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RESUMO

MOREIRA DA SILVA, Camila Maura. A desunid@o dos poderes e as politicas de gestao e
planejamento metropolitano no Rio de Janeiro. 2021. 106 f. Dissertacdo (Mestrado em
Politicas Publicas e Formacdo Humana) — Faculdade de Educacdo, Universidade do Estado
do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

O debate sobre gestdo integrada de politicas publicas, estruturas regionalizadas de
desenvolvimento e partilhas de recursos € atual e apresenta diversos enfoques. Contudo, por
tras dos mecanismos de gestdo coexistem atores e instituicdes que formam uma densa estrutura
de interesses, que constrange e limita a agdo conjunta. Nesse jogo de forcas, estdo envolvidas
questdes como a autonomia, pacto federativo e seus impactos na produgédo de incentivos ao
comportamento competitivo ou a postura cooperativa. A luz desses elementos, pretendemos
compreender de que forma a desunido dos poderes reproduz a falta ou rejeicéo as politicas de
gestdo e planejamento metropolitano no Rio de Janeiro. Considerarei, para fins de analise, os
arranjos institucionais de governanca e gestdo metropolitanas do Rio de Janeiro tais como a
FUNDREM, a Cémara Metropolitana e o Instituto Rio Metropole, bem como o Plano
Estratégico de Desenvolvimento Urbano Integrado (PEDUI). Nossa intencdo é analisar a
inexisténcia de relacdes de integracdo significativas entre as diferentes institucionalidades
envolvidas na gestdo e no planejamento territorial, sem desprezar, contudo, as possibilidades
de avancos na criacdo de espacos de concertacdo, desde que observadas algumas
particularidades do cenario politico-institucional que antecedem a sua existéncia, como a
questdo do contexto politico, econdmico e social que influenciam na configuracdo desses
espagos.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Regido Metropolitana. Federalismo. Planejamento.
Gestao.



ABSTRACT

MOREIRA DA SILVA, Camila Maura. The disunity of powers and the policies of
management and metropolitan planning in Rio de Janeiro. 2021. 106 f. Dissertagao
(Mestrado em Politicas Publicas e Formacdo Humana) — Faculdade de Educacéo,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

The debate on the management of integrated public policies, structures of regional
resources for development and sharing is current and presents different approaches. Action,
behind the management mechanisms, coexist in agents and institutions that form a dense
structure of interests, which constrains and limits the articulation. In this game, issues such as
autonomy, federative pact and their impacts on the production of incentives for competitive
behavior or a cooperative posture are involved. In the light of these elements, we intend to
understand that the union of powers reproduces the lack or the decision of management policies
and metropolitan planning in Rio de Janeiro. For purposes of analysis, | will consider the
institutional arrangements for development and metropolitan management in Rio de Janeiro,
such as FUNDREM, the Metropolitan Chamber and the Instituto Metropole, as well as the
Integrated Urban Strategic Plan (PEDUI). Our intention is to study a lack of interaction of
significant integration between the different institutional characteristics involved in territorial
planning and not, without considering, however, as possibilities of advances in the creation of
spaces for consultation, provided that the political-institutional characteristics that antecedent
existence are observed. , as the political, economic and social question that means in the
configuration of these spaces.

Keywords: Public policy. Metropolitan region. Federalism. Planning. Management.
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APRESENTACAO

A escolha pelo tema da desunido dos poderes politicos e sua relacdo com as politicas de
gestdo e planejamento metropolitano do Rio de Janeiro ndo é aleatéria ou fruto de alguma
pesquisa anterior, continuada no Programa de P6s-graduacdo em Politicas Publicas e Formacgéo
Humana (PPFH) da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ). O tema aqui em
processo de desenvolvimento é fruto de uma verdadeira dualidade. Do antagonismo entre a
profissdo que escolhi seguir, minhas reflexfes e pensamento critico. Portanto, apresento um
pouco da minha trajetéria para situar a importancia deste debate para a minha experiéncia como
gestora, e para a minha formacéo como pesquisadora.

Sou graduada em Ciéncia Politica pela Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro
(UNIRIO). Trabalhei por dois anos na Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro
(ALERJ). Na ALERJ aprendi muito sobre matérias/pecas de técnica legislativa, licitacdes e
contratos administrativos. Adquiri valiosa experiéncia no legislativo estadual que me ajudou no
aprofundamento dos meus estudos, ainda na graduacéo, sobre a distribuicdo dos partidos no
espectro ideoldgico, observando sobretudo o comportamento dos lideres partidarios em suas
proposicdes legislativas.

A experiéncia na ALERJ me levou a trabalhar na Prefeitura Municipal de Duque de
Caxias. Este momento marca o inicio da minha jornada na administracdo publica. Em janeiro
de 2017, fui convidada para integrar o corpo técnico da Prefeitura. Quando entrei me deparei
com um verdadeiro desafio, meus conhecimentos sobre administracdo publica eram conceituais
e tedricos, longe da realidade.

Assumi meu primeiro cargo como coordenadora de assuntos estratégicos, na
subsecretaria de captacéo de recursos e relac@es internacionais, vinculada a secretaria municipal
de fazenda e planejamento. Enquanto coordenadora, minhas funcBes se resumiram em
sistematizar o acompanhamento e monitoramento de convénios e contratos de repasse;
desenvolvimento de estudos técnicos e relatorios; e assessoria técnica. Logo me deparei com o
primeiro desafio: informacao.

A dificuldade de reunir informacdes internamente complica a tomada de decisdo, e faz
com que algumas decisdes sejam tomadas “no escuro”, na falta de evidéncias que sustentem ou
mesmo justifiqguem a formulacdo de politicas publicas. As administracdes publicas, de maneira
geral, ndo possuem um sistema proprio para tratamento de informacg6es sobre o municipio.
Outro ponto, o distanciamento e auséncia de rede interna de comunicacao e troca de dados e
informacdes. Cada setor é responsavel por uma atividade, dentro de uma enorme e complexa
cadeia de gestdo. Aprendi um ditado importante: a burocracia possui home.
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Poucos meses depois, fui convidada a assumir o cargo de Diretora de Projetos Federais.
Com isso passei a gerir importantes convénios e contratos do municipio. Meu departamento
tornou-se ponto focal da prefeitura para a resolucéo de problemas relacionados a convénios e
contratos com o governo federal. Identifiquei, nesse percurso, inimeros desafios.

O maior desafio foi a auséncia de uma pratica de planejamento e capacitacdo técnica na
estrutura administrativa da Prefeitura. Diante disso, busquei conhecimento nos livros, manuais,
legislacéo, encontros de gestores. O verdadeiro aprendizado veio na prética cotidiana, na busca
por minimizar erros e maximizar acertos, passando o aprendizado adiante. Um dos problemas
mais comuns que encontrei nesse periodo foram os projetos planejados e executados com
grandes falhas, isso sem contar o desconhecimento ou inobservancia as regras, normas e
legislagéo aplicada.

O indice de reprovacao dos projetos nas instancias superiores era alto. Para resolver essa
questdo, elaborei um manual de elaboracdo de projetos com foco em captagdo de recursos e,
com isso, deixamos de ter projetos rejeitados. Tambem era responsavel pelo cadastro das
propostas de politicas publicas do municipio nos sistemas de gestdo federais, obedecendo a
prazos, critérios, requisitos, organizando e providenciando documentos de formaliza¢do. Meu
departamento chegou a gerir mais de 300 convénios e contratos.

Com isso, fiz contatos em todas as secretarias municipais de Duque de Caxias, ja que 0
meu trabalho demandava constante articulacdo com todos os 6rgéos da prefeitura, do controle
interno a educacdo. Além da incluséo das propostas, do acompanhamento da formalizacdo a
prestacdo de contas, também passei a ser responsavel pela elaboracdo de alguns projetos.

A acumulacdo dessa experiéncia me trouxe questionamentos. Como uma servidora de
fora do municipio é capaz de escrever e aprovar tantos projetos, com pouco conhecimento da
realidade local, limitada aos conhecimentos apreendidos dos servidores que moravam na regido
e de algumas pesquisas e acesso a estudos sobre diagnostico socioeconémico? Os projetos que
eu escrevi, posteriormente, quando fossem implementados, garantiriam de fato qualidade de
vida para a populacdo, isto €, seriam efetivos? Meu conhecimento técnico era suficiente ou eu
ainda precisava entender melhor minha funcdo enquanto gestora? E 0s projetos, eram na
verdade politicas publicas desenhadas dentro de um escritério? Onde estava a populacao nesse
processo? Outros municipios ndo deveriam ser consultados quando projetos de impacto
regional eram formulados? Estas foram algumas das perguntas que me fizeram procurar me
desenvolver profissionalmente como gestora, e principalmente academicamente como
pesquisadora.

Entdo em 2018 entrei no curso de Pos-graduacdo lato sensu em Politica e Planejamento
Urbano, no Instituto de Politica e Planejamento Urbano e Regional (IPPUR), da Universidade



12

Federal do Rio de Janeiro (UFRJ). Essa especializacdo foi importante ndo s6 para a minha
formacdo, como para a reflexdo sobre minha propria atuacdo no servigo publico. Como ele,
ganhei uma visdo mais ampla, um pensamento mais sistémico da maquina publica. Ao mesmo
tempo, levei reflexBes da préatica para a sala de aula, quando fui convidada a assumir uma
disciplina eletiva, disponibilizada ao curso de Gestdo Publica da UFRJ. Ainda em 2018, passei
para o curso de mestrado no PPFH. Nele, busco aprofundar ainda mais minhas reflexdes sobre
0 setor publico.

Enfim, todo esse extenso trabalho e dedicacdo ao setor publico me levou a procura de
formas mais eficientes de gestdo da coisa publica. Foi entdo que, ao observar a experiéncia
bem-sucedida do municipio de Niterdi, com a criacdo de um Escritorio de Projetos, propus a
administracdo de Duque de Caxias, a criacdo do Escritorio de Gestdo de Projetos (EGP -
Captar).

A criacdo do EGP marcou uma grande mudanca, ja que passava a existir na estrutura da
Prefeitura um departamento responsavel por gerir 0s principais projetos da gestdo. Assumi
como Diretora de Captacdo de Recursos, na Subsecretaria de Planejamento Estratégico,
Captacéo de Recursos e RelagcGes Internacionais, vinculada a Secretaria Municipal de Governo.
Mantive minha atuacdo a frente do Escritorio de Gestdo de Projetos enquanto passei a ser
responsavel pela captacédo de recursos da Prefeitura. Agora, no EGP e a frente do departamento
de captacdo, assumi a responsabilidade de realizar a Lei Or¢camentaria Anual (LOA) de 2018 e
2019 da Secretaria Municipal de Governo, o que demandou um estudo mais aprofundado sobre
orcamento publico e instrumentos de planejamento e gestdo em nivel estratégico, tatico e
operacional.

Passei a manter contato proximo com outros municipios do estado do Rio de Janeiro, ja
que representava 0 municipio em alguns eventos e reunides. Comecei a ouvir outros gestores,
de realidades diferentes, de municipios menores inclusive. Criei uma base solida de contatos
em Orgdos publicos e ministérios, ja que passei a responder pela captacdo de recursos do
municipio. Trabalhei diretamente com a gestdo das emendas parlamentares enviadas por
deputados federais e senadores ao municipio. Ao todo, em quase 3 anos de atuacdo como
gestora publica municipal, participei e contribui para a captacdo de mais de 200 milhGes de
reais em recursos publicos. Em relacdo a projetos de minha autoria e gestdo, foram mais de 60
milhoes.

Os desafios se multiplicam mais do que a capacidade de resposta. E preciso antecipar
riscos, e ter visdo de longo prazo. Nesse contexto de atuacdo, fui indicada responsavel pela
interlocucdo do municipio com a extinta Camara Metropolitana e, participando do forum da
Cémara, pude perceber que instituicdes de gestdo metropolitana sdo ineficientes na producao
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de consensos e no alinhamento politico entre os municipios, em torno de uma agenda
metropolitana. Disputas de poder internas enfraquecem a gestdo, enrijecem a maquina publica
e a engrenagem perde velocidade.

Paralelamente, conquistei uma bolsa para participar do Programa de Liderancgas
Femininas na Gestdo Publica, com a duracdo de 1 ano, desenvolvido pela Universidade de
Columbia (NY/USA) no Brasil. Trata-se de um programa internacional no formato de
Fellowship, que reline mulheres com experiéncia em gestao publica (aproximadamente 20 em
todo o Brasil), que apresentam alguma lideranca em suas praticas profissionais.

No rol de liderangas femininas existem secretarias de diversos municipios, do Nordeste
ao Sul do Pais, diretoras, assessoras, juizas federais, analistas de diversos ministérios, dirigentes
de bancos publicos, enfim, mulheres que participam de todas as esferas publicas. Durante 0s
encontros realizados trocamos experiéncias, conhecimentos, ideias, aspiragdes para uma gestao
publica melhor e mais eficiente.

Tivemos um modulo internacional, nos Estados Unidos, em Nova York, na sede da
Universidade de Columbia. A experiéncia foi enriquecedora. Realizamos uma visita técnica a
Prefeitura e Camara Municipal de Nova York e tivemos varias atividades com renomados
professores da Universidade. Aprendi sobre inovacdo, empreendedorismo, tecnologia e outros
assuntos que ja sdo dominados mundo afora.

Depois da aprovagdo em um processo seletivo conduzido pelos servidores do Estado do
Rio de Janeiro, passei entdo a integrar a equipe do Laboratorio de Aceleracdo da Eficiéncia
Pablica (LAEP), vinculado a entdo Secretaria da Casa Civil e Governanga (SECCG), do
Governo do Estado do Rio de Janeiro. Nele fui responsavel pela area de inovacdo em gestao de
projetos e desenho de politicas publicas, dentre outras atribuicdes. Meu trabalho envolvia ampla
articulacéo entre secretarias estaduais, e demais 6rgéos que integram a administracdo direta -
portanto, mantendo minha caracteristica de atuar de maneira transversal e intersetorial -, em
busca por solucBes para problemas/desafios publicos.

Durante o meu periodo no LAEP fui convidada pelo Instituto Republica (atual
Republica.org) a integrar o juri setorial na area de satde do Prémio Espirito Publico, da edi¢éo
2020. Também atuei na elaboracdo de normativas sobre governanga, inovagdo e
sustentabilidade que resultaram na publicacdo do Decreto Estadual N° 47.053, de 29 de abril de
2020. Participei na elaboracédo e revisdo do Plano Estratégico do Estado do Rio de Janeiro.
Facilitei e participei da Comissdo Organizadora do Workshop de Praticas Inovadoras de Gestdo
Pablica com énfase em municipios.

Atuei na facilitacdo e mentoria do Hacknit - jornada de hackathon - promovida pela
Prefeitura Municipal de Niterdi. co-idealizei 0 Radar LAEP, uma ferramenta de busca ativa por
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novos projetos; e na co-criacdo do Guia de Boas Praticas para o Trabalho & Distancia,
amplamente utilizado em cursos e demais atividades de capacitacdo para servidores publicos
do estado do Rio de Janeiro.

O LAEP e a Subsecretaria de Tecnologia da Informag&o e Comunicagédo (SUBTIC) foram
incorporados pelo Centro de Tecnologia da Informagdo e Comunicacdo do Estado do Rio de
Janeiro - PRODERJ. Diante de intensas mudancas administrativas, 0o PRODERJ ganhou novas
atribuicbes, passando a centralizar a agenda da transformacéo digital, governo aberto e
modernizagao do estado.

Com isso, ganhei novas atribui¢des e me vi inserida em um novo contexto, que de certo
modo dialogava com a inovacao, mas focado em tecnologias da informacé&o e comunicagéo. Fui
convidada a integrar o Departamento de Assuntos Estratégicos - DAE, da Vice-presidéncia de
Estratégia, Governanca e Inovacdo - VPE. L& passei a exercer um papel de articulacéo,
planejamento e criagéo.

Participei da reviséo e elaboracdo da Politica de Governanca de TIC e da Estratégia de
Governanca de TIC do estado, bem como no Plano de Transformacdo Digital dos servicos
publicos oferecidos a populacéo; e da revisdo do Plano Estratégico e Diretor de Tecnologia da
Informacdo e Comunicacdo - PEDTIC da Autarquia com a previsdo de alinhamento entre
instrumentos de planejamento (PPA, LDO e LOA) junto ao instrumento.

Fiz as normas para elaboracdo do PEDTIC que deverdo valer para os demais 0rgaos e
entidades do estado, definindo a estrutura e o contetdo que deverdo ser contemplados no
instrumento. Propus novas metodologias para identificacdo e priorizacdo de necessidades de
TIC, entre muitas outras atividades.

Pouco tempo depois, passei por mais um processo seletivo e recebi um convite para
retornar a esfera municipal, desta vez na Prefeitura de Niterdi. Assumi a posicéo de Diretora de
Governanca de Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo, na Subsecretaria de Modernizacao
da Gestdo - SSMG, vinculada a Secretaria Municipal de Planejamento, Orcamento e
Modernizacdo da Gestdo - SEPLAG.

Nessa nova jornada meus principais desafios serdo aprimorar a governanca e aperfeicoar
a gestdo da tecnologia da informacgdo no municipio, coordenar a elaboracédo dos instrumentos
de planejamento de tecnologia, coordenar e dirigir acfes de modernizacdo e zelar pela
eficiéncia, eficacia e economicidade nos projetos, contratacGes e atividades relacionadas a

tecnologia no municipio de Niterdi, bem como ser o ponto focal sobre o tema.
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INTRODUCAO

Esta dissertacdo estuda as politicas de gestdo e planejamento metropolitano sob a
perspectiva da desunido dos poderes politicos. Para isso, busca identificar obstaculos que
dificultam a cooperacdo entre 0s municipios. Esperamos contribuir para a discussao em torno
da gestdo e do planejamento metropolitano do estado do Rio de Janeiro do ponto de vista
politico-institucional.

Nossa abordagem contempla a identificacdo dos arranjos desenvolvidos para a
promocao e fomento a governanca metropolitana na estrutura organizacional do estado do Rio
de Janeiro, a fim de compreender quais estratégias foram utilizadas na conducéo da agenda
metropolitana, e se foram ou ndo bem-sucedidas. O debate em torno da evolucao desses arranjos
nos permite verificar, inclusive, sua priorizacdo na agenda governamental.

Nosso estudo situa os municipios no contexto do federalismo brasileiro recente,
destacando a autonomia municipal, as relacOes cada vez mais diretas entre o governo federal e
0s governos locais, principalmente na esfera fiscal, e o papel do Estado nessa dinamica.

Os problemas enfrentados pelas regides metropolitanas passam por diversas questdes
elencadas ao longo deste estudo e sdo objeto de discussdo presentes principalmente nos
capitulos I e Il. Sobre isso, destacamos alguns pontos relevantes como a autonomia municipal,
que confere aos municipios brasileiros competéncias e atribui¢fes de planejamento e gestdo de
politicas pubicas de interesse local, privilegiando esta escala em detrimento das politicas de
interesse metropolitano. J& a competicdo entre os entes da federacdo, principalmente o0s
municipios, faz parte de uma corrida pela atragdo de maiores investimentos, resultando na
mercantilizacdo das cidades.

Ademais, ressaltamos a falta de coordenacéo central, seja através do governo central por
meio da facilitacdo na construcdo de arranjos de cooperacdo ou pelos governos estaduais na
ampliacdo do dialogo e na articulacdo, no sentido de promover o aumento das capacidades
estatais locais para reducdo da dependéncia econdmico-financeira e técnico-institucional
existentes.

Na esteira desse pensamento, é questionado ainda no capitulo | o papel do Estado do
Rio de Janeiro enquanto moderador dos conflitos de interesses existentes, e ainda na
organizacdo, planejamento e gestdo do territério metropolitano em conjunto com 0s atores
politicos, segmentos da sociedade, demais setores, movimentos e organiza¢fes. Por isso, 0
estado cumpre papel fundamental na correcdo das assimetrias, na articulacdo e na gestdo do

territdrio metropolitano, o que idealmente podera ser implementado por meio de um regime de
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governanga que trace maior congruéncia entre a agenda municipalista e os interesses locais e a
questdo metropolitana.

J& o crescente dominio da agenda municipalista, sobreposto a agenda metropolitana
conforme discutido no capitulo 11, enfraquece, em todos os niveis de poder, a coordenacao de
acOes no territdrio. Logo, desunidos, os poderes politicos perdem a capacidade de cocriagdo de
solugdes para problemas urbanos e sociais, 0 que resulta em acgdes desarticuladas e
fragmentadas no territorio metropolitano.

Sobre o processo de institucionalizacdo da RMRJ, o capitulo Il buscamos trazer
diversas questdes passiveis de analise. Neste ponto nos aproximamos da problematica proposta
neste estudo que trata dos entraves e dificuldades impostas as politicas de gestao e planejamento
metropolitano, potencializadas pela falta de incentivos a coordenacdo e cooperacdo entre
municipios da regido metropolitana do Rio de Janeiro.

O presente estudo trabalhou com a hipdtese de que inexiste, no ambito da RMRJ, um
aparato institucional capaz de promover a articulagdo intermunicipal de carater metropolitano,
isto ¢, falha em estabelecer uma governanca metropolitana capaz de conciliar os interesses
locais e metropolitanos, principalmente nos planos. Essa dificuldade é agravada com a falta de
definicéo de estratégias de desenvolvimento e priorizacdo dos investimentos publicos no &mbito
metropolitano.

Compreendemos que desde a criacdo do primeiro arranjo de governanga e gestdo
metropolitanos no ano de 1975, com a FUNDREM, a RMRJ vem encontrando dificuldades
tanto na implementacdo de projetos metropolitanos como na falta de articulagdo para a
consolidacéo da regido enquanto estratégia de desenvolvimento urbano integrado.

A Camara Metropolitana foi criada apds um longo periodo caracterizado por um vazio
institucional que perdurou entre os anos de 1989 e 2014, o que demonstra 0 ocultamento das
politicas de gestdo e planejamento metropolitano. Notamos uma atuacdo timida da Camara
Metropolitana, durante seus 4 anos de atuacao, apesar do periodo em que esteve em atividade
terem ocorrido intensas movimentacdes politicas que influenciaram a pactuacao de importantes
instrumentos e regulamentos na RMRJ.

Um desses instrumentos foi o Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano Integrado
(PEDUI), objeto de andlise deste estudo, no capitulo I11. Sobre isso, surge uma problematica
em torno da ocultacdo da questdo metropolitana nos instrumentos de planejamento e gestdo,
principalmente nos planos diretores municipais, o que indica a falta de engajamento e vontade
politica por parte dos administradores locais, principalmente na falta de uma visao integrada
junto ao PEDUIL.
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Avancando, tivemos ainda a criacdo de uma nova agéncia executiva, uma autarquia
especial denominada Instituto Rio Metrépole (IRM) com o papel de avancar com a agenda
metropolitana, porém, o que notamos foi um esvaziamento institucional ainda maior do que
aquele observado com a Camara Metropolitana.

Com menos atribuicbes e competéncias e maior poder atribuido ao Conselho
Deliberativo formado pelos prefeitos municipais, a agenda metropolitana parece ganhar peso
politico e perder qualidade técnica, caracteristica que foi se perdendo aos poucos. A nosso ver,
0 interesse metropolitano acompanha o tamanho ou a disponibilidade de realizacdo de
investimentos por parte do Estado do Rio de Janeiro, o que nos leva a acreditar que ha interesse
politico quando ha recursos disponiveis.

No geral, ndo logramos éxito em encontrar, no horizonte proximo, quaisquer
perspectivas para a construgdo de capacidades estatais locais no desenvolvimento das
instituicOes locais, na profissionalizacéo das burocracias, e demais agdes que pudessem auxiliar
no enfrentamento as dificuldades impostas pela incapacidade de coordenacgéo e de cooperacao
intergovernamental.

Outro ponto de debate foi a participacdo social, que teve pouco espago nos arranjos
institucionais de governanca e gestdo metropolitanos e nos instrumentos de planejamento
criados. Isto é reforcado com o fato de um modelo participativo como é o caso do Férum
Permanente de Acompanhamento do PEDUI desenhado no Plano nunca ter saido do papel.

Os rumos que precisam ser tomados apontam na direcdo de uma gestdo metropolitana
participativa, com o compartilhamento e divisao do poder politico entre seus membros, ou seja,
entre 0S municipios, representantes de segmentos da sociedade e setor privado. Sem a
articulacéo conjunta das diversas forcas que atuam na producéo do espaco metropolitano néo
havera unidade de gestdo comprometida com a agenda, e talvez ainda pior, ndo havera agenda
metropolitana por algum tempo.

Finalmente, entendemos que se necessario revisar o atual modelo integrado de gestéo
de politicas publicas e fomentar o desenho de modelos alternativos e inovadores de provisdo de
servigos publicos de interesse metropolitano, de tal maneira que seja distribuido o poder

territorial e preservada a unidade e a diversidade entre os membros da regiao.
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1 O FEDERALISMO E OS PODERES

O Capitulo I procurar estabelecer uma discussdo que se inicia com a apresentacao das
definicBes do federalismo, para depois aplica-lo a realidade brasileira. Em seguida, a unido dos
poderes é debatida para situar a atual questdo federativa e seus impactos na construcdo de
aliangas e na manutencdo de um ambiente de di&logo entre os entes da federacdo. Fatores como
a autonomia municipal e a competi¢cdo entre 0s municipios sdo componentes importantes, para
que seja construida uma perspectiva de que o ambiente politico-institucional produz assimetrias
que ainda ndo foram corrigidas. Com isso questionamos até que ponto os entes sdo capazes de
cooperar e de que maneira a coordenacéo central pode equilibrar os poderes.

1.1 No cardapio: federalismo a brasileira

Compreender o federalismo como sistema por meio do qual os poderes sdo organizados
no Brasil é o primeiro passo para buscar evidéncias que demonstrem a incapacidade de
estabelecer consensos, principalmente quando se trata de desenvolvimento regional, como a
agenda metropolitana.

A nosso ver, a origem da unido dos poderes reside em um sistema bem-organizado, de
alguma forma equilibrado, onde as heterogeneidades territoriais sdo respeitadas enguanto
mantém-se a singularidade local. Ao mesmo tempo, a autonomia dos entes ndo deve ultrapassar
um objetivo geral e comum a todos, 0 motivo que os faz pactuar a federacéo.

Quando o pacto perde sua eficacia na producdo de consensos, prejudica ou cria
condicdes mais favoraveis a alguns entes, em detrimento de outros, o desequilibrio impera e a
engrenagem deixa de funcionar. Em algum momento, 0 modelo se esgota e pode comecar a
surgir correntes contrarias. E justamente nesse momento que espacos s3o abertos, como na
politica ndo existem espacos vazios, cabe a preocupacao com o futuro das cidades brasileiras,
sobretudo com as regides metropolitanas, frequentemente ocultas no debate.

Sendo assim, este primeiro capitulo trata do federalismo como forma de estado e da
republica como forma de governo, trazendo algumas de suas caracteristicas. Em seguida
trabalhamos com o sistema federal brasileiro e desse ponto em diante buscaremos focar a
analise na discussdo sobre a cooperacdo e competicdo intergovernamental compreendendo
elementos como a descentralizacdo politico-administrativa e autonomia municipal. Esses
elementos constituem ideias-chave para encontrarmos algumas respostas e problematicas
envolvendo as dificuldades da atuagdo conjunta, oriundas da falta de mecanismos eficientes de
coordenacdo. Para isso discutiremos o papel do Estado e suas func@es, além de trazer algumas
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interpretacdes sobre as instituigdes e capacidades estatais locais na ampliacdo da cooperacéo
entre os agentes.

1.1.1 O federalismo

A definicdo de Federalismo formulada por Daniel Elazar na obra Explorando o
Federalismo de 1987 foi amplamente difundida na literatura académica. Elazar (1987, p. 54)
traduz o federalismo como relagGes pautadas por regras proprias ou regras partilhadas, logo, as
relagbes intergovernamentaisl guardam semelhanga com formas particulares de
operacionalizar um sistema de governanca no contexto norte-americano. Os sistemas
federativos de acordo com Elazar (1987, p. 167) se baseiam na divisao territorial do poder, onde
o territdrio se torna a base para a acdo politica.

Na medida em que sistemas federativos amadurecem, por outro lado, o poder passa a se
concentrar no centro, com isso o federalismo permanece vivo enquanto mecanismo de
promogdo de algum grau de descentralizacdo em um sistema altamente unificado. Wheare
(1964) é o principal defensor dessa visdo, argumentando que o federalismo € gradualmente
descartado. Essa visdo possui alguma validade na descricdo de sistemas ndo federalistas que
utilizaram os principios federalistas para promover uma unidade nacional. (ELAZAR1987, p.
328)

Ja a divisdo de poderes, para tem como caracteristica sua previsao constitucional e
garantia de funcionamento na préatica. Significa dizer que mecanismos de defesa da divisdo dos
poderes devem existir para garantir que seja preservada a independéncia de cada poder.
(WHEARE, 1964)

Riker (1975) entende o federalismo a partir da descentralizacdo, onde as atividades se
dividem entre as esferas de governo, central e regionais, entretanto, nesta divisao, cada governo
possui capacidade de tomada de decis@es finais, independentemente da instancia. Significa que
a depender da atividade, o governo regional tem poder de tomada de decisdo final, sem a
necessidade de aprovacdo do governo central.

Porém, a descentralizacdo? nada mais é do que a distribuicdo territorial do poder e para

isso envolve a delegacdo da autoridade, ou seja, da liberdade para a tomada de decisdo. Ao

1 Elazar (1987, p. 54) traduz a ideia de relaces intergovernamentais como um fenémeno universal caracterizado
pela interacdo entre dois ou mais governos no desenvolvimento e execucdo de politicas pablicas.

2 E importante notar a disting&o entre a descentralizacdo e autonomia. Quando na primeira trata-se da delegacio
conferida pelo governo central de certos poderes as subdivisdes territoriais, com a possibilidade de reducédo
e/ou ampliagdo de poder. Ja a segunda representa a prote¢do conferida aos governos regionais para exercer a
tomada de deciséo e demais atuagdes sem interferéncias externas.
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refletir sobre essa distribuicdo, é preciso reiterar a existéncia de subunidades politicas que
guardam alguma dependéncia de uma autoridade central. Portanto, interpreta-se que qualquer
Estado, sendo ele federal ou ndo, pode descentralizar. (Valdez, 1998)

Entretanto, para se sustentar e ser mais eficiente o federalismo precisa de raizes, e para
garantir sua consolidacdo, tanto a descentralizagdo das funcdes administrativas como a
autonomia dos entes deve ser observada na constituicdo. A estabilidade em um sistema federal
resultaria de uma divisdo horizontal do poder. Nesse sentido, a constitui¢do € um mecanismo
de organizagédo e promocdo da coordenacdo no ambito da divisdo dos poderes. (LIJPHART,
1990; COLOMER, 1999; WEINGAST, 1995)

O federalismo também oferece maiores oportunidades para a pratica politica, ou seja,
para o dialogo entre os atores politicos. Ademais, pode facilitar a organizagdo dos partidos e
grupos de interesse locais, justamente por ser uma arena de influéncia que reduz o fator
geografico na tomada de decis@o, enquanto sua natureza denota a difusdo do poder politico
(HADENIUS, 1994).

Diante desse cenario, ja € possivel trazer nossa analise para o federalismo brasileiro. A
experiéncia desse sistema no Brasil trouxe diversas discussdes que invadem diversas areas de
conhecimento. Seja na ciéncia politica, nas politicas publicas, nas ciéncias sociais, na geografia
e muitas outras ou ainda como base para estudos juridicos.

O que nos interessa a partir deste momento é trazer para a nossa analise elementos que
ajudem a desvelar os lacos de cooperagéo e competicdo intergovernamental, buscando explicar
como se relacionam os diversos atores na producdo de um ambiente propicio ao didlogo e a
cooperagdo, mas que tende ao indeterminismo e ao engessamento caso ndo sejam mantidas as
condicdes de funcionamento?, esgotando o modelo, esvaziando o sistema.

1.1.2 A brasileira

Ja expomos aqui diversas definicdes do federalismo, seja como instituicdo politica ou
como sistema onde se articulam atores e se moderam conflitos. Também foram apresentadas
algumas de suas principais caracteristicas que nos ajudam a tracam um pano de fundo para
compreendermos e situarmos o sistema brasileiro, que, evidentemente, possui caracteristicas

proprias.

3 Consideradas Para fins de analise a descentralizacdo, com as devidas condicOes de entrega de servicos e de
politicas publicas; E a autonomia na tomada de decisdo e na defesa dos interesses locais, desde que ndo
prejudiquem um interesse mais amplo que envolve outros atores em condic@es de igualdade, como é o caso do
interesse metropolitano.
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No Brasil o federalismo foi implementado em 1889, a partir das 20 provincias, hoje sdo
conjugados 27 estados e 5.570 municipios. Porém, este sistema ndo surgiu de conflitos de
origem social, como resultado de clivagens sociais, conflitos étnicos ou religiosos, ao contréario
de algumas federagdes, como a Espanhola, por exemplo. (Souza, 2005)

Para compreender o federalismo brasileiro é preciso resgatar o passado histérico. O

aprimoramento do sistema transparece positivado nas constitui¢oes federais brasileiras.
Vale lembrar que o Brasil teve 7 constituicOes, dentre elas, 4 foram promulgadas, ou seja,
constituidas de maneira democréatica (1891, 1934, 1946 e 1988) e 3 outorgadas, impostas pelos
governantes (1824, 1937 e 1967), passando por periodos de regimes mais centralizadores e
ditatoriais; e em outros momentos mais descentralizadores e democréaticos.

No periodo do regime militar as regides metropolitanas (RMs) foram constituidas e
organizadas pelo governo central, com o objetivo de promover de maneira centralizada,
inclusive por meio de financiamentos federais, as politicas de planejamento e gestdo integradas
de tal maneira que fosse possivel garantir a prestacdo dos servigos comuns, de interesse
metropolitano. Souza (2003, p. 137 - 138) aponta para o fato de que as RMs criadas e geridas
no periodo militar experimentaram o agravamento de conflitos de competéncia, causadas tanto
pela disputa de recursos financeiros, jurisdicionais e tensdes nas relagdes intergovernamentais.

Isso releva que o conflito de competéncias pode estar mais relacionado ao sistema
federativo e a natureza conflituosa dos espacos de disputa por poder do que por conta da
autonomia municipal, ja que antes de 1988 os municipios ndo eram totalmente autbnomos ja
gque a autonomia ainda ndo estava garantida e preservada constitucionalmente, tampouco
estavam em condicGes de igualdade enquanto unidades territoriais responsaveis pela gestao de
algumas politicas.

As préticas e politicas de gestdo e planejamento centralizadas as quais se submetiam as
RMs perderam espaco com a redemocratizacdo. Enquanto as RMs estavam marcadas pelas
decisdes federais sobre as politicas publicas e pelo autoritarismo no regime militar, com a
constituicdo de 1988 a logica por tras dessas praticas foi rompida, mas néo é possivel afirmar
que foi superada.

Os municipios, quanto entdo elevados a entes da federacao, ndo guardavam experiéncia
ou cultura organizacional suficientemente institucionalizada para absorver as competéncias que
Ihes foram atribuidas, as burocracias locais ndo estavam totalmente preparadas e ndo estavam
constituidas as capacidades estatais locais de gestdo e execucao relacionadas ao novo posto no
sistema federalista. Esse contexto reflete na perda de espaco da agenda metropolitana frente as

agendas locais, ap0s a redemocratizacdo. O resultado ndo poderia ser outro sendo a exting¢éo da
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maioria dos 6rgdos e entidades criados para gerir as RMs e o papel destas, no sistema federativo,
ainda ndo foi alterado.

Com esses elementos em vista®, questdes como uma possivel fragilidade do federalismo
brasileiro emergem em diversas discussdes, especialmente quando a capacidade de
coordenacdo central é questionada. (REZENDE e SOL GARSON, 2005; FRANZESE e
ABRUCIO, 2013)

Refletindo sobre o papel estratégico desempenhado pelas regiGes metropolitanas no
desenvolvimento e urbanizagdo das cidades, imagina-se que seja necessario ampliar o debate
sobre alternativas para superar os problemas existentes. A repactuacéo federativa é uma solucéo
politico-institucional que vem ganhando forca, com a definicdo de um modelo de sistema cuja
estrutura seja compativel com os avancos da sociedade e com o amadurecimento das
instituicdes politicas brasileiras. Uma alternativa é pensar em novas formas de distribuigdo do

poder, o que ndo deixa de implicar em um possivel redesenho do pacto federativo brasileiro.

1.2 A Unido, dos poderes

O Brasil adotou uma forma particular de federacdo onde o poder politico é dividido
basicamente entre a Unido, estados, municipios e Distrito Federal. Sdo poderes da Unido, o
Executivo, o Legislativo e o Judiciario (art. 2°, CF/1988). Cada nivel de governo possui poderes
legislativos.

Sé&o instituicBes politicas da esfera federal o Congresso Nacional, composto pelo Senado
Federal e pela Camara dos Deputados, na esfera estadual existem as Assembleias Legislativas
e na esfera municipal as Camaras Municipais. Todas as casas legislativas sdo constituidas por
representantes eleitos diretamente pela populacdo para exercerem 0 poder enquanto
representantes, no exercicio de seus mandatos. Fazem parte das casas legislativas,
respectivamente, os senadores, deputados federais, deputados estaduais e vereadores.

Na prética, os estados se organizam e sdo regidos por suas Constituicdes estaduais e
cada municipio possui sua Lei Organica. Significa dizer que vigoram, no pais, 27 Constituicdes
estatuais e 5.570 Leis Organicas. Compatibilizar todo esse aparato normativo com uma Carta
Magna ndo € uma tarefa facil, dai a existéncia de uma hierarquia normativa, delimitada na

Piramide de Kelsen e na prépria constituicdo federal.

4 A descentralizacdo administrativa, a divisdo territorial dos poderes politicos, a organizacdo das regides
metropolitanas e o escasso poder conferido aos estados para tratar de assuntos de interesse local, serdo
abordados de forma mais abrangente.
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Em resumo, estados e municipios no Brasil tém poder de legislar sobre assuntos de seus
respectivos interesses e competéncias. Todavia, nem todos os entes federados possuem poderes
judicirios, que sdo privativos aos niveis federais e estaduais. Na figura 1 o esquema de divisao
é representado para facilitar o entendimento e a visualizacdo do Pacto Federativo.

Figura 1 - Pacto Federativo no Brasil.

Pacto
Federativo

v A4 v
[ Uniao* ] [ Estados J [Distrito FederaIJ [Municn’piosj

Fonte: Constituicdo Federal de 1988, elaborado na plataforma MIRO.

A Unido recebe destaque na figura acima por acumular mais competéncias do que 0s
demais, mantendo certa centraliza¢cdo quando comparada aos demais entes da federagdo. O
Distrito Federal € uma das 27 unidades federativas do Brasil, situado na Regido Centro-Oeste.
Sua sede de governo abriga a capital do pais, Brasilia.

No campo politico, os estados sdo representados no Senado Federal. Na Camara dos
Deputados encontram-se 0s representantes territoriais, por conta disso® é possivel encontrar
maior representatividade dos municipios nesta casa legislativa. Forma-se uma grande rede de
influéncia, onde sdo negociados acordos, firmados compromissos e atendidos os interesses de
cada ente.

O termo pacto federativo refere-se a federacéo propriamente dita, com a reparticdo de
competéncias, isto €, divisao ou distribuicdo de poderes politicos, e a preservacdo da autonomia
dos entes visando a cooperacdo dentro de um sistema que envolve algum grau de
interdependéncia.

Boa parte da producdo académica que trata do tema (pacto federativo) no Brasil traca
um paralelo entre o federalismo fiscal e a autonomia. Todavia, nossa analise ndo se restringe
aos aspectos financeiros e econdémicos deste fenémeno, mas busca entender como se relacionam
com outros fatores como o ambiente politico, administrativo, legal e social em busca de
respostas que justifiquem o comportamento, por vezes autarquico dos municipios brasileiros.
Sobretudo como, a partir destes elementos, sdo provocadas no Brasil assimetrias capazes de
distorcer o sistema e afetar o equilibrio do poder.

Soma-se a isso a falta de mecanismos perenes de incentivo, no ambito do federalismo e
do pacto federativo, o que recai, dentre seus inimeros desmembramentos, na falta de

>  Entre outros fatores como a proporcionalidade na eleicao.
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planejamento e consequentemente em politicas pablicas desarticuladas, pouco eficientes, ndo
tdo diferenciadas de agdes politicas pontuais e transitorias, com baixa efetividade

E de fundamental importancia e relevancia para este estudo compreender as bases que
sustentam o federalismo e as relagdes intergovernamentais a fim de situar no debate que
procuramos estabelecer a questdo que atravessa todo este estudo, a saber, os entraves e
dificuldades impostos ao planejamento e gestdo de politicas publicas de &mbito metropolitano.

Como foi dito anteriormente, a unido dos poderes politicos constitui a federagdo, que se
estabelece através de um pacto constitucionalmente formalizado. Quando abordamos 0s
poderes politicos, estamos observando as entidades politicas®, que podem ser tanto pessoas
politicas como entes federados, caracterizados pela autonomia politica. (ALEXANDRINO &
PAULO, 2008, p. 26)

1.2.1 Descentralizacdo politico-administrativa

Até o momento ja foram apresentados o federalismo como forma de estado e o sistema
federal brasileiro, elencando algumas caracteristicas que tornam o modelo brasileiro singular,
diverso de outras experiéncias no mundo.

Deste ponto em diante, serd explorado tema da descentralizacao politico-administrativa,
para ajudar na compreensdo dos limites da atuacdo dos oOrgdos e entidades publicas. A
expectativa é trazer para o debate e a0 mesmo tempo reforcar a ideia de que a descentralizacéo
politico-administrativa abriu caminho para uma possivel autarquizagdo municipal’, conferiu e
ampliou o poder territorial dos agentes politicos e reduziu o papel dos estados na conducéo e
mediacdo de possiveis conflitos ou ainda na coordenacdo de acOGes de carater regional,
potencializando a desuniéo.

Descentralizar é delegar determinada atividade, funcdo, atribuicdo ou competéncia a
outro 6rgdo ou entidade sem que exista uma relacio de subordinacio. E um principio basilar
para enfrentar problemas urbanos que afetam os governos locais, definido nos termos da
proximidade entre governos e na capacidade real de decisao, efetivada por meio da gestdo de
recursos e execucao de atividades. (DOWBOR, 1994)

Nesse sentido, chama atencdo para a necessidade de que cada problema seja tratado em

sua respectiva escala. A vantagem disso seria 0 aumento da governabilidade, ja que assuntos de

Por serem entidades séo pessoas juridicas, diferente dos érgaos.

" Neste estudo a denominacdo de autarquizagdo municipal ndo guarda relagdo com o conceito discutido em
Vieira (1979), mas refere-se a propria definicdo da palavra autarquia, como governo que detém o poder
completo. Aplicado aos municipios, o termo adquire sentido de concentracdo de poder na figura do ente
subnacional. Com maiores poderes, 0 municipio garante sua autonomia e mantém seu posicionamento alinhado
a defesa de interesses prdprios, em detrimento da atuacéo conjunta.
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interesse local ndo mais seriam tratados e resolvidos em outras escalas, 0o que deslocaria a
tomada de deciséo sobre esses assuntos para o ente "dono do problema”, reduzindo com isso a
necessidade negociacdo. (DOWBOR, 1994)

A racionalizacdo da gestdo intergovernamental promovida através da descentraliza¢do
politico-administrativa, atraiu para os municipios a responsabilidade para atuar na gestdo e no
planejamento do territério. Nessa dindmica, coube ao Estado a coordenagdo e apoio aos
municipios, para que pudessem exercer suas competéncias, o que, em teoria, trouxe beneficios
no sentido de reduzir a sobrecarga de assuntos locais para a administracdo federal. Logo,
problemas locais seriam tratados em ambito local e assim, suscetivelmente.

Existe outra interpretagdo da descentralizacdo como uma autonomia de deciséo
assegurada aos estados e municipios, atrelada a capacidade de autossustentacao e de geracao de
recursos préprios. Ao municipio recai a atribuicao privilegiada de exercer o controle sobre seus
proprios recursos, e geréncia sobre seu préprio desenvolvimento. Porém, existem algumas
inquietacOes pertinentes a este tema. Uma delas é o questionamento das capacidades dos
municipios® em produzir e gerir recursos frente a necessidade de enfrentar problemas locais ou
ainda na sustentacdo de suas atividades estatais. (DAVIDOVICH, 1993)

Nesse sentido, a descentralizacdo enquanto politica de reducdo de assimetrias ou de
aumento das capacidades estatais locais pode apresentar falhas, principalmente em periodos de
crise. Fatores como a reducdo da arrecadacao de impostos, a reducdo no volume de repasses, as
constantes mudancgas normativas e demais afetariam diretamente e em primeiro lugar as
administraces municipais. Sabe-se que todo e qualquer incidente ou problema que surja,
independentemente da escala onde foi iniciado ou gerado, é sentido em primeiro lugar no
ambito local, no territdrio, onde vivem as pessoas.

O pensamento de Davidovich (1993) demonstra certa preocupacdo em relacdo a
efetividade da descentralizacdo. Para este autor, poucos municipios alcancardo uma autonomia
concreta, prevalecendo a l6gica da dependéncia do poder central e de enfraguecimento do poder
municipal, da escala local.

O Projeto de Emenda Constitucional n° 188 de 2019, denominada PEC do Pacto
Federativo trata justamente do esgotamento do modelo de descentralizacdo atual. Este projeto
tramita desde 2019 no Senado Federal e tem conquistado novos entusiastas. A proposta faz
parte de um grande pacote de modernizacao e reforma do Estado e se justifica a partir da:

Existéncia de mais de 1.200 municipios com populacédo inferior a 5.000 habitantes

gue, em sua maioria, ndo arrecada receitas proprias suficientes para custear a sua
prépria estrutura (Prefeitura, Camara dos Vereadores etc.), isto é, custos que ndo

8  Trataremos neste estudo as capacidades municipais ou institucionais como capacidades estatais locais.
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existiriam (ou seriam substancialmente reduzidos) caso o Municipio fosse
incorporado o outro. (PEC n° 188 de 2019)

A PEC vai além e prop8e que uma Lei complementar federal fixe requisitos de
viabilidade financeira para criacéo financeira e 0 desmembramento de municipios, bem como
esses municipios sub-autbnomos de até 5.000 deverdo comprovar até 2023 capacidade de
arrecadacdo de impostos municipais de no minimo dez por cento de sua receita total. Se isso
ndo ocorrer, 0 municipio limitrofe com melhor sustentabilidade financeira podera incorporar,
no limite de até trés municipios sub-autbnomos, incapazes de melhorar suas arrecadacoes.

Sendo ou néo aprovada, esta PEC revela algumas falhas, mas néo necessariamente as
corrige, pelo contrério, pune com a extin¢do, certificada a ineficiéncia e incapacidade de
promover mudangas e retira de varios municipios a possibilidade de reverter a situacdo. Essa €
apenas uma das consequéncias da descentralizacdo, cujos efeitos se estendem para diversas
areas e afetam inclusive a populacéo.

N&o cabe a este estudo esgotar as discussdes sobre o tema da descentralizagéo, para isso
seria preciso investigar com maior atencéo e detalhe cada aspecto do tema. O que precisa ser
evidenciado é que a descentralizagcdo promovida pela constituicao federal, em compasso com a
autonomia municipal, trouxe inovacdes em relacdo a producdo de uma nova dindmica de
transferéncia de atividades, funces e afins, enquanto reforgou a autonomia municipal. Porém,
a descentralizacdo também produziu efeitos negativos, na medida em que nem todos os
municipios ndo estavam institucionalmente preparados para receber novas atribuicdes. Pode
parecer um avango ou uma evolugdo na maneira como algumas atividades sdo executadas em
ambito municipal, mas na verdade é mais um fator a ser equacionado na divisdo de poder.

1.3 A autonomia municipal

Iniciamos este debate com uma provocacdo: 0s municipios "nasceram™ autdbnomaos,
enquanto entes da federacdo na constituicdo de 1988, ou desde que foram criados sempre
tiveram autonomia? Para responder esta pergunta precisaremos buscar na literatura uma base,
para entdo nos aprofundarmos em alguns assuntos como a competicdo e a cooperagdo
intergovernamental. Notamos, ainda, que grande parcela dos trabalhos analisados que se trata
sobre o tema da autonomia municipal deixa de se debrucar sobre a questdo da natureza da
autonomia.

Entendemos a autonomia como uma dimenséo do poder determinada pela protecéo ou
garantia constitucionalmente efetivada, conferida por uma centralidade a uma unidade
periférica, para exercer a tomada de decisdo sem interferéncias.
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No Brasil, a primeira constituicdo federal brasileira foi promulgada em 1824, pos-
independéncia. Nela boa parte das funcdes locais sdo retiradas dos municipios. Ademais, as
camaras municipais continuavam existindo, porém com poderes reduzidos. (PINTO, 2002)

A constituicdo de 1824 previa em todas as cidades a existéncia de Camaras. Havia,
portanto, elei¢ces para sua composicdo e dentre os vereadores eleitos, aquele que obtivesse
maior numero de votos seria o Presidente. Porém, a constituicdo ndo detalha competéncias e
atribuicOes da organizagdo municipal, deixando para Lei regulamentar esta tarefa. Esta lei era
centralizadora e funcionada como uma espécie de constituicido municipal. (CONSTITUICAO
FEDERAL, 1824)

A época, o legislador compreendia que as consequéncias de uma mudanca abrupta na
organizacao dos municipios poderiam gerar transtornos sociais, ja que a estrutura da sociedade
de um municipio assentava-se na tradicdo e nos costumes. Por isso, qualquer mudanca deveria
ser gradual, acompanhando a evolugéo natural da sociedade. (BANDECCHI, 1973)

A Lei regulamentar citada na constitui¢cdo de 1824, também conhecida como Lei de 1°
de outubro de 1828 ou Regimento das Camaras Municipais retirou boa parte da autonomia dos
municipios brasileiros. Ao se desenvolverem os negdcios nos municipios a tal ponto de gerar
conflitos ou obstaculos aos negdcios do governo geral, seriam afastados e anulados os atos
praticados nos municipios. Uma atuacao julgada contraria aos interesses ou negécios publicos
do Estado produziram uma reacao que poderia ser traduzida na diminuicéo do papel legislador,
restando-lhes o papel de executor das deliberaces do poder central:

A inauguracdo de um sistema de descentralizagdo administrativa foi realizada através

de uma centralizacdo opressora, entregando-se 0s municipios de m&os atadas as
assembleias provinciais e aos presidentes de provincia. (SOARES, 1885, p. 28)

O que fica claro com esse relato € que, ao se deparar com conflitos de ordem econémica,
a funcdo politica dos municipios era prejudicada em favorecimento a supremacia do poder
central. Com isso questionamos a existéncia de entidades municipais autbnomas em todos 0s
sentidos nesse periodo.

Ao longo dos anos, passando pelas constituicGes federais do Brasil, uma variavel
manteve-se praticamente intacta, a existéncia e o funcionamento, as vezes com ou sem
interferéncias do poder central, do Poder Legislativo local. Por anos as camaras municipais
cuidaram dos assuntos locais para garantir que turbuléncias de ordem social ndo prejudicassem
a conducdo dos negdcios publicos, evitando sobretudo conflitos de cunho separatista ou

emancipatdrio.
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A constituicdo federal de 1988 trouxe uma alteragcdo radical no cenério politico
brasileiro. O art. 18 da constituigdo trazia um elemento fundamental para encerrar a
interferéncia do poder central nos municipios, a saber:

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil

compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autébnomos, nos termos desta Constituicdo. (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988)

Concedia-se, em 1988, pela via da descentralizacdo politica, a autonomia em sentido
amplo aos municipios. Por isso, acreditamos que no Brasil os municipios s6 passaram a adquirir
uma autonomia apos a constituicdo de 1988, quando as condi¢des para tal foram estabelecidas
e respeitadas no seu exercicio. Em contextos anteriores, apesar de existir autonomia, € segura
afirmar que era limitada. Havia sempre uma reserva de poder por parte do poder executivo
geral, acionada sempre que necessario.

Como vimos, a constituicdo federal de 1988 trouxe elementos que consagram a
autonomia municipal. A nosso ver, um elemento inaugura ndo s6 um novo modelo de
municipio, mas ajuda a compreendermos sua elevacdo a categoria de entidade politica ou
simplesmente como ente da federacao.

Trata-se da auto-organizacdo, isto €, a possibilidade de legislar, logo, produzir leis
(respeitando o principio da exclusividade), para administrar seus préprios recursos, e distribuir
em uma estrutura organizacional as entidades administrativas, e por fim para governar.

Figura 2 - Representacdo da autonomia municipal.
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Dentre os beneficios da autonomia municipal destacamos a maior representatividade
dos interesses locais nos espacos de poder, o que implica na possibilidade de acesso aos centros
de tomada de decisdo por atores locais. Outra vantagem é o reconhecimento do poder local nos
espacos de disputa por poder, com uma dedicacdo quase exclusiva aos problemas locais, com
tratamento/solucdes mais efetivas e aumento da possibilidade de participacéo da populacdo na
gestdo municipal, ja que mecanismos como as audiéncias publicas passaram a ser obrigatorias
em alguns procedimentos, principalmente de ambito orcamentario e de planejamento.

A exemplo temos a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncia publica a fim de
demonstrar a populacdo o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, conforme
estabelece a Lei Complementar N° 101 de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF em seu Art. 9°.

§ 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo
demonstrara e avaliard o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em

audiéncia publica na comissdo referida no § 1° do art. 166 da Constituicdo ou
equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais. (LRF, 2000)

No campo do planejamento a Lei continua estipulando o exercicio da transparéncia
assegurado no Art. 48, § 1°:
I — Incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os

processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e
orcamentos. (LRF, 2000)

Dentre impactos negativos gerados pela autonomia, destaca-se 0 aumento nas
transferéncias entre grandes e pequenos municipios e entre regides desestimula a atividade
econdmica global; a segunda é a parcela reduzida da populacao beneficiada em detrimento da
maior parcela que vive nos medios e grandes municipios; por fim a terceira € o aumento dos
gastos administrativos do setor pablico, que por sua vez reduz as despesas em setores sociais e
em investimentos. (GOMES; MAC DOWELL, 2000, p.6)

Apesar dos avan¢os no campo democratico e das inovacGes normativas, Lorenzetti
(2003, p.4) sinaliza os efeitos danosos causados pela autonomia e descentralizacdo. A autora
revela que as leis complementares estaduais que deveriam ser produzidas para regular o
disposto no art. 18 da CF/1988, na verdade ndo foram eficientes na definicdo de requisitos para
os procedimentos de emancipacdo dos distritos. a consequéncia imediata foi a proliferacdo de
novos municipios, visando interesses que a autora chama de ilegitimos. Em sua maioria, as
novas municipalidades sequer apresentavam capacidade de autossustentacdo, o que gerava as
tornava dependentes de repasses oriundos das receitas federais e estaduais. (LORENZETTI,
2003)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art166
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art166
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art166
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Para frear o descontrole e conter essa prética, foi editada a Emenda Constitucional N°
15 de 12 de setembro de 1996. A saber:
8§ 4° A criagdo, a incorporacao, a fusao e o desmembramento de Municipios, far-se-ao
por lei estadual, dentro do periodo determinado por lei complementar federal, e
dependerao de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagdes dos Municipios

envolvidos, apos divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei. (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988)

A alteracdo no inciso supracitado trouxe a necessidade de obedecer ao periodo
determinado por lei complementar federal para que os processos citados sejam admitidos, ndo
sendo mais atendidos os requisitos da lei complementar estadual. Outra alteracdo foi a
necessidade de observar a realizacdo de consulta prévia, mediante plebiscito as populacfes
envolvidas, considerando a divulgacdo dos estudos de viabilidade municipal. O novo
regramento passou a consertar o vazio deixado pelas legislacGes estaduais, principalmente em
relacdo a rigidez no controle efetivo da proliferacdo de novos municipios.

Esse € um debate atual, uma questéo ndo resolvida que repercute sempre que € discutida
a reforma do Estado brasileiro, a modernizacdo da maquina publica, a reducéo de despesas, ou
a diminuicao da dependéncia financeira dos municipios junto a Unido. Esta discusséo esta longe
de ter um ponto final, mesmo que mudancas normativas sejam aprovadas, ainda restarao outras
questdes ainda ndo solucionadas.

Uma delas, afinal, comeca a ganhar contornos neste estudo. Depois de nos debrugarmos
acerca do tema da autonomia municipal, ja é possivel tangenciar um aspecto que é muito
relevante para a construcdo da nossa argumentacdo. A autonomia municipal néo € algo inerente
a natureza do municipio. Ja vimos que sua forma mais concreta e efetiva pode ter surgido com
a constituicdo de 1988. Também foi visto que ha beneficios e maleficios gerados pela
autonomia.

Estamos caminhando para o aprofundamento das discussdes sobre pontos importantes
gue circundam a autonomia municipal. Um deles sdo as chamadas competéncias constitucionais
e as respectivas titularidades dos servicos publicos. A constituicao federal de 1988 trouxe, como
vimos, maiores responsabilidades na distribuicdo dos servicos entres os entes da federacao. Os
municipios, ao serem elevados a entes, pela primeira vez na histéria do Brasil, também
passaram a receber um volume maior de recursos.

Mais recursos, com certo grau de discricionariedade, sem contar a possibilidade de
regular assuntos como a tributacdo local através de suas respectivas leis municipais - codigo
tributario municipal, lei organica e afins-, ajudaram a compor um cendario, um panorama que

varia da desordem publica as boas praticas de gestdo. A seguir trataremos sobre as competéncias
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constitucionais e a titularidade dos servicos publicos para entendermos como sdo distribuidas,

como a titularidade foi definida, e posteriormente, como as escalas foram trabalhadas.

1.3.1 Competéncias constitucionais e a titularidade dos servicos

O termo competéncia implica em uma atribuicdo conferida a determinada pessoa fisica
ou juridica. Ao tratarmos das competéncias constitucionais, estamos considerando aquelas
conferidas pela constituicdo federal de 1988. J4 a titularidade é quem por direito é competente
para atuar. Nessa mesma ldgica, a titularidade dos servicos publicos refere-se a pessoa imbuida
legalmente de gerir ou executar determinado servigo.

Dentre os mais de duzentos artigos da constitui¢cdo, o termo competéncia aparece 87
vezes. Para fins de analise, nos concentramos em analisar apenas as competéncias ligadas a
prestacdo de servicos pela Unido, estados e municipios. Divididas em competéncias comum,
concorrente e privativa. Ha uma diferenca entre a competéncia para atuar e a competéncia para
legislar sobre determinado assunto®.

Dito isso, o art. 21 da constituicdo federal de 1988 inaugurou a reparticdo de
competéncias na nova federacgéo brasileira. Nela é delimitada a atuacdo da Unido sobre temas
como: declaracéo de guerras e celebracdo de paz; defesa nacional; emitir moeda; elaboragéo e
execucdo de planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de desenvolvimento
econémico e social; concessdo de anistia; e demais. O art. 22 segue na mesma linha, ainda
tratando da Unido, sobre competéncias privativas para legislar sobre temas como:
desapropriacdo; nacionalidade; comércio exterior; politica monetéaria; trénsito e transporte;
seguridade social; diretrizes e bases da educacao nacional; entre outros.

O art. 23 introduz as competéncias comuns entre os entes da federacdo, isto é, onde
todos os entes podem atuar, como por exemplo o cuidado a saude e assisténcia publica; a
protecdo aos documentos, obras e bens de valor histérico, artistico e cultural; o acesso a cultura,
educacdo, ciéncia, tecnologia, pesquisa e inovacgdo; a protecdo ao meio ambiente; a preservacao

de florestas, fauna e flora; e outras mais. Ja o art. 24 traz a competéncia concorrente para legislar

® Quando um servico é de competéncia da Unido, significa que s esta podera presta-lo, por outro lado, se a

competéncia for privativa da Unido para legislar sobre um assunto, apenas esta podera produzir leis para
regulamentar ou disciplinar o assunto. Ja na competéncia concorrente para legislar os entes podem produzir
normas, porém, obedecendo sempre a hierarquia das leis (sendo a constitui¢do federal ou carta magna superior
a todas as normas, seguida pelas leis federais, leis estaduais e leis municipais, respectivamente), conforme
estabelecido no § 4° do art. 24.
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sobre direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico; orcamento, juntas
comerciais; protecdo a infancia e juventude; produgdo e consumo; e demais.

Ao todo, em termos de atuacgdo, sdo 25 incisos que definem o que compete apenas a
Unido e 12 sdo divididos entre os entes. Sobre o que € privativo e concorrente quanto a agao de
legislar, sdo 39 temas privados a Unido e 16 concorrentes na federacao.

Isso evidencia em termos quantitativos e qualitativos o poder detido pela Uniéo,
comparado aos estados e municipios, e reforca o dominio desta esfera sobre assuntos de
relevancia estratégica para o Estado. A reparticdo das competéncias na constituicdo pode refletir
um desequilibrio entre os entes da federagdo, indicando uma possivel tendéncia a sobreposicao
de atuacBes. Quando é definida uma competéncia comum entre os entes para, por exemplo,
cuidar da saude e assisténcia publica, os estados, municipios e a Unido poderao criar politicas
publicas e tracar planos setoriais que versem sobre 0 assunto, espalhadas na legislacéo federal.

Ja a ideia de titularidade abordada aqui refere-se a quem possui o direito de exercer
determinada funcéo, atividade ou posse de sobre algum bem/patriménio. Aplicando essa ideia
de titularidade aos servigos publicos, é possivel tracar um paralelo com o argumento de
competéncia. Se o ente pablico tem a competéncia sobre um tema ou assunto, 0 mesmo tem a
titularidade na prestacdo do servico a ele relacionado. Significa dizer que, a nosso ver, se a um
municipio compete tratar de assuntos de interesse local, a titularidade na prestacao de servicos
publicos nesse ambito é do municipio e ndo de outro ente federado.

Pensando nisso, como se executam o0s projetos de ambito metropolitano? Uma
intervencdo de carater regional invade essa tematica e nos convida a refletir sobre como lidar
com o planejamento, a gestdo e a execugdo da politica publica em situacbes em que €
extrapolada essa nocdo de competéncia e de titularidade. Parece, entdo, que o municipio cede
parte de sua titularidade para compartilhar um objetivo comum.

Essa € uma discussao interessante justamente para tracar um ponto de partida sobre as
diversas escalas ou niveis de gestdo e governanca, que muitas vezes extrapolam os limites
territoriais. E de se notar o carater conflituoso por tras das acdes que se configuram como de
ordem local e do que pode ser tratado de interesse comum ou coletivo. Evidentemente esse sera
um assunto tratado com maior profundidade mais adiante, quando for abordada a questdo da
importancia das escalas na producéo de politicas pablicas.

Depois de tratarmos das competéncias e da titularidade dos servigos no federalismo
brasileiro, cabe trazer para o debate o que/quais fatores impedem ou reduzem as chances de
atuacdo conjunta. Para tal, serdo exploradas a cooperagdo e competi¢do na representacdo dos

interesses, e por fim o papel do Estado. O que se espera € trazer elementos que comprovem a



33

falta de mecanismos capazes de promover a coordenacdo e incentivar a cooperacao
intergovernamental.

Evidentemente, cabe ressaltar uma ressalva nesse debate. Acreditamos na possibilidade
da existéncia de diferencas quanto a interpretacdo daquilo que pode vir a compor a cooperagao
no d&mbito de um sistema federalista e a cooperacdo nas regides metropolitanas. Parte do que
diferencia essas duas dimensdes da cooperacdo é a responsabilidade pela coordenacdo das

acoes.

1.4 Os inimigos da a¢ao conjunta

Até o momento ja foram discutidos alguns aspectos relacionados a atuagdo conjunta dos
entes da federacdo. Seja por conta de um interesse comum, como a defesa de determinada
agenda ou manutencao de uma posicao privilegiada nos espagos de poder, seja pela necessidade
de executar projetos que implicam na adocdo de medidas que envolvam a producdo de
consensos em ambito politico-institucional, para tomada de decisdo.

Em diversos cenarios dois elementos opostos estardo necessariamente presentes, trata-
se da competicdo e da cooperacdo federativa. A nosso ver, na auséncia de um, em certo grau,
maior ou menor, ha presenca do outro. Nesse ponto, a provocagcdo que propomos € a de que
podem existir atores, agentes, grupos etc. que, na defesa de seus interesses, podem limitar ou
restringir a atuacdo conjunta.

Ao trazer essa abordagem, procuramos sobretudo expor as fragilidades institucionais
que acompanham o processo de desenvolvimento, inclusive, de espacos democraticos onde séo
produzidas politicas publicas e consolidadas as capacidades estatais. Dito isso, sabe-se que a
implementacdo de politicas publicas integra um processo politico marcado por interacoes
conflituosas. Logo, quanto mais atores envolvidos, mais dificil é viabilizar a coordenacédo de
politicas publicas e a cooperacdo intergovernamental, e mais complexa sera a formacdo de
consensos. Em sistemas federativos democraticos, isso implica em estabelecer acordos por
meio de arranjos institucionais que induzam a cooperacdo de maneira coordenada.

Dai a ideia de que para adotar certa medida, seja ela restritiva, construtiva ou
distributiva como a realizacdo de investimentos em projetos estruturantes, que demandam
ampla movimentacdo de recursos, pode ser necessario conduzir em varias frentes de gestdo e

sobretudo de governanca sobre os processos de transformacao.
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Na tentativa de propor um debate qualificado sobre o tema, aplicado ao contexto das
relacbes politico-institucionais ou partindo de uma dimensao politico-relacional, cabe propor
uma reflexao sobre como as alteragdes nos arranjos institucionais influenciam na governanca e
gestdo metropolitanas, e de que maneira a mudanca institucional influencia no comportamento
de atores estratégicos. Logo, importa observar esses aspectos para questionar o modelo adotado

para a regido, como também para verificar os elementos que constituem a estrutura decisoria.

1.4.1 Cooperacdo e competicdo e as relacdes intergovernamentais

Entender o que faz com que 0s municipios cooperem e 0 que 0s torna mais competitivos
é de fundamental importéncia para o presente estudo, pois € nessa dindmica onde residem as
bases para a discussdo sobre a desunido dos poderes politicos. Quando tratamos da autonomia
municipal, discutimos sobre pontos positivos como o maior controle e geréncia sobre as
decisdes de impacto local e a aproximacéo da instancia decisoria dos anseios da populagéo, e
por outro lado maleficios gerados pela ampliacdo das possibilidades de competicdo entre 0s
municipios, em um contexto favorecido pela falta de coordenacdo central, seja no ambito
federal ou estadual.

A partir disso, nos aproximamos da ideia de uma desunido dos poderes pautada pela
influéncia de fatores como a autonomia municipal, potencializada pela descentralizacéo
considerando a acumulacao de novas funcdes e atividades, e com isso passamos a compreender
a influéncias desses fatores na conjuntura metropolitana do Rio de Janeiro.

Do ponto de vista federativo, sera abordado um olhar mais amplo, em busca de
elementos que podem ser aplicados a diversos contextos e conjunturas, trata-se, portanto, de
uma visao geral. Do lado intermunicipal, propomos uma analise um pouco mais centrada na
dindmica produzida no estado do Rio de Janeiro, justamente como forma de atender as
necessidades de questionar se o problema de uma possivel falta de cooperacao intermunicipal
na RMRJ pode residir na natureza das relacdes autarquicas dos municipios ou nos arranjos
institucionais propriamente ditos.

Em contraponto as relacBes autarquicas que conduziriam os entes a desunido e a
competicdo como algo inerente ao estado de hobbesianismo institucional, Abrucio (2010, p. 42)
defende a necessidade de cooperacdo e de acBes voltadas a integracdo para garantir a reducédo
das assimetrias socioeconémicas entre as esferas governamentais. 1sso nos leva a acreditar que

a interdependéncia federativa, isto €, entre os entes da federacdo, principalmente no tocante aos
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aspectos financeiros, tema este bastante explorado nos estudos sobre o federalismo fiscal, acaba
sendo um mecanismo de equalizagéo e estabilizagdo do sistema. (ABRUCIO, 2010, p. 48)

Os limites relacionados a postura competitiva e cooperativa sdo diversos. Por isso, cada
caso deve ser analisado atendendo as suas particularidades, ja que uma simples mudanga de
orientacdo politica, que pode ocorrer em meio a crises ou transicdes governamentais, pode
mudar todas as regras formais e informais estabelecidas. Nosso entendimento € o de que a
competicdo intergovernamental traz menos beneficios do que a cooperacdo para o
desenvolvimento local e regional. Evidentemente algumas soluc¢des foram implementadas ao
longo dos anos, justamente para reduzir os impactos negativos gerados pela competi¢do. Essa
é uma discussdo amplamente abordada em estudos que buscam compreender a dindmica
interfederativa, propondo inclusive a repactuacdo como forma de corrigir eventuais problemas
gerados pelo proprio sistema.

Sabe-se também que nem sempre a resposta estd na reconfiguracdo do sistema e na
redistribuicdo de competéncias para correcdo das assimetrias, pois essa tarefa, mesmo quando
iniciada pelo poder executivo nacional e amplamente discutida nas arenas politicas, & sobretudo
objeto de negociacao politica.

Nessa logica, faz sentido para o ente federativo cooperar, ja que os ganhos, inclusive
politicos, superam eventuais perdas, caso ocorram. Diversos estudos abordam a questdo dos
consorcios publicos intermunicipais, principalmente na area da saude. Por ser uma area
governamental de complexidade, geram-se maiores gastos publicos. Por conta do elevado gasto
com a manutencdo e investimento em saude, muitos municipios sao levados a buscar formas de
reduzir custos e melhorar o atendimento a popula¢édo. Logo, os ganhos em escala, o rateio dos
custos, a troca de experiéncias e 0 acesso a investimentos sdo alguns exemplos de beneficios
atribuidos ao consorciamento.

Isoladamente os municipios, principalmente menores, com menos capacidades, podem
encontrar dificuldades de gestdo tornando-os mais vulneraveis a problemas de variadas ordens.
Por outro lado, municipios com melhor desempenho em gestdo podem garantir maior presenca
nos espacos de poder. Tem, por exemplo, maiores chances de buscar variadas formas de atrair
investimentos e pode depender menos de outras esferas. Claro que os problemas em geral
continuam existindo e jamais se esgotam, ja que € inerente a evolucdo da sociedade o
surgimento de novas demandas. Logo, nosso entendimento é que, eventualmente, quando a
resisténcia sobre solugdes que passam pela cooperacdo intermunicipal € inferior ao célculo da

atuacdo isolada, é aberta uma janela de oportunidade.
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Diversos instrumentos de coordenacdo podem ser criados para gerar maior cooperacao
intergovernamental, como a criagdo de uma politica ou programa que incentive de forma
coordenada a atuacdo governamental conjunta, ou ainda a prépria acdo governamental como
ocorreu com a criagdo do Ministério das Cidades no governo Lula em 2003. Até entdo ndo havia
no Brasil um drgéo integrante da estrutura federal direta com tamanha relevancia para a questéo
urbana local. Com o objetivo de promover maior coordenagédo entre as cidades e o governo
federal, a criacdo do Ministério da Cidades foi fundamental para a disseminacdo de uma
concepcdo de planejamento integrado alinhada aos preceitos e diretrizes estabelecidos no
Estatuto das Cidades.

Nunca na histéria do pais houve tamanho esforgo institucional no sentido de aumentar
as capacidades estatais locais de planejamento e gestdo, principalmente no fomento a criacao
de Planos Diretores Participativos. Nesse periodo também foram abertos espagos para
participacdo da sociedade nos processos decisorios. Foram realizadas Conferéncias Nacionais
e Municipais nas cidades e foi criado o Conselho das Cidades, unindo vérios setores, segmentos
e grupos organizados, composto por comités técnicos responsaveis por estabelecer o didlogo
com a populacdo. Porém, a evidente priorizacdo da escala local por parte do Ministério das
Cidades, em detrimento da escala regional trouxe uma sensacdo de estagnacdo da agenda
metropolitana.

Extinto em 2019 no governo de Jair Bolsonaro, o Ministério das Cidades deu lugar ao
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), que assumiu suas atribuicdes. Ao
analisarmos a atuacdo do MDR, notamos a aparente auséncia do recorte local nos programas
de governos, agora com maior atencdo a uma perspectiva regional, com menos ac¢6es na escala
local. Dentre seus programas a Unica mencao as cidades foi o trabalho realizado na construcéo
da Carta Brasileira das Cidades Inteligentes, que contou, quando foi elaborada com a
contribuicdo da populacdo por meio de consultas publicas virtuais em plataforma digital criada
para este fim.

Uma das medidas mais conhecidas no incentivo a cooperacdo ja institucionalizadas até
a atualidade é a Lei dos Consércios (Lei n° 11.107 de 2005). Os consércios também sdo
definidos como organizac@es que reinem diversos entes em busca de objetivos compartilhados,
para a realizacao de acGes conjuntas a fim de alcancar melhores resultados. (VAZ, 1997)

No estado do Rio de Janeiro, dois consorcios para o desenvolvimento regional sdo
objeto de diversos estudos. Trata-se do Consorcio Intermunicipal de Desenvolvimento do Leste
Fluminense (CONLESTE) e do Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (COMPERJ).

Quando problemas transcendem as fronteiras locais ou ainda para alcangar objetivos comuns,
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0s municipios podem unir-se através do consorciamento. Simplificando, um consoércio publico
nada mais é do que uma solucdo regional promovida para alcancar metas e objetivos
compartilhados entre municipios preferencialmente de uma mesma regido.

Outras medidas para além dos consdrcios sdo as associacdes de municipios como a
ABM (Associacdo Brasileira de Municipios) criada ha 75 anos para a defesa dos interesses dos
municipios, com o0s objetivos de tragar as diretrizes do movimento municipalista brasileiro a
fim de garantir que o foco das politicas publicas esteja centrado no cidaddo onde os problemas
de fato acontecem, ou seja, no ambito local. Ha também a defesa do aperfeicoamento e da
profissionalizacdo da gestdo municipal.

No Rio de Janeiro foi criada a Associacao Estadual de Municipios do Rio de Janeiro -
AEMERJ para concatenar esforcos em beneficio dos municipios do estado. A atuacdo da
AEMER]J disputa espaco tanto na agenda municipalista como na agenda metropolitana, em
especial quando assume o papel de formular programas para contribuir com as solucfes de
problemas locais, regionais e estaduais®®.

O estado do Rio de Janeiro possui em sua estrutura um 6rgdo executivo denominado
atualmente como Instituto Rio Metrépole - IRM (antigamente conhecido como Camara
Metropolitana), que tem como objetivo promover a governanca na RMRJ, principalmente
atuando na promocédo do didlogo, do planejamento integrado e da organizagdo do territdrio
metropolitano. Porém, como veremos mais adiante, 0 0Orgdo passou por mudancas e
demonstrou-se pouco efetivo na execucdo da agenda metropolitana. Estudos revelam (De Souza
Barbosa, 2016; Santos, 2012; Randolph, 2016, Randolph e Magalhdes, 2017) que faltou,
sobretudo, governanga nessas organizagdes, o que dificultou a construcdo de consensos, a
reducdo das assimetrias existentes, a abertura de espagos para o didlogo ou ainda vontade
politica para que atingissem seus objetivos. (RANDOLPH; MAGALHAES, 2017)

Por fim, os escritérios de representacdo sdo Orgaos da administracdo publica direta,
alguns com status de secretaria de estado, criados para facilitar a presenca dos estados e
municipios em Brasilia, ou seja, sdo responsaveis pela articulacdo junto a atores estratégicos.
Com um perfil de atuacdo mais politico do que técnico, geralmente o chefe da pasta (secretario
de estado) costuma ser um agente politico.

Atualmente o estado do Rio de Janeiro mantém uma secretaria de representacdo
institucional em Brasilia. Com uma estrutura dividida em 03 (trés) subsecretarias: SUBCAF de

captacdo de recursos, SUBADM de administracdo e SUBPRI de relagdes institucionais. Apesar

10 Essas sdo apenas algumas das finalidades encontradas no site oficial da AEMERJ, disponivel em:
http://www.aemerj.org.br/index.php/2015-01-21-15-01-07/objetivo.
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de ja existir no ERJ diversos nucleos setoriais de captacdo de recursos, a SUBCAF tem um
papel de auxiliar e orientar os municipios fluminense a captar recursos junto aos ministérios e
Congresso Nacional, por meio de emendas parlamentares®?.

Essa presenca institucional do ERJ em Brasilia, visa, portanto, além de garantir a defesa
dos interesses do estado na capital federal, também serve como uma ponte para o0 acesso dos
municipios a essas instancias. Praticamente nenhuma informac&o mais especifica e aprofundada
acerca da atuagdo dessa secretaria e da agenda de trabalhos foi encontrada nos principais canais
institucionais da secretaria, o que dificultou a analise.

Né&o foram encontradas evidéncias que comprovem algum posicionamento ou defesa de
interesses metropolitanos em Brasilia, por parte desta secretaria. 1sso sugere que o 6rgao, criado
para representar interesses do estado, ndo defende ou ndo possui alinhamento junto ao plano ou
agenda metropolitana, o que reforca ainda mais a atuacdo municipal isolada, afinal, qual
incentivo 0s municipios tém para cooperar, se ha possibilidade conferida pelo ERJ de ndo o
fazer?

Nesse quesito, poucos municipios mantém um escritorio de representacdo em Brasilia.
Destacamos como exemplo a prefeitura de Sdo Paulo, o escritdrio foi inaugurado em 2019.
Assim como o ERJ, o perfil do chefe da pasta possui relevante histérico politico, por ser um
orgdo voltado principalmente para a articulacdo nacional e internacional. Recife - PE aderiu a
representacdo institucional em Brasilia no ano de 2013 e mantém um gabinete exclusivo para
assuntos estratégicos, com énfase na captacéo de recursos para projetos.

Fora da perspectiva do poder publico, frentes de apoio que hoje ganharam maior
destaque sdo a Confederacao Nacional dos Municipios (CNM) e a Frente Nacional dos Prefeitos
(FNP). Essas frentes também se configuram como associagcdes que unem macro interesses de
ordem geral, isto €, defendem no ambito nacional questdes que afetam a todos os municipios,
principalmente em relacdo aos impactos de politicas e regulamenta¢des nacionais que podem
incidir sobre os entes.

Entender o papel e o significado da existéncia desses 6rgdos e entidades e como
auxiliam, na prética, o desenvolvimento dos municipios constitui um debate interessante que
precisa ser identificado. Evidentemente foge ao nosso objeto de pesquisa discutir com maior

profundidade sobre essas organizagdes, mas a nossa tentativa em sinalizar sua existéncia e

11 Cabe notar que na estrutura do estado do Rio de Janeiro existe uma secretaria das cidades - SECID, que tem o
objetivo de ser uma ponte para que 0s municipios acessem o estado com maior facilidade. E, na verdade, uma
secretaria puramente articuladora, ou seja, nem finalistica, pois ndo produz politicas pdblicas e nem possui
contato direto com a populacéo, tampouco meio j& que dialoga pouco e ndo presta servigos para as demais
secretarias.
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principais objetivos pode facilitar na compreensdo da crescente necessidade de promover
diversas formas de aumentar a presenca e a representacdo dos municipios nas principais
instancias de tomada de poder.

Apos discutirmos sobre as raizes e efeitos da competicdo e da cooperagdo nas relagdes
intergovernamentais e consequentemente na conducdo das politicas de planejamento e gestao
em especial no ambito local, destacamos o enfraquecimento da escala regional e das questdes
metropolitanas e ressaltamos pontos relevantes como a existéncia de arranjos institucionais
criados para incentivar a atuacéo conjunta dos entes.

Dito isso, é impreciso afirmar que a competicdo finda em si mesma, o que também vale
para 0 seu oposto, isto é, para 0 comportamento cooperativo. A nosso ver, 0 que varia € a
avaliacdo dos custos econdmicos, politicos e sociais envolvidos. Logo, 0 municipio que adota
um comportamento por vezes competitivo, na defesa dos interesses locais, pode, a0 mesmo
tempo, apresentar uma postura mais cooperativa. O que esta em jogo é o interesse e a vontade
politica.

Um exemplo é o caso do municipio de Duque de Caxias no estado do Rio de Janeiro.
H& momentos em que o0 municipio adotou uma postura mais competitiva, principalmente em
relacdo a projetos de maior projecao regional, em outros uma postura mais cooperativa.

No ano de 2018 o municipio de Duque de Caxias iniciou um grande projeto de
construcao da Nova Central de Distribuicdo de Alimentos do Rio de Janeiro - CEASA, o terreno
foi doado pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA, com
intermediacdo do superintendente do INCRA no Rio de Janeiro. Entretanto, o CEASA funciona
em lIraja desde 1974, sob administracdo do governo do estado do Rio de Janeiro. O Novo
CEASA, entretanto, serd administrado pela iniciativa privada.

A defesa para que o projeto de instalacdo do Novo CEASA fosse em Duque de Caxias,
por parte da Prefeitura, foi a localizacdo privilegiada, no 2° Distrito - Campos Eliseos, nas
margens da Rodovia Washington Luiz, proximo a Refinaria de Duque de Caxias - REDUC, a
alguns quilémetros do Arco Metropolitano, da Avenida Brasil, da Rodovia Presidente Dutra,
da Linha vermelha e de municipios da Regido Serrana, produtores de hortifrutigranjeiros como
Petropolis, Teresopolis e Nova Friburgo, o que facilitaria a escoacdo dos produtos e o transporte
de mercadorias.

Porém, ndo foram encontradas evidéncias para comprovar a existéncia de algum dialogo
entre 0 municipio do Rio de Janeiro, sede atual do CEASA, e o municipio de Duque de Caxias,
futura sede do Novo CEASA. Foram encontrados registros em jornais e diversos meios de

comunicagdo contra a instalacdo da nova sede, principalmente por parte dos comerciantes que
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relataram a possivel dificuldade de circulagdo por conta do transito intenso na regido, o que
dificultaria a entrega de mercadorias na regido central do Rio de Janeiro. Apesar da obra ja ter
sido licitada, quem decide sobre a mudanca é a secretaria estadual de desenvolvimento
econdmico. Soma-se a isso a ja comentada proximidade fisica da REDUC, o que condiciona a
execucdo do projeto a rigorosos estudos de impacto ambiental e licenciamento.

Na figura 3 apresentamos um registro retirado da plataforma Google Maps da area onde
seria instalado o Novo Ceasa de Duque de Caxias, no Sdo Bento. Nota-se inclusive que a area
é delimitada por dois rios, o Sarapui ao sul e o Iguacu ao norte. Ha, portanto, a necessidade de
considerar 0s riscos ambientais associados a uma intervencao desse porte, para que depois ndo

seja preciso reparar os danos cometidos.

Flgura 3 — Area de mstalagao do Novo Ceada de Duque de CaX|as

SAO BENTO

Fonte: GoogIeMaps 2021

O CEASA é um caso interessante, pois gerou um grande imbréglio entre diversas
instancias e esferas de poder. A exemplo, o Ministério Pablico Federal - MPF cobra do Incra a
retomada do terreno doado ao municipio de Duque de Caxias. Desde 2018, por meio da
Recomendacdo N° 05, o MPF buscou suspender a transferéncia do terreno, considerando a
historica falta de compromisso socioambiental e demais problemas de seguranca publica, sem

contar a falta de transparéncia e dialogo com a sociedade durante o processo. Nesse sentido, 0
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MPF também recomendou a realizacdo de reunibes e audiéncias publicas junto a populagdo, ja
que na regido existem demandas de regularizagdo fundiéria.

Do ponto de vista politico, o Prefeito Washington Reis foi alvo de criticas. Além do fato
do Novo CEASA ter sido uma promessa de campanha eleitoral em 2016, como um projeto
autossustentavel que garantiria a geracdo de empregos diretos e indiretos para a populacao
duquecaxiense, o discurso sobre a retomada do crescimento econémico e 0 protagonismo
regional ganhou félego. Aos empresarios da regido a promessa foi de que a administracdo
privada do Novo CEASA abriria novas possibilidades de neg6cios e demais facilidades e
incentivos.

A arrecadacdo de tributos e impostos também € alvo de disputas. O municipio do Rio
de Janeiro arrecada com a atividade do CEASA. De olho no aumento das receitas municipais,
pode ser do interesse da Prefeitura de Duque de Caxias trazer para 0 municipio um
empreendimento desse porte. Porém, ndo encontramos maiores avangos nesse projeto. Ao que
tudo indica, as discussdes sobre 0 Novo CEASA estdo paralisadas, ja que o estado passa por
um momento critico com a pandemia da doenga Covid-19.

Ja um exemplo de cooperacdo onde 0 municipio de Duque de Caxias atuara em conjunto
com outros municipios da baixada fluminense é o caso do Consorcio Intermunicipal de
Seguranca Publica da Baixada Fluminense (CISPBAF). Autorizado pela Lei Estadual N° 8550
de 2019, o governo do estado podera criar uma estrutura em parceria com as prefeituras da
regiao, a fim de criar, no modelo dos Centros Integrados de Comando e Controle (CICC), uma
estrutura moderna para promover agdes coordenadas entre 0s municipios participantes.

Apesar das diferencas politicas, os problemas gerados pelo aumento da violéncia na
baixada fluminense ultrapassam as escalas. Dentre as solucBes possiveis, a opcdo pelo
consorcio patrocinado pelo estado € uma forma de unir esforcos contra o aumento da violéncia

através da tecnologia®?.

1.4.2 E se tivesse sido planejado?

Tanto a competicdo como a cooperacao coexistirem no cerne da dindmica das relaces

intergovernamentais. Com essa interpretacdo, a leitura de que a autarquizagdo municipal néo

12 vale sinalizar que ha controvérsias em relagdo a essas estruturas que avangam cada vez mais sobre a area de
seguranca publica. Sdo questionados os métodos utilizados, a utilizacdo dos dados coletados e demais questdes
que fogem & nossa discussao.
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necessariamente cria as condices™ para que os municipios disputem, reforca uma questio que
anteriormente ja comegcamos avancar: haveria outra interpretacdo sobre as bases que
fundamentam a autarquizagdo municipal? Seria uma estratégia do Capital para criar, em meio
as disputas locais, condigdes favoraveis para o seu proprio desenvolvimento?

Como inferem Vazquez e Gomes (2012), no Brasil a Constituicdo Federal de 1988 teria
ido longe demais na descentralizacdo de recursos e competéncias. Como resultado, teriamos
um federalismo autarquico e predatorio, em que unidades constituintes competiriam entre si'4.
Os autores defendem que a trajetdria autoritaria do Estado brasileiro nos remete a um passado
de concentragdo e centralizagdo do poder na Unido, inclusive sobre a agenda governamental
dos entes subnacionais.

Apesar de alguns avangos, conforme discutido anteriormente, persiste uma reserva de
poder por parte da Unido. E se essa reserva de poder fosse influenciada ou ainda usurpada por
forcas econbmicas, que veem em um sistema mais competitivo, vantagens para a acumulagéo
capitalista? Sera que foi gerado propositalmente um aumento da capacidade de discordancia
dos governos com o deslocamento do poder de tomada de decisdo para a escala local,
aumentando a necessidade de negociacdo tanto nas arenas politicas e eleitorais como no
territério? Teria, a Constituicdo Federal de 1988 sido usada para induzir formalmente esses
processos?

Sabemos que o interesse econdémico tem raizes histéricas na sociedade e politica
brasileira. A politica local nutre fortes lagos com grupos econémicos e religiosos. Parte de uma
estratégia de dominacdo do territorio é ter o controle sobre as decisGes, € influenciar na
composicdo do quadro politico-institucional. Ademais, agentes econdmicos atuam nas
instituicdes, incidem sobre o planejamento®®, fazem parte da tomada de decisdo, esto,
sobretudo, presentes nos espacos de discussao e ainda sdo representados por membros das elites
politicas.

Na figura 4 propomos uma forma alternativa de reflexdo sobre as mudancas ocorridas
no Brasil p6s-CF/1988, onde novas dindmicas de poder sdo introduzidas ao sistema federal

brasileiro, favorecendo o capital, ao provocarem disputas e conflitos.

13 Condigdes estas vinculadas a uma possivel caracteristica inerente a esses entes da federago.

14 Vazquez e Gomes (2012, p. 146).

15 A exemplo, nos Planos Diretores sdo apresentadas areas que serdo prioritarias para o desenvolvimento de uma
regido. Ao serem realizadas a¢des no territorio, pode haver uma demanda para que estejam de acordo com os
Planos Diretores, mas hd muitos casos em que essas demandas ndo sdo observadas ou sdo claramente
descumpridas por parte do poder publico.
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Ao elevar os municipios a entes da federacdo e promover (ou patrocinar) a autonomia
municipal no pacto federativo, no esforco de dificultar a cooperagdo intergovernamental e
enfraquecer a figura da regido metropolitana, que ganhava destaque como instancia de
organizacgéo e desenvolvimento regional, o capital pode ter agido como facilitador ou indutor
da desunido. Ver o crescimento das regibes metropolitanas implicaria na necessidade de
dialogar com mais atores, o0 que reduziria as chances de obter consensos.

Essa discussdo nos leva a crer que as forcas econdmicas e politicas atuam ha muito
tempo nos municipios brasileiros como motores da acumulacéo capitalista, as cidades veem sua
autonomia cooptada em funcéo de preceitos neoliberais que fortalecem antigas estruturas de
dominacdo no territdrio, o que, em teoria, explicaria o alcance dos municipios enquanto entes
da federacdo.

Consideramos entdo que a estratégia de penetracdo do capital no territorio brasileiro foi
facilitada pela constituicdo federal de 1988, com a autonomia municipal e os incentivos a
autarquizacdo municipal, mediante uma nova proposta de dindmica de poder, a partir do pacto
federativo celebrado em 1988.

Figura 4 - Modelo analitico proposto para representacao da rede de influéncia na construcao da
autonomia municipal na Constituicdo Federal de 1988
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Fonte: Elaborado pela autora, na plataforma MIRO.

No modelo descentralizado, o poder de tributacdo, por exemplo, possibilita a fixacao de
diferentes valores pelas unidades federativas, que competem entre si'®. Essa competicdo
poderia se dar em diversas formas, uma das mais comuns é a isencdo fiscal concedida por
estados e alguns municipios a empresas de médio/grande porte. Baixas taxas de Imposto Sobre
Servicos (ISS), Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), Taxas,
ContribuicGes e demais tributos que sdo de critério do proprio ente federativo transformam o
territdrio em uma arena de negocios. Os municipios sdo estimulados a promover uma verdadeira

guerra fiscal, buscando criar as condi¢des ideais para atrair o interesse do capital, ao configurar

16 Franzese e Abrucio (2013).



44

uma politica de concessdo de beneficios - os chamados incentivos/beneficios - a grandes
empresas.

A oferta de melhores condi¢cBes as empresas, com a reducdo de aliquotas sobre
determinado produto, mercadoria ou servigo, em busca de crescimento econdmico para a regido
e geracdo de empregos formais, fomenta esse tipo de prética predatoria. Contra qualquer
sistema de cooperacao, as cidades se transformam em um campo de batalha fiscal.

A transferéncia da gestdo das politicas sociais para o nivel local acabou produzindo uma
nova burocracia local e novas clientelas de servigcos que, ao longo do tempo, fortalecem o
municipio no contexto federativo'’. Como resultado, fissuras na estrutura do federalismo e
limitacbes a coordenacdo de politicas e acBes executadas na esfera local. Isso reduz as
possibilidades de alteracdo tanto no desenho de politicas publicas quanto na transferéncia de
recursos - em consequéncia da dependéncia econémico-financeira dos repasses federais -, e
amplia cada vez mais as assimetrias entre os entes federados.

As vantagens locacionais, fiscais e econdmicas imputadas a competicdo entre cidades
na atracdo de investimentos internos e externos, invalidam o processo de construgéo social, na
medida em que anulam os sujeitos sociais do processo. O estimulo concedido pelo governo
local, tanto na oferta de infraestrutura, como na oferta pacotes de incentivos fiscais, reflete
como a estrutura da instituicdo metropolitana é fragilizada no Brasil.

Os custos sociais e locais nem sempre sdo equacionados na soma das vantagens
oferecidas, e o resultado, muitas vezes, ¢ a “venda” da cidade e tudo que a compd@e. O ambiente
local pode, a0 mesmo tempo, buscar uma posicdo melhor na hierarquia das cidades,
principalmente na disputa pela divisdo espacial do consumo.

Existe certo grau de hierarquia urbana entre as cidades, que fomenta praticas
competitivas. As urbanidades se relacionam e disputam espacos. Para além da transicdo do
empreendedorismo urbano, que envolve, segundo o autor, certo nivel de concorréncia, a
governanca vai depender do quao interessados 0s governos estdo em ceder, nem que seja um
pouco, de sua soberania. (HARVEY, 2005)

Outro ponto importante que Harvey (2005) traz para o debate, no tocante as inovagdes
e competitividade sdo as aliancas urbanas da classe dirigente, que acabam gerando mais
incerteza, tornando o sistema urbano ainda mais vulneravel. Nesse sentido, a classe dirigente
pode se configurar, no &mbito municipal, das elites locais dominantes, dos grupos econdmicos

que atuam na regido, ou de atores politicos que s&o favorecidos por esses agentes. E cada vez

17" Franzese e Abrucio (2013, p. 384).
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mais comum e mais popularizado o conceito de cidade inteligente, de cidade global e de cidade
sustentavel.

A despeito das vantagens competitivas e do potencial econdmico na competicédo pela
atracdo de investimentos, as metrdpoles brasileiras ainda permanecem em constante acimulo
de problemas de ordem social e econdmica, sem contar o desinteresse politico, que muitas vezes
contribui ainda mais para o agravamento da questdo. Apesar da intensa multiplicacdo de
instituicdes metropolitanas, a ineficiéncia relacionada a efetiva producéo de politicas publicas
destinadas a um fim especifico, com o desenvolvimento dessas areas comprometido, resta
apostar em um futuro incerto®®,

Para fundar uma nova metrdpole, o mercado da governanca®® precisa ser desarticulado,
substituido por arranjos politicos mais democréaticos e com amplos espacos de negociacao que
incluam atores e segmentos da sociedade. E dificil sustentar um modelo de governanca
metropolitana que consiga absorver as demandas por politicas publicas de maneira universal,
intersetorial e intergovernamental. Ribeiro (2004) observa:

Constatamos um quadro de profunda fragmentacgdo institucional e de desinteresse
politico na gestdo publica das areas metropolitanas. Tornaram-se entidades vazias de
autoridade e mesmo de funcdo. As raras acBes na escala metropolitana resultam de
iniciativas isoladas. Em quase todas, o hiperpoder dos municipios capitais ndo é
utilizado para gerar uma dindmica cooperativa, mas ao contrario, para suportar e

legitimar um padrdo fragmentado e segregado de gestdo dos problemas urbanos,
sejam habitacdo, salde, transportes, educacdo,etc. (RIBEIRO, 2004, p. 23)

Fernando Rezende e Sol Garson (2005) analisam, na obra “O financiamento das areas
metropolitanas no Brasil: obstaculos politicos, institucionais e juridicos e novas propostas para
melhorar a coordenacdo, o desafio da gestdo das regides metropolitanas em paises federativos”,
os problemas referentes ao financiamento metropolitano no Brasil e dos obstaculos ainda
existentes a expansdo dos investimentos em infraestrutura e na ampliacdo a oferta de servicos
publicos?®. A discussdo gira em torno de como o federalismo condiciona o desafio da gestdo
das RMs sob aspectos legais, institucionais, e politicos a uma ldgica de divisdo de poderes

assimetrica, que traz como resultado a producao de politicas publicas pouco eficazes.

18 Carlos Faria e Gustavo Machado (2013).

19 A nogdo de “mercado” da governanga que buscamos alcancar é similar a ideia de governanga corporativa.
Tracando um paralelo entre ambas as préaticas, o interesse em estabelecer relagdes de cooperagao intermunicipal
depende, além dos aspectos politicos-institucionais - e varios outros -, da varidvel econdmica que, em teoria,
viabilizaria projetos e politicas publicas intersetoriais ajustadas aos interesses do capital. A “venda” do
comportamento cooperativo em prol de, por exemplo, um empreendimento de grande porte, que beneficiaria
empresarios da regido de maneira geral é também de interesse do politico na figura do gestor. O que nao
significa, também, que necessariamente o desenvolvimento da regido depende desses empreendimentos, as
vezes vale a pena viabilizar através da agdo publica a produgdo e reproducéo do capital. Esse capitalismo de
lagos, como infere Sérgio Lazzarini, nos ajuda a entender quem séo os verdadeiros “donos do Brasil”.

20 Fernando Rezende e Sol Garson (2005).
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Outra questdo é a manutencdo de altos indices de crescimento econdémico a fim de atrair
0 capital e criar um ambiente favoravel para que o setor privado participe ativamente no
financiamento de investimentos em infraestrutura urbana e servigos em regides metropolitanas.
Elementos como a seguranca publica, contribuem para o afastamento dos investidores. Esses
autores elencam alguns obstaculos ao financiamento metropolitano, como a falta de cooperacéao
intergovernamental, auséncia de integracdo de investimentos publicos e de prestacdo de
servicos na regido metropolitana, a rigidez da base tributéria local - atentando para a dificuldade
em acessar fontes externas de financiamento; e a timida participagcdo do setor privado no
financiamento e prestacao de servicos. (REZENDE e GARSON, 2005)

J& Maricato (2011, p. 18) chama atenc¢do para uma significativa disparidade econémica,
politica e cultural que funciona como obstaculo para essa integracdo, na medida em que
municipios com maior arrecadacdo pouco se interessam pela redistribuicdo de parte de sua
receita. Paralelamente, Lefévre (2009) atenta para o problema metropolitano como fruto da
inadequacao entre o territdrio funcional da metropole e sua organizagéo institucional.

A metropole abrange uma série de questdes, problemas e situacdes que incidem sobre
mais de um grupo ou populacdo. A multiplicidade de coletividades locais induz a escolha de
acordo com as necessidades individuais, diante de uma quantidade maior de opg¢des. A maior
oferta de produtos e servicos (ou seja, a criagdo de um mercado, ou economia local) pode atrair
ndo s investimentos, como a adesdo de cidaddos, e concorrentemente, de governos.
(LEFEVRE, 2009)

1.5 O papel do estado

Ha diferentes abordagens e concepcdes sobre a definicdo do conceito de Estado na
literatura. Para compreendermos os efeitos causados pela atuacdo do Estado, ou sua auséncia,
é preciso entender seu papel, suas atribui¢fes e sua importancia.

Bobbio (2007, p. 56) reitera dois pontos de vista para a compreensdo do Estado. Essa
distincdo nos estudos das teorias do Estado revela duas doutrinas, a sociol6gica e a juridica. As
diferencas entre as interpretacdes residem na concepcdo dualistica entre Estado como 6rgéo de
producdo juridica, e por isso como ordenamento juridico, um Estado de Direito, e a0 mesmo
tempo uma forma de organizacdo social, onde ndo pode haver sua dissociacdo da sociedade e
das relagdes sociais. Georg Jellinek foi o responsavel por fazer essa distin¢do, na obra Doutrina
Geral do Estado, de 1910. (2007, p. 56)
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Nos ocupamos, para este estudo, de tratar a definicdo conceitual de Estado enquanto
forma complexa de organizacao social, ao invés da concepcao reducionista de Estado de Direito
puro, formal, imaterial, enquanto ordenamento juridico.

Uma concepcdo mais objetiva encontrada na obra de Lafer (1989, P. 214), traduz o
Estado como uma comunidade politica, assinalada pelos requisitos da existéncia de um povo,
de um governo e de um territorio. Trata-se de uma comunidade politica organizada por um
governo, regida por leis, em um territdrio. As diferentes modalidades na forma como isso ocorre
é o foco do estudo deste autor, na obra Os Significados da Republica.

Sé&o, para Lafer (1989, P. 215), nas formas de governo que se examinam as estruturas
de poder e as relacdes entre os 6rgdos do Estado. Nesse sentido, na Republica, forma de governo
adotada para o Brasil onde o bem publico, a coisa publica, € governada por um corpo coletivo,
ao contrario da Monarquia onde o governo é de um so0. A coletividade evidenciada na
organizacdo em poderes do Estado, revela as diversas dindmicas de poder.

O Legislativo, o Executivo e o Judiciario s@o os poderes refletidos na organizacao
politica, na divisdo dos poderes. Esta divisdo aponta para a existéncia de uma simetria ou
harmonia entre os poderes, 0 que deveria garantir maior estabilidade ao governo. No ceio da
relacdo entre os poderes, conforme salienta Lafer (1989, P. 215), hd a complexa tarefa de
conduzir a coisa publica, de organizar a vida coletiva e para isso ha uma separacdo entre o Poder
Executivo, que possui a fungédo de governar e administrar o interesse publico, na forma da Lei;

e 0 Poder Legislativo, que tem por funcéo legislar.

1.5.1 O aparelho estatal e suas funcoes

Foucault (2008, p. 420-421) em sua obra Seguranca, Territério e Populacgdo, discute
sobre uma nocdo de Estado ainda embrionaria, concebida pelo termo policia. Essa policia
(Estado) seria configurada como uma forma de comunidade ou de associacdo regida por uma
autoridade publica que exerce seu poder politico. J& a partir do século XVII a “policia” passa a
designar “o conjunto dos meios pelos quais ¢ possivel fazer as forcas do Estado crescerem,
mantendo, a0 mesmo tempo, a boa ordem do Estado” (FOUCAULT, 2008, p. 421).

Nota-se que em um primeiro momento o termo policia era empregado para definir o
poder politico exercido por uma autoridade publica sobre uma comunidade ou sociedade. No
século XVI1I1 ha uma nova definigdo, um refinamento do conceito termo “policia”, empregado
como o conjunto normativo (leis e regulamentos) voltado ao interior de um Estado de tal

maneira que seja possivel consolidar e aumentar seu poder. (FOUCAULT, 2008, p. 422) O
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poder, o poder politico, por meio do qual de desenvolvem e se consolidam as forcas do Estado
é exercido por meio de seus aparelhos ou instituicdes

Um questionamento realizado por Foucault (2008, 423) aponta para os limites do uso
das forgas do Estado na manutencdo da boa ordem e reitera a importancia do contexto para a
adocao de diferentes projetos de “policia”, dotadas de diferentes instrumentos. Esse aumento
das forgas do Estado, do qual se ocupa a “policia”, ¢ questionado quanto ao seu objeto, a saber,
a manutengdo da boa ordem (FOUCAULT, 2008, p.430).

Para entender o papel da “policia” em Focault (2008, p. 433) nos aproximamos de uma
definicdo do papel do Estado e da sua relagdo com os individuos. Nessa concepcao as forcas
produtivas devem contribuir para o fortalecimento do Estado, por meio de suas atividades. Para
que isso ocorra, 0 Estado precisa garantir que as atividades que lhes sdo Uteis possam ser
desempenhadas. Essa € o que Foucault chama de utilidade estatal.

Sobre suas fungdes, que estdo intimamente relacionadas a nogédo de utilidade estatal,
Foucault (2008, p. 434) salienta a preocupagdo com o numero de homens, ou seja, com a
quantidade de mé&o de obra que compora as forcas produtivas, visando a garantia da integracao
dos homens/individuos junto ao Estado. A preocupacdo com a quantidade de individuos e a
necessidade de aumentar o tamanho das forgas produtivas indica uma associa¢ao ou correlacéo
entre numero de habitantes e a forca do Estado. H&, presente nessa discussao uma
proporcionalidade entre ambos os fatores.

Outro ponto, objeto da “policia”, isto ¢, elemento constituidor do Estado, sdo as
necessidades da vida (FOUCAULT 2008, p.435). Para isso é preciso garantir 0s meios e as
condicdes de reproducdo da vida. Significa dizer que cabe ao Estado fornecer as condicbes
ideias para que os individuos possam viver. Essas condi¢cdes podem ser, por exemplo, sanitarias,
de habitacdo, alimentares e afins. Tudo o que implique nos meios pelos quais a vida de reproduz.

Foucault (2008, p. 435-436) também salienta a garantia da salde dos individuos para
que possam continuar produzindo e a garantia de trabalho para que ndo fiqguem ociosos e
possam manter-se ativos, e, portanto, produzindo. Por fim, faz-se necessario estabelecer as
condicdes de circulacdo das mercadorias, oriundas das atividades dos homens (FOUCAULT,
2008, p. 436-437).

Estas nada mais sdo do que as condi¢cdes materiais para a reproducédo da vida. Portanto,
o Estado devera, para garantir a sua prépria sobrevivéncia, fornecer meios para que as condicdes
de reproducdo da vida sejam estabelecidas, isto é, para que as forcas produtivas continuem

produzindo e possam se reproduzir. Este é o papel do Estado.
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1.5.2 Qutras interpretacdes sobre as instituicoes

Dentre as teorias socioldgicas do Estado, Bobbio (2007, p. 58) encontram-se duas,
opostas entre si: a teoria marxista e a teoria funcionalista. A teoria marxista pressupée mudanca,
ruptura da ordem hegemonica, da passagem de uma ordem para outra, fruto de uma série de
contradicGes inerentes ao sistema, entre as forcas produtivas e as relagdes de producdo. A teoria
funcionalista ndo se atém as mudancas radicais, que comprometeriam a estrutura, mas a
manutenc¢éo da ordem, na intencdo de prevalecer a conservagéo social.

Outro ponto de vista que se sustenta ainda € o sistémico, da teoria dos sistemas, por
meio do qual as institui¢cbes politicas e o sistema social imprimem uma relacdo demanda-
resposta. Essa representacdo que Bobbio (2007, p.60) chama de sistémica da sociedade é uma
forma de analisar como as institui¢@es politicas funcionam. Bobbio (2007, p. 60) chama atencéo
para dindmica das respostas das institui¢cGes politicas as demandas da sociedade, que podem
gerar mudancas graduais ou abruptas, a depender do contexto. Este, inclusive, é um fundamento
representado no ciclo de politicas publicas. Nas diversas teorias sobre 0 tema, o surgimento do
problema gera uma acdo governamental, o que possibilita a criacdo de politicas publicas.

De uma maneira bastante simplificada, podemos considerar que a formulacdo de
politicas publicas é um conjunto de processos, incluindo pelo menos o estabelecimento de uma
agenda e a especificacdo das alternativas a partir das quais as escolhas sao feitas. Umas escolhas
finais entre alternativas especificam, por meio de votacao no legislativo ou decisdo presidencial
e implementacdo desta decisdo. Esse pode também ser definido como poder de agenda.

Kingdon (2006) prop6e uma reflexdo sobre a palavra agenda. Existem muitos usos, até
mesmo no contexto das politicas governamentais. As vezes usamos a palavra para nos
referirmos a pauta de um a reunido, outras vezes, no inglés, a palavra se refere como na
expressdo hidden agenda (intencGes veladas). A agenda, como o autor concebe, € a lista de
temas ou problemas que séo salvos alvo em dado momento de séria atencdo tanto da parte das
autoridades governamentais como de pessoas fora do governo, mas estreitamente associadas as
autoridades.

Dentro dos possiveis temas ou problemas aos quais 0s governantes poderiam dedicar
sua atencdo, eles se concentram em alguns e ndo em outros. Assim, 0 processo de
estabelecimento da agenda reduz o conjunto de temas possiveis a um conjunto menos que de
fato se torna foco de atencdo. Assim, o processo de especificacdo das alternativas reduz o
numero de alternativas concebiveis ao conjunto daquelas que sdo realmente consideradas. Tal

distincdo entre agenda e alternativas se revelara bastante Gtil sob o ponto de vista analitico. Em
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grande parte da literatura atual, o “estabelecimento da agenda” se refere a ambos os processos,
ndo fazendo uma disting&o clara entre agenda e alternativas.

Kingdon (2006) analisa a razdo pela qual alguns temas séo priorizados em detrimento
de outros e o motivo pelo qual as pessoas do governo priorizam algumas alternativas e
negligenciam outros. Uma agenda governamental é uma lista de temas que sdo alvos de atencéo
por parte das autoridades em um dado momento. Elas variam de agendas extremamente gerais,
como listas de temas tratados pelo presidente e seu circulo mais imediato. Temas que nao
aparecem em uma agenda geral podem ser importantes em uma agenda especializada. O
processo de especificacdo de alternativas restringe o grande conjunto de alternativas possiveis
a um grupo menor a partir do qual as escolhas sdo realmente efetuadas. Essa distin¢do entre
agenda e alternativas se mostra muito Util do ponto de vista analitico.

As ideias surgem desordenadamente, chocando-se umas as outras, gerando novas ideias
e formando combinacdes e recombinagdes. As origens de uma politica podem parecer um pouco
obscuras, dificeis de prever, entender ou estruturar. O processo de selecdo entre politicas inclui
critérios incluem viabilidade técnica, a congruéncia com os valores dos membros da
comunidade de especialistas na area, e a antecipacdo de possiveis restricbes, incluindo
restricdes orcamentarias, aceitabilidade do publico e receptividade dos politicos. No processo
de desenvolvimento de politicas publicas, a reelaboracdo® é mais importante do que a
transformacdo??. (KINGDON, 2006)

1.5.3 As capacidades estatais locais no desenho de arranjos institucionais

Sobre a definicdo do termo capacidades estatais que serd amplamente utilizado neste
estudo, recorremos ao trabalho de Gomide e Pires (2014), dado o enfoque analitico concebido
neste trabalho, centrado na abordagem dos arranjos institucionais de cooperacgdo, da relacéo
entre a atuacdo das burocracias do poder executivo e dos mecanismos de controle e participacdo
social presentes nos processos de construcdo das politicas pablicas, e as politicas de gestdo e
planejamento metropolitano.

Complementando o entendimento, Lijphart (1999, p. 260) traz a ideia de as politicas que
estdo apoiadas em consensos tendem a conguistar maior sucesso, obtendo maiores chances de

éxito do que aquelas impostas por governos que nao levam em consideracdo ou se posicionam

2L A juncéo de elementos existentes.
22 o aparecimento de formas totalmente novas
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contrariamente aos anseios de segmentos da sociedade. Esse é um ponto relevante para nossa
discussdo por trazer basicamente duas importantes questdes, a necessidade e fomentar
ambientes institucionais de cooperacdo, colaboracdo e solidariedade, e a de tornar esses
ambientes abertos a participacdo da sociedade.

Porém, Gomide e Pires (2014) véao além e inserem que a nocao das capacidades estatais
estdo presentes nas dimens@es técnica, administrativa, mas ha ainda as capacidades politicas,
envolvendo, para além da execucdo, as habilidades de articulacdo, negociacdo e dialogo entre
atores em um aparato institucional democratico. Sdo as capacidades politicas que deverao
incluir maltiplos atores e grupos de interesse com o objetivo de compatibilizar as estratégias,
formando coalizdes politicas e administrando o conflito que porventura possa ser gerado.

A atuacdo em rede sugere que os atores politicos cooperam e colaboram em torno de
algum objetivo comum. Pode-se afirmar que nesse caso cedem parte de sua autonomia, ja que
renunciam a atuacdo monocratica para obter junto aos demais atores algum beneficio que
justifique sua ades@o ao comportamento cooperativo.

Diante disso, buscamos encontrar no papel do estado na condugdo de arranjos de
cooperacgdo intermunicipal ou metropolitana. Para além da organizacéo territorial, os estados no
Brasil deveriam promover e induzir o desenvolvimento integrado de suas regides, visando o bem-

estar e a qualidade de vida das pessoas, diretamente afetadas por suas decisoes.

1.6 No espectro relacional

A respeito da delegacdo da funcéo de planejar a equipes externas, concordamos com o
pensamento de Papi (2021, p. 176), quando é discutida a questdo do desenvolvimento das
capacidades nas burocracias locais. Uma vez delegada a funcdo ao ator nao estatal, deixa de
ocorrer a transferéncia de conhecimento, afastando das burocracias locais a construcdo de
competéncias relacionadas as atividades de planejamento. Todavia, havendo coordenacdo e
capacidades de relacionamento os efeitos negativos da caréncia de capacidades nas burocracias
nos processos de planejamento sdo minimizados. (PAPI, 2021, p. 176)

O termo capacidades relacionais é frequentemente abordado na investigacdo e analise
de arranjos de cooperacdo entre organizacgdes, e nesse sentido tem sido associado a capacidade
de cooperacdo, inovacdo e desenvolvimento de novas competéncias. (COSTA & PORTO,
2014)

Costa & Porto (2014, p. 203) argumentam que o desenvolvimento da capacidade

relacional, também definida como cooperabilidade pelas autoras, é possivel a partir de parcerias
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firmadas entre organizagdes com foco em aprendizagem e na expectativa de obtencdo de algum
retorno.

O espectro relacional, a nosso ver, também pode ser considerado uma visdo, estratégia
ou dindmica, ou seja, é capaz de combinar variadas interpretacdes, por isso encontramos a
necessidade de promover a interacdo entre individuos ou organizagdes em busca do alcance a
interesses comuns.

Ademais, ao observarmos a contribuicdo de Gomide e Pires (2014, p.101) no
entendimento do papel da burocracia publica enquanto forga-motriz semiautbnoma capaz de
“resguardar as metas tracadas por governos e processos deliberativos”, mediante estruturas
estatais que podem variar de tamanho em densidade e complexidade, compreendemos a
necessidade de compatibilizar a capacidade de coordenacao da burocracia com as expectativas
e compromissos assumidos com os diversos setores, grupos e forcas sociais, cada vez mais
organizadas.

E relevante, para a finalidade deste estudo, trazer uma distingéo feita por Gomide e Pires
(2014, p.19) entre os arranjos e 0os ambientes institucionais. Mais adiante, quando tratarmos a
questdo dos arranjos institucionais de cooperacdo aplicados a regido metropolitana do Rio de
Janeiro, € relevante destacar esse entendimento prévio, reconhecendo inclusive a existéncia
dessa discussdo, quando é abordada a cooperacdo entre os 6rgéos e entidades. Logo, a definigcdo
do ambiente institucional enquanto “regras gerais que estabelecem o fundamento para o
funcionamento dos sistemas politico, economico e social” em contraponto com a definicdo de
arranjos institucionais enquanto “regras especificas que os agentes estabelecem para si nas suas
transagdes economicas ou nas suas relagdes politicas e sociais particulares”. (GOMIDE; PIRES,
2014, p. 19)

Portanto, Gomide e Pires (2014, p. 19-20) apresentam 0 conceito de arranjos
institucionais como 0 conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma
particular como se coordenam atores e interesses na implementagao de uma politica publica
especifica. Esses arranjos institucionais, a nosso ver, nada mais sdo do que os arranjos de
governancga, criados para promover a capacidade de planejamento, execucdo e gestdo de

politicas, programas e projetos, buscando alcancar os objetivos definidos pela organizacao.

1.6.1 A conciliacdo de interesses

A caracteristica basica das organizagdes e associagdes é o desempenho de uma funcéo

de promover os interesses comuns dos individuos. N&o haveria, pois, a necessidade de formar
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qualquer tipo de organizagdo se os interesses comuns dos individuos pudessem ser conquistados
por meio da agéo individual.

Entendemos com isso que as organizacgdes servem, no pensamento de Ostrom (2007, p.
17) para servir aos interesses de seus membros. E por isso entdo que vemos a formagéo dos
sindicatos, das associa¢Oes, das cooperativas, e tantas outras formas de alinhamento entre
grupos de individuos com interesse comuns. Evidentemente o foco da analise de Ostrom (2007,
p.19) reside na conciliagdo de interesses individuais comuns, o que difere de uma nocgéo e
interesses coletivos ou da coletividade representados por meio de atores politicos, sociais e
econdmicos. Neste sentido, estariamos observando um espectro ampliado da ideia de
organizacdo, quando o beneficio deve ser indivisivel e generalizado. (OSTROM, 2007, p.27)

Em termos praticos, o espectro seria ampliado em funcdo do fator utilidade ser menor
na juncdo de entidades estatais do que na unido de individuos que resguardam sua
individualidade, cedendo a organizacdo parcela de autonomia para a defesa de seus interesses
compartilhados.

Todavia, 0 interesse comum em torno, por exemplo de algum produto ou servico,
também pode gerar a formacéao de tipos de organizacGes. Esta é inclusive uma légica comum
de mercado, quando na defesa de seus interesses determinada empresa pode se unir, cooperar,
com outras empresas, desde que seus interesses individuais sejam compativeis com 0s
interesses compartilhados com o grupo.

Ostrom (2007, p.21) faz uma andlise desta acdo coletiva identificando alguns pontos
onde a competicao no setor industrial pode trazer beneficios para todas as empresas. Na medida
em que os custos de produgdo geram aumento nos pregos, consequentemente geram aumento
no lucro, possibilitando a acumulacdo. Porém, a autora traz uma reflexdo importante quando
avalia a influéncia de fatores externos nesse sistema. Dai a autora revela o papel do Estado e
dos governos na oferta de subsidios para que as empresas nao atuem contra seus interesses,
prejudicando o equilibrio do mercado competitivo.

Portanto, o Estado tem um papel fundamental tanto para as organiza¢fes quanto para 0s
individuos, ja que promove a ordem, o bem-estar e as condi¢des de producéo e de reproducéo
do capital e da vida em sociedade através de suas regras e de sua atuacao, enquanto exerce seu
poder politico dotado de legitimidade para representar os interesses da coletividade. Para isso
o Estado coleta contribui¢cBes compulsorias, redistribui e aloca recursos de acordo com suas
prioridades. Quais seriam entdo as prioridades do Estado?

Ostrom (2007, p. 26) define beneficios ou servicos elementares proporcionados pelo

governo, como a defesa militar, a seguranca e o sistema de lei e ordem em geral. Estes s&o
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apenas alguns beneficios ou servigos fornecidos pelo Estado de maneira, em teoria, igualitaria,
ja que um Estado ndo pode negar acesso aos beneficios aos individuos que deixaram de
contribuir para sua manutencgéo.

Tratar de maneira igualitaria todos os individuos seria 0 mesmo que reforcar as
desigualdades. E por isso que em condicbes ideais, se € que elas existem, o Estado fornece
beneficios e servicos aos individuos sem pressupor a contribuicao obrigatéria de absolutamente
todos. Dessa forma o Estado tem o dever de angariar recursos para se manter em

funcionamento, atendendo as demandas e necessidades da populacéo.



55

2 CONSTRUCAO DE CAPACIDADES COMO PRIORIDADE

O Capitulo 11 procura situar a discussao sobre politicas publicas nas escalas de gestdo e as
capacidades estatais locais presentes nos entes subnacionais. A disputa refere-se a uma
provocacao sobre a necessidade de promover maiores reflexdes a respeito do papel das escalas
no planejamento e na gestdo de politicas publicas, reconhecendo que, a depender do avanco que
se deseja alcancar, é preciso atuar conjuntamente. Para isso € questionada a questdo da burocracia
publica local e a possibilidade de apoio externo, na tentativa de buscar respostas para as
dificuldades encontradas nos municipios na construcdo de instrumentos de planejamento e de

articula-los com os objetivos e prioridades metropolitanas.

2.1 A esfera local e a disputa entre escalas

A execucao das politicas no &mbito local ndo é uma novidade trazida pela Carta de 1988.
Os municipios ao longo dos anos foram conquistando cada vez mais espago, materializado pela
expansdo no rol de competéncias e autonomia, seja financeira e tributaria com a distribuicédo de
recursos federais, 0 aumento gradual da base tributaria municipal, em contrapartida a reducéo
do poder no ambito estadual como garantia a independéncia municipal, seja administrativo com
a gestdo do territorio ampliada, ou politica, com a eleicdo direta de prefeitos e vereadores.

Lencioni (2008) chama atencdo para o papel da autonomia municipal e pela presenca
mais intensa no Estado, reduzindo a dependéncia intermunicipal e/ou regional. A coordenacéo
central, proporcionada pelo federalismo brasileiro, faz com que as trocas entre o nivel local e
nacional sejam mais frequentes. O que reduz, e basicamente esvazia o nivel estadual® e regional
na balanca.

O equilibrio de poderes encontrou nessa organizacao seu nivel 6timo, mas aos poucos,
a necessidade de se pensar e produzir politicas regionalizadas, superando os limites da acao
local é mais presente do nunca. Se a escala local é capaz de absorver as demandas, e
proporcionar a populacdo acesso as instancias superiores de poder, é na escala regional que se

encontram as possibilidades reais de avanco no desenvolvimento e crescimento econémico.

23 Lencioni (2008) enfatiza a reducdo do papel do estado nas relagdes entre os entes federados como um dos
fatores que produz o aumento das assimetrias entre as cidades. Quando as capacidades de gestdo do territorio
e o préprio perfil das cidades sdo diferentes, ou seja, havendo diferentes niveis de capacidade institucional, o
desenvolvimento e o crescimento do estado é ameagado. Uma cidade que atrai mais investimentos concentra
o capital e aumenta a especulacdo imobiliaria. O preco da terra sobe. Ou seja, para a autora, o efeito benéfico
- crescimento econdmico - produz outro maléfico, trata-se do chamado custo social.
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H4, portanto, uma tendéncia a monopolizacdo dos procedimentos de organizacdo do
espaco pelo Estado, por diversos meios, como normas, diretrizes, procedimentos, e além, pela
via politica e institucional. O Estado materializa em seus aparelhos, como a burocracia, a
educacéo escolar, e as prisdes, seus tentaculos sobre o territério. Corporificado por individuos
independentes e a0 mesmo tempo separados, inscrevem a ossatura do Estado na matriz espacial.
Esse processo, fruto do trabalho do corpo politico que compde e sustenta a estrutura do Estado,
se capilariza entre as espacialidades, enraizando e estendendo sua a¢do. Bruno Costa e Pedro
Palotti (2013) revelam que a relacéo entre os entes federados se assenta no equilibrio entre a
autonomia dos pactuantes e sua interdependéncia®*, o que se desdobra em arranjos de
cooperacao entre 0s pactuantes.

Diante dessas visdes, temos uma interpretacdo que sugere uma relacdo inversamente
proporcional entre descentralizagdo e autonomia. Outra que acredita na relacdo de equilibrio
entre autonomia e interdependéncia como fato gerador de arranjos de cooperacao entre entes
federados. Como vimos, o federalismo brasileiro ndo foi capaz de unir os poderes, em ultima
instancia, fatores como desigualdade social e diferentes niveis de desenvolvimento nas regides,
e nos estados e municipios, contribuiram para que a forma de estado brasileira ndo conseguisse
efetivar a distribuicdo dos poderes de maneira simétrica.

As consequéncias da falta de equilibrio variam de acordo com cada contexto, e 0s
impactos afetam a producéo de politicas publicas. Esse efeito cascata, produzido pela desunido
dos poderes dificulta maiores avan¢os em varios setores, que permanecem reféns de instituicoes
fragmentadas.

A indisponibilidade de recursos direcionados especificamente para projetos e politicas
intergovernamentais, de maneira institucionalizada, gera um quadro de paralisia decisoria, na
medida em que diversos agentes e entidades sdo envolvidos, a possibilidade de conflito entre
agendas pode e deve aumentar. Multiplicam-se os atores, ampliam-se as chances de veto total
ou parcial de determinado projeto.

Ha quem defenda o carater institucional dos sistemas de cogestdo do territorio,
principalmente aqueles relacionados a servicos publicos e infraestrutura, como € o caso da
oferta e cobertura de saneamento basico e de mobilidade urbana, que passa, de forma
intersetorial, por diversos segmentos e articula varios atores. Esse € o caso, por exemplo, de
sistemas ou arranjos de gestdo compartilhada como os consércios intermunicipais, e de 6rgaos

de integracdo governamental.

24 Ppalotti (2013, p. 330).
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Essa reserva de poder, fruto da heranca oligarquica que define uma promiscua relagéo
entre o publico e privado, se estende e produz efeitos até os dias atuais. Sob um diferente véu,
esses arranjos de manutencdo de poder obscurecem e detém soberania sobre a capacidade de
gestédo e decisdo do governo local.

Conforme observado anteriormente, o municipio, no Brasil, com a constituicdo de 1988
conquistou status de ente federado. A autonomia politica, administrativa, legislativa,
organizacional e financeira, gerou, entre outros beneficios, uma parcela maior de recursos
federais, oriundos da ampliacéo das transferéncias constitucionais a eles destinadas, bem como
o rol de tributos passiveis de arrecadacao, tornando-os autarquicos.

Os imperativos da globalizacdo e seus avancos tecnoldgicos proporcionam novas
espacialidades, demandam novos arranjos institucionais e organizacgdes socioespaciais. Mesmo
que, em um primeiro momento, o jogo politico seja definido na escala nacional, ndo se finda
nela. H& continuidades e descontinuidades caracteristicas da interacdo entre as escalas. Na
medida em que se definem regras na escala nacional, ha uma série de interesses capilarizados
no interior da maquina publica que engendram uma teia densa de relacdes entre o publico e o
privado. Condensados na forma de investimentos em setores, programas e planos que
interessam ao capital internacional, a articulacio por tras dos atores prevalece obscurecida®.

De que maneira é possivel reduzir a fragmentacdo institucional nos arranjos de gestéo
metropolitana, a fim de tornar viavel e adaptada a sua complexidade, com mecanismos eficazes
de integracdo e incentivo a cooperacdo e coordenacéo horizontal e ndo verticalizada? E por fim,

até que ponto uma tenséo entre forcas implica em subordinacédo entre escalas de gestdo?

2.1.1 Hauma escala no meio do caminho

Retomando o pensamento, o saber técnico por muito tempo orientou o planejamento
urbano e regional no Brasil. Mas a absorcdo desse saber como setor especializado da gestao

territorial possibilitou, como salientam Algebaile e Oliveira (2018), algumas ocultacbes, a

%5 Os donos do poder, como define Raymundo Faoro, séo as elites tradicionais que se proliferaram em um Estado
de heranca patrimonialista, que se preservam intactas ao longo dos anos e se perpetuam no poder central.
Obviamente, sdo criadas novas elites, ascendentes do mercado financeiro, do mercado imobiliario, da
construcdo civil etc. que mantém a logica de producdo capitalista na escala nacional, dominando e
influenciando as demais escalas. O problema reside na incidéncia dessas elites como representantes eleitos, ou
no patrocinio e financiamento direto e indireto de uma elite politica para satisfazer os interesses de uma
minoria. Ondas conservadoras podem derivar desse processo, gerando inconsisténcias no sistema politico -
representativo -, podendo, inclusive, minar o presidencialismo de coaliz&o.
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saber, a dimensdo politica da gestdo, e a prépria constituicdo do campo da gestdo territorial
como um campo ampliado que constitui o cerne da agéo estatal26.

Porém, ndo se deve confundir o saber técnico especializado com a formacgdo da
administracdo burocratica. Mesmo que ambos, segundo os autores, restassem a salvo das
instabilidades politicas e das disputas de poder, e tenham resistido ao tempo e as mudancas
incrementais que ocorreram ao curso da historia, a legitimacdo e o carater especifico que
corresponde ao saber cientifico e especializado, garantiram a manutencao e a supremacia desse
tipo de saber em relacdo aos demais campos de gestéo.

A generalizacdo e o fracionamento das questdes sociais do ponto de vista técnico
reduziram problemas a situacoes, e gerou um ambiente de conflito entre as esferas de producgéo
de politicas. Isso pode ter possibilitado a apreensdo de questBes sociais e sensiveis ao
desenvolvimento social do pais, em direcdo aos grandes detentores de poder - territorial -. Sobre
esse aspecto, Algebaile e Oliveira (2018) atentam para a necessidade de democratizacao desses
espacos por meio da participacédo social.

O risco da monopolizacdo da gestao territorial, afirmam os autores, é iminente, e pode
produzir efeitos negativos ndo s6 na representacdo da sociedade no ambito local, como
influencia na prépria logica de producdo e consumo no territério. Quanto a isso, 0s autores vao
além, e admitem que para tornar efetiva a democratizacdo da gestdo, faz-se necessario
descentralizar os processos, desde a elaboracdo ao acompanhamento da execucédo de politicas
publicas, a partir do pressuposto da participacdo como parte do projeto e do produto da politica.
Logo, o planejamento urbano deve ser pautado pela participacdo ativa da populacdo na

representacdo de interesses que contemplem as diferentes territorialidades presentes no espaco.

2.2 A cultura do planejamento em ambito local

Ao nos debrucarmos sobre as capacidades estatais locais para o planejamento, nos
deparamos com a necessidade de abordar a questdo da cultura do planejamento no &mbito dos
municipios brasileiros, por isso reconhecemos a contribui¢do do trabalho de Jodo Ferrao (2011)
para o tema.

Ao advertir que o ordenamento do territério € uma pratica comum e antiga, que surgiu
no mesmo momento em que as comunidades comecaram a se desenvolver e expandir, Ferrao

(2011) nos adverte sobre a relacdo entre o ordenamento do territorio e as transformacdes que

% Algebaile e Oliveira (2018).
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surgem. Para o autor, é no territério que se integram as transformac@es politicas, sociais,
econbmicas, culturais etc. Por isso em seu trabalho é defendido o papel da historia na
compreensdo do ordenamento do territorio. Entretanto, é preciso chamar atencdo para a
consolidacdo do paradigma participativo no planejamento do territério. Disto derivam
interesses por vezes particularistas e/ou corporativos, tornando o territério um espaco de
constante disputa (FERRAO, 2011)

O Estado, nesse sentido, pode ser o maior interessado no controle exercido sobre a
unificacdo cultural, controlando e guiando a historicidade da sociedade. Apesar de ser objeto
de disputa, essa unificacdo ocorre por meio de politicas nacionais difundidas pelos entes
subnacionais. A nosso ver, conforme discutido anteriormente, € no dmbito local onde as
politicas publicas sdo executadas, é também no local onde a populagdo busca apoio, e por isso
0s municipios cumprem um papel tdo importante tanto na oferta de servigos quanto na absor¢édo
de demandas que surgem. H4, inclusive, alguns questionamentos sobre o impacto da
transformacéo digital nos servicos publicos (de diversos &mbitos), ja que o meio digital podera
em breve passar a ser o principal canal de atendimento aos cidad&os.

Ferrdo (2011) entdo argumenta a favor da natureza cultural por tras do planejamento, e
quando se fala em memdria cultural, deve-se ter em mente 0 componente participativo, ou seja,
0 envolvimento da populacdo, pois a cultura nada mais é do que um produto derivado da
expressdo fisica e subjetiva do individuo, em determinado momento (espago e tempo) na
historia.

Ferrdo (2011) vai alem e infere que é de grande relevancia a cultura politica para a
criacdo de condicdes favoraveis a coordenacdo intersetorial de base territorial - 0 planejamento
e a gestdo -. Como faz parte da propria historia de um povo, a cultura ndo deve ser dissociada
do planejamento. A cultura é a identidade de uma na¢do. Como exemplo, ha quem defenda que
0 saneamento ndo é cultural em muitos municipios brasileiros. Existe tecnologia, érgdos de
fiscalizacdo e controle, planos municipais, diretrizes e metas federais, recursos publicos
oriundos de programas de desenvolvimento urbano, mas porque tantos municipios néo
conseguiram avangar no setor.

Claro que existem muitos interesses que precisam ser levados em consideracdo nessa
equacdo, tais como a vontade politica, a falta de recursos, o capital, etc., mas antes de tudo, vale
a reflexdo sobre quais os verdadeiros entraves que dificultam a implementacdo de varias
politicas publicas principalmente no ambito local, justamente aonde a cultura se faz téo
presente. Ferrdo (2011) ainda problematiza a questdo do conhecimento sobre as interag0es que

se estabelecem entre varios fatores que condicionam e, sobre as condigdes sociais de
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funcionamento do ordenamento do territério como politica publica. Significa dizer que
enquanto politica publica, o ordenamento territorial sofre influéncia de diversos fatores, agentes
e grupos de interesse, e que isso deve ser levando em consideracao no planejamento. Em outras
palavras, é preciso que se estabeleca uma cultura de planejamento que leve em consideragdo
aspectos sociais, politicos, econdmicos, entre outros, no ordenamento do territério.

Durante a formulacdo de politicas publicas, cabe ter em mente que existe uma
diferenciacdo entre modelos e segmentos abrangidos (satde, edi¢cdo, meio ambiente, seguranca,
assisténcia social, etc.), logo, o desenho da politica publica formulado para atender uma
necessidade de determinado segmento da populacédo, por exemplo, acaba muitas vezes sendo
replicado diversas vezes, porém em diferentes contextos e situacdes o que pode prejudicar o
sucesso da politica. E comum observar empresas de consultoria ofertando e vendendo solugdes
para problemas publicos junto a estados e municipios, como se os problemas que afetam a
sociedade pudessem ser facilmente solucionados de maneira simples e padronizada, o que nao
€ 0 caso.

Quando aplicado aos municipios, muitas vezes 0 que se observa sdo acles isoladas que
geram resultados pouco expressivos, mas como tornar as politicas publicas de ordenamento
territorial mais eficientes? Essa € a questdo em Jodo Ferrao.

Essa provocacdo nos induz a questionar se caberia pensar nas implicacfes da criacéo de
um ambiente colaborativo de resgate a memoria do territério a partir de seu préprio
desenvolvimento, ja que a historicidade se revela parte do processo de construgdo do espaco,
na medida em que se estabelece como elemento constituidor de sua memoria. Portanto, seria
todo processo participativo dependente de sua prépria cultura? Ou na medida em que a histdria
se produz sdo recriadas as condi¢des de reproducédo da vida no espaco?

Papi (2021, p. 176) traz outra contribui¢do, ao abordar o que chama de “cultura do
planejamento local”, o termo parece guardar relacdo com o desenvolvimento das capacidades
estatais locais de relacionamento, capacidade relacional, ou capacidade de cooperacgéo, o0 que,
ao que indica, remete ao ganho de legitimidade do governo. Porém nem sempre a capacidade
técnica ou racional é capaz de oferecer as condicdes ideias para o alcance dos objetivos das
organizacg0es ou instituicdes publicas, Souza (1999) ndo apenas reconhece isso como acrescenta
o papel da participacdo de segmentos da sociedade civil, de representantes do empresariado -
setor privado -, e demais na construcdo dos planos.

Entdo, quando Ferreira Filho (2016) ressalta que os entes da federacdo buscam cada vez
mais a integracdo do planejamento junto & sociedade, o autor na verdade traduz uma

necessidade latente, a de ter maior legitimidade em relagéo a atuagdo governamental, ratificada
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pela populacdo. O trabalho de Ferreira Filho (2016), no entanto, aborda o planejamento
governamental, e com isso entende-se que s&o trabalhadas as pecas orgamentérias (LOA, LDO
e PPA), e ndo nos instrumentos de planejamento e gestdo do territério, mas ajudam a compor o
quadro.

Sabe-se que por um lado 0s municipios, através de determinacédo constitucional e demais
normas, possuem a obrigacdo de elaborar pecas orcamentarias que integram o planejamento
governamental, por outro coexiste a baixa capacidade estatal local para o desempenho do poder
publico na formulacdo dos instrumentos de planejamento e gestdo, o que pode gerar fragilidades
tanto nos instrumentos como nas atividades estatais locais. Porém, a nosso ver, tendo em vista
a vasta diversidade de contextos e realidades locais, em termos de qualidade de gestdo e
disponibilidade de recursos, acreditamos que ndo ha consenso no entendimento de que os
municipios ndo dispdem de capacidades estatais suficientemente institucionalizadas para
promover a elaboracédo e gestdo dos planos, ao menos ndo de maneira generalizada.

Evidentemente, a baixa capacidade é um fator ou circunstancia atenuante para o
processo de planejamento, mas ndo acreditamos que isso deve ser considerado uma condicao
para a baixa qualidade dos planos. Basta analisar, por exemplo, o Projeto de Lei de 2019 que
institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel de Teresopolis. O Plano apresenta
diversas fragilidades, dentre as quais destacamos: a governanca do Plano Diretor (PD) nédo
contempla a dimenséo estratégica no sistema de planejamento e gestdo municipal e urbana.

Discute-se bastante a participacao social no Plano, mas ndo ha indicios claros de como
ela sera efetivada, por isso questionamos se a participacdo ocorrerd por meio da realizacéo de
consultas publicas, audiéncias publicas, etc.; Visto que existem muitos programas-acdo com
pouco ou nenhuma possibilidade de mensuracdo de desempenho, é questionavel o sucesso na
realizacdo de algum controle sobre as entregas do Plano, menos ainda se pensarmos na
producdo de indicadores; para pensar em um planejamento que envolva ciéncia, tecnologia
e inovacdo é preciso lembrar que no horizonte de 10 anos para revisdo, varias tecnologias e
metodologias estardo necessariamente obsoletas, e ndo fica claro como a prefeitura pretende
lidar com isso.

Algumas secGes possuem pardgrafos Unicos que indicam a obrigatoriedade
de implementacdo dos programas acdo em um prazo que varia de 12 a 24 meses enquanto outros
ndo indicam prazo de implementacdo, sem nenhum indicio de critério utilizado para
essa distincdo; os programas-acdo presentes no Plano Diretor aparentam guardar semelhanca
com a estrutura de outro instrumento de planejamento e gestéo, a saber o PPA, o0 que nos leva

a crer que o Plano Diretor foi desenvolvido por duas equipes distintas: uma composta por
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membros da &rea de Planejamento e outra da &rea de Urbanismo ou area correlata, isso fica
evidenciado nos capitulos, que ndo estdo bem articulados, apresentando erros, descontinuidades
e falta de conex&o na estrutura do documento

Se a ideia era a de criar um Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel, ndo
conseguimos entender o porqué de terem sido definidos objetivos, diretrizes e principios em
separado, tanto para a politica urbana (art. 4, 5 e 6) como para a politica municipal
de desenvolvimento sustentavel (art. 2 e 3); nota-se que 0 municipio de Teresopolis tem se
posicionado a favor da implementacdo do 5G, ou seja, 0 tema da conectividade parece ser
relevante no discurso da gestdo, ao observar diversas noticias e publicac@es tanto da Prefeitura
quanto de membros da alta gestdo, mas ndo had menc¢éo alguma na se¢do X que trata (ou deveria
tratar) do assunto. Por fim, foi evidenciada uma confusdo generalizada na defini¢do do que é
programa, projeto, politica e processo interno. N&o ha outra opg¢éo fora de uma reviséo geral do
documento para que o municipio ndo seja prejudicado pela aparente falta de visdo de longo
prazo e integrada da gestdo atual.

Como veremos adiante, existem diversas possibilidades para construir capacidades
estatais locais, como a existéncia de uma coordenacao mais efetiva para politicas publicas, ou
ainda a parceria com as unidades de ensino que colaborem na elaboracéo de planos e outras
formas de contribuicdo. Enquanto discutimos sobre a qualidade do planejamento no Brasil,
especialmente em nivel municipal, é preciso estabelecer um entendimento do que é de fato
considerado um plano bem elaborado e como pode ser medido sucesso do planejamento.

Em primeiro lugar, precisamos esclarecer o que consideramos efetividade do
planejamento. A nosso ver, a efetividade é a execucdo das agOes, iniciativas e projetos
previamente planejados alinhado ao sucesso destas acdes em relacdo ao alcance dos resultados
esperados. Para que seja efetivo, o planejamento deve ser gerenciavel, ou seja, é preciso que
sejam estabelecidas as condi¢6es para sua gestdo. Entdo, o planejamento efetivo deve apresentar
requisitos minimos que garantam a transparéncia, o controle social e a avaliacdo dos resultados.
Isso envolve o estabelecimento de objetivos, metas e indicadores que proporcionem sua
avaliacdo. Outro ponto importante € o monitoramento das acdes, para que a avaliacdo ndo seja
aplicada somente ao final da execucdo e sim no decurso da execucao, para evitar desvios ou
problemas e alinhar ou direcionar para o alcance dos resultados.

O planejamento guarda também certa organicidade, na medida em que, a depender do
escopo, pode, e, as vezes, deve sofrer alteracBes. Muitas vezes as condi¢Ges politicas,
econdmicas e sociais podem afetar o planejamento, isso pdde ser visto entre 0s anos de 2020 e

2021 em varios municipios, com a crise gerada pela Pandemia de Covid-19. Em func¢éo da
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necessidade de adaptacdo (orcamentéria, financeira, e demais recursos) e pelo carater
imprevisivel de alguns fatores, como uma crise sanitaria global que afetou a todos, alguns
instrumentos de planejamento, inclusive no tocante ao cumprimento de normas acabou sendo
flexionado, para atender as demandas geradas pelo contexto.

Por outro lado, a Pandemia trouxe diversos ensinamentos aos gestores e governantes
do Brasil e do mundo. Dentre aqueles, o refor¢co ao planejamento, e com isso a exploragdo de
diversos cenarios e possibilidades que antes poderiam ndo ser tdo essenciais para a gestdo
municipal como os desastres e catastrofes climéaticas por exemplo, que também reiteram a
importancia do planejamento. Para ilustrar o debate, o rastro de destruigdo causado pelas fortes
chuvas em 2011 na regido serrana do Rio aqueceu o debate sobre os planos de contencéo a
desastres ambientais. Considerada a maior catastrofe climatica do Brasil a tragédia na regido
serrana do Rio resultou em enchentes e deslizamentos em sete municipios.

Em relagdo ao tema, Busch e Amorim (2011) realizaram um estudo de caso que nos
ajuda a esclarecer o ocorrido do ponto de vista do planejamento e gestdo. Segundo os autores,
em relacdo aos numeros, foram registrados 905 mortos, 345 desaparecidos, 34.600 pessoas
desabrigadas ou desalojadas na regido?’.

Conforme Busch e Amorim (2011, p.6), no ano 2004, foram iniciadas discussfes sobre
quais estratégias permitiriam a antecipacdo e percepcdo dos riscos na regido, bem como o
planejamento de a¢6es mitigatdrias, operacionalizadas por meio da construcdo de Agendas 21
locais, iniciadas ainda a partir de 2004. Mesmo com os planos de desenvolvimento sustentavel
elaborados ndo foi possivel impedir que a catastrofe ocorresse. Parte do problema ocorreu em
funcdo da falta de recursos para viabilizar as acdes de prevencdo. Significa que os riscos, apesar
de identificados e mapeados nos planos de acdo, ndo houve possibilidade de execucao por falta
de recursos. Sobre isso, nota-se que, de acordo com Busch e Amorim (2011, p.7), faltou maior
empenho e apoio na coordenacdo entre os atores, a saber o governo central, na figura do
Ministério do Meio Ambiente e bem como o governo estadual.

Busch e Amorim (2011, p.9), apontam também para as criticas realizadas a época em
relacdo a falta de acdes efetivas de prevencao. Aos autores, foram indicadas as dificuldades das
prefeituras fluminenses na formatacédo de projetos, no mapeamento de areas de risco, a falta de
recursos para financiar as obras previstas nos planos de acéo e prevencdo, a baixa quantidade

de pessoal técnico especializado a disposi¢do dos municipios, os problemas identificados na

27 Disponivel em: https:/repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/328/2/A%?20trag%C3%A9dia%20da%20reqi%
C3%A30%20serrana%20d0%20Ri0%20de%20Janeiro%20em%202011%20procurando%20respostas.pdf.
Acesso em 19/10/2021.



https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/328/2/A%20trag%C3%A9dia%20da%20%20regi%25%20C3%A3o%20serrana%20do%20Rio%20de%20Janeiro%20em%202011%20procurando%20respostas.pdf
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/328/2/A%20trag%C3%A9dia%20da%20%20regi%25%20C3%A3o%20serrana%20do%20Rio%20de%20Janeiro%20em%202011%20procurando%20respostas.pdf
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fiscalizacdo de desmatamentos e construgdes irregulares em areas de potencial risco. Este e
demais fatores levaram a tragédia anunciada.

Portanto, este caso em especial ocorrido na regido serrana do Rio de Janeiro demonstra
alguns pontos relevantes para este estudo, sdo eles: houve planejamento, com apoio
metodoldgico de um 6rgdo ambiental do governo central (Ministério do Meio Ambiente); ndo
havia capacidades estatais locais nos municipios afetados suficientes para a execucdo dos
planos desenvolvidos; faltou coordenacdo entre os atores e transparéncia das acdes e
principalmente dos recursos gastos ap6s o desastre. Um ponto que precisa ser enumerado é o
fato de que os desastres ambientais ndo podem ser considerados imprevisiveis, pelo contrario,
os efeitos gerados por condicdes climaticas adversas como fortes chuvas sdo amplamente
conhecidos, inclusive ha estudos que se debrucam sobre o tema.

Retomando o raciocinio apds a breve analise do ocorrido na regido serrana do Rio de
Janeiro em 2011, quando Papi (2021, p.175) discute a questdo da institucionalizagdo dos
instrumentos de planejamento como iniciativa necessaria para a reducdo das fragilidades e
melhoria da qualidade dos instrumentos. Entendendo a institucionalizacdo como uma pratica
que confere alguma autonomia em relacdo as mudancas politicas e eleitorais. Portanto, Papi
(2021, p.175) defende a tese de que na medida em que o planejamento ganha institucionalidade,
menos expostos os instrumentos ficam em relagéo as transacdes politicas. O autor ndo define
quais praticas de institucionalizacdo podem ser aplicadas a fim de gerar institucionalidade ao
planejamento, apenas reitera sua importancia. Sobre isto, buscamos a definicdo de
institucionalidade para auxiliar na delimitacdo tanto de sua importancia para a perenidade do
planejamento, como para identificar a relagdo entre autonomia e execucao das acoes planejadas.

O trabalho de Queiroz & Capelari (2020, p. 443) traz uma contribuicdo sobre o tema,
especialmente quando as autoras propGem uma analise do estado da arte acerca da
institucionalidade das politicas publicas. As perguntas que norteiam a pesquisa realizada pelas
autoras remetem ao questionamento sobre a institucionalizacdo das politicas publicas na
obtencdo de melhores resultados e as variaveis utilizadas para evidenciar sua institucionalidade,
gue devem ou ndo proporcionar politicas publicas mais eficazes. O estudo revela dois elementos
gue incrementam a institucionalidade, séo eles: o desenho de politicas publicas considerando
processos associados a gestdo do conhecimento, a aprendizagem e o aperfeicoamento de
estruturas e processos organizacionais; do outro lado estdo as regras e demais fatores que
influenciam a cultura organizacional, a atuacdo da burocracia e as capacidades estatais.

No tocante a avaliacdo de resultados, hd uma questdo relevante para o processo de

planejamento. Queiroz & Capelari (2020, p. 435) reiteram a ideia de que o0s processos de
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aprendizagem e o conhecimento adquirido acabam gerando maiores possibilidades de
adequacao ou mudanca dos rumos da politica pablico. Significa dizer que processos avaliativos
aumentam o conhecimento sobre determinada politica publica, desencadeando a possibilidade
de mudangas, a partir do que foi aprendido. Em termos gerais, sdo as conhecidas li¢oes
aprendidas, que, por sua vez, geram insumo para a melhoria continua dos processos
institucionais e organizacionais, e a0 mesmo tempo apoiam o planejamento.

O trabalho de Queiroz & Capelari (2020, p. 436) discute ainda diversas outras
percepcOes acerca da avaliacdo e de suas ag¢Oes derivadas, como o papel dos cidadédos enquanto
principais beneficiarios das acGes implementadas nos governos voltadas a avaliagdo de
resultados, o que é algo a ser levado em consideracdo pelos agentes publicos e tomadores de
deciséo.

Em ultima instancia, um sistema de avaliagcdo de politicas publicas deve ser utilizado
tanto na mensuracdo dos resultados obtidos, como na melhoria de planos, politicas, projetos e
programas; como conhecimento adquirido e aplicado junto a promocdo do aprendizado
organizacional e a responsabilizagdo dos envolvidos. Em resumo, o aprendizado gera
conhecimento, que por sua vez aperfeicoa o planejamento, a gestdo e a organizagdo como um
todo.

A luz desse entendimento, acreditamos que falhas no planejamento podem dificultar
processos avaliativos, reduzindo as chances de obtencao de conhecimento, e consequentemente,
menores serdo as chances de éxito ou sucesso das politicas publicas. Esse € um fator relevante
para o presente estudo, pois revela a necessidade de alinhar a expectativa gerada a partir dos
instrumentos de planejamento com a execucdo da politica publica. Com isso, entendemos que
0 planejamento com objetivos infactiveis ou com metas imensuraveis, ou ainda fora da
realidade prejudica a evolucdo organizacional.

Por outro lado, é identificada uma relacdo de influéncia entre as regras e demais fatores
organizacionais e a cultura organizacional, a burocracia e as capacidades estatais na discussao
mapeada em Queiroz & Capelari (2020, p. 437). Nesse ponto, seguimos o entendimento de
Ostrom (2007) guanto as estratégias associadas as regras e normas associadas ao contexto de
implementacao de politicas publicas.

Essa tese dialoga com a teoria da mudanca institucional proporcionada por Elinor
Ostrom (1990), onde ocorrerd quando houver alteracdo de regras e normas na estrutura de
incentivos que podem alterar o comportamento de seus agentes, introduzindo novos padrdes e

regras condizentes com 0 novo contexto, que aos poucos sao incorporadas pela estrutura.
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Refletindo sobre as mudancas institucionais, Ostrom (1990) tece a ideia de que as
inovacoes institucionais séo promovidas e motivadas tanto pelo contexto como pelas condicdes
estabelecidas entre agentes com interesses compartilhados que decidem, racionalmente, superar
os dilemas da acdo coletiva e aponta para a criagdo de espagos de negociacdo onde sdo
desenhadas e definidas as novas regras formais da instituicéo.

S&o0 equacionados, portanto, 0s custos transacionais para uma eventual mudanca
institucional, e nesse sentido os custos (politicos/sociais/econdmicos/institucionais) néo
poderdo ser maiores do que os ganhos ou beneficios gerados pela mudanca. Dai a importancia
da informacdo como elemento fundamental na decisdo. Neste ponto, a clareza das regras é
fundamental para garantia da estabilidade e da continuidade da politica.

Com esses elementos em vista, a institucionalidade da politica, conforme Queiroz &
Capelari (2020, p. 438) pode ser evidenciada em atributos como a insercdo da politica nas
organizagOes que participaram do processo de mudanca institucional, conferindo a politica
maior capilaridade no interior das organizagdes; o grau de formalidade da politica, ou seja, a
definicéo clara e objetiva das normas e regras que a regem; o dialogo entre as organizacfes que
participaram de sua formulacdo e implementacdo; e o grau de descentralizacdo do processo
decisorio e de execucao, prevalecendo uma estrutura de governancga capaz de promover maiores

consensos na relagéo entre os atores envolvidos.

2.2.1 Profissionalizacdo da burocracia publica e apoio externo

Sobre a disponibilidade de recursos para a conducdo do planejamento, acreditamos que
ha grande potencial no ensino superior brasileiro para ser explorado. Apenas para demonstrar
um breve panorama, 0 censo da educacdo superior revelou em 2019 que existem, no Brasil,
cerca de 2.608 instituicdes de educacdo superior. Dessas, 2.306 sdo privadas e 302 publicas. E,
do total de matriculas na educacéo superior (8.604.526), a maior parte, 6.524.108, esta na rede
privada?®. O processo de mercantilizacdo da educacdo possibilitou maior proliferacdo e
disseminacdo de institui¢cbes de ensino superior privadas no pais, o que a nosso ver traduz uma
estratégia de oferta de servicos educacionais focada no lucro e no acimulo de capital, com a
abertura de novas vagas, bem como a possibilidade de diferentes modalidades de ensino
(presencial, remoto e semipresencial ou hibrido).

28 Disponivel em: https://www.gov.br/pt-br/noticias/educacao-e-pesquisa/2020/10/censo-da-educacao-superior-
mostra-aumento-de-matriculas-no-ensino-a-distancia#:~:text=Existem%20n0%20pa% C3%AD
5%202.608%20institui%C3%A7%C3%B5es,108%2C%20est%C3%A1%20na%20rede%20privada.  Acesso
em 18/10/2021.


https://www.gov.br/pt-br/noticias/educacao-e-pesquisa/2020/10/censo-da-educacao-superior-mostra-aumento-de-matriculas-no-ensino-a-distancia#:~:text=Existem%20no%20pa% C3%AD s%202.608%20institui%C3%A7%C3%B5es,108%2C%20est%C3%A1%20na%20rede%20privada
https://www.gov.br/pt-br/noticias/educacao-e-pesquisa/2020/10/censo-da-educacao-superior-mostra-aumento-de-matriculas-no-ensino-a-distancia#:~:text=Existem%20no%20pa% C3%AD s%202.608%20institui%C3%A7%C3%B5es,108%2C%20est%C3%A1%20na%20rede%20privada
https://www.gov.br/pt-br/noticias/educacao-e-pesquisa/2020/10/censo-da-educacao-superior-mostra-aumento-de-matriculas-no-ensino-a-distancia#:~:text=Existem%20no%20pa% C3%AD s%202.608%20institui%C3%A7%C3%B5es,108%2C%20est%C3%A1%20na%20rede%20privada
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Estudos discutem a atuacao estatal na conducgéo de politicas de expansdo e interiorizacao
do acesso a educacdo superior arbitradas pelo governo central, no sentido de promover a
reducdo das desigualdades sociais e regionais através de uma distribuicdo estratégica de
oportunidades. (CUNHA, 2004; ROLIM & SERRA, 2009; LOPES, 2013)

A tabela a seguir resume o quadro da educagédo superior no pais?®:

Tabela 1 - Numero de institui¢des de educagao superior, por organizagdo académica,
segundo a categoria administrativa — Brasil — 2019.

Organizacao académica

geral

198 | 204 | 2076 | 40 |
108 11 143 40

Publica 302
Federal 110 63 1 6 40
Estadual 132 40 1 91 n.a.
Municipal 60 5 9 46 n.a.
Privada 2.306 90 283 1.933 n.a.

Fonte: Resumo técnico do censo da educacéo superior 2019.

Como é possivel observar, os dados de 2019 revelam que existem 110 instituicdes
publicas de ensino superior da esfera Federal, 132 da esfera Estadual e 60 da esfera Municipal
no Brasil.

N&o cabe ao escopo deste estudo discutir os efeitos gerados na qualidade do ensino
superior gerados a partir da expansao de instituicdes privadas com apoio do setor publico, tanto
nos niveis de graduacdo como de pos-graduacao, mas reconhecemos a existéncia e necessidade
deste importante debate. O trabalho de Cunha (2004), em especial, analisa 0s mecanismos de
reproducdo ampliada no processo de desenvolvimento do ensino superior no Brasil e indica
uma tendéncia de regulacdo do setor educacional pelo mercado combinada a estatizacdo. Em
sua tese o autor defende a regulamentacéo do ensino realizada pelo poder pablico para firmar
patamares minimos de qualidade que assegurem a efetividade da politica educacional.

Interessa, portanto, apenas ilustrar o potencial do ensino superior brasileiro,
especialmente do ensino superior publico na ampliacdo das capacidades estatais locais para
elaboracdo de instrumentos de planejamento e gestdo para a regido metropolitana do Rio de
Janeiro. Sobre isso, buscamos no mapeamento realizado pelo Sindicato das Entidades
Mantenedoras de Estabelecimentos de Ensino Superior no Estado de Sdo Paulo (SEMESP) em
2020 das instituicdes de ensino superior (IES) em todas as regides do Brasil, dados que
pudessem evidenciar a existéncia de um parque educacional e cientifico no capaz de atuar na
prestacdo de servicos e no auxilio ao poder publico. Encontramos, como é possivel observar

29 Disponivel em: https://download.inep.gov.br/educacao_superior/censo_ superior/documento s/2020/
Apresentacao_Censo_da_Educacao_Superior_2019.pdf. Acesso em 18/10/2021.


https://download.inep.gov.br/educacao_superior/censo_%20superior/documento%20s/2020/%20Apresentacao_Censo_da_Educacao_Superior_2019.pdf
https://download.inep.gov.br/educacao_superior/censo_%20superior/documento%20s/2020/%20Apresentacao_Censo_da_Educacao_Superior_2019.pdf
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nas figuras abaixo, o recorte da regido sudeste aponta que no Estado do Rio de Janeiro existem
135 IES, considerando os cursos presenciais e 81 para cursos EAD.

Figura 5 - Censo da educacéo superior 2020.
[

<Q Cursos EAD** r—

D — \ 3 Cursos Presenciais® “ 7
Estado Matriculas  Concluintes Ingressantes IES Matriculas  Concluintes Ingressantes  IES
Espirito Santo 115385 18.716 33.587 77 40.842 7218 23.352 57
Minas Gerais 648.556 101.498 188.047 302 203.600 33.005 134804 107
Rio de Janeiro 544727 78.603 163.569 135 172.649 20.724 115239 81
Séo Paulo 1.611.820 279.861 611.506 610 418.246 57.845 304.753 129
Total - Regiao Sudeste \ 2.920.488 478.678 996.709  1.123) | 835.337 118.792 578.148 185 )

Fonte: SEMESP, 2020.

Para ilustrar o panorama do ensino superior sob outro recorte, tem-se 0 seguinte

resultado na pesquisa realizada pelo SEMESP em 2020:

Figura 6 - Censo da educacéo superior 2020.

Regiao Metropolitana Sul Fluminense Norte Fluminense Baixadas Noroeste Fluminense Centro Fluminense
do Rio de Janeiro

Fonte: SEMESP, 2020.

Quanto aos dados apresentados, notamos a concentracdo de IES na regido metropolitana
do Rio de Janeiro, 0 que pode indicar maior centralizacdo espacial de alunos matriculados e
instituicGes de ensino superior na regiao.

Ademais, outro questionamento fundamental para este estudo pode e deve ser proposto:
O que é um plano bem elaborado? E como medir o sucesso do planejamento? Discute-se de
maneira abrangente a questao da capacidade de elaboracédo, execucéo e gestao dos instrumentos
de planejamento, mas ainda ndo se debate tanto o que deve ser considerado na avaliacdo da
qualidade e do sucesso dos planos. Essa é uma oportunidade interessante de aprofundamento

de pesquisa, mais relacionada a gestéo de planos e politicas publicas.

2.2.2 Planejamento setorial, uma complementariedade ou obrigacio?

E preciso reconhecer que, apesar do foco deste estudo estar nas politicas de
planejamento e gestdo metropolitanos, 0s municipios devem apresentar outros instrumentos de
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planejamento setoriais, ou seja, especificos de algumas areas. Muitos destes planos s&o
obrigatérios, outros ainda ndo.

Na &rea da Defesa Civil, por exemplo, ndo hd uma obrigacdo expressa para a elaboracdo
de planos de trabalho e de contingéncia. Todavia, a situagdo muda caso ocorra algum tipo de
desastre, tornando obrigatéria a producdo desses documentos. Na area da educacdo, a exemplo,
0s municipios devem elaborar seus respectivos planos de educagdo, que por sua vez devem
estar em harmonia com o plano nacional de educacdo (PNE). Isso se replica em outras areas
governamentais ou setores de atuacao governamental, somados ao planejamento governamental
obrigatorio a todos os entes da federacdo, a saber o PPA, a LDA e a LOA.

A discussdo que propomos aqui € a da multiplicidade de instrumentos que deveriam
auxiliar a organizar e gerir os municipios em suas diversas areas de atuacdo. Os planos muitas
vezes existem como forma de garantir um compromisso com a atuacdo transparente e
responsavel, bem como para introjetar a cultura do planejamento nas administragdes
municipais, dotando a burocracia publica e os tomadores de decisdo de maior seguranca na
execucdo das agdes planejadas. Todavia, € preciso ter cuidado para que os planos ndo se tornem
pecas de ficcdo, perdendo sua capacidade de execucao e gestao.

Tabela 2 - dos principais instrumentos de planejamento e gestdo de ambito municipal.

Referéncia Setor Instrumento
Lei 12.608/2012 Defesa Civil Planos de Trabalho e de Contingéncia*
Lei 13.005/2014 Educacdo Plano Municipal de Educacdo (PME)

Lei 8.742/1993

Assisténcia Social

Plano de Assisténcia Social (PAS)

Resolucdo 33/2012

Assisténcia Social

Planos de A¢ao de Assisténcia Social

Lei 8.080/1990

Salde

Plano Municipal de Saude (PSM)

Lei 12.586/2012

Mobilidade Urbana

Plano Municipal de Mobilidade (PMU)**

Lei 11.445/2007

Saneamento e Meio
Ambiente

Plano Municipal de Saneamento Basico

Lei 12.305/2010

Saneamento e Meio
Ambiente

Plano Municipal de Gestéo Integrada de Residuos
Sélidos***

Lei 11.124/2005

Habitacdo

Plano Local de Habitacdo de Interesse (PLHIS)****

Lei 10.257/2001

Urbanismo

Plano Diretor*****

Nao ha

Tecnologia da Informacédo

Plano Estratégico de Tecnologia (PETIC)

Nao ha

Tecnologia da Informacédo

Plano Diretor de Tecnologia da Informacdo (PDTIC)

Fonte: Elaborado pela autora, 2021.
* Necessario apenas em situacdes de desastre ou calamidade.

** Tornou-se obrigat6rio para municipios com mais de 20 mil habitantes. Em 2020 foi sancionada a Lei que
prorroga o tempo para elabora¢do dos PMU para 2022 considerando municipios acima de 250 mil habitantes e
2023 para municipios com até 250 mil habitantes. A ndo elabora¢do do PMU implica no ndo recebimento de
recursos federais para mobilidade urbana nos municipios.

*** Apenas caso 0 municipio opte por ndo solugdes consorciadas intermunicipais para gestdo dos residuos

sélidos.

**** Obrigatdrio para 0s municipios que aderiram ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS). Os planos podem ser divididos em duas modalidades, a depender do porte populacional do municipio,
consequentemente a capacidade de atender aos requisitos do SNHIS, so elas: a completa e a simplificada.
***x% A obrigatoriedade esta associada a algumas situagdes elencadas no art. 41, uma delas € a necessidade de
mais de 20 mil habitantes e pertencentes a regides metropolitanas.
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A pandemia ocasionada pelo Novo Coronavirus mudou rapidamente a forma como as
pessoas interagem, consomem, produzem, se deslocam ou circulam. O mercado precisou
adaptar-se ao novo contexto, assim como o poder publico. Mudangas que ocorreriam em um
prazo maior de tempo, foram rapidamente impostas ao mercado, a sociedade e aos governos.
Do ponto de vista dos governos, a necessidade de atender as demandas da populagdo por
servigos oferecidos de maneira digital impulsionou as iniciativas de transformacdo digital.
Notamos que em primeiro plano as ag0es se voltaram para 0 acompanhamento e cobertura das
necessidades que envolviam a pandemia, como por exemplo 0 acompanhamento de casos de
Covid-19, a quantidade de leitos nos hospitais a disposicéo, a gestdo de recursos, em resumo, a
organizacédo e producdo de informacdes disponibilizadas de maneira rapida, para estruturar os
préximos passos no combate a pandemia nos anos de 2020 e 2021.

Em segundo plano, ja como uma das consequéncias impostas pela condicdo de
isolamento social foram desenvolvidas alternativas para os atendimentos presenciais, seja com
a interrupcdo do atendimento presencial, seja com a formulacdo de solugdes com base em
tecnologias da informacao que facilitaram o atendimento online e habilitaram novas abordagens
e redesenho de servicos publicos centrados no cidaddo. Na saude, por exemplo, a telemedicina
passou a ser uma solucdo para o acompanhamento de pacientes cronicos, afetados pelas
restricdes de atendimento e priorizacdo no atendimento presencial aos casos suspeitos de Covid-
19, em funcéo da estratégia de contencao da pandemia. No tesouro (fazenda publica), solugdes
para manter a arrecadacdo municipal precisaram entrar em préatica e por isso alguns servicos,
antes presenciais, foram redesenhados. Em resumo, muitos projetos foram executados em
pouco tempo, como resposta do poder publico aos impactos causados pela pandemia.
Entretanto, cabe salientar que a adaptacdo so consegue ser implementada se houver capacidade
para tal, ou seja, se houver recursos financeiros, técnicos, materiais e humanos para fazé-lo.

A aceleracdo do processo de transformacdo digital nos municipios ainda esta sendo
estudada, mas é seguro afirmar que as novas tecnologias nunca estiveram tdo presentes. O
distanciamento social também provocou um debate sobre a incluséo digital. Este € um tema que
ainda serd objeto de muita investigacdo, em diversas areas, e por isso foge do escopo deste
estudo. Entretanto, ndo seria prudente deixar de sinaliza-lo, ja que daqui para frente, a relagcdo
do poder publico com a tecnologia e a interagcdo promovida pela sua utilizacdo junto a sociedade
podera gerar mudancas significativas nas relacdes de producéo e nas condicdes de trabalho.

Ainda sobre a tecnologia, com o tema das cidades inteligentes mais presente nas agendas
governamentais dos municipios e em seus respectivos projetos de desenvolvimento orientado a

“plataformizacdo” das cidades, capitaneada pela transformacdo digital (TD), com maior
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integracdo de servicos e atencdo a experiéncia dos usuarios dos servigos publicos, e politicas
publicas orientadas pelo uso de dados e informacGes qualificadas. Veremos em um horizonte
de médio e longo prazos a proliferacdo desses instrumentos.

2.2.3 Arejeicéo

Planejar € uma arte para uns, um grande desafio para outros, algo desnecessario para
muitos. Ao provocarmos uma reflexdo sobre o que consiste o planejamento, frequentemente
nos deparamos com uma logica basica de estruturacdo que antecede uma acdo, logo, ao planejar
estamos nos preparando para agir. Planejamento, portanto, envolve uma complexidade de
processos que visam subsidiar a tomada de decisao.

Ha diversas formas de pensar sobre o significado para o termo planejamento, mas
acreditamos que em todas elas ha um denominador comum, o olhar para o futuro. Quando
Souza (2010, p.46), define o termo planejar como a tentativa de previsdo da evolucdo de um
fendmeno, na tentativa de simular os desdobramentos de um processo com o objetivo de
antecipar problemas ou aproveitar possiveis beneficios. Acreditamos que o ato de planejar esta
ligado a antecipacdo de acontecimentos, previstos de diferentes formas, através de diversas
abordagens, ferramentas e metodologias que dependem da finalidade e do objeto resultante.

Planejamento é também preparacéo, logo, Souza (2010, p.46) associa o ato de planejar
ao de gerir. Ao antecipar o futuro, a gestao se prepara para possiveis desdobramentos, evitando
possiveis problemas e ampliando as op¢6es de acdo. Por outro lado, gestdo € acdo, € a pratica
do que foi desenhada no planejamento. Logo, entendemos que gestdo e planejamento sdo
complementares, apesar de nem sempre estarem conectados e sobre isso, trataremos deste ponto
em diante.

Acdes mal planejadas estdo frequentemente associadas as politicas publicas ineficazes
(Papi et al., p. 171). Ao renunciar o planejamento o poder publico deixa de observar esta
importante ferramenta na definicdo do futuro desejado para a populacdo e para o territorio.
Vulnerabilidades comecam a aparecer, a sorte passa a ser um fator predominante, ante um
estado de imprevisibilidade generalizado.

No Brasil, quando se inicia um projeto de construcdo do Estado o planejamento possui
um papel fundamental. Papi et al. (2021, p. 171) apontam que no governo Vargas (década de
1930), ocorreu uma centralizacdo dos mecanismos de planejamento no intuito de conduzir o

processo de construcdo nacional. Nesse periodo o pais ja era organizado enquanto uma
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federacdo, os municipios possuiam autonomia, mas pouco espaco para participarem do projeto
esbocado pelo governo federal.

Logo vieram os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs I e Il) que, sustentados
por um sistema de planejamento que priorizava o conhecimento técnico e descartava o saber
local, e ainda distante de alcangar algum tipo de resolutividade social, reforgava o interesse em
um padrdo de desenvolvimento orientado aos interesses do capital. Ao tratar dos orgamentos a
CF/1988 traz, dentre algumas obrigacOes e regras, a iniciativa de propor leis de iniciativa do
poder executivo (representados pelos prefeitos, governadores e presidente, em suas respectivas
escalas) para estabelecer o Plano Plurianual (PPA), as Diretrizes Orcamentérias (LDO), e os
Orcamentos Anuais (LOA). Além da esfera orcamentéria, também passaram a integrar o rol de
instrumentos de planejamento governamental obrigatorios os planos que contemplavam as
dimensfes setoriais e de carater regional. Sobre esses instrumentos, trataremos no topico
seguinte.

A Constituigdo Federal de 1988 trouxe uma nova orientagdo ao sentido do planejamento.
Com a descentralizacdo e a atribuicdo de novas competéncias aos entes da federagdo, em
especial aos municipios brasileiros, o planejamento passa a ser uma obrigacdo. Se antes 0s
municipios ndo passavam de locais de reproducéo de oligarquias (Papi et al. P. 171), com a
nova constituicdo assumiam um novo protagonismo. Diante desse cenario, Como 0s municipios
poderiam acumular uma capacidade de planejamento compativel com as necessidades da
sociedade, do territdrio e dos interesses marginais?

Nota-se que o planejamento local ndo era uma prioridade para 0S municipios,
principalmente de menor porte. Se a constituicdo reconfigurou o papel dos municipios na
dindmica federativa, trazendo novas atribuicbes e competéncias, com maior autonomia
decisoria sobre os processos, cabe discutir a necessidade de construir capacidades estatais locais
de tal forma que habilitem os municipios em relacdo ao planejamento.

Sobre este assunto, a obra organizada por Abrucio et al. (2021) apresenta sua relevante
contribuicdo. Ao discutir a questdo das capacidades inerentes aos processos de planejamento
nos municipios brasileiros, Papi (2021, p.173) apresenta trés dimensdes inter-relacionadas aos
processos de planejamento, sem as quais ficam reduzidas as chances de sucesso quanto a
elaboracdo e execucdo dos planos produzidos. Sdo elas as dimensdes politica, burocratica e
fiscal.

Sobre a dimensdo fiscal, tem-se debatido sobre as dificuldades enfrentadas pelos
municipios na realizacdo de investimentos e na limitacdo econdmico-financeira, que provoca a
necessidade de maior controle sobre os gastos e melhoria na arrecadacdo municipal. Para

melhoria no quadro fiscal tem-se adotado estratégias que visam aprimorar a sustentabilidade
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financeira, ou seja, a “satide” financeira dos municipios depende da qualidade do corpo ou
quadro técnico do funcionalismo municipal, e de estruturas organizacionais qualificadas (Papi,
2021, p.174). Acerca da qualidade técnica do funcionalismo municipal, estudos apontam para
uma relacdo direta entre a qualidade da capacidade administrativa e execugdo das agdes
planejadas. E comum observar essa relagio em estudos que observam o desempenho fiscal dos
municipios (Grin et al, 2018; Marenco et al, 2018).

Marenco (2017) defende a ideia de que burocratas de carreira ndo estdo submetidos aos
ciclos politicos e eleitorais, 0 que reduz os custos de transacdo politica por trds da
implementacéo de politicas. A nosso ver, a0 mesmo tempo em que 0s burocratas de carreira
estdo menos suscetiveis aos ciclos politico-eleitorais, dada estabilidade conferida pelo ingresso
na carreira publica, também existe outro lado importante que deve ser levado em consideracdo
na equacao, trata-se da posicdo de lideranca do agente publico perante o meio politico-
administrativo.

N&o ha como dissociar a funcdo publica relacionada a tomada de decisdo com a
observancia das “regras” do jogo politico que influenciam a gestdo. Por mais que o burocrata
de carreira esteja desempenhando um papel técnico necessario a conducédo de determinada
politica, a decisdo pode estar associada as instancias superiores. Em uma relacdo de
subordinacdo, a hierarquia prevalece e nesse ponto ndo ha estabilidade que garanta a
permanéncia na funcdo desempenhada.

E comum um servidor (burocrata) de carreira receber uma funcio gratificada, por
exemplo, para desempenhar determinado papel. Caso o desempenho néo esteja satisfatorio do
ponto de vista politico e/ou administrativo, ele pode deixar de receber o beneficio ou
gratificacdo, o que reduz os incentivos para a continuar desempenhando suas atividades.
Ademais, ha também a possibilidade de nomeacdo em cargo de confianca ou cargo em
comissdo. Estes cargos sdo de livre nomeacdo e exoneracdo o que implica em maior
instabilidade do servidor no desempenho de suas funcdes.

A distribuicdo das funcdes, cargos, gratificacbes e beneficios muitas vezes esta
diretamente relacionada aos ciclos politico e eleitoral que chamamos de gestdo. Logo, ha uma
série de questdes que envolvem o burocrata (servidor publico) de carreira e a funcdo que
desempenha na administracdo publica e por isso € impreciso afirmar que o fato de fazer parte
do quadro permanente da instituicdo confere alguma imunidade as instabilidades geradas pelos
ciclos de gestdo. Por isso, acreditamos que 0s burocratas e toda a capacidade administrativa
pode ser influenciada pela qualificacdo da capacidade administrativa, mas ndo ha como deixar
de salientar a importancia dos fatores politicos, ja& que 0s governos nao sdo perenes e estdo
submetidos aos ciclos eleitorais. Portando, ndo hd como pensar em reducdo de custos de



74

transacdo politica (PAPI, 2021, p.175) sem considerar as varidveis apontadas na discussao que
propomos.

Papi (2021, p.175) considera a baixa capacidade administrativa uma fragilidade que
pode influenciar o processo de institucionalizacdo do planejamento nos municipios brasileiros
e de seus derivados, a saber, planos de acao, planos de trabalho, planos setoriais e demais. Sobre
este assunto, conforme discutido anteriormente, a baixa qualificacdo técnica (capacidade
administrativa local) pode levar a contratagcdo de escritorios privados especializados no tema
onde se encontra a deficiéncia/dificuldade.

Planejar para alguns municipios € um grande desafio. Nao acreditamos, porém, que a
falta de planejamento pode ser justificavel em fungdo da auséncia de recursos (financeiros,
materiais, fisicos, temporais, humanos ou técnicos). Evidentemente, alguns desafios podem
surgir, dificultando o processo de planejamento, 0 que também pode impactar no produto, na
qualidade do documento, mas de maneira geral ndo constituem fatores impeditivos capazes de
influenciar na adocdo ou ndo de estratégias alternativas. Significa dizer que a conducdo do
processo de planejamento resulta da vontade, da necessidade ou obrigacdo (dever) de refletir
sobre o tema de interesse, definir obstaculos, metas, objetivos, acdes, prazos, identificando
potencialidades e vulnerabilidades.

A nosso ver, a legitimidade do planejamento passa por sua validagdo mediante os atores
envolvidos ou impactados pelo processo. Dai a importancia da discussdo sobre 0S processos
participativos no ambito da elaboracéo dos instrumentos. Ha diversos estudos no Brasil e no
mundo sobre a participacdo da populacdo nos processos de formulacao de planos e de politicas
publicas. Experiéncias exitosas como 0 or¢camento participativo no municipio de Porto Alegre
ou as frequentes consultas publicas realizadas pelo municipio de Niterdi através de ferramentas
e aplicativos que auxiliam a gestdo na priorizacdo de temas estratégicos para a comunidade
demonstram que é possivel envolver a populagdo nesses processos.

Ao buscar na populacdo uma orientacdo, o poder publico se aproxima das demandas
locais, abrindo o caminho para a participacdo popular. Evidentemente, a adesdo da populacao
nesses espacos nem sempre € representativa, ou seja, nao é possivel afirmar que héa
representatividade de todos os setores da sociedade, grupos de interesse e do setor privado, mas
o desenvolvimento e utilizacdo de plataformas e estratégias de consulta ja € um caminho que
estd sendo tracado por algumas administracdes publicas. Quando o pilar que sustenta o
planejamento € o territorio e a sociedade por ele beneficiada, acreditamos que aumentam as
chances de sucesso, principalmente na implementacdo de politicas publicas. Por isso,
acreditamos que o planejamento pode ser um valioso instrumento de formulacdo e execugéo de
politicas publicas.



75

Por outro lado, também pode ser um pedago de papel, um documento sem vida, uma
visdo que nada enxerga além das gavetas e prateleiras, mais um objeto fruto da burocracia
publica, ou ainda uma peca de ficcdo que ndo representa a realidade, tampouco traduz as
demandas da populacdo. Essas duas visdes do planejamento se encontram na realidade de
muitos municipios brasileiros. Se a consulta publica, ou ainda as audiéncias publicas promovem
uma validacdo que gera maior legitimidade ao processo de planejamento, nem sempre o0 que

esté refletido no produto, no documento final, sera colocado em pratica.

2.3 Planos Diretores, a desconstrucao de uma agenda

Diante deste quadro, gostariamos de contribuir com uma visdao dos interesses enquanto
expressdo do que determinado ator ou agéncia busca atraves da a¢éo, no caso, do que motiva o
executivo ou o legislativo a inserir determinado municipio em uma regido metropolitana. Para
iSs0, € preciso compreender qual ou quais os beneficios alcangados pelos municipios que integram
a regido metropolitana do Rio de Janeiro.

Além das vantagens econdmico-financeiras, com 0 acesso a uma parcela maior de recursos
oriundos de impostos e contribui¢cGes, conforme sinalizado acima, 0 municipio que passa a
integrar uma regido metropolitana tem sua integracdo regional facilitada com municipios da
regiao, o que pode ser traduzido em politicas publicas definidas em conjunto, ja que, em geral, 0s
problemas enfrentados pelos municipios sdo também comuns. A questdo relacional é também
fator importante. Na medida em que o municipio passa a fazer parte de uma coalizao de interesses
comuns, torna-se possivel a construcdo de parcerias na solucéo de problematicas urbanas, como
meio ambiente, saneamento basico, recursos sélidos, e demais. A possibilidade de formacdo de
consorcios e associagdes com municipios parceiros é outro beneficio encontrado.

Embora cada municipios possua o seu Plano Diretor, que em teoria deveria trazer as
diretrizes e principios para o desenvolvimento urbano, o que se nota ¢ a falta de compatibilidade
com um plano integrado. Isso faz com que a necessidade de articulacédo politica entre as acdes e
projetos seja ampliada, aumentando o fator politico e reduzindo o fator técnico-gerencial na
tomada de decisdo. Com isso priorizam-se a¢Ges cujo objetivo pode estar mais alinhado as
politicas de governo do que de Estado, tornando o ciclo de politicas publicas mais suscetivel ao
desgaste. O desafio passa a ser 0 do planejamento conjunto e a execucdo de acdes que cumpram
com as funcgdes publicas de interesse comum, tendo em vista a necessidade de compatibilizar as
estratégias consolidadas e materializadas em planos e projetos de intervencdo urbana passiveis de

controle social.
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O painel de monitoramento dos Planos Diretores dos municipios que integram a RMRJ
traz resultados que preocupam. Segundo dados de levantamento realizado pela Casa Fluminense,
nenhum municipio da RMRJ foi capaz de apresentar todos os instrumentos de planejamento e
gestdo municipais. Chama atencdo o fato de apenas 02 (dois) municipios apresentarem Programas
de Metas institucionalizados, isto &, mecanismos de monitoramento da execucdo de projetos,
acOes ou iniciativas de interesse para a gestdo o que deve facilitar ndo s6 a transparéncia dos
projetos e acOes executados como sugere maior integracédo e visdo completa da gestdo municipal.
Nota-se também a inexisténcia do Plano de Mobilidade em todos os municipios da regido, o que
indica a dificuldade em nivel de planejamento, técnico e gerencial, sem contar o fato da
mobilidade urbana ser um tema que muitas vezes transversal do ponto de vista da gest&o.

Quanto aos Planos Diretores, constitucionalmente estabelecidos, o que se observa é a falta
generalizada de atualizacdo. O Estatuto das Cidades (Lei 10.257/2001) e a constituicdo fixam a
obrigatoriedade de elaboracdo dos Planos Diretores para municipios com populagdo maior a 20
(vinte) mil habitantes entre outras regras fixadas no art. 41 da referia Lei. O Estatuto prevé ainda
a revisdo no minimo a cada 10 (dez) anos das leis que instituem os planos, porém, o que se nota
é que ha dificuldades no atendimento aos prazos legais estipulados.

Figura 7 - Painel de Monitoramento dos instrumentos de planejamento e
gestdo no Rio Metropolitano da Casa Fluminense.
PAINEL DE MONITORAMENTO:
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O municipio de Niteroi estabeleceu em sua Gltima reviséo do Plano Diretor que este fosse
avaliado a cada cinco anos, com a participacdo dos 6rgaos colegiados de politica urbana
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municipal. Ademais, 0 municipio também estipula o alinhamento entre o planejamento
governamental (Leis Municipais de Diretrizes Orgamentarias, do Or¢camento Plurianual de
Investimentos e do Orgamento Anual) e as orientacdes e diretrizes estabelecidas no Plano Diretor.

Tabela 3 - Atualizacdes do Planos Diretores.

Municipio Plano Diretor (*) Processo de revisdo iniciado em

Belford Roxo 2007 2021.

Duque de Caxias 2006 (**) Processo de revisdo iniciado em

Guapimirim 2003 2021.

Itaborai 2019 (***) Processo de revisdo iniciado

Itaguai 2012 em 2019.

Japeri 2006 (****) O Projeto de Lei

Mage 201 Complementar 44  denominado
age 016 Plano Diretor de Desenvolvimento

Marica 2006* Urbano Sustentdvel do Municipio

Mesquita 2006** ainda tramita na Camara Municipal

Nilépolis 2019 do Rio de Janeiro.

Niterdi 2019 (*****) Processo de revisdo iniciado

em 2021.
Nova Iguacu 2011 )
Paracambi 2006*** ( ) Processo de reviséo
- iniciado em 2021.

Queimados 2019 ( o ; o
- - o ) Processo de revisdo

R~|o de Janeiro 2021 iniciado em 2021.

Séo Gongalo 2009

S&o Jodo de Meriti 2006*****

Seropédica 20067 *****

TangUé 200G***H***

Fonte: Elaborado pela autora, 2021.

Dentre os municipios da RMRJ apenas o Rio de Janeiro criou uma plataforma de
comunicacgdo do Plano Diretor, onde estdo armazenados documentos referentes ao Plano e suas
revisdes, por meio do qual a sociedade possui amplo acesso aos materiais que subsidiaram o
planejamento. O envolvimento da populacdo no processo de revisdo do Plano Diretor, a nosso
ver, garante a representatividades de diferentes territorialidades. Municipios que revisam seus
Planos Diretores com maior frequéncia podem apresentar tendéncias a serem mais efetivos nas
politicas publicas, dado que podem estar mais comprometidos e alinhados com as mudancas na
sociedade e no territorio. Apenas o municipio de Niterdi apresentou em sua revisdao a
possibilidade de revisdo em um prazo menor do que 0 maximo estabelecido em Lei, de 10 (dez)
anos.

Outro ponto relevante é que nenhum municipio apontou em seus respectivos Planos
Diretores alguma mencdo ao Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro (PEDUI), o que pode demonstrar total ocultamento e

esvaziamento deste Plano.
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3 RMRJ, um Desafio Institucional

O Capitulo 111 traz um olhar sobre o processo de institucionalizacdo da RMRJ buscando
contribuir com uma interpretacao a respeito da evolucdo institucional da regido. Para isso séo
analisados os principais arranjos de governanga e gestdo criados, procurando relacionar os
possiveis avancos e retrocessos a dificuldade de coordenacéo por parte do estado do Rio de
Janeiro. Também ¢é analisado o Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano Integrado no
intuito de verificar se hd compatibilidade entre o que é planejado e a capacidade de execucao.

3.1 O interesse metropolitano e a pactuacao politico-institucional na RMRJ

Quando abordamos a questdo do interesse metropolitano, ndo estamos tratando
exclusivamente de questfes supramunicipais ou intermunicipais que Sa0 comuns a um conjunto
de municipios, e por isso estdo acima do interesse apenas regional ou local, o que pode ser um
fator determinante na composicéo de uma Regido Metropolitana.

O relatdrio de pesquisa do IPEA traz um breve panorama das diversas configuracfes da
RMRJ ao longo dos anos. Todavia, o trabalho destaca um ponto relevante: a pactuacdo politica
que prevaleceu sobre decisbes de ordem técnica ou estratégica na definicdo da incorporacdo do
municipio de Petropolis, a regido em 2018. Os municipios de Cachoeira de Macacu e Rio Bonito
foram incluidos em 2015 no Projeto que deu origem a Lei Complementar 184/2018 e
permaneceram na redacéo final.

A fim de compreendermos essa dindmica, para investigar a influéncia de fatores politicos
na configuracdo da RMRJ, observamos o caso do municipio de Petropolis. Ao analisarmos a
divisdo politico-administrativa segundo as Regides de Governo e municipios, notamos que na
atual configuracdo, observada em 2019, o municipio de Petrépolis pertence a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, conforme a Lei n° 1.227, de 17/11/1987, que aprovou o Plano
de Desenvolvimento Econémico e Social 1988/1991, e Leis Complementares n°® 64 (21/09/1990),
n° 87 (16/12/1997), n° 97 (2/10/2001), n° 105 (4/07/2002), n° 130 (21/10/2009), no 133
(15/12/2009), n° 158 (26/12/2013) e n° 184 (28/12/2018). Entretanto, 0 municipio de Petrdpolis
foi alvo de intensas discusses de ambito politico-institucional, ja que sua inclusdo na RMRJ em
2018 apenas no texto final (e ndo no projeto de 2015) foi vetada pelo Legislativo estadual, através
da Lei n® 8.674, de 20 de dezembro de 2019, oriunda do Projeto de Lei n° 1.624/19.

Os municipios de Cachoeira de Macacu, Rio Bonito e Petropolis foram incluidos na RMRJ
por conta da aprovacdo de um projeto que ampliou o Bilhete Unico Intermunicipal. A retida dos

municipios da RMRJ, contudo, foi motivada por conta da distribuicdo de recursos oriundos de
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impostos. Os municipios da regido recebem parte do ICMS arrecadado no estado e com a inclusdo
desses municipios, outros municipios apresentaram quedas na arrecadacdo, como Nova Iguagu,
que apresentou uma reducdo de R$ 20 milhdes de reais na arrecadacao e Queimados que deixou
de arrecadar R$ 14 milhGes ao ano. Segundo as regras de distribuicdo, 25% da arrecadacdo de
ICMS ¢ dividida entre os municipios da RMRJ conforme critérios do indice de Participacio
Municipal (IPM) que por sua vez consideram a regido onde o municipio esta inserido.

Com a aprovacdo do projeto, a RMRJ passa a ser composta de 19 (dezenove) municipios,
a saber: Rio de Janeiro, Belford Roxo, Duque de Caxias, Guapimirim, Itaborai, Itaguai, Japeri,
Magé, Marica, Mesquita, Nilépolis, Niter6i, Nova Iguacu, Paracambi, Queimados, Sdo Gongcalo,
Séo Jodo de Meriti, Seropédica e Tangua.

O envolvimento da ALERJ (legislativo estadual), na defesa dos interesses dos municipios
que integram a RMRJ, principalmente aqueles mais prejudicados em termos de arrecadagdo, com
a inclusdo dos municipios citados, pode demonstrar, no ambito das relacdes entre poderes, uma
atuacdo ativa do poder legislativo estadual em matérias de &mbito metropolitano.

A répida resposta ao poder executivo na tramitacdo e aprovacao em carater de urgéncia
do projeto de lei que retirava os municipios de Petropolis, Cachoeiras de Macacu e Rio Bonito e
a derrubada do veto do entdo governador Wilson Witzel (PSL) nos demonstra a atencao conferida
ao tema. Por isso, acreditamos que o carater politico na tomada de decisdo aparece com maior
frequéncia em casos em que a esfera decisoria € centralizada nos poderes executivo e legislativo,
sem a participacdo da populacdo envolvida, direta ou indiretamente.

3.1.1 A institucionalizacdo do Rio de Janeiro Metropolitano

A regulamentacdo sobre o tema das RegiGes Metropolitanas no Brasil foi iniciada em
1973 com a Lei Complementar Federal n® 14, com a criacdo das oito primeiras Regifes
Metropolitanas do Brasil, a saber Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Sao
Paulo, Curitiba e Porto Alegre. Um ano depois, a Lei Complementar Federal n°® 20/1974
instituiu a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e estabeleceu a fusdo dos Estados do Rio de
Janeiro e da Guanabara. No ano seguinte, em 2015, o Decreto-Lei Estadual n® 14 criou a
Fundacdo para o Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro — FUNDREM.

N&o ha como abordar o tema da governanga metropolitana sem tecer comentarios acerca
de um 6rgdo como a FUNDREM que por 15 (quinze) anos foi responsavel pelo planejamento
e gestdo de politicas locais e metropolitanas para municipios da regido. Esta Fundacdo era

responsavel pelo planejamento territorial da regido metropolitana do Rio de Janeiro, e seus
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conselhos deliberativo e consultivo. O relatério de pesquisa®® do IPEA (2021, p. 9-10) que
integra 0 projeto de governanca metropolitana no Brasil, traca o percurso da questdo
metropolitana no Rio de Janeiro e destaca o papel da FUNDREM enquanto 6rgdo responsavel
pela celebracdo de convénios para assisténcia técnica para elaboragdo de planos diretores nos
municipios da regido, realizou estudos e pesquisas na tentativa de promover e coordenar a
atuacdo publica em projetos de interesse metropolitano e local.

A pesquisa revela ainda que a crise econodmica instalada em 1980 e as decisdes de ordem
politica foram determinantes para o esvaziamento geral do 6rgdo, culminando em sua extingcao
no ano de 1989 por iniciativa do Executivo estadual. A perda de prestigio, o ocultamento da
questdo ou problemética metropolitana no decorrer dos anos fez com que a FUNDREM
perdesse prestigio e espago. Discute-se ainda sobre a existéncia de conflitos de competéncia
entre a Fundac&o e os poderes municipais, o que também ocasionou no maior desgaste do 6rgéo,
ocasionada também, conforme o estudo do IPEA (2021, p.11) pela autonomia conferida ao
poder local na Constituicdo Federal de 1988. Desde entdo, apesar das tentativas de estabelecer
a governancga metropolitana de maneira efetiva, estabeleceu-se um hiato, gerando impactos no
planejamento metropolitano.

Souza (2003, p. 140) contribui para este debate quando releva que entidades formadas
para gestdo metropolitana no regime militar ndo sobreviveram a redemocratizacdo em funcéo
da percepcdo de serem incompativeis com a trajetoria historica dos municipios brasileiros no
tocante a incapacidade de criacdo de mecanismos de cooperacdo e de construgdo de relagdes
intergovernamentais orientadas para a governanca metropolitana.

A decisdo do STF (ADI N° 1842-RJ) em 2013 estipula que a Regido Metropolitana é
uma autarquia territorial, intergovernamental e plurifuncional, sem personalidade politica.
Logo, a criacdo de um ente regional ndo significa a transferéncia de competéncias municipais
estabelecidas na constituicdo de 1988 para o Estado ou outra entidade. A decisdo do STF
proporcionou um ambiente favoravel para iniciar as discussdes em torno da criacdo de uma
governanca metropolitana no Rio de Janeiro. Por meio do Decreto Estadual n°® 44.905 foi criada,
no ano de 2014 a Camara Metropolitana de Integracdo Governamental e o Grupo Executivo de
Gestdo Metropolitana do Rio de Janeiro, que sO foi estruturada em 2018 através da Leli
Complementar 184/2018.

Vale lembrar que o Projeto de Lei Complementar que regulamentava a estrutura da
Camara que posteriormente, apds sua aprovacao, tornou-se a LC 184 foi apresentado no ano de
2015, isto é, cerca de 01 (um) ano apds a criacdo da Camara. Significa que o Estado do Rio de

%0 Disponivel em: http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10479/1/Pgmb_rm_RJ_complemento_A.pdf.
Acessado em 20 set. de 2021.
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Janeiro levou aproximadamente de 04 (quatro) anos para aprovar uma Lei Complementar que
regulamentava uma entidade j& existente, cujo objetivo primordial era o de estabelecer a
governanca da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

A lacuna institucional causada pela extincdo da FUNDREM em 1989 s6 foi superada
com o estabelecimento de um novo arranjo de governanga e gestdo da RMRJ, a saber a criagéo
da Cémara Metropolitana, instituida no ano de 2014 e o Grupo Executivo de Gestdo
Metropolitana desempenhando o papel de Secretaria Executiva no ambito da Secretaria de
Estado de Governo - SEGOV.

A Cémara Metropolitana é uma entidade colegiada composta pelos prefeitos dos
municipios integrantes da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e presidida pelo Governador
do Estado. Com o papel de atuar conjuntamente na definicdo das politicas publicas para a
Regido Metropolitana, incluindo um modelo institucional de governanga e um sistema de
planejamento integrado.

Ademais, ¢ atribuido a Camara Metropolitana a criagdo de um ambiente de cooperagéo
e apoio entre os diversos niveis de governo, que possibilite a convergéncia das agdes na regido;
a proposicdo de um novo arcabouco legal e institucional para a regido metropolitana; a
pactuacdo de projetos e acbes de interesse comum e de carater metropolitano a serem
implementados, definindo e os objetivos a serem alcangados; o estabelecimento de prioridades,
metas e prazos referente aos projetos e as acgOes pactuadas; o acompanhamento e
supervisionamento da implementacdo o0s projetos e a¢des para regido; a busca por fontes e
alternativas de financiamento para 0s projetos e agdes de cardter metropolitano; e o
estabelecimento condi¢cdes a implementacdo de parcerias publico-privadas de interesse
supramunicipal e alcance metropolitano. Ja as atribuicdes do Grupo Executivo de Gestdo
Metropolitana, conferidas pelo Decreto 44.905/2014, séo:

I - coordenar a gestdo dos assuntos de carater metropolitano, de acordo com as
diretrizes estabelecidas pela Camara Metropolitana de Integracdo Governamental do
Rio de Janeiro, implantando as politicas publicas de interesse comum, relativas ao
desenvolvimento da Regido Metropolitana;

Il - desenvolver planos, programas, projetos, estudos e atividades de carater
metropolitano, perseguindo as metas e prioridades definidas, bem como suas
compatibilizacbes com as diretrizes fixadas

Il - implementar os instrumentos e procedimentos operacionais necessarios a
execucdo das politicas de carater metropolitano com suas especificidades, e etapas de
implantacdo e operac&o;

IV - manter interlocu¢do com os municipios integrantes da Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro, com o Governo Federal, com as institui¢des de fomento nacionais e
internacionais e com os demais interlocutores institucionais, empresariais e da
sociedade, relevantes na Regido;

V - Estruturar e desenvolver uma estrutura de captagéo de recursos externos, de fontes
nacionais e internacionais, com o objetivo de suprir os planos, programas, projetos,

estudos e atividades de cardter metropolitano, ajustando-os as caracteristicas e
exigéncias das instituicGes de fomento e financiamento adequadas a estas acdes;
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VI - monitorar a dinamica territorial metropolitana, considerando as tendéncias e
evolugdo do uso e ocupacdo do solo e dos investimentos publicos e privados
estruturadores do territorio;

VI1- elaborar, através da contratacdo de consultoria especializada, o Plano Estratégico
da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, conforme previsto no Programa de
Fortalecimento da Gestédo do Setor Publico e do Desenvolvimento Territorial — RIO
METROPOLE/PRO-GESTAO II, com financiamento do Banco Mundial;

VIII - elaborar, através da contratacdo de servigos técnicos de engenharia
especializados, a execucdo de bases cartograficas em escalai adequadas e de um
sistema de informacGes de gestdo fisico territorial dos municipios integrantes da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, conforme previsto no Programa de
Fortalecimento da Gestdo do Setor Publico e do Desenvolvimento Territorial — R1O
METROPOLE/PRO-GESTAO I, com financiamento do Banco Mundial;

IX - apoiar tecnicamente as municipalidades em relacdo a elaboracéo, implantacédo e
acompanhamento de projetos que possam ter impactos no desenvolvimento
metropolitano;

X - propor um modelo de Governanga que garanta a participacdo de entes
governamentais, da sociedade civil e do empresariado, que sera apresentado a Camara
Metropolitana de Integracdo Governamental do Rio de Janeiro no prazo maximo de
120 (cento e vinte) dias a contar da publicacdo do presente Decreto.

Em 2018, com a aprovacédo da LC 184, foi criada a Agéncia Executiva da RMRJ,
denominada Instituto Rio Metrépole (IRM). Em termos de estrutura, o 0rgao trata-se de uma
entidade da administracdo publica indireta, submetida ao regime autarquico especial com a
funcdo de executar as decis6es tomadas pelo Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana.

Em termos comparativos, notamos que a evolucdo da Camara Metropolitana
para o Instituto Rio Metropole obedeceu a critérios politicos, na intencdo de acomodar
interesses difusos ao fortalecimento e institucionalizacdo da agenda metropolitana. Enquanto a
Céamara aparenta ter sofrido um esvaziamento politico, o IRM parece cumprir com uma funcéo
de apoio ou assessoria, menos de suporte técnico e pouco propositivo, situado em um ambiente
de articulacdo intergovernamental. O pequeno rol de atribui¢cdes, muitas de carater estritamente
administrativo, do IRM conferido pela LC 184/2018 evidencia o real propdsito de sua existéncia
enquanto agéncia estadual de suporte, sem poder de decisao.

Figura 8 - Estrutura da governanca metropolitana.

CONSELHO
DELIBERATIVO

CONSELHO INSTITUTO
CONSULTIVO RIO METROPOLE

FUNDO DE DESENVOLVIMENTO
DA REGIAO METROPOLITANA

Fonte: IRM, 2021.
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Concentrado no Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana, o capital politico
passa, a partir de 2018, a pertencer quase exclusivamente aos prefeitos de alguns municipios da
RMRJ, com uma diminuta, quase imperceptivel representatividade de segmentos da sociedade
civil, indicados pelo Conselho Consultivo da Regido Metropolitana. Com uma inverséo de
papéis e responsabilidades em relagdo aos arranjos precedentes, a conjuntura atual da
governanca e gestdo metropolitanas parece apontar em diregdo oposta ao que vinha sendo feito
até entdo. Trataremos com maior profundidade da LC 184 mais adiante, mas até o momento, o
que constatamos foi o comprometimento da agenda metropolitana através do esvaziamento
institucional, apoiado na definicdo de um arranjo eminentemente politico.

Ao investigarmos o trabalho conduzido pelo IRM em 2021, nos deparamos com a
realizacdo de uma Unica contratagdo em andamento, cujo objeto é a contratagao de consultoria
técnica especializada para elaboragao de estudos técnicos e atividades que promovam a inclusao
do Municipio de Petropolis no Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano Integrado da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro - PEDUI/RMRJ.

Mesmo com a remo¢do do municipio de Petropolis da RMRJ realizada pelo poder
legislativo estadual em 2018, sob o argumento de defesa dos interesses dos municipios
integrantes da regido que seriam prejudicados pela incluséo de novos municipios, o IRM, busca
realizar estudos para avaliar como 0 municipio podera ser incluido no PEDUI. Acreditamos que
este pode ser um passo dado pelo IRM para avaliar, do ponto de vista técnico a relevancia do
municipio de Petropolis para sua posterior inclusdo na regido. A inclusdo do municipio no
PEDUI pode ser resultado de uma articulacdo politica para que o municipio receba
investimentos do estado para a realizacdo de projetos de impacto metropolitano.

Sem a previsdo do municipio no Plano, ndo ha como justificar os investimentos que
poderdo ser realizados. A Prefeitura de Petropolis langcou em setembro de 2021 a noticia em seu
sitio eletrdnico31 de que haveria celebrado convénio junto ao IRM para trazer investimentos
em infraestrutura. Vale mencionar que o atual presidente do IRM, Bernardo Santoro era

presidente municipal do Partido Social Cristdo — PSC em Petrdpolis no ano de 2020.

31 Disponivel em: https://www.petropolis.rj.gov.br/pmp/index.php/imprensa/noticias/item/17798-nota-convénio-
entre-a-prefeitura-e-o-instituto-rio-metropole-pode-trazer-investimentos-em-infraestrutura.html.  Acesso em
12 de nov. de 2021.
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Tabela 4 - Viséo geral do processo de institucionalizacao sintetizado.

ANO

LEGISLACAO

DISPOSITIVO

1937

Constituicdo Federal

Art. 29 - Os Municipios da mesma regido podem agrupar-se para a instalacao,
exploragdo e administracdo de servigos publicos comuns. O agrupamento,
assim constituido, serd dotado de personalidade juridica limitada a seus
fins. Paragrafo Unico - Cabera aos Estados regular as condi¢des em que tais
agrupamentos poderao constituir-se, bem como a forma de sua administracéo.

1967

Constituicdo Federal

Art. 164 - A Unido, mediante lei complementar, podera para a realizagdo de
servicos comuns, estabelecer Regides Metropolitanas, constituidas por
municipios que, independentemente de sua vinculacdo administrativa, fagam
parte da mesma comunidade socioecondmica.

1973

Lei Complementar
Federal N° 14

Cria as oito primeiras Regifes Metropolitanas do Brasil: Sdo Paulo, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.

1974

Lei Complementar
Federal N° 20

Disp0e sobre a Criacdo de Estados e Territorio; Institui a Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro e estabelece a fusdo dos Estados do Rio de Janeiro e da
Guanabara.

1975

Lei Complementar
Federal N° 27

Institui em cada Regido Metropolitana um Conselho Deliberativo, presidido
pelo Governador do Estado, e um Conselho Consultivo, criados por lei estadual.

1975

Decreto Lei Estadual N°
14

Cria a Fundago para o Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro - FUNDREM).

1987

Lei Estadual N° 1.227

Dispde sobre o Plano de Desenvolvimento Econémico e Social do Estado do
Rio de Janeiro para o periodo de 1988 a 1991.

1988

Constituicdo Federal

Elevacdo dos municipios a entes federados e atribuicao aos estados federados a
criacdo de regides metropolitanas, aglomeragfes urbanas e microrregides.

1989

Constituicdo do Estado
do Rio de Janeiro
(CERJ)

Art. 75. O Estado poderd4 criar, mediante lei complementar, regides
metropolitanas, microrregides as aglomeragfes urbanas, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucgdo de funcbes publicas e servicos de interesse comum.

1989

Decreto Estadual N°
13.110

Extingdo do FUNDREM, ap6s 15 anos de atuagéo.

1990

Lei Complementar
Estadual N° 64

Formaliza a criacdo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e institui o
Fundo Contébil de Desenvolvimento Metropolitano.

1997

Lei Complementar
Estadual N° 87

Dispde sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, sua composicao,
organizacao e gestao, e sobre a Microrregido dos Lagos, define funcdes publicas
e servicos de interesse comum.

1998

Lei Complementar
Estadual N° 89

Institui a Microrregido dos Lagos.

2001

Lei Federal N° 10.257
[Estatuto da Cidade]

Art. 41. O plano diretor é obrigatorio para cidades: | — com mais de vinte mil
habitantes; 11 — integrantes de regiGes metropolitanas e aglomeracdes urbanas.

2001

Lei Complementar
Estadual N° 97

Altera a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e a Microrregido dos Lagos.

2002

Lei Complementar
Estadual N° 105

Institui a Regido da Costa Verde.

2003

Lei Federal N° 10.683
de 28 de maio de 2003

Criacdo do Ministério das Cidades.

2005

Lei Federal N° 11.107

Disp0e sobre normas gerais de contratacdo de consorcios publicos e da outras
providéncias.



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.107-2005?OpenDocument
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Tabela 4 - Viséo geral do processo de institucionalizacao sintetizado.

ANO

LEGISLACAO

DISPOSITIVO

2007

Decreto Estadual N°
40.916

Criacdo do Forum COMPERJ.

2009

Lei Complementar
Estadual N° 130

Altera a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e Altera a Regido da Costa
Verde.

2009

Lei Complementar
Estadual N° 133

Altera a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e Altera a Microrregido dos
Lagos.

2011

Decreto Estadual N°
40.832

Cria o Comité de Estratégias Metropolitanas.

2013

Lei Complementar
Estadual N° 158

Altera a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

2014

Decisdo STF - ADI N°
1842

A Regido Metropolitana ¢ uma autarquia territorial, intergovernamental e
plurifuncional, sem personalidade politica; a criacdo de um ente regional nao
significa a transferéncia de competéncias municipais, constitucionalmente
estabelecidas, para o Estado.

2014

Decreto Estadual
N° 44,905

Institui a Camara Metropolitana de Integracdo Governamental — CIG e 0 G
Executivo de Gestdo Metropolitana.

2015

Lei Federal N° 10.089
[Estatuto da Metrépole]

Art. 1o Esta Lei, denominada Estatuto da Metropole, estabelece diretrizes gerais
para o planejamento, a gestdo e a execucdo das funcGes publicas de interesse
comum em regides metropolitanas e em aglomeracdes urbanas instituidas pelos
Estados, normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado e
outros instrumentos de governanca interfederativa, e critérios para o apoio da
Unido a agBes que envolvam governanca interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano.

2015 |[PDUI Licitacdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro.
2015 |Projeto de Lei Dispde sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, sua composicao,

Complementar N°10

organizacao e gestdo, define as funcdes publicas e servigos de interesse comum,
cria a Agéncia Executiva da RMRJ.

2016 |[PDUI Inicio da Construgéo do Plano.
2018 |Lei Federal Altera o Estatuto da Metropole e trata da Governanca Interfederativa.
N° 13.683
2018 |PDUI Apresentacdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI).
2018 |[Lei Estadual N° 184 Dispde sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, sua composic¢ao,

organizacao e gestdo, define as funcdes publicas e servigos de interesse comum,
cria a Autoridade Executiva da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e da
outras providéncias.

3.2 (Des)arranjo institucional

Acerca da implantacdo de um novo modelo de governanca metropolitana no estado do

Rio de Janeiro, na forma de uma autarquia estadual denominada, nos conformes da Lei

Complementar N° 184 de 27 de dezembro de 2018 denominada Instituto Rio-Metropole,

constatamos a seguir, 0s seguintes resultados preliminares, no primeiro estagio da pesquisa:
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Tabela 5 - Distribuicdo dos pesos atribuidos a cada municipio da RMRJ pelo PLC N° 10/2015
e pela LC N° 184/2018, segundo o quantitativo populacional estimado pelo IBGE para o0 ano

de 2018.
Municipios da RMRJ | Populacéo Peso - PLC N° Peso - LC N° Diferenca (PLC x
10/2015 184/2018 LC)
Estado do Rio de Janeiro | 17.159.960 30 25 -5
Municipio do Rio de 6.688.927 20 15 -5
Janeiro

Séo Gongalo 1.077.687 05 08 +3
Duque de Caxias 914.383 05 06 +1
Belford Roxo 508.614 04 06 +2
Nova lguacu 818.875 05 06 +1
Niteroi 511.786 04 06 +2
Petrépolis* 305.687 X 04 +4

S80 Jodo de Meriti 471.888 04 04 =
Sociedade Civil** 03 X 03 +3
Itaborai 238.695 03 02 -1

Itaguai 125.913 02 02 =

Japeri 103.960 02 02 =

Magé 243.657 03 02 -1

Marica 157.789 02 02 =

Mesquita 175.620 02 02 =

Nilopolis 162.269 02 02 =

Queimados 149.265 02 02 =

Rio Bonito 59.814 01 01 =

Seropédica 86.743 01 01 =

Paracambi 51.815 01 01 =

Cachoeiras de Macacu 58.560 01 01 =

Guapimirim 59.613 01 01 =

Tangua 33.870 01 01 =

Fonte: LC n° 184/2018. Elaborado pela autora, 2019.
(*) O municipio de Petrépolis ndo recebeu nenhuma pontuagéo na escala de pesos da PLC N° 10/2015 do Conselho
Deliberativo porque ainda ndo integrava a RMRJ a época. A LC N° 184/2018 inclui Petrépolis na RMRJ, que é
retirada pelos deputados estaduais, barrando o veto do atual governador.
(**) A sociedade civil ndo recebe nenhuma pontuacéo na escala de pesos da PLC N° 10/2015, pois ndo estava
relacionada na estrutura do Conselho Deliberativo.

Tabela 6: Legenda dos valores estipulada na Lei Complementar N° 184 de 2018.

Faixa - LC N° 184/2018 | Peso - LC N°184/2018| Faixa- PLC N°10/2015 | Peso - PLC N° 10/2015
Até 100 mil 01 até 100 mil 01
100.001 até 250.000 02 100.001 até 200.000 02
250.001 até 500.000 04 200.001 até 400.000 03
500.001 até 1.000.000 06 400.001 até 800.000 04
Acima 1.000.001 08 acima 800.001 05
Municipio do Rio de Janeiro 15 Municipio do Rio de Janeiro 20
Estado do Rio de Janeiro 25 Estado do Rio de Janeiro 30

Fonte: LC n° 184/2018. Elaborado pela autora, 2019.
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Nota-se o elevado peso conferido ao Estado do Rio de Janeiro (ERJ) e ao Municipio do
Rio de Janeiro (MRJ), baseados, principalmente no quantitativo populacional representado
pelas duas entidades. Os dados populacionais obtidos através do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) estimaram o censo demogréafico dos municipios para o ano 2018,
e servem como parametro oficial de analise e atribuicdo dos pesos.

Os dados revelam, analisando comparativamente as tabelas acima, que na verdade
houve uma reducdo dos pesos atribuidos principalmente ao Estado do Rio de Janeiro e ao
Municipio do Rio de Janeiro. Juntos, 0 ERJ (com peso 30) e 0 MRJ (peso 20) somavam na PLC
N° 10/2015 um total de 50 pontos; o texto aprovado pela LC N° 184/2018 reduz esse nimero
para um total de 40 pontos.

Essa redugé@o negociada no ambito do poder legislativo estadual pode representar ndo
S0 a manutencdo da autonomia municipal como também a garantia da representacdo mais justa
aos municipios que integram a RMRJ. Entretanto, ao observar mais atentamente 0s nimeraos,
ocorre, de fato, a ampliacdo da representatividade no Conselho Deliberativo dos seguintes
municipios: S&o Gongalo (+3), Duque de Caxias (+1), Belford Roxo (+2), e Nova Iguacu (+1)
- vale lembrar que Petrdpolis ndo apresentou ampliacdo, pois ainda nao era integrante da RMRJ
na apresentacdo da PLC N° 10/2015 a casa legislativa.

Os demais ou ndo apresentaram alteracdo ou apresentaram uma pequena reducéo (-1).
A articulacdo politica por tras da aprovacéo do texto final que resultou na Lei Complementar
N° 184/2018 demonstra a relevancia desses municipios na composic¢ao politico-partidaria na
Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (Alerj) como no Estado (ERJ) em si.

Cabe atentar para o peso (03) conferido a sociedade civil no conselho deliberativo do
orgdo. O peso, maior do que grande parcela dos municipios integrantes da RMRJ
individualmente, demonstra a importancia conferida pelos legisladores aos representantes
indicados pelo Conselho Consultivo para compor o Conselho Deliberativo do Instituto Rio-
Metrépole. Ou seja, podem estar sendo criadas as condi¢Bes para um controle social mais
efetivo com a abertura desse espaco, que no projeto de Lei ndo estava originalmente previsto.

A aprovacdo da Lei Complementar N° 184 de 27 de dezembro de 2018 traz avangos no
caminho de um novo modelo de governanca metropolitana no Rio de Janeiro, e a0 mesmo
tempo reduz a autonomia dos municipios, induzindo o comportamento cooperativo. Ademais,
a Lei pouco se refere ao Governo Federal, o que pode representar o distanciamento da Uniéo
em relacdo a sua contribuicdo ou participacdo no processo.

O que se evidencia é o posicionamento mais inclinado para a ressignificacdo do papel
do estado na organizacdo do territério, e de forma mais especifica, sua incidéncia mais efetiva
sobre a governanga metropolitana, nos aspectos elencados pelo novo modelo de governanca
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metropolitana. Basicamente, o estado percebeu que para tornar mais efetiva a producdo de
politicas, programas e acOes voltadas para o desenvolvimento regional, fazia-se necesséario
cumprir com uma série de exigéncias formais. A centralizacdo proposta no teor da Lei
Complementar N° 184, com a chancela do Conselho Deliberativo como autoridade
determinante principalmente na producdo de politicas setoriais de impacto metropolitano, ndo
so reforca a necessidade de ampliar o didlogo entre os municipios que compdem a RMRJ, como
retira 0 peso da autonomia municipal, reduzindo sua autarquizagao.

Essa transferéncia do poder de decisdo torna o dialogo entre as municipalidades e a
sociedade civil ndo s6 uma realidade possivel, como pode estar criando uma nova cultura de
planejamento pautada no pressuposto do interesse comum na prestacao de servigos publicos.
Dentre as atribui¢cbes do Conselho Deliberativo, destaca-se a deliberacdo prévia sobre a
realizacdo de atividades ou a instalacdo de empreendimentos de impacto social; a decisdo sobre
a forma pela qual o servico devera ser prestado e como; a aprovacdo de minutas de editais de
licitagdo de prestacdo de servigos, contratos e convénios (e demais instrumentos precedidos ou
nédo de licitacdo); a autorizagdo da retomada de operacéo de servicos; a organizacao, disciplina
e decisdo sobre a forma de prestacdo de servigos, na impossibilidade de realizacdo de forma
adequada pelo municipio, que seja de interesse metropolitano em funcdo de comprovada

inviabilidade de solugdes consensuais e/ou pela simples manifestacdo de interesse publico.

Figura 9 - Representacdo da governanca na RMRJ, conforme a LC
N° 184.
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Fonte: LC n° 184/2018. Elaborado pela autora, 2020.
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No tocante a mobilidade urbana metropolitana, a Lei Complementar N° 184/2018
define, no dmbito das atribuicbes do Conselho Deliberativo do Instituto Rio-Metropole, a
aprovacao de editais de licitacdo de servigos de transporte publico de carater metropolitano,
bem como de operacdo ou concessao de gestdo de vias de impacto metropolitano; a aprovacao
de mudanca de tragado de linhas de grande capacidade; a aprovacdo de planos e projetos de
alteracdo de tracado ou gestdo de vias de impacto metropolitano; a aprovacao de localizagdo e
alteracdo de terminais de cargas e de passageiros; a aprovacao de implantacdo ou mudanca de
tracado de linhas de grande capacidade como as linhas de BRT que atendam a RMRJ.

Essas atribuicdes, somadas, indicam a interferéncia de uma instancia composta por um
colegiado formado por diversas entidades que incide diretamente sobre a producéo de politicas
publicas locais, bem como induzem uma nova forma de organizar e produzir o espago
urbano/metropolitano. O estimulo a cooperacgéo, todavia, pode encontrar resisténcias dentro de
sua propria estrutura. Dai € possivel estabelecer algumas questdes que precisam ser debatidas,
a primeira € a necessidade de previsdo, nas pecas or¢camentarias, tais como os PPA, LDO e
LOA com dotacdo para projetos estruturantes de impacto metropolitano.

A segunda é a capacidade institucional dos municipios de execugdo de projetos de
magnitude regional. Conforme discutido, sabe-se que muitos municipios ndo dispdem de
capacidade técnica, gerencial e administrativa para executar projetos, principalmente de grande
vulto. Como seria possivel, nesse cenario, criar condi¢des para o funcionamento desse modelo
de gestdo e governanca metropolitana? A resposta poderia estar na propria criacdo do Fundo
Metropolitano, e do Sistema de Informac6es Metropolitanas, o chamado projeto SIMRio para
ampliar a capacidade institucional dos entes subnacionais, mas como foi constatado, ndo ha
dados que comprovem a implementacdo total ou mesmo parcial dos sistemas SIMRio e
SIMGestéo.

A terceira € a reducdo da autonomia municipal na producdo de politicas, programas,
projetos, planos e acdes no ambito local com impacto metropolitano. A Lei Complementar
salienta a necessidade de atendimento ao Plano Diretor municipal, na producéo de politicas de
carater regional, obedecendo as peculiaridades dos entes subnacionais, 0 que pode gerar um
espaco para manobra politica. Bastariam que 0s municipios alterassem nos seus respectivos
Planos Diretores, aspectos relacionados ao préprio ordenamento territorial para engessar a
capacidade de atuacdo do Instituto Rio-Metrdpole sobre o nivel local.

Outro fator € o efeito colateral da articulacdo politica produzida por trds do apoio
governamental no Conselho Deliberativo para aprovacdo de projetos ou demais instrumentos

de planejamento e gestdo, que ndo necessariamente estariam em consonancia com o
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desenvolvimento regional integrado. A promocéo da agdo conjunta, nesse sentido, se daria mais
na forma de barganha politica no dmbito do Conselho Deliberativo, inclusive fortalecendo
alguns municipios que possuem, no espectro da distribuicdo de pesos, uma relevancia maior,
como € o caso dos municipios do Rio de Janeiro (peso 15), Sdo Gongalo (peso 08), Duque de
Caxias (peso 06), Nova Iguacu (peso 06), Niterdi (peso 06), e Belford Roxo (peso 06).

Ao observéa-los, conforme demonstrado na tabela acima, é possivel perceber que exceto
Niter6i, boa parte dos municipios integram a regido da Baixada Fluminense do Rio de Janeiro,
ou seja, além do quantitativo populacional, possuem interesses reciprocos em virtude da alta
probabilidade de impacto regional derivada das acGes individuais de cada ente. Trata-se,
portanto, de fomentar a acdo conjunta pela via institucional, através do fortalecimento de um
6rgdo executivo estadual, com representacdo das entidades que compdem a RMRJ. Dentre as
diretrizes estabelecidas pela Lei Complementar N° 184/2018, o Art. 7° define:

Aurt. 7° Para fins da aplicacdo desta Lei, deverdo ser observadas as seguintes diretrizes:
I - implantacdo de processo permanente e compartilhado de planejamento e de tomada
de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas setoriais afetas as funcdes
publicas de interesse comum;

Il - estabelecimento de meios compartilhados de organizacdo administrativa das
funcGes publicas de interesse comum;

111 - estabelecimento de sistema integrado de alocacdo de recursos e de prestacdo de
contas;

IV - execucdo compartilhada das fungdes publicas de interesse comum, mediante
rateio de custos previamente pactuado no &mbito da estrutura de governanca;

V - participacdo de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento
e de tomada de deciséo, no acompanhamento da prestacéo de servicos e na realizacéo
de obras afetas as funcbes publicas de interesse comum;

VI - compatibilizacdo dos planos plurianuais, leis de diretrizes orcamentarias e
orcamentos anuais dos entes federados envolvidos na governanca metropolitana.

Obviamente, foram criadas as condicdes favoraveis para a aprovacdo do texto e
implementacao da autoridade executiva tanto no estado do Rio de Janeiro como no @mbito da
casa legislativa estadual. A proposta, como dito, é integrar os 22 municipios e o Governo do
Estado com a finalidade de planejar, implementar e avaliar as politicas publicas no ambito
regional, por meio de uma gestdo compartilhada dos servicos de interesse comuns.

A RMRJ sustenta hoje a economia do estado do Rio de Janeiro, fornecendo entre outros
elementos, a mao de obra que se desloca regularmente todos os dias. Mais de 75% da populacao
do estado reside na RMRJ, tornando-a a segunda maior regido metropolitana do pais. Apesar
disso, o rapido crescimento urbano dos municipios gerou graves problemas urbanos e aumento
nas demandas sociais, muito em funcdo do alto déficit de infraestrutura gerado no processo de

expansédo, sem contar os problemas ligados a polui¢do do meio ambiente - e que geram impactos
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na salde da populacdo, a0 mesmo tempo em que desestabilizam o ecossistema - que também
séo consequéncia desse movimento.

A LC N°184/2018 visa corrigir a falta de integracéo entre os municipios pertencentes a
RMRJ, por meio da gestdo compartilhada, a partir de um novo modelo de governanca
metropolitana. De fato, pouco foi feito em torno da tematica metropolitana, no sentido de
projetos, planos, diretrizes e planejamento de maneira geral. Desde sancionada a Lei N° 13.089
de janeiro de 2015, conhecida como Estatuto da Metrépole, dispGe sobre o desenvolvimento
das regibes metropolitanas no Brasil. Nesse sentido, o Estatuto estabelece um norte para a
producdo de normativas que regulamentam essas regioes.

Art. 50 As leis complementares estaduais referidas nos Art. 3: e 4= desta Lei definirdo,
no minimo:

I —os Municipios que integram a unidade territorial urbana;

Il — os campos funcionais ou funcdes publicas de interesse comum que justificam a
instituicdo da unidade territorial urbana;

Il — a conformacdo da estrutura de governanga interfederativa, incluindo a
organizacdo administrativa e o sistema integrado de alocacdo de recursos e de
prestacdo de contas; e

IV — os meios de controle social da organizacdo, do planejamento e da execuc¢do de
funcGes publicas de interesse comum.

A Lei Complementar N° 184/2018 de fato corresponde e atende as exigéncias previstas
no Estatuto da Metropole, como a definicdo dos municipios que integram a RMRJ, a

observancia e cumprimento da funcédo social da propriedade.

3.3 Planejamento e Gestdo de politicas publicas de @ambito metropolitano

PEDUI é divido em 19 (dezenove) documentos denominados produtos. O produto 18
(dezoito), é o Plano em si, dividido em Tomo 1 e Tomo 2. No primeiro é realizado um
diagnostico da situacdo da RMRJ; J& no segundo, em continuacéo, sdo apontadas as solugcdes
para a RMRJ. No total, o trabalho de construcdo do PEDUI levou 02 (dois) anos para ser
concluido, iniciado em 2016 e finalizado em 2018.

No Tomo 1, o plano recupera um breve histérico da RMRJ e propde a retomada do
planejamento metropolitano. Ao tracar esse historico, o plano mapeia a legislacdo relacionada
ao tema metropolitano e as instituicdes que fizeram parte da governanca metropolitana do Rio
de Janeiro, como € o caso da Fundacdo para o Desenvolvimento da Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro - FUNDREM, criada em 1975 pelo governo do estado do Rio de Janeiro e extinta

em 1989, também pelo executivo estadual.
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Vale notar uma questdo relevante neste ponto, a FUNDREM, como outras instituicdes
e arranjos de concertagéo regional ou metropolitanos foram criados por iniciativa do chefe do
poder executivo estadual, através de decreto-lei, que é prerrogativa do executivo, uma espécie
de reserva de poder politico na funcéo atipica de legislar. A nosso ver, a criagao e exting¢ao de
instituicdes por meio desse instrumento (decreto-lei), pode gerar maior fragilidade a institui¢do
criada, ja que a iniciativa legal do executivo ndo envolve outros atores, isto é, ndo ha
necessidade de promover maiores discussfes sobre o assunto tratado por decreto. Ademais,
predomina o interesse do executivo tanto na criagdo, quanto na extincéo, por deciséo unilateral.
Outro ponto é o fato de apresentar maior grau de discricionariedade, 0 que representa,
possivelmente, um interesse ndo compartilhado, ao contrario de uma lei ordinaria que precisa
passar por discussdes, negociacdes e articulagdes politicas nas casas legislativas.

Portanto, acreditamos que parte dos problemas que dificultaram a atuacdo de 6rgéos
instituidos para promover o planejamento, a gestdo e a governanca metropolitana podem, em
parte, ter surgido da falta de transparéncia, alinhamento e envolvimento dos atores que seriam
posteriormente envolvidos no processo, a saber, 0s municipios que integram a RMRJ. Sem
legitimidade para exercer suas atribuicfes, esses 0rgdos podem ser esvaziados, perdendo
gradativamente espago.

A mesma situacdo ocorre com a criacdo da Camara Metropolitana de Integracéo
Governamental, criada em 2014 pelo Decreto Estadual n° 44.905, estruturada por meio de Lei
Complementar 184/2018. Dessa vez, por iniciativa de lei do executivo estadual é proposto em
um Unico ato normativo a organizacao e gestdo da RMRJ, a definigcdo das funcdes publicas e
servigos de interesse comum, a criacdo da autoridade executiva da regido e seus respectivos
conselhos deliberativo e consultivo e do fundo de desenvolvimento da RMRJ, vinculado ao
conselho deliberativo.

O Tomo 1 apresenta a metodologia de elaboracao e os processos participativos ao longo
dos anos 2016, 2017 e 2018. Quanto ao método, foram definidos seis eixos estruturantes e um
eixo transversal, a saber: expansao econémica; valorizagdo do patrimonio natural e cultural;
mobilidade; habitagdo e equipamentos sociais; saneamento e resiliéncia ambiental;
reconfiguragdo espacial e centralidades. O eixo gestao publica foi considerado transversal ja
que ¢é fundamental para todos os demais.

Todavia, fica evidente, ainda na metodologia, que a construcdo dos cenarios, oS
programas de acdes prioritarias (PAPS) e seus respectivos instrumentos de implementacédo
foram elaborados pelos denominados especialistas do Consorcio Quanta-Lerner. (PEDUI, p.
13)
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Em seguida, o documento traz o diagnéstico metropolitano, etapa central que configura
0 Tomo 1, debatendo elementos como a reconfiguracdo espacial e as centralidades urbanas.
Finalizada a etapa de diagnostico, ¢ proposta uma visdo de futuro, a chamada “Metropole Que
Queremos”, com a proposta de objetivos metropolitanos, desafios para a agenda metropolitana
sob uma perspectiva internacional e uma metodologia para construcdo e definicdo de cenarios.

No Tomo 2 encontramos um documento programatico, voltado aos projetos e a¢les
prioritarios para a RMRJ. Em seguida, é proposta uma reconfiguracdo espacial da RMRJ
apontando para o macrozoneamento metropolitano, as zonas de interesse metropolitano e a
reconfiguracdo espacial metropolitana. Por fim, sdo propostos cenarios e estratégias na
implementacdo do PEDUI, com a identificagdo dos instrumentos de implementacdo e

programas complementares, auxiliados por um cronograma de articulagédo das acdes.

3.3.1 A participacdo no plano e os mecanismos de controle social

O contexto de elaboracdo do PEDUI aponta para um periodo de crise econdmica e
politica no Rio de Janeiro, grande polarizacdo social, gerando fragilidade institucional, bem
como o questionamento das instituicbes. Viveu-se no Rio de Janeiro, entre os anos de 2015
(contratacdo do plano) e 2018 (finalizagdo do plano) uma intensificada mudanca na
configuracdo politica do estado, com a renovacdo de varios governos municipais da regiao
metropolitana, apos as elei¢cdes de 2016. Logo, o0 ano de 2017, ja na metade do cronograma do
planejamento houve a necessidade de estabelecimento de novas articulacdes e mobilizaces,
para promover o engajamento dos atores. Logo, a entrada de novos atores no circuito levou a
repactuacoes, ja que as prioridades governamentais variam de acordo com as estratégias politico
eleitorais. Novos custos transacionais devem predominar na definicdo do engajamento dos
atores, o que pode, a depender do resultado que se deseja alcancar, levar ao fracasso tanto das
instituicBes quanto dos instrumentos que derivam dos processos de governanca.

No executivo estadual, a situacdo era ainda mais sensivel, ja que o estado do Rio de
Janeiro passava por uma crise politica com as investigaces e dendncias que resultaram na
condenacdo e afastamento do ex-governador Luiz Fernando Pezdo (MDB), do ponto de vista
econémico-financeiro o estado solicitou em 2017 pedido de adesdo ao Regime de Recuperacao
Fiscal dos Estados e do Distrito Federal — RRF instituido por meio da Lei Complementar
Federal 159 de 19 de maio de 2017.

Buscando alcancar maior legitimidade diante do panorama exposto, foi proposto no

PEDUI uma metodologia de participagdo concentrada no envolvimento dos atores
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representantes dos governos municipais e estadual, membros da academia, organizac¢des nao-
governamentais, entidades de classe, setor privado, e membros de movimentos sociais. Foram
realizadas oficinas, grupos de discussdo, seminarios, reunides ampliadas e audiéncias publicas,
além de estratégias de comunicacdo através de meios digitais e redes sociais.

Em resumo, foram concebidos 03 (trés) formatos de participa¢do. Na primeira instancia
encontrava-se os “orgdos” colegiados, a saber o Conselho Geral do Plano Metropolitano,
apelidado de “Conselhdo”, composto por 172 participantes cujo objetivo era o de acompanhar
0 desenvolvimento do Plano. Havia ainda o Comité Municipalista Metropolitano, que reunia
representantes dos entdo 21 municipios que pertenciam a regido e o Comité Estadual
Metropolitano com representantes da esfera estadual. Na segunda instancia encontravam-se 0s
canais de contato e entrada de comunicagdo junto aos segmentos, com representantes dos
diversos grupos de interesse, materializados por meio de oficinas e demais encontros que
ocorreram ao longo do ano de 2016. Na terceira instancia, finalizando a configuracdo da
governanca participativa do plano, foi realizada a Primeira Conferéncia da RMRJ, precedida
por outras pré-conferéncias regionalizadas. Foi na Conferéncia realizada em Niterdi no ano de
2018 que foram votadas e priorizada as acGes (PAPs — Propostas de AcOes Prioritarias) do Plano
Metropolitano e eleitos os representantes que compdem o Forum de Acompanhamento do Plano
Metropolitano.

A Camara Metropolitana, enquanto 6rgédo responsavel pela governanca metropolitana
no periodo de construcdo do PEDUI, complementando o processo de construcdo do Plano,
promoveu debates, audiéncias e eventos, além da articulacéo junto as Prefeituras da regido.

Apesar do documento apontar que houve um legitimo processo participativo
envolvendo diversos segmentos sociais, ndo encontramos subsidios para afirmar que o processo
contou com ampla adesdo e participacdo popular. Ao todo, foram realizadas uma conferéncia
metropolitana junto aos municipios, com o objetivo de receber as indicacdes das prioridades de
cada regido; quatro reuniGes do comité de estratégias metropolitanas dos municipios com a
participacdo dos secretarios municipais indicados pelos prefeitos; trés reunides do comité
executivo de estratégias metropolitanas com a participacdo dos secretarios estaduais do Rio de
Janeiro para coordenacdo de politicas e estratégias para a regido; quatro reunides do conselho
consultivo do plano metropolitano composto por representantes da sociedade, membros de
organizagOes sociais, privadas e académicas; 16 (dezesseis) oficinas regionais participativas
com o objetivo de receber contribuicdes e validar propostas, divididas nos eixos tematicos
mobilidade, saneamento, habitacdo, expansdo econdmica e desenvolvimento territorial; por

fim, foram realizadas 10 (dez) pré-conferéncias do PDUI em 9 (nove) municipios da RMRJ.
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3.3.2 Arquiteturas de concertacdo e viabilidade

O Plano problematiza sobre a falta de cooperagdo no &mbito da RMRJ apontando como
solucéo a necessidade de promover maior solidariedade intermunicipal com apoio da esfera
estadual, a partir de investimentos estratégicos que resultem na reducdo progressiva das
desigualdades. (PEDUI, p. 45)

Também ¢ apontado os diferentes niveis em termos de qualidade da gestdo publica
municipal. Considerando o fato de todos 0s municipios terem acesso aos mesmos instrumentos
de planejamento, gestdo somados as possibilidades de obtencdo conhecimento, o PEDUI
sinaliza a falta de vontade politica como circunstancia atenuante para a realizacdo de melhorias
continuas e incrementais promovidas pelos entes municipais, que por sua vez Sdo0 pouco
estimulados a desenvolver esfor¢os no desenvolvimento institucional.

Outro ponto relevante indicado no PEDUI (2018, p. 46) é a inexisténcia de uma
territorializagé@o dos investimentos oriundos dos projetos de carater metropolitano, revelando a
auséncia de maior visibilidade da atuagdo metropolitana, trazendo os beneficios gerados pelas
mudancas no territério metropolitano. O que contribui para esta sensacdo de ocultacdo da
agenda metropolitana é a falta de incentivos aos municipios para incorporarem a questao
metropolitana em seus processos de tomada de decisdo. A nosso ver, a individualizacdo das
entregas municipais enquanto parte da agenda politica local soma-se a desarticulagédo
metropolitana, me funcdo da fragilidade institucional das instancias metropolitanas de
governanca e gestao, o que retroalimenta uma dindmica de conducéo da atuacdo publica pautada
pelo predominio da agenda local sobre a agenda metropolitana.

A convergéncia do potencial da RMRJ e o direcionamento da solugcdo dos problemas
metropolitanos, por meio de uma gestdo operacional da regido metropolitana institucionalizada
e legitimada é uma das alternativas para a consolidacao da regido nos projetos, planos e acdes
publicas. (PEDUI, 2018, p. 46)

As dificuldades econdmico-financeiras também dificultam a realizacdo de
investimentos por parte dos municipios. O cenério é agravado pela capacidade estatal local
instalada nos municipios, registrada como baixa qualificacdo técnica da burocracia municipal,
0 que reverbera na insuficiente utilizacdo de ferramentas tecnoldgicas de apoio ao planejamento
urbano, embora, conforme apontado anteriormente, a RMRJ disponha de uma vasta quantidade
de estabelecimentos de pesquisa e ensino que poderiam ser articuladas estrategicamente para

este fim.
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O diagnostico metropolitano presente no PEDUI (2018, p. 48) apresenta, a nosso ver,
problemas “metropolitanos” genéricos, sem maiores aprofundamentos nas questdes ligadas a
estes. Em relagéo aos eixos dos desafios ou oportunidades de atua¢do no ambito metropolitano,
tem-se a divisdo no PEDUI em: reconfiguracdo espacial e centralidades urbanas; expansao
econdmica; valorizacdo do patriménio natural e cultural; mobilidade; habitagédo e equipamentos
sociais; saneamento e resiliéncia ambiental; e gestdo publica. Cada eixo é composto por uma
contextualizacdo e apresentacdo de diversas potencialidades, estruturados em 15 (quinze)
pontos-chave que norteardo os programas de acdes prioritarias, sdo eles: 1. A implantacdo de
um modelo de desenvolvimento que promova a distribuicdo espacial das atividades produtivas
e a incluséo econdmica de setores da sociedade; 2. Consolidacdo de uma rede de centralidades
urbanas, valorizando a periferia e reduzindo as desigualdades; 3. Promocao das potencialidades
econdmicas do territorio metropolitano; 4. Distribuicdo equilibrada dos equipamentos pablicos;
5. Contencdo da expansdo urbana espraiada e precaria; 6. Implantacdo de infraestrutura de
mobilidade assegurando a transversalidade e a conexdo dos modais; 7. Producédo de unidades
habitacionais para suprir o déficit habitacional; 8. Implantagdo de infraestrutura e
aprimoramento da gestdo do saneamento ambiental; 9. Valorizacdo do ambiente natural da
RMRJ, alcancando a despolui¢cdo dos recursos hidricos e a conservacdo dos servicos
ambientais; 10. Resiliéncia para alcangar maior sustentabilidade ambiental; 11. Valorizacéo do
patrimonio cultural material e imaterial; 12. Reinvencdo da Baia de Guanabara promovendo a
recuperacdo e conservacdo ambiental do seu entorno; 13. Construcdo da governanca
metropolitana da RMRJ, priorizando a cooperacdo entre 0s municipios, Estado e Unido, com a
valorizacdo do planejamento e o alinhamento estratégico dos planos e programas em busca de
maior convergéncia e eficiéncia; 14. Participacdo da sociedade civil nos processos de gestéo
metropolitana, permitindo seu apoio nas tomadas de decisdo de politicas publicas de interesse
da RMRJ; 15. Construcdo da identidade metropolitana, isto €, um senso de pertencimento a
RMRJ e reconhecimento da sua existéncia como territorio para seus habitantes. (PEDUI, 2018,
p. 70-71)

Em seguida, o PEDUI (2018) apresenta 22 (vinte e dois) objetivos metropolitanos
desmembrados em sub-objetivos; e programas de acdes prioritarias divididas em 06 (seis)
programas-chave estruturantes, a saber: a Metropole Inteligente; a Metrépole Sustentavel; a
Metrépole Equilibrada; a Metropole Habitada; a Baia Reinventada; e a Metropole Governada.

Em resumo, o PEDUI é estruturado de tal maneira que as diretrizes para o
desenvolvimento urbano sejam integradas a uma estratégia que combine instrumentos e

arranjos de governanga e gestdo eficientes, capazes de catalisar as ideias geradas no processo
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de construcdo do Plano. Em uma percep¢do geral, o plano é bem-sucedido em apresentar
problemas estruturais da RMRJ, amplamente debatidos em diversos espagos, mas falha em
alcancar um nivel mais tatico-operacional, o que pode dificultar sua implementacdo. Apesar de
ter sido construido em conjunto com segmentos e atores da sociedade, hd uma sensacdo de falta
de mecanismos de mensuragdo do desempenho do plano. H& uma predominancia de desafios
gerais, que, a nosso ver, pouco dialogam com a diferenciacdo das municipalidades,
principalmente em termos de instrumentos urbanisticos ja instituidos. Aparentemente, ao
analisarmos o Plano, caberd aos municipios se adequarem (estruturalmente -
administrativamente, politicamente e economicamente) a execucdo das agdes priorizadas no
Plano Metropolitano, mesmo que isso custe a necessidade de aparelhamento institucional,
criando suas préprias condi¢des de execucao.

Um ponto final de atengédo é a dificuldade em encontrar evidéncias que pudessem
subsidiar a criacdo de metodologias associadas a avaliacdo do Plano Metropolitano, restando
aos gestores o desafio de auferir sua efetividade sem um constructo metodolégico definido.
Cabe entdo aos arranjos de governanca e gestdo, a saber o Forum de Acompanhamento e o
Instituto Rio Metrdpole a tarefa de construir variaveis e indicadores de desempenho que
consigam capturar a execucao e as decisdes sobre a politica urbana que sdo praticadas nos

municipios da regido.
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CONSIDERACOES FINAIS

Desde a sua criacdo em 1974, pela Lei Complementar Federal N° 20, ap6s a fusdo e a
extincdo do estado da Guanabara, sucessivas modificacbes foram realizadas. Com a
Constituicdo Federal de 1988, a responsabilidade pela criacdo e organizacdo das regides
metropolitanas foi transferida do governo federal para os estados (8 3° do Artigo 25 da
Constituicdo). Diante das alteragdes internas, com a inclusdo e exclusdo de municipios na
composicao das RM’s, em especial da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, torna-se
evidente a necessidade de promover estudos de diferentes abordagens para compreender essa
dindmica.

Entendemos que desde a criagdo do primeiro arranjo de governanga e gestdo
metropolitanos no ano de 1975, com a FUNDREM, logo apds a fusdo do estado do Rio de
Janeiro e do estado da Guanabara, 0 Rio Metropolitano vem encontrando dificuldades tanto na
implementacao de projetos metropolitanos como na falta de articulacdo para a consolidacéo da
regido enquanto estratégia de desenvolvimento urbano sustentavel e integrado. Ao constituir
um orgdo técnico limitado em termos de capacidade politica para atuar na regidao metropolitana
do Rio de Janeiro, que teve sua extingdo um ano ap0s 0s municipios serem elevados a entes da
federacdo pela constituicdo federal de 1988.

A vazio institucional que perdurou entre os anos de 1989 e 2014, quando foi criada a
Camara Metropolitana, apenas demonstra o ocultamento das politicas de gestéo e planejamento
metropolitano. A Camara Metropolitana atuou enquanto 6rgao executivo por aproximadamente
04 (quatro) anos, e em meio a diversas crises que se instauraram no estado do Rio de Janeiro
neste periodo, sob sua coordenacdo, foi elaborado o Plano Estratégico de Desenvolvimento
Urbano Integrado (PEDUI), e publicada através da Lei Complementar 184 a nova composi¢ao
dos municipios integrantes da regido e estabelecidas as regras gerais e formais de governanca e
gestdo da RMRJ. Notamos uma atuacdo timida da Camara Metropolitana, se comparada ao
tamanho do desafio que é promover a gestdo integrada de politicas metropolitanas,
considerando seu contexto de atuacado e as condicdes politicas e econébmicas do periodo, como
as eleicdes municipais de 2016 que trouxeram grande renovacao politica para a regido.

Finalizada a construcdo do PEDUI, temos uma nova agéncia executiva, uma autarquia
especial denominada Instituto Rio Metrépole (IRM) com o papel de avancar com a agenda
metropolitana, porém, o que notamos foi um esvaziamento institucional ainda maior. Com
menos atribui¢fes e competéncias, e um poder maior atribuido ao Conselho Deliberativo

formado pelos prefeitos municipais, a agenda metropolitana parece ganhar peso politico e
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perder qualidade técnica. A nosso ