolidagcdo do Grupo Executivo de Limpeza Urbana da RMR
(FIDEM, 1983).

Em 1982, institui-se, pelo decreto Estadual 7.962, o Sistema Metropolitano de
Limpeza Urbana da RMR (SMLU), bem como o Grupo Executivo de Limpeza Urbana
(GELURB/RMR). A SMLU compde-se pelo Subsistema de Coordenagédo e pelo
Subsistema de Execugdo. O primeiro, conforme trata o artigo 3°, é responsavel pela
supervisdo, coordenacdo e controle dos servicos de operagao do SMLU. Ja o
segundo, conforme trata o artigo 4°, compreende a execugdo dos servigos de
limpeza publica (coleta regular, limpeza de logradouros e transporte do lixo primario),
bem como os servigos de destinagdo final, os quais correspondem as seguintes
atividades: coleta especial e transporte dos residuos hospitalares patoldgicos;
transporte secundario do lixo; execucao de aterros sanitarios; cremacao de residuos
especiais; exploragdo do gas bioquimico e exploragcdo do composto organico
produzido nos aterros.

Os servigos de destinagao final tém como objetivo o depdsito dos residuos em
condicdes sanitarias adequadas, eliminando os depésitos a céu aberto. Os aterros
sanitarios abrem a oportunidade no tocante ao aproveitamento energético,
contribuindo para as receitas do sistema. Além disso, a disposicao espacial
estratégica de aterros e estagdes de transbordo, no territério metropolitano, contribui
para a reducao de custos de transporte (FIDEM, 1983).

No entanto, a ndo consonancia entre os municipios e o Governo do Estado,
no contexto de descentralizagdo, provocou uma seérie de inquietagbes. Assim o
PDLU sofre uma série de alteragdes gerando, em 1997, o Sistema do Tratamento e
da Destinagdo Final de Residuos Sdlidos da RMR. O Estado ficaria responsavel
pelos investimentos na Destinagdo final enquanto a inciativa privada ficaria
responsavel pela operagao dos subsistemas (SANTOS, 2007).

Até meados de 2002, a FIDEM era o érgao responsavel, na esfera estadual,
pelo planejamento da gestdo dos residuos solidos. E entdo que, a partir da
reestruturacéo da FIDEM em CONDEPE/FIDEM, essa responsabilidade passa para
a Secretaria de Desenvolvimento Urbano do Estado de Pernambuco (em 2003) e,

posteriormente, para a Secretaria das Cidades no ano de 2007 (SANTOS, 2007).
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Até entdo, somente Recife, Jaboatdo dos Guararapes e Olinda possuiam
unidades de destinacao final dos residuos solidos. Sendo o aterro controlado da
Muribeca receptor dos residuos solidos de Recife e Jaboatdo. Ja Olinda se dava
pelo aterro controlado da Aguazinha. O sistema metropolitano de residuos sélidos
também contava com 11 unidades de triagem e compostagem orgénica, sendo 9 de
pequeno porte e ndo mecanizada (FIDEM, 2005).

E entdo que, em 2009, conclui-se o Plano Metropolitano de Residuos Sélidos,
através de um processo participativo com os municipios da RMR. O plano, publicado
apenas em 2011, contempla os principios norteadores da gestdo consorciada e
regionalizada dos residuos solidos urbanos, em conformidade com o modelo
indicado pelo Ministério do Meio Ambiente e pelo Ministério das Cidades. Dessa
forma, os municipios da RMR passam a compartilhar de maneira cooperativa as
unidades de instalagbes de manejo e destino final de residuos sélidos urbanos.
Estruturada num sistema consorciado com trés aterros (Ver Mapa 06), esses
distribuidos estrategicamente em agrupamentos norte, sul e oeste no territério
metropolitano (SEMAS, 2012).

Determina-se a ampliagdo da Central de Tratamento de Residuos (CTR)
Candeias, em Jaboatdo dos Guararapes, e a Central de Tratamento de Residuos
(CTR) — Pernambuco, em Igarassu - aterros ja existentes — bem como a implantagéo
de um novo aterro em Sao Lourengo da Mata, servindo ao oeste metropolitano. O
novo aterro devera funcionar de forma consorciada entre os Municipios, Estado e o
Setor Privado, como ja é feito na CTR-Candeias e CTR-PE (Ver Mapa 6).

Mapa 6 - Agrupamentos para gestao dos Residuos Sdélidos e respectivos aterros
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O Plano Estadual de Residuos Sdlidos de 2012, elaborado pelo Instituto de
Tecnologia de Pernambuco (ITEP), aponta a necessidade de se implantar o
Consoércio Publico Metropolitano de Residuos Sdlidos (COMETRO). Os quatorze
municipios da RMR, juntamente com o Governo do Estado, seriam consorciados
para a resolugao dos problemas de lixo urbano, das mais diversas ordens, em nivel
regional.

O Consorcio em questao faz parte de uma politica Estadual, sendo parte do
Programa de Metas “Todos por Pernambuco”. Trata-se de um programa que tem
como proposta fundamentar-se no planejamento das politicas publicas de forma
democratica e regionalizada. A intencdo do Consoércio € promover uma gestao
integrada dos residuos solidos, potencializando os esforcos para solugbes de
problemas dessa natureza (SECID, 2015).

Esse novo modelo de gestdo proporcionara um conjunto de solugdes
integradas, potencializando os servigos, recursos e infraestrutura para o tratamento
adequado dos residuos sdlidos das mais variadas naturezas. O Consoércio ira se

dividir em dois nucleos: o Nucleo de Gestdo Operacional de Coleta, responsavel



118

pelo transporte, coleta, transbordo e limpeza publica; e o0 segundo sera o Nucleo de
Gestao Operacional de Sistemas de Tratamento e Disposi¢cao Final dos Residuos
Sélidos, responsavel por afinar as agdes de descarte final, reduzindo custos, bem
como garantindo a disposigdo dos residuos de maneira regular, conforme
estabelecido em lei (SEMAS, 2012).

Historicamente, a RMR apresenta inumeros documentos, legislagdes, planos
e projetos para a gestdo dos Residuos Sdlidos de forma compartilhada. No entanto,
os investimentos na construgado dessas ferramentas n&o se fizeram valer na pratica.
O problema do lixo tem sido feito deforma pulverizada e pontualmente pelos
municipios (SANTOS, 2007).

As experiéncias das CTRs ainda sdo muito recentes, mas promissoras frente
ao vazio de anos anteriores. O COMETRO, se de fato implantado, nos dara a
possibilidade de vivenciar novos modelos de gestdo, mas € preciso lembrar que
muitos planos destinados a resolugao da tematica n&o alcancaram o plano material.
E preciso esperar as relacdes institucionais se desdobrem para que seja possivel

analisar as necessidades de reestruturacido do sistema. .

4.3.3 Planejamento Territorial

A partir da institucionalizacdo da RMR, inicia-se um planejamento integrado e
multidimensional da area metropolitana, sendo as dimensdes espaciais e de
infraestruturas dentre as principais. Essas dimensdes estavam calcadas num
modelo de estruturacdo urbano-metropolitana, visando a potencializacdo do
desenvolvimento social e econdmico (ZANCHETI; LACERDA, 1999).

A gestdo do planejamento territorial na RMR fica a cargo da FIDEM, em
especial a analise e anuéncia de projetos de parcelamento do solo, conforme trata o
Decreto Estadual 6347 de marco de 1980. O 2° artigo determina a obrigatoriedade
do cumprimento das diretrizes definidas para o uso e parcelamento do solo em
conformidade com os Planos de Desenvolvimento Integrado, bem como devem ser
aprovados pelo Conselho Deliberativo da RMR.

A aprovacdo das alteracdes do uso do solo fica submetida ao exame da

FIDEM a partir de requerimento circunstanciado, o qual deve conter:
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| — as divisas da gleba a ser loteada; Il — as curvas de nivel a distancia
adequada, quando exigidas por lei estadual ou municipal; Ill — a localizagéo
dos cursos d’agua, bosques e constru¢des existentes; IV — a indicacéo dos
arruamentos contiguos a todo o perimetro, a localizacdo das vias de
comunicacado, das areas livres, dos equipamentos urbanos e comunitarios
existentes no local ou em suas adjacéncias, com as respectivas distancias
da area a ser loteada; V — o tipo de uso predominante a que o loteamento
se destina; VI - as caracteristicas, dimensfes e localizacdo das zonas de
uso contiguas (Art. 3° DECRETO ESTADUAL N° 6.347, DE 18 DE MARCO
DE 1980).

Em contrapartida, a FIDEM deve esclarecer os seguintes pontos:

| — o tracado basico do sistema viario principal; Il — a localizacédo
aproximada dos terrenos destinadores a equipamentos urbanos e
comunitarios e das areas livres de uso publico; Il — as faixas sanitarias do
terreno, necessarias ao escoamento as aguas pluviais, bem como as faixas
nao edificaveis; IV — a zona ou zonas de uso predominante da area, com
indicagcdo dos usos compativeis. (Art. 4°© DECRETO ESTADUAL N° 6.347,
DE 18 DE MARCO DE 1980).

E importante esclarecer, conforme trata o 5° artigo, que a competéncia da
FIDEM se limita a analise dos aspectos de interesse metropolitano, exceto por
eventuais exigéncias que possam vir dos Municipios. Ao longo da sua trajetoria, a
FIDEM elaborou um conjunto de planos referentes a politica de implantacdo do
espaco metropolitano, destacam-se o Plano de Organizacao Territorial (POT), em
1982, e o Plano de Desenvolvimento Metropolitano (PDM), em 1983 (ZANCHETI;
LACERDA, 1999). Este ultimo, em especial, tinha como objetivo servir de referéncia
aos varios niveis federativos atuantes na RMR, bem como orientar o planejamento e
a acao governamental em nivel metropolitano. Assim o documento norteava 0S
planos setoriais, parciais, programas, projetos e acdes na RMR. (FIDEM, 1983).

Até os fins da década de 1980, a FIDEM representava o modelo de
administracdo metropolitana, calcado no conceito de “eficiéncia técnica” em
conformidade com a politica urbana nacional, responsabilizando-se por todos os
servicos de interesse metropolitano previstos na Lei Complementar n® 14 de 1973,
exceto pelo gas encanado (OBSERVATORIO, 2006).

Acerca da gestdo territorial na RMR, completa Observatério (2006) que nesse
periodo a FIDEM:

Destacou-se pela montagem de um sistema de informa¢des metropolitano,
no qual se destaca o Projeto de Unificacdo das Bases Cadastrais —
UNIBASE, bem como por sua capacidade de estabelecer convénios e gerir

recursos para elaboracdo de planos e projetos e para repasse aos
municipios. Com relagdo aos servigos comuns aos municipios, a FIDEM
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adotava a tese da administracdo compartilhada, buscando por aliangas
técnicas, as responsabilidades federal, estadual e dos municipios
metropolitanos. Como 0rgdo técnico e administrativo, a FIDEM era
respeitada no cendrio nacional e entre as Agéncias internacionais e
procurava adotar uma posicao equidistante dos municipios, utilizando o
critério de “autoridade técnica” para fazer valer as suas proposi¢des. De
certa forma, a FIDEM sobrepujou os Conselhos — Deliberativo e Consultivo
— raramente convocados.

E entdo que, dentro do contexto da crise fiscal de 1980, o modelo
administrativo vigente, sustendo a partir das grandes instituicbes e mecanismos
operacionais, se V€ inadequado diante a situacdo econdmica. Tais aspectos,
juntamente com o contexto politico do Ato Constitucional de 1988, levaram ao
governo central transferir as responsabilidades das politicas publicas para as
instancias locais (ZANCHETI, LACERDA, 1999).

Nesse contexto, ha uma ruptura do antigo modelo nacional de planejamento,
estruturado a partir de uma organizacdo hierarquica intensa entre os niveis de
planejamento nacional, regional, estadual, metropolitano e municipal. Neste cenario
de descentralizacéo e flexibilizacdo da economia, a FIDEM deixa de desempenhar
seu papel exercido até entdo, pois perde sua capacidade de direcionamento das
acOes dos principais atores do desenvolvimento regional (ZANCHETI, LACERDA,
1999).

Entre 1985 e 1998, Pernambuco € atingido por esse cenario econémico
nacional, ocorrendo uma diminui¢cdo do seu dinamismo econémico e prejudicando os
setores da industria canavieira, polo metal/mecanico, polo quimico e polo téxtil
(VASCONCELOS, 2012). Numa escala mais regional, a implantagcdo do complexo
petroquimico na Bahia e do complexo cloro-alcool-quimico em Alagoas,
aproveitando as potencialidades e recursos naturais locais, diminuiu a importancia
da RMR durante a década de 1980 (ARAUJO, 1994).

Nesse cenario, 0s municipios passam a ter maior capacidade em gerar
recursos e, com maior autonomia, protagonizam as acdes de suas politicas publicas,
mas limitaram-se a circunscricdo de seus limites administrativos. Desse modo, a
governabilidade metropolitana se da a partir de negociagcbes pontuais entre
determinados atores (ZANCHETI; LACERDA, 1999). Com a recuperacdo da
economia a partir dos anos 2000, os investimentos ha RMR ganham félego e, entre
0os anos de 2003 e 2012, vivencia um novo momento em sua gestdao. A

CONDEPE/FIDEM retoma seu papel na gestdo do planejamento metropolitano, em
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especial, com a elaboracdo do Plano Metropole 2010 e a elaboracdo do Plano
Metropole Estratégica (VASCONCELOS, 2012).

Os Planos Metropolitanos recentes ainda se baseiam em eixos de
desenvolvimento (norte, sul e oeste) e em suas potencialidades e demandas. Numa
visdo macro, a necessaria reestruturacdo das infraestruturas que atuam como
atrativos de investimentos. O mesmo ocorre com as demandas ambientais, de
habitacdo e expansao industrial. Igualmente h& projetos para as areas fronteiricas
dos municipios como o Parque Goita, Parque Tacaruna e o Projeto Recife Olinda.
Em menor escala, os planos contemplam, em especial, locais estratégicos como o
projeto de requalificagdo urbana de Porto de Galinhas, o Polo de Suape e de
Reabilitacdo do Sitio Histérico de Olinda (CONDEPE/FIDEM, 2005).

Exceto por Aracoiaba e Itamaraca, a CONDEPE/FIDEM coopera com 0s
municipios da RMR na elaboragcdo dos Planos Diretores Municipais através de
convénios, em especial com aqueles municipios que nado possuem instrumentos
normativos ou que estdo desatualizados. Trata-se de uma acdo conjunta para o
cumprimento de uma obrigatoriedade constitucional para a maior parte dos
municipios da RMR. Além disso, as parcerias tém como objetivo instrumentalizar os
municipios para o ordenamento territorial e o desenvolvimento municipal, cujas
bases estdo nos seguintes aspectos: uso e ocupacéo do solo, padrdes urbanisticos,
hierarquizacdo do sistema viario e recomendacfes de intervencdo. Configura-se,
assim, numa estratégia para o desenvolvimento local dentro de uma ldgica regional
(OBSERVATORIO, 2006).

Dessa forma, a CONDEPE/FIDEM se caracteriza como um articulador de
atores publicos e privados, buscando equilibrio nas intervengbes, bem como
constituindo uma base de apoio para estudos, pesquisas, planos e projetos de
interesse regional (OBSERVATORIO, 2006). No entanto, conforme ja tratou Moura
(2009), a gestdo da RMR ainda é caracteriza-se por negociacdes e articulacdes que
se sobrepdes de forma fragmentada e pouco efetiva. Ainda assim, é preciso
assinalar que, no quadro nacional, o Sistema Gestor da RMR ainda € uma referéncia
de amplo reconhecimento como modelos para a gestdo metropolitana
(OBSERVATORIO, 2009).



122

4.3.3 Conclusao

A RMR caracteriza-se como uma metropole de servi¢cos avancados e setores
econdmicos diversificados, com uma zona de influéncia que perpassa Alagoas,
Paraiba e Rio Grande do Norte. Caracteriza-se, assim como outras RMs, por graves
problemas ambientais e sociais, com altas densidades nas areas mais pobre ( que
ocupam um espaco territorial menor ) e menores densidades nas areas mais ricas,
as quais ocupam maiores porcdes do territério e caracterizam-se por elevados
indices de verticalizacdo. Observa-se um crescimento populacional significativo na
periferia metropolitana ao mesmo tempo em que se verificam altas densidades no
ndcleo metropolitano e proximidades.

A Gestdo do espaco metropolitano da RMR €, fundamentalmente,
protagonizada pela FIDEM. O 6rgao em questéo foi, e ainda €, responsavel por um
conjunto de instrumentos legais, planos e projetos que visam a gestdo da RMR de
forma integrada e compartilhada. Entretanto, sua pratica € fragmentada e repleta de
articulagdes pontuais, resultado, em especial, do impacto gerado pela autonomia
municipal, bem como pela falta de visdo metropolitana pela maior parte dos gestores
municipais.

Seja nos transportes, nos residuos solidos, no saneamento ou no
planejamento territorial, a gestdo metropolitana se depara com inameros desafios.
Por outro lado, as experiéncias dos transportes e do saneamento nos proporcionam
um horizonte de possivel articulagdo entre os entes federativos que pertencem a
RMR. Tanto que a gestao dos residuos solidos esta tomando emprestada a ideia de
administracdo consorciada.

Ainda ha muito que ser ajustado nesses modelos, tanto do ponto de vista de
suas estruturas e instrumentos legais, bem como de seus processos participativos e
de legitimidade. Apesar disso, é possivel aferir que tanto os consorcios, como as
parcerias publico privado, se mostram modelos capazes de articular os diversos
interesses metropolitanos, respeitando as autonomias e garantindo um planejamento

coeso de escala regional.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa partiu do principio de que a autonomia municipal se apresenta
como o principal entrave a efetivacdo pratica da gestdo metropolitana. Em primeira
instancia, o desafio das Regibes Metropolitanas passaria essencialmente pelo
modelo politico-institucional. No entanto, ja no primeiro capitulo, percebeu-se que o
conflito metropolitano tem mdultiplas origens: politico-institucional, territorial e de
gestdo. Para chegar a tais consideracdes, foi fundamental a revisdo sobre o
Federalismo no Brasil e suas implicagbes na formacédo do Estado, bem como na
gestdo das cidades e nas metropoles. Trata-se de um conteddo comumente
abordado nos trabalhos que estudam a tematica, mas é fundamental por conter a
base da problematica que vive o planejamento regional, em especial o
metropolitano.

O modelo federalista do Brasil tem no municipio a base para a resolucéo de
problemas estruturais e de gestédo das cidades. No entanto, quando essa cidade se
constitui por uma metropole, se instaura uma zona de tensdes fortes, pois 0 modelo
promove a resolucdo dos problemas urbanos de forma individualizada, quando na
metrépole essas dificuldades perpassam os limites administrativos. Dessa forma, o
problema de um municipio pode ser o problema de outros e vice-versa. Além disso,
as transformacdes nas dinamicas dos municipios metropolitanos influenciam e sao
influenciados pelo conjunto metropolitano. Dito isso, o conflito metropolitano também
é de natureza territorial.

E unanime a compreenséo de que o espaco metropolitano se configura como
estratégico para a economia global, bem como para as economias nacionais, uma
vez que nele estdo os principais espacos de decisfes. Assim a influéncia da
economia e dos acontecimentos globais se faz mais presente na metrépole. A
depender do tamanho e, fundamentalmente, da representatividade internacional
dessa metropole, ha um forte poder de influéncia na dinamica do mercado global.

Esses espacos sdo caracterizados com elementos espaciais comuns,
essencialmente relacionados com o ambiente construido e infraestruturas, bem
como de bens e servicos. No entanto, ha certa permanéncia de algumas
caracteristicas peculiares, necessarias ao mercado do turismo. Apesar do

reconhecimento de sua importancia, a gestdo metropolitana tem experimentado, no
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contexto internacional, casos rarefeitos de sucesso. Nota-se que ha um consideravel
quadro institucional, mas poucas efetivagfes praticas.

As préticas internacionais vividas na Alemanha, Espanha, Franca e Canada
nos mostram que o problema da gestdo metropolitana ndo estd ligado
necessariamente ao sistema Federalista. De maneira geral, o quadro € de pouca
efetividade, ainda que se reconheca a larga producdo de aparatos legais e, em certo
nivel, institucionais. O que se tem sdo instrumentos sem félego para sair do papel ou
desestruturados pela préatica da administragéo publica.

A Alemanha, a Franca e o caso especifico de Vancouver, no Canada, nos
mostram que, apesar das ferramentas existentes para a gestdao metropolitana, o
forte poder municipal s6 permite a efetivacdo de acdes pontuais, nem sempre
articuladas e em funcdo de interesses essencialmente locais. A gestdo dos
transportes da Regidao Metropolitana de Vancouver ilustra bem esse caso, pois
enquanto o poder provincial se intencionava para agdes de fortalecimento do
transporte publico, os gestores locais direcionavam seus interesses para 0
fortalecimento do transporte individual a partir de mais investimentos na malha
viaria. Enquanto que na Regido Metropolitana de Montreal, onde o poder provincial &
maior e a autonomia municipal menor, essa estratégia logrou éxito.

Em outro sentido, viu-se que a gestdo metropolitana se faz efetiva quando a
Regido Metropolitana é dotada de autonomia, como os casos de Madri, ou quando o
municipio carece de autonomia frente a metropole ou seu representante, o Poder
Provincial no caso canadense. Enquanto na Espanha a autonomia metropolitana cria
conflitos de interesse com as Comunidades Autdonomas, no Canada essa
centralizacdo também provoca instabilidades e conflitos entre as instancias de
poder. No caso espanhol, essas disputas terminam por dissolver o poder
metropolitano e sua gestao, Madri se fez exitosa por se tratar ndo s6 de uma Regido
Metropolitana, mas também por constituir uma Comunidade Autdbnoma. O Canada é
utilizado como um bom modelo de gestdo metropolitana, mas sé 0s casos em que o
Poder Provincial subjuga os poderes locais. E por isso 0 caso canadense merece
um aprofundamento para estudos futuros, pois demonstra que num mesmo sistema
de governo nacional, as relacbes regionais e locais influenciam no grau de

efetividade da gestdo metropolitana.
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O caso francés se mostra interessante por apresentar um quadro de ampla
autonomia municipal, assim como o Brasil. A gestdo metropolitana na Franca se faz
as bases das acbes consorciadas entre os entes federativos distintos que, apesar
das criticas, conseguem resolver problemas béasicos de interesse comum. Os paises
estudados possuem sistemas de governos distintos e apresentaram, em graus
diferentes, problemas para a eficiéncia da gestdo metropolitana. A partir dos casos
especificos, é possivel aferir que uma gestdo metropolitana mais efetiva se faz
guando o ente metropolitano tem mais poder, seja via direta ou pelo poder estadual
(provincial). No entanto, esse “poder metropolitano”, em sistemas distintos, costuma
gerar uma série de conflitos, alguns pela imposicao de a¢des desconsiderando as
realidades locais e outros por questdes de disputa de poder.

A partir do exposto ao longo do trabalho, € possivel suscitar que esse receio
do “poder metropolitano” tem certa razdo: afinal as metropoles sado os espacos de
decisbes da economia e da politica, em certo ponto, seria entregar mais poder a um
ente ja poderoso. Em certa medida € uma suspeicao de natureza conspiratdria, mas
gue fica como indicacdo para futuros estudos, os quais podem se aprofundar nesse
aspecto a fim de explorar questbes para além de sistemas politico-institucionais. O
caso brasileiro ndo € diferente, a gestdo metropolitana encontra desafios de
natureza politico-institucional, territorial e de gestdo. O modelo atual, calcado na
Constituicdo de 1988, desarticula a gestdo metropolitana no enfrentamento dos
problemas de interesse comum, essencialmente pela autonomia municipal.

Ha também uma resisténcia ligada as origens do modelo gestor das Regides
Metropolitanas no Brasil, de carater tecnocratico e centralizado. Esse modelo
desenvolveu um planejamento urbano e regional que desconsiderou as
especificidades locais e apresentou um conjunto de problemas relacionados a
desperdicio de verbas. Por outro lado, foi importante tanto pelas obras
estruturadoras e de grande porte como pela montagem dos aparatos institucionais
direcionados a gestdo metropolitana.

Desse modo, € preciso afirmar um modelo democratico de gestdo
metropolitana que considere os atores institucionais e sociais, bem como se articule
no enfrentamento dos problemas de interesse comum. Se por um lado as acdes
metropolitanas ndo podem passar por cima das necessidades locais, interesses

essencialmente particulares das localidades ndo podem ferir as demandas da
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coletividade metropolitana. Conforma-se num desafio constante de equilibrio entre
direitos e deveres a serem cumpridos pelos distintos entes federativos.

O Estatuto da Metropole ainda precisa de uma série de ajustes, mas
representa uma conquista significativa para a gestdo metropolitana. Ainda € muito
cedo para analisar qualquer aspecto a respeito de seus resultados préaticos, mas
abre espaco para novas discussdes e possibilidades para uma gestdo metropolitana
mais efetiva. Espera-se que tal instrumento n&o tenha o mesmo destino que outros e
viva apenas na dimensdao tedrica. A Regido Metropolitana de Recife caracteriza-se
como um importante centro de bens e servigos nacionalmente e, principalmente, em
sua regido de influéncia direta que abrange os estados de Alagoas, Paraiba e Rio
Grande do Norte.

Assim como as demais metrépoles do pais, a Regido Metropolitana de Recife
apresenta graves problemas de carater ambiental, social e de infraestruturas. O
crescimento populacional também segue as tendéncias nacionais: ha um inchago
nos municipios da hinterlandia metropolitana enquanto as densidades sao maiores
nas proximidades do centro metropolitano.

A FIDEM atua como principal 6rgao na gestdo da Regido Metropolitana de
Recife e € responsavel pela construcdo de um conjunto de instrumentos legais,
planos, projeto e estudos. Tais elementos caracterizam-se pela busca de um
planejamento integrado e se norteam pelas infraestruturas, bem como pelas
potencialidades e demandas sociais, econémicas e ambientais dos eixos norte, sul e
oeste metropolitano. Infelizmente, a sua préatica ainda € fragmentada a partir de
acOes pontuais e articulacdes restritas. A partir dos estudos de caso dos interesses
comuns (transporte, saneamento, residuos soélidos e planejamento territorial), é
possivel aferir que ainda existem muitos desafios a serem enfrentados, em especial
aqueles que se referem as articulacdes institucionais.

Por outro lado, a gestdo metropolitana da RMR ganha novo félego a partir das
novas discussbes geradas, em especial, no fim de 2008 com a experiéncia do
Consoércio de Transportes e mais recentemente, em 2011, com a Parceira Publico
Privado da COMPESA. Apesar de todas as limitacbes, esses novos modelos
contribuiram para o aumento da area de atendimento desses servicos. Mais
recentemente, em 2012, lancou-se o Plano Estadual de Residuos Sdlidos que

contempla a gestédo desse item na RMR a partir de um modelo consorciado, parte ja
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implantado, mas que ainda precisa de tempo para maior analise. A partir desse
estudo é possivel aferir que o grande embate ainda permanece: como propor uma
gestao metropolitana respeitando as autonomias, mas preservando as demandas
regionais?

A Constituicdo de 1988 foi um marco importante que garantiu direitos
fundamentais aos entes federativos, incluindo a autonomia. O documento em
questéo foi resultado de necessidades e demandas de uma época e passamos por
um novo momento no desenvolvimento urbano das cidades, em especial as
metropolitanas. Assim precisamos repensar o nosso modelo politico-institucional e o
préprio pacto federativo, mantendo as conquistas, mas revendo o lugar da
metropole. O Estatuto da Metrépole garante alguns aspectos, mas se sobrepbe
ainda ha leis anteriores que chocam com suas diretrizes. Até que ponto o Estatuto
da Metropole ira se efetivar frente a outras leis e instrumentos normativos?

A partir do caso da Regido Metropolitana de Recife foi possivel averiguar que,
dentro do nosso atual sistema federalista, 0os consorcios aparecem como uma
alternativa para efetivar a gestdo dos servicos de interesse comum metropolitano.
Esses modelos suscitam uma possibilidade de maior participagdo dos membros
institucionais e sociais. No entanto, eles parecem redundantes frente aos
instrumentos ja existentes, em especial os da FIDEM. Aparentemente, o
protagonismo da FIDEM, como representante do Governo Estadual, sofre uma maior
resisténcia do que um modelo consorciado.

O atual cenério politico da RMR deve influenciar, ndo se sabe em que
medida, a colaboracéo dos municipios com a atual gestdo metropolitana. O grupo do
atual Governo Estadual esta no poder desde 2007, periodo em que comegcamos a
ver articulagdes mais colaborativas com a gestdo da RMR, uma tendéncia cada vez
maior com o progressivo apoio politicos dos municipios ao Governo Estadual.

Resumidamente, podemos concluir que:

e Em diferentes sistemas politicos, a gestdo metropolitana apresenta-se
como um grande desafio a ser enfrentado, pois gera conflitos de
interesse das mais diversas ordens.

e Apesar dos sistemas metropolitanos mais exitosos apresentarem um

guadro institucional de alta centralidade, os conflitos permanecem e a
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gestdo nao é plena, apresentando falhas de mesma ou outra natureza
dos sistemas descentralizados.

e No Brasil, os sistemas consorciados podem contribuir para a gestao
das Regides Metropolitanas, em especial para aqueles que
apresentam poucos instrumentos normativos.

e A gestdo da Regido Metropolitana de Recife ainda € pulverizada e
fragmentada, mas tem experimentado algumas experiéncias que,
embora limitadas, sugerem alguns avanc¢os. Por outro lado, é preciso
averiguar em que sentido esse quadro é resultado de um cenario
politico.

e E preciso encontrar instrumentos de gestdo que consigam garantir a
implantacdo de uma gestdo metropolitana compartilhada e integrada,

mas que nao esteja a mercé das mudancas de apoio politico.

Os instrumentos legais voltados a materializacdo das acOes de carater
metropolitano esbarram constantemente na gestdo dos territorios municipais,
autbnomos e, portanto, ndo subordinados a uma politica de cunho regional. Um
plano metropolitano fica a mercé das articulagdes e, em certa medida, da visdo de
desenvolvimento metropolitano do Executivo. Outra relacdo conflitante acontece
guando uma area no plano territorial municipal estd comprometida com alguma
intervencédo e no plano metropolitano esta comprometida com outra politica de agao.
Quanto aos aspectos que tangem os limites administrativos, temos muitas vezes
acOes metropolitanas descontinuas, quando muitas vezes elas precisam passar por
mais de um territério para atender a populacdo e sanar os problemas estruturais e
infraestruturas.

Nesse sentido, h4 uma necessidade de politicas publicas que garantam a
implantacdo de acbes cooperativas e consorciadas entre os entes federativos
metropolitanos, em especial aqueles contidos nos instrumentos legais propostos
pelo Estatuto da Metropole. O desafio desse processo estd na efetivacdo dessas
acOes sem que haja desrespeito as necessidades locais do municipio, bem como
sua autonomia.

Apesar da necessidade de ajustes, o Estatuto da Metropole aparece como um
marco legal que pode contribuir substancialmente na gestdo metropolitana,

principalmente para as RMs que ndo possuem aparatos legais como a RMR. A
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implantacdo do PDUI pelo Estatuto da Metropole traz responsabilidades aos
municipios, resta saber se haverd efetivacdo dessa politica. Sem davida existe a
urgéncia de se rever as questdes legais de maneira mais ampla, mas primeiramente
seria importante efetivar acdes e politicas publicas ja resguardadas em lei, para isso
€ imprescindivel a participacdo da sociedade civil e de todos os entes federativos.

Quanto aos aspectos territoriais, € possivel colocar que a RM como ente
federativo poderia retomar o modelo tecnocratico do regime militar, acarretando em
problemas de outra natureza, como no Canada. No entanto, se faz importante a
implantacdo de politicas publicas que definissem os territorios municipais
estratégicos para o desenvolvimento metropolitano, ao mesmo tempo em que €
preciso garantir os retornos para 0s municipios que participem dessas politicas. O
Planejamento Metropolitano se beneficiaria das politicas colaborativas tendo em
vista que, na atual conjuntura, boa parte do que se planeja é efetivo em novas
formas frente aos interesses dos entes federados e do préprio setor privado.

Fica, entdo, o desafio para os mais variados profissionais da area, os quais
precisam concentrar seus esforcos no afinamento e elaboracédo de modelos gestores
gue busquem diminuir os conflitos de interesse e promovam a cooperacao, em
especial dos municipios. E importante salientar que a gestdo e o planejamento
metropolitano precisam se direcionar para uma perspectiva tematica, integrando as
dimensdes metropolitanas que se perpassam. No caso da RMR, os estudos da
FIDEM vém ganhando um carater mais tematico do que necessariamente territorial,
mas precisa se transfigurar para a pratica. E preciso compreender que nenhuma
intervencdo material se faz efetiva sem que haja transformacao social.

Conforme as consideracdes preliminares ja concebiam, o estudo de caso
desse trabalho reafirma que problemas de cunho metropolitano perpassam o0s
territrios administrativos e que 0s entes municipais ndo conseguem resolver
sozinhos, pois sdo problemas articulados. A gestdo metropolitana configura-se como
um tema de alta complexidade, tanto pelos atores que nela atuam, bem como pelos
problemas que perpassam sua natureza. Assim ndo caberia a esse trabalho sanar
todas as questbes que envolvem o assunto, mas espera-se que possa contribuir
para o debate acerca do tema, além de servir como subsidio para trabalhos futuros

gue possam aprofundar-se em outros aspectos. Aqui se estudou o conflito



130

metropolitano a partir da relacdo entre a estrutura politico-institucional e a gestao,
nao esgotando o assunto.

Embora j4 existam trabalhos como os de Ramalho (2009), Vasconcelos
(2009) e Santos (2007), focados em um setor de servico metropolitano, se faz
necessario o desenvolvimento de estudos futuros em maior profundidade que
considerem os novos formatos e arranjos. Como sugestéo para estudos futuros, se
faz importante o desenvolvimento de trabalhos que relacionem a gestao e o espaco
metropolitano, bem como estudos que enxerguem a relacdo entre a metrépole e o

municipio a partir da otica localista.
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