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1. INTRODUCAO

O presente artigo busca apresentar os resultados da pesquisa coordenada pelo
IPEA, no ambito da Plataforma IPEA de Pesquisa em Rede (Rede Ipea), que reuniu
contribui¢des de pesquisadores ligados ao Instituto e a outras quinze instituigdes de pesquisa
estaduais nas principais Regides Metropolitanas (RMs) do pais'.

O tema metropolitano no Brasil vem sendo objeto de diversas pesquisas nos
ultimos anos, tanto no ambito académico como no interior do IPEA, sob diferentes enfoques
(KLINK, 2010, SILVA, FREIRE e OLIVEIRA, 2006, FURTADO, KRAUSE e FRANCA,
2013) ). As diversas perspectivas tratam dos desafios abertos a gestdo de politicas setoriais em
ambito metropolitano (FIX e PEREIRA, 2013), ou das dindmicas socioespaciais e culturais
caracteristicas das metropoles (AZEVEDO, 2006), em um sentido mais abrangente do termo,
ou mesmo de comparacdo entre institui¢gdes e modelos de governanga metropolitana no Brasil
e no exterior (FRANCA ¢ FURTADO, 2013, AHREND, GAMPER ¢ SCHUMAN, 2014). O

significativo aumento no niimero de RMs instituidas pelos governos estaduais nos ultimos

'Participaram do projeto as seguintes instituigdes, além do IPEA: Agéncia de Desenvolvimento da RMBH, Companhia de
Planejamento do Distrito Federal (CODEPLAN), Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S.A. (EMPLASA),
Fundagdo CEPERJ, Fundagdo de Apoio ¢ Desenvolvimento da UFMT (Fundagdo UNISELVA), Fundagdo de Economia e
Estatistica Siegfried Emanuel Heuser (FEE), Fundagdo Joaquim Nabuco (FUNDAJ), Instituto de Desenvolvimento
Econdmico, Social e Ambiental do Para (IDESP), Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara (IPECE), Instituto
Jones dos Santos Neves (IJSN), Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social (IPARDES), Instituto
Maranhense de Estudos Socioeconémicos e Cartograficos (IMESC), Secretaria de Desenvolvimento da Regido Metropolitana
de Goiania (SDRMG), Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia (SEI, em parceria com SEDUR-BA),
Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico — SEPLAN-AM).
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anos mostra que a questdo merece maiores consideracdes, afinal no ano de 2003, eram 22
RMs no pais, e neste ano de 2014 ja sdo 64. A questao vem sendo ainda objeto de decisdes de
tribunais superiores” e de legislagdes que tramitam no Congresso Nacional, como o Projeto de
Lei n° 3460/2004, chamado de Estatuto das Metropoles.

Tendo em vista estas discussdes o IPEA iniciou em 2011 o projeto de pesquisa
Governanca Metropolitana no Brasil, que resultou na publicagdo de trés livros e quase trinta
relatorios de pesquisa, elaborados pelas equipes estaduais envolvidas no projeto. O objetivo
da pesquisa, em linhas gerais, era caracterizar o estado da arte da gestdo e da governanga
metropolitanas no Brasil, por meio de um estudo comparativo que abrangeu quinze RMs,
sendo doze delas identificadas como metropoles pela pesquisa Regides de Influéncia das
Cidades (REGIC), publicada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica no ano de
2008 (IBGE, 2008), e outras trés metropoles, incluidas na pesquisa pelas caracteristicas de seu
processo de urbanizacao/metropolizagdo. Dessa forma, as RMs da Grande Vitoria, do Vale do
Rio Cuiaba e da Grande Sao Luis foram acolhidas apds julgar-se que o projeto ganharia com a
adesdo destes centros dindmicos que, provavelmente, irdo figurar em uma proxima lista de
espagos metropolitanos do Brasil’.

Desde a Constitui¢ao Federal de 1988, que passou aos estados a competéncia para
legislar sobre o tema, tem havido uma franca ampliagdo no nimero de RMs, possibilitando a
existéncia de RMs sem metropoles®, colocando em questio, assim, o qué de fato significam e
como se pode promover a gestdo e a governanga metropolitana de espacos tao diferentes entre
si. Compreender as experiéncias e caracteristicas dos arranjos existentes foi o primeiro desafio
do projeto.

Assim, a investigagdo se dividiu em trés componentes principais: i) caracterizagao
do desenho institucional, dos arranjos de gestdo e da governanga; ii) andlise da gestdo de
funcdes publicas de interesse comum selecionadas (FPICs) e iii) levantamento de experiéncias
ou estudos de caso que trouxessem elementos inspiradores para a gestdo € a governanga
metropolitanas do pais, a partir das a¢des desenvolvidas nas RMs participantes. Cada um
destes componentes sera explorado no presente artigo, de maneira que os resultados do
primeiro componente, publicados no ano de 2013 (Costa e Tsukumo, 2013) estdo

apresentados no item dois deste artigo; o segundo componente, apresentado no terceiro item,

2Acérdio publicado pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em setembro de 2013, referente 4 ADIN 1.842-RJ.

? Infelizmente, por falta de informagdes por parte da equipe local, ndo foi possivel a inclusdo da RM de Manaus a partir do
segundo componente desta pesquisa.

* De acordo com a REGIC-2007 (IBGE, 2008), sdo considerados espagos metropolitanos S3o Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia,
Manaus, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Curitiba, Porto Alegre ¢ Goidnia.
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teve seus resultados sistematizados em livro recém-publicado (Costa e Marguti, 2014); e o
terceiro componente da pesquisa, apresentado no item quatro deste artigo, encontra-se
sistematizado em livro também langado no ano de 2014 pelo IPEA (Costa, Pantoja e Marguti,

2014).

2. ARRANJOS INSTITUCIONAIS PARA A GESTAO METROPOLITANA

2.1. Analise-sintese dos sistemas de gestao das RMs brasileiras

Gestdo e governanca sdo temas eminentemente politicos, e este aspecto, de fato,
tem um papel central na discussdo metropolitana no Brasil. Seja pelo viés autoritario da
instituicdo das RM’s nos anos 1970, no qual as municipalidades tinham baixissimo poder de
decisdo sobre temas de interesse metropolitano, ou pelo “voluntarismo sem modelo” (LOPES,
2006) emergente a partir da Constituicdo Federal de 1988, o rol de atores envolvidos e os
modelos de interagdo politica no que tange ao tema metropolitano foi muito variado ao longo
dos ultimos quarenta anos.

O divércio entre a institucionalizagdo de RMs pelo pais afora e a demanda por
instancias governativas voltadas a resolucdo de problemas oriundos de dindmicas
socioespaciais concretas - como a gestao das fungdes publicas de interesse comum (FPICs) - ¢
indicativo da necessidade de se compreender o que vem sendo realizado pelas regides
metropolitanas no pais. Questdes como saneamento ambiental (abastecimento de &agua,
esgotamento sanitario, drenagem e residuos solidos), transportes metropolitanos € uso e
ocupagdo do solo cada vez mais clamam por agdes integradas e interfederativas. Por isso o
primeiro componente do projeto da pesquisa realizada pela Rede Ipea se debrugou sobre as
instancias, instrumentos (instituicdes, fundos, conselhos e planos) e articulagdes produzidas
com vista a governanga metropolitana a partir das praticas das RMs em anadlise.

Quanto aos componentes de institucionalizagio de um sistema de gestdo
metropolitano, foi averiguada a existéncia (ou ndo) dos seguintes elementos no ambito dos

arranjos institucionais das RMs:

Quadro 1. Arranjo institucional e articulagdo para governanga — RMs de referéncia (hipotéticas).



Anais > Sessoes Tematicas YVi ENANPUR

ST 2 > Estado, planejamento e politica ESPACO, PLANEJAMENTO & INSURGENCIAS - BELO HORIZONTE 2015

Instituicoes de gestdao metropolitana Articulagbes para governanga
- instancias responsaveis pela gestdo da RM; | - consércios entre municipios e/ou estados;
- fundos para financiamento especifico de | - articulagbes especificas para gestao de
acdes na RM; FPICs
- conselhos consultivo e deliberativo; - cAmaras técnicas (principalmente em
- programas nos orcamentos estaduais; e conselhos metropolitanos);
- instrumentos de planejamento. - associagdes de municipios;
- Parcerias Publico-Privadas (PPPs)
- conselhos setoriais;
- Conferéncias e comités de atuagao
metropolitana.

Fonte: elaboragdo propria.

Tendo em vista as duas perspectivas de analise, foi feito um detalhamento a partir
de indicadores descritivos e quantitativos que permitissem a comparacdo entre os diversos
arranjos presentes nas RMs em estudo, por meio de uma pontuacdo atribuida a cada uma das
caracteristicas acima (caso existisse na RM), que contribuiriam para o fortalecimento da
gestdo e da governanga democraticas. O objetivo aqui ndo era apenas quantificar a fragilidade
e a fragmentagdo institucional para gestdo e governanga metropolitanas, mas produzir uma
comparagdo dos arranjos e articulagdes entre as RMs em estudo.

Desta forma, foram desenhadas duas RMs hipotéticas, que contariam com grande
adensamento institucional e forte articulacdo para gestdo e governanca metropolitanas, de
acordo com os mesmos critérios usados nos casos analisados. Para compor estas referéncias
hipotéticas, foram pensados dois modelos de gestdo e governanca metropolitanos: um de
acordo com as referéncias do modelo implantado nas RMs da década de 1970 (e que ja teria
um acumulo institucional historicamente significativo), e o outro delimitado pela normativa
da Constituicao de 1988 — que poderia ter sido implantado nos anos 2000.

Este arranjo ideal, quanto ao desenho institucional, contaria com instancia de
gestdo exclusiva, mantida com a mesma estrutura desde sua criacdo (como uma secretaria
estadual especifica, por exemplo), instancias setoriais como agéncias e assembléias e 6rgaos
setoriais metropolitanos, destinados a gestdo das FPICs, fundos de recursos dedicados a
planejamento e gestdo, especificamente, voltados a projetos e infraestrutura, conselhos
deliberativos e consultivos com participagdo da sociedade civil, atuando desde a criacdo da
RM, funcionando de maneira regular, programas especificos para a RM nos dois ultimos
or¢amentos plurianuais (considerando-se um para cada FPIC (saneamento, residuos so6lidos,
transporte, habitagdo, uso do solo, planejamento e gestdo), planos metropolitanos elaborados e

vigentes e, por fim, grande densidade de articulagdes institucionais entre entes e atores para a

“+
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governanga, com ao menos 15 consorcios (dois para cada uma das FPICs elencadas, mais um
para as fun¢des saude, educagdo, cultura e meio ambiente), além de uma série de outras
articulagdes para FPICs e da existéncia de comissdes, conselhos, comités, foruns e
associagdes de municipios.

Os resultados mostram que nenhuma das RMs analisadas alcangaria o resultado

de referéncia, como se vé no grafico abaixo.
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Grafico 1 — Arranjos institucionais de gestdo metropolitana: pontuacdo das RMs em estudo e das RMs
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Elaboracdo dos autores.

Fonte: Costa e Tsukumo, 2013.

Os resultados gerais deste levantamento encontram-se expressos no quadro 2.
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Quadro 2. Caracteristicas do sistema de gestdo institucionalizado nas quinze RMs (jun./2013) (em %)

Elementos presentes no arranjo e/ou nas articulagoes (%)
para governanga metropolitana

Instancia para gestao exclusiva da RM 47
Fundo instituido por lei/decreto 73
Fundo instituido por lei/decreto, mas nunca alimentado 60
Fundo instituido por lei/decreto, alimentado apenas para 33
acoes de planejamento e gestao

Fundo instituido por lei/decreto, alimentado para agdes de 7
planejamento, gestao e execugéo de intervengdes fisicas e

projetos
Conselho deliberativo instituido por lei/decreto 80
Conselho deliberativo instituido por lei/decreto co 33
participagdo da sociedade civil
N&o ha registro de reunido do conselho deliberativo no 67
ultimo ano
Conselho consultivo instituido por lei/decreto 40
N&o ha registro de reunido do conselho consultivo no 67
ultimo ano
Ha programas especificos para a RM nos 87
orcamentos/PPAs (2008-2011 e 2012-2015)
Ha plano de desenvolvimento metropolitano elaborado ou 33
em elaboragao
Ha articulagbes para governanga metropolitana 93

Fonte: Elaboragdo dos autores, com dados de Costa ¢ Tsukumo, 2013.

A partir das informagdes do quadro o diagndstico € de que as porcentagens
referentes a existéncia de elementos para a gestdo metropolitana sdo relativamente baixas,
revelando um quadro de fragil institucionaliza¢do, mesmo naquelas RMs mais antigas, ja que
mesmo onde ha institui¢des, muitas vezes ndo ha um quadro de operagdo continuada da

mesma.

Com base nos resultados da analise descritiva e comparativa foi construida uma
proposta de tipologias para as RMs em andlise, considerando-se o grau de consolidacdo do
sistema de gestdo institucionalizado: consolidado; em consolidagdo/ou de consolidagdo
incipiente; e nao consolidado. As RMs consideradas com uma gestdo consolidada
representam 40% dos casos, sendo cinco delas criadas ainda nos anos 1970. Ao mesmo
tempo, se considerarmos que as RMs da pesquisa sdo as quinze mais importante do pais,
chama ateng¢do o fato de que 60% delas tem sua gestdo considerada como nao consolidada, do
ponto de vista institucional, e que mais de um quarto delas possui sistemas de gestdo ndo

consolidados.
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Quanto a “articulagdo de entes e atores para governanca da RM”, a classificacio
estabeleceu trés graus relativos: forte, média e fraca. Os resultados apontaram que 60% das
RMs apresentam um fraco grau de articulagdes institucionais para a governanga.
Considerando o grau de articulagdo para governanga, a partir do nimero de consorcios e
outras articulacdes para gestdo de FPICs, e do grau de consolidacdo do sistema de gestdo
metropolitano, foi construido um quadro sindtico com a posi¢do das RMs em relagdo aos dois

critérios citados.

Quadro 3. Tipologias de regides metropolitanas, a partir dos arranjos institucionais de gestdo
identificados

Sistema de gestéo institucionalizado
Consolidado Consolidagao incipiente Nao consolidado

Forte RM de Sao Paulo
RM de Belo Horizonte

Média RM de Recife RM de Fortaleza
RM de Porto Alegre
RM de Curitiba

Fraca RM de Goiania RM de Salvador RM de Cuiaba
RM do Rio de Janeiro RM de Manaus
RM de Vitéria RM de Sao Luis
RIDE/DF
RM de Belém

Articulagdo para governanga

Fonte: Costa e Tsukumo, 2013, p. 25.
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3. ANALISE DA GESTAO E GOVERNANCA METROPOLITANA DAS
FUNCOES PUBLICAS DE INTERESSE COMUM (FPICs)
SELECIONADAS

Este item apresenta o estado da arte do planejamento, da gestdo e da governanca
das trés fungdes publicas de interesse comum (FPICs) selecionadas pelas equipes da Rede
Ipea, a saber: saneamento basico, transporte publico/mobilidade urbana e uso do solo.

A avaliagdo do grau de institucionalizacdo e efetivagdo da governanga e gestdo
metropolitanas das FPICs selecionadas nas catorze RMs em estudo deu-se por meio da anélise
comparativa sobre (1) a existéncia e implementagdo de planos metropolitanos e planos
setoriais municipais; (2) estruturagdo e numero de municipios envolvidos em Consoércios
Publicos Intermunicipais; (3) existéncia e previsdo no sistema de transporte de integracao,
modal e tarifiria, e de pesquisa Origem-Destino atualizada; (4) existéncia de orgao
metropolitano para concessdo de anuéncia prévia; (5) previsdo e execucdo de recursos
destinados a infraestrutura e ao planejamento e gestdo e (6) mecanismos e espagos de controle
social.

Todas informacgdes da pesquisa Governanga Metropolitana no Brasil foram
obtidas através de levantamentos executados pelas institui¢des que fazem parte da Rede Ipea,
sob a coordenagdo nacional do Ipea, e materializados em catorze Relatorios de
pesquisa:andlise comparativa da gestdo das FPICs. Para cada um dos aspectos analisados,
foram atribuidas pontuacdes que permitiram dimensionar a importancia da existéncia de
6rgdos, instrumentos, recursos € espagos €, a0 mesmo tempo, criar um parametro para
confrontar quantitativamente os elementos existentes, ou nio existentes, em cada uma das

RMs.

3.1 Os instrumentos de planejamento e gestao
3.1.1 Planos metropolitanos

Algumas experiéncias expostas em COSTA ¢ MARGUTI (2014), publicagdo que
sistematiza alguns dos resultados da pesquisa, relatam uma significativa producao de planos
metropolitanos no periodo militar, momento em que se consolidam diversos Orgdos de
planejamento metropolitano, alguns atuantes até os dias atuais.

De maneira geral, observa-se que sdo poucos os planos e orgdos metropolitanos

responsaveis pela gestdo e controle das FPICs. Quando existem, sdo raros os planos que
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prevéem recursos para infraestrutura, gestdo e planejamento integrado das func¢des publicas.
Mais frequentes sao as ocorréncias de recursos destinados pelo orcamento estadual.

O grafico 2 aponta que apenas cinco RMs possuem plano exclusivamente
metropolitano para a FPIC transporte publico/mobilidade urbana. Como exemplo € possivel
citar o Plano Diretor Setorial de Transporte Coletivo (PDSTC), elaborado para a RM de
Goiania, com base em amplos estudos de demanda, oferta e infraestrutura para o transporte
coletivo da RM e tendo como instrumento executivo o Programa Metropolitano de Transporte
Coletivo (PMTC). Outras cinco RMs possuem planos que ddo diretrizes para esta FPIC,
porém ndo sdo especificos para o conjunto de municipios que compde a regido metropolitana,

sendo, na maioria dos casos, de abrangéncia estadual.

Grafico 2 - Existéncia de plano exclusivamente metropolitano, atualizado nos ultimos cinco anos, para
as FPICs transporte publico/mobilidade urbana e saneamento bésico

10 —

Transporte e mobilidade Agua e esgoto Residuos solidos Macrodrenagem

M Possui plano exclusivo M Outro plano trata da FPIC [ Ndo possui plano

Fonte: Pesquisa Governanga Metropolitana no Brasil da Rede Ipea
Elaboragdo dos autores.

Para a FPIC de saneamento basico, verifica-se um maior nimero de RMs com
planos para abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, totalizando nove planos, sejam
eles exclusivamente metropolitanos ou ndo. Esse nimero ¢ menor para o caso dos residuos
solidos e ainda menor para a macrodrenagem, instrumentos presentes em apenas trés RMs.
Para esta FPIC, os planos que ndo sdo exclusivamente metropolitanos s3o de abrangéncia

estadual ou, em grande parte dos casos, contemplam recortes territoriais correspondentes a

10
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bacias hidrograficas que abarcam parte ou a totalidade dos municipios metropolitanos,
acrescidos de municipios do entorno.

No que diz respeito a existéncia de planos metropolitanos, ou planos de
desenvolvimento integrado, para a FPIC uso do solo, apenas as RMs de Sao Paulo e Belo
Horizonte possuem esse plano elaborado e atualizado (cinco anos). Outras cinco RMs estao
em processo de elaboragdo do plano metropolitano, enquanto sete ndo o possuem e nao estao
elaborando.

A despeito da existéncia de planos metropolitanos, ou outro(s) plano(s) que
dé(em) diretrizes para as FPICs, muitos deles ndo estdo sendo implementados. Dos 36 planos
metropolitanos existentes apenas quinze deles, ou seja, menos da metade, estdo sendo
integralmente executados. Dez planos estdo sendo parcialmente implementados, enquanto

outros dez, apesar de existirem, ndo estdo em implementagao.

3.1.2  Planos municipais

Observa-se que a existéncia de planos metropolitanos para as fungdes publicas
selecionadas sdo exce¢do e ndo a regra, a mesma constatagdo ¢ valida para os planos
municipais.Maior pontuagdo foi atribuida as RMs cujas sedes possuem plano para esta FPIC,
visto que os sistemas de transporte nessas localidades sdo, invariavelmente, os mais
sobrecarregados de toda a RM, dado o poder de atragdo inerente as sedes que em geral
concentram a maior parte da oferta de equipamentos, servigos e oportunidades de estudo e
emprego.

Para as demais fungdes publicas, o grafico 2 apresenta o nimero de RMs em
relacdo a propor¢do de municipios metropolitanos que possuem os planos setoriais de
saneamento bdsico (residuos so6lidos e macrodrenagem), planos diretores e leis de uso,
ocupag¢do e parcelamento do solo. Um dos casos mais extremos observados ¢ a auséncia de
planos que déem diretrizes para a macrodrenagem urbana, ja& que em nove RMs nenhum
municipio apresenta o instrumento e nas demais menos da metade dos municipios o possuem.
Chama atencdo ainda a baixa propor¢do de municipios metropolitanos com leis de uso e

ocupagdo e parcelamento do solo atualizadas.

Grafico 3 - Propor¢do de municipios metropolitanos que possuem planos setoriais de saneamento
ambiental, planos diretores e leis de uso e ocupagdo e parcelamento do solo

11
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Fonte: Pesquisa Governanga Metropolitana no Brasil da Rede Ipea
Elaboragdo dos autores.

No outro extremo, esta a existéncia de planos diretores, uma vez que mais de 90%
dos municipios em nove RMs possuem o instrumento, atualizado e vigente. Esta alta
proporcao reflete o efeito do esforco de elaboragdo dos planos diretores (participativos),
compulsorios para os municipios com mais de 20 mil habitantes, para aqueles de interesse
turistico ou inseridos em regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas. Apesar da maioria
dos municipios das RMs apresentarem planos diretores aprovados, estes, raramente, trazem

diretrizes que apontem solugdes integradas para as questdes do uso e ocupacao do solo.

3.1.3 Consorcios Publicos Controle social e participag¢do na gestdo e na
governan¢a metropolitanas

A partir dos relatos trazidos pelos parceiros da Rede Ipea, foram extraidas
experiéncias, nem sempre consolidadas, de consorciamento ocorridas nas RMs. Das FPICs
selecionadas, o maior nimero de consorcios intermunicipais tem foco na area da gestdo dos
residuos solidos, envolvendo, muitas vezes, questdes ambientais e de uso do solo.

As RMs de Goiania, Curitiba, Porto Alegre, Rio de Janeiro e a Regido Integrada
de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (Ride-DF) possuem consorcios
intermunicipais para a gestdo desta fungdo publica, enquanto as RMs de Belo Horizonte,
Fortaleza, Sao Paulo e Recife tém em seus planos metropolitanos, vigentes ou em elaboracao,

a previsao de implantag@o de consorcios para a gestdo dos residuos solidos.
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Para a funcdo publica transporte publico/mobilidade urbana sdo verificados consorcios
intermunicipais nas RMs de Goiania, Recife e S0 Paulo; duas outras RMs tém ao menos um
consorcio sendo estruturado, enquanto as demais (0ito) ndo possuem nenhum consoércio para
essa FPIC. O cenario se inverte para a FPIC saneamento basico, para a qual nove RMs
possuem consorcios € quatro nao possuem.

A existéncia de mecanismos de controle social foi averiguada para as FPICs
saneamento basico e transporte publico/mobilidade urbana, em ambos os casos nem um ter¢o
das regides metropolitanas contam com mecanismos ativos no sistema. Para o uso do solo foi
levada em consideragdo a existéncia e a frequéncia de reunides do orgdo colegiado
deliberativo para questdes do planejamento integrado. Neste caso, oito RMs ndo possuem
orgdo colegiado deliberativo e naquelas que possuem o niumero de reunides realizadas nao foi
maior que quatro no ano de 2013, dois deles ndo se reuniram nenhuma vez. A tabela 1

apresenta quais RMs possuem estes 6rgaos e a frequéncia com que se reuniram em 2013.

3.1.4 Aspectos especificos da gestdo das FPICs

A investigagdo sobre a existéncia de integracdo modal e/ou tarifaria no sistema de
transporte, mostra que apenas quatro RMs possuem integragdo modal e cinco possuem
integracdo tarifaria. Quando verificada a auséncia de integracdo perguntou-se a respeito da
previsdo para executd-la, sendo assim, cinco RMs possuem previsdao de implementacdo da
integracdo modal. Para a integracdo tarifaria, apenas a RM de Belo Horizonte e a Ride-DF
ndo possuem previsao.

Especificamente para a fun¢do publica uso do solo foram levantadas a existéncia
de 6rgaos de controle, responsaveis por conceder diretrizes metropolitanas e anuéncia prévia,
e a presenca de promotoria do Ministério Publico para as questdes exclusivamente
metropolitanas.Na maior parte das RMs em estudo, observa-se a inexisténcia de 6rgdos de
gestdo e controle metropolitano para a FPIC uso do solo. Das catorzeRMs analisadas, apenas
cinco possuem Orgdo responsavel pela concessdo de diretrizes metropolitanas e anuéncia
prévia, outras duas possuem Orgdos que executam parcialmente estas fungdes. Na auséncia
deste 6rgdo, os projetos e pedidos de empreendimentos e parcelamentos sdo analisados e
aprovados apenas nas instincias municipais.

Quando questionadas se as anuéncias prévias tém sido observadas para efeito de

registro nos cartérios de registros de imodveis, apenas asRMs de Recife e Sao Paulo
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responderam positivamente. Outras quatro RMs, como ¢ o caso da RM de Porto Alegre,
executam parcialmente esse processo, enquanto as nove restantes responderam que nao ha
registro dessa vinculagdo. Por fim, apenas duas RMs (de Sdo Paulo e do Vale do Rio Cuiabd)
possuem promotoria do Ministério Publico que trate exclusivamente da questdo

metropolitana.

3.2 Analise comparativa da gestiao da FPICs: pontuac¢io e ranking das regioes
metropolitana

Tomando como referéncia os elementos analisados até aqui, apresenta-se o
grafico-sintese comparativo das pontuacdes obtidas por cada uma das RMs em estudo. Para
dimensionar o desempenho de cada RM neste ranking introduziu-se uma RM hipotética que
contaria com todos os instrumentos, mecanismos € instituigdes relacionados no quadro 1. Esta
RM hipotética atingiria a pontuagdo maxima em todos os aspectos analisados sobre o
planejamento, a gestdo e a governanga das trés FPICs, ou seja, a pontuagao total para uma RM
que apresentasse o ’cenario ideal® seria de 90 pontos, sendo 30 para cada FPIC.

A partir desse referencial hipotético, a analise do grafico 3 mostra que nenhuma
RM atinge esse ‘cenario ideal’, estando a RMSP mais proxima dessa realidade com pontuagao
total igual a 73,5. As RMs que apresentam pior desempenho neste ranking comparativo sao as
de Fortaleza e Grande Sao Luis, com pontuagdes totais iguais a 12 e 11, respectivamente. Os
melhores desempenhos estdo no setor de transporte publico/mobilidade urbana, para o qual a
pontuagao ¢ mais alta, em relagdo as demais FPICs, em oito RMs. Para esta fun¢do publica, a

RM que mais se aproxima do ‘cenario ideal’ ¢, novamente, a RMSP com 29 pontos.
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Grafico 4 - Analise comparativa do planejamento, gestdo e governanca das FPICs nas RMs em estudo.
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Fonte: Pesquisa Governanca Metropolitana no Brasil da Rede Ipea
Elaboracao dos autores.

Por outro lado, as menores pontuagdes se concentram na FPIC saneamento basico,
sendo a RM da Grande S3o Luis, indubitavelmente, o maior exemplo da auséncia de
dispositivos para gerir essa FPIC. Para essa fun¢do publica a RMPA apresenta a maior
pontuacao (20), uma vez que conta com plano que oferece diretrizes para o saneamento, além

de ter alta propor¢do de municipios com planos setoriais e envolvidos em consorcios publicos.

4. RELATOS E ESTUDOS DE CASO

O conjunto de experiéncias e estudos de caso apresentados pelas equipes
participantes do Projeto Governanga Metropolitana no Brasil se mostrou bastante variado,
mas, a0 mesmo tempo, com algumas preocupacdes e diagnosticos semelhantes. Estas
experiéncias e estudos de caso foram bastante importantes para as equipes apresentarem
aquelas que julgavam ser as questdes mais relevantes sobre as quais estavam
refletindo/atuando em suas regides metropolitanas de origem. A pretensdo aqui ndo foi reunir

“boas praticas”, mas antes refletir sobre as experiéncias de destaque que vém sendo
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implementadas e vivenciadas nas RMs participantes do estudo. As contribui¢des das equipes

foram reunidas em um livro (Costa, Pantoja e Marguti, 2014), langado em novembro de 2014.

Um primeiro grupo de relatos das equipes, representado pelos trabalhos das
equipes de Sao Luis, Fortaleza, Curitiba e da Ride/DF, apresentaram em comum uma
preocupagdo com a expansdo do urbano na metropole, buscando identificar e compreender
tendéncias recentes de expansdo urbana, quem s3o os atores principais no processo € sua

importancia na qualidade ambiental destes novos territorios (Costa, Pantoja e Marguti, 2014).

O segundo conjunto de contribuicdes se concentrou em experiéncias de
governanga de FPICs, apontando solucdes técnicas e estudos em andamento (ou concluidos)
que buscam constituir uma visdo metropolitana de problemas como saneamento basico (casos
das RMs de Belém, Goiania e S3o Paulo), residuos so6lidos (RM de Belo Horizonte) e
habita¢do de interesse social (experiéncias de planejamento realizadas pela EMPLASA, de
Sao Paulo). Nos dois ultimos casos, vale o destaque a utilizacdo do mecanismo de Parcerias
Publico-Privadas, cuja execucdo € crescente no pais como modalidade de realizagdo de
investimentos metropolitanos. A reflexdo sobre este tipo de mecanismo e seus efeitos sobre a
governanga metropolitana ainda ¢é incipiente na literatura, uma vez que a legislagdo vem
passando por modificagdes, visando tornar as PPP’s mais “atraentes” ao investidor privado e

ao mesmo tempo, ndo registra avangos quanto a participacao e controle social, por exemplo.

O setor privado goza de canais legais e financeiros mais flexiveis, dinamismo
empreendedor e condi¢des para acdes associadas com parceiros em negocios que,
mesmo sob competicdo, podem se expandir com mais facilidade no territério

metropolitano (Lopes, 2006, p. 140)

O terceiro grupo de estudos de caso reunidos pela pesquisa se dedicou a
apresentar iniciativas de planejamento integrado metropolitano, como nos casos do historico
do planejamento e gestdo institucional da RM do Vale do Rio Cuiab4, dos investimentos em
transporte/mobilidade executados na RM de Salvador - em uma experiéncia de articulagdo
interferderativa que envolve Governo do Estado da Bahia e municipios -, da trajetoria da
(extinta) Fundacdo para o Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
(FUNDREM), que se mostrou como uma institui¢do de grande capacidade técnica, mas que
ndo conseguiu lidar com o componente politico da governanga metropolitana, deixando o

estado do Rio de Janeiro 6rfao de institucionalidade metropolitana por décadas, e, finalmente,
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a grande densidade de articulagdes governativas existentes ndo apenas na RM de Porto Alegre
mas no estado do Rio Grande do Sul, apresentado pela equipe local. Conhecer mais a fundo
quais os avancos e dificuldades cotidianas destes consorcios publicos se mostra um trabalho
que pode apontar caminhos para a cooperacdo entre os entes federativos interessados na maior

eficiéncia e efetividade na prestagdo de servigos urbanos nas metropoles brasileiras.

As experiéncias se mostram, assim, bastante heterogéneas, em compasso com as
institucionalidades e articulagdes governativas existentes nas RMs brasileiras. A constitui¢ao
da Rede Ipea e o desenvolvimento do projeto Governanga Metropolitana no Brasil buscaram
reunir profissionais de 6rgaos estaduais da area de planejamento para a producao de estudos e
sistematizagdo de experiéncias, a fim de se garantir um histérico das agdes realizadas e em
curso ¢ de se promover o tema no debate sobre politicas publicas no pais. Com isto, os
estudos apresentados pelas equipes estaduais sdo ndo apenas relatos de politicas publicas mas
uma oportunidade para reflexdo sobre as praticas correntes, realizadas a partir da constante

interlocugdo entre as diferentes equipes e os técnicos do IPEA.

5. NOTAS CONCLUSIVAS

O conjunto de informacgdes coletadas, de caracterizagdes, construgdes tipologicas e
analises empreendidas ao longo da execu¢do do pesquisa conforma um rico, ainda que nao

exaustivo, material de referéncia sobre a gestdo e a governanga metropolitanas no Brasil.

Nessas notas conclusivas, buscou-se sistematizar alguns dos principais resultados da
pesquisa, mas também sdo apresentados questionamentos trazidos pela ampla andlise
empreendida, onde a realidade metropolitana (tanto institucional, quanto como fendmeno
urbano e social) depara-se com vazios institucionais em diferentes niveis e escalas, com os
quais convivem politicas publicas levadas a cabo por diferentes entes federativos, inclusive
pela Unido, que destina parte consideravel dos recursos de infraestrutura para municipios

pertencentes as principais metrépoles do pais.

Do ponto de vista da institucionalizagdo da gestdo, como foi visto na segunda se¢do
deste artigo, pode-se perceber tipologias de diferentes niveis de institucionalizacdo e de
densidades de articulagdes institucionais, nas quais se destacam as RMs de Sao Paulo e de
Belo Horizonte, como as regides que apresentam os melhores arranjos institucionais para a
gestdo metropolitana. Contudo, o destaque mesmo fica por conta para o que foi qualificado
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como sendo um quadro geral de fragilidades, com a predominancia de arranjos incipientes ou
insatisfatorios que ndo permitem a ocorréncia efetiva de uma gestdo metropolitana, mesmo
em RMs criadas na década de 1970, como sdo os casos das RMs do Rio de Janeiro, de

Salvador, de Fortaleza e de Belém.

Esse quadro pouco auspicioso ganha tintas mais dramaticas ao se analisar os impactos
que recairam sobre as RMs ao longo dos ultimos anos, em parte decorrentes de politicas
anticiclicas, em parte decorrentes da politica social e de combate a pobreza que ampliaram as
possibilidades de consumo (do que alguns chamam de nova classe média) e as demandas por
infraestrutura urbana, notadamente por mobilidade urbana e transporte publico, como

demonstraram as jornadas de junho/2013.

O novo ciclo expansivo da economia brasileira, com seus claros reflexos na vida
metropolitana, decorreu de politicas levadas a cabo pela Unido e ndo encontrou, nas RMs,
estruturas preparadas para lidar com e gerir as vantagens, desafios, efeitos e consequéncias
desse novo ciclo expansivo (para alguns, um novo padrdo de desenvolvimento) sobre as

metropoles brasileiras.

Os investimentos observados desafiam os agentes econOmicos e atores politicos e
sociais para lidar com a gestdo e a governanca metropolitanas, mas hd pouca coordenacao e
pouca governanga, o que sugere a baixa efetividade da regionalizagdo metropolitana,

entendida aqui como um instrumento de planejamento territorial.

Ao final, agravado pelos problemas ligados a ndo regulamentacdo das competéncias
comuns de Unido, estados e municipios, € também pelos debates em torno da titularidade das
FPICs nos espacos metropolitanos, percebe-se, claramente, que a “cidade metropolitana”
percebida pelo cidaddo comum no seu dia-a-dia ndo existe institucionalmente e a gestdo do
que se passa nesse espaco ndo ¢ feita nos marcos da gestdo metropolitana, refletindo muito
mais arranjos parciais, circunstanciais e especificos que puderam ser analisados com maior

detalhe nas duas sec¢des precedentes deste artigo.

Na andlise de FPICs, como ¢ o caso, sobretudo, da mobilidade urbana/transporte
publico, e da coleta e disposi¢ao dos residuos sélidos urbanos, pode-se observar a presenga de
arranjos e solugdes de gestdo melhor desenhados, com efeitos mais positivos sobre a oferta de

servicos e infraestrutura. Tais FPICs mostraram-se mais afeitas a cooperag¢do horizontal e
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vertical dos entes envolvidos, apropriando-se da melhor forma de alguns dos instrumentos

institucionais disponiveis para a cooperagao interfederativa.

Outras FPICs, como ¢ o caso do uso do solo, trazem maiores desafios de integracao e
coordenacgdo, abarcando conflitos mais complexos, cuja superagdo dependeria de mecanismos
de coordenagdo e cooperacdo ainda nio construidos e carentes de uma maior seguranga
juridica.

De fato, pode-se perceber que aquelas FPICs que envolvem infraestrutura e servigos,
notadamente aqueles que ndo envolvem investimentos pesados tendem a ensejar arranjos de

gestdo mais bem sucedidos, com maior cooperagao.

Ao contrario, quando grandes investimentos estdo em jogo ou quando ndo ha dotagdo
de infraestrutura e servigos envolvidos (caso do uso do solo), os arranjos sdo mais dificeis,
envolvem mais conflitos e suscitam uma maior insegurancga juridico-institucional.

Inseguranca juridica, incerteza institucional, vazio normativo. A

despeito dos avangos observados na legislagdo federal em varias areas
e das experiéncias bem sucedidas que foram identificadas (...)

Uma leitura atenta sobre o conjunto de leis acima referido mostra que
a abordagem privilegia os entes existentes no arranjo federativo
brasileiro, (...) deixando na zona cinzenta ou no esquecimento os entes
metropolitanos. (COSTA e MARGUTI, 2014, p. 511)

A rigor, ndo hd o ente metropolitano no arranjo federativo brasileiro. Apesar da
intensidade e da magnitude do fendmeno metropolitano, nosso federalismo ndo contempla a
existéncia desse ente. A cidade metropolitana existe apenas para as pessoas que vivem,
circulam e usufruem dos espagos metropolitanos, mas essa escala, do ponto de vista juridico-
institucional, tem sua existéncia submetida a cooperacdo dos entes existentes: municipios e

estados.

Considerando o campo normativo, hd que se registrar os avangos observados no
passado recente, os quais conformam novos marcos juridicos de referéncias para importantes
politicas publicas federais.” Tais marcos, contudo, lidam com o arranjo federativo brasileiro,
no qual o recorte metropolitano ndo possui um ente equivalente, ¢ no qual a gestdo

metropolitana depende da cooperacao interfederativa.

SIncluem-se entre esses avangos, o Estatuto da Cidade (EC), Lei Federal n° 10.257, de 10/07/2001; a Lei dos Consorcios
Publicos, Lei Federal n® 11.107, de 06/04/2005; a Lei de Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico (LDNSB), Lei
Federal n° 11.445, de 05/01/2007; a Lei da Politica Nacional de Residuos Solidos (LPNRS), Lei Federal n°® 12.305, de
02/08/2010; ¢ a Lei da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (LPNMU), Lei Federal n® 12.587, de 03/01/2012.
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Os avangos e novos marcos juridicos acima citados remetem e dialogam, quase

exclusivamente, com a esfera municipal.

Como observado na pesquisa, tal cooperacdo se mostra favorecida nos casos de
fungdes e servicos especificos. A questdo €: e nos casos em que arranjos cooperativos sao de
mais dificil pactuagdo? Quem ganha mais com a descoordena¢do e com a falta de articulacao

entre politicas?

Nesses casos, notadamente no caso do uso do solo, o que se observou ¢ que ainda nao
ha nenhuma experiéncia efetiva de cooperagdo e gestdo integrada na escala metropolitana.
Diferentes agentes e atores atuam de forma desarticulada e ganha quem melhor maneja as
informagdes disponiveis e quem mais poder econdmico e politico apresenta no campo das

disputas de interesse em torno do uso do solo urbano (metropolitano).

Enquanto se aguarda pelos efeitos e consequéncias que podem advir do ja contestado
Acordao do Supremo Tribunal Federal (STF), publicado em setembro/2013, relativo ao
julgamento da Acdo de Inconstitucionalidade 1.842/RJ, movida, ainda, em 1998, que
questionava a constitucionalidade da legislacdo do Estado do Rio de Janeiro sobre a
titularidade do saneamento bésico, permanece a relativa inseguranga juridica sobre a questao
da gestdo metropolitana no pais, a despeito dos intensos processos de transformagao

socioespacial que ocorrem nas metropoles brasileiras.’

Como apontado em COSTA ¢ MARGUTI (2014), “ha uma institucionalidade a ser
construida, uma titularidade que permita o compartilhamento, sem o predominio de nenhum
dos entes federados, do planejamento e da gestdo das FPICs”. Enquanto isso ndo ocorre, a
tendéncia aponta para o quadro de permanéncia da governanca fragil e, sobretudo no que diz
respeito ao uso do solo metropolitano, a produgdo do espago fragmentado, para o beneficio de

alguns agentes.

Em contraposi¢do a isso, uma nova expressio de movimentos sociais
urbanos/metropolitanos parece se constituir. Tais movimentos se fazem presentes,
sobretudo, nos conflitos ambientais ¢ em torno da questdo da mobilidade urbana.
Se hé possibilidades de avangos na governanca metropolitana, tais avangos podem
estar associados a construcdo de uma nova agenda urbano-metropolitana
decorrente desses movimentos e de suas pressdes, os quais poderdao tensionar e
demandar mudangas no campo politico-institucional brasileiro. Isso contudo nio

configura uma tendéncia, sdo apenas possibilidades.

0 STF publicou, no dia 16 de setembro de 2013, o Acérddo referente ao julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade
1.842-RJ, na qual se discute a Lei Complementar Estadual n® 87, de 16/12/1997, e a Lei Ordinaria n°® 2.869, de 18/12/1997,
editadas pela Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro.
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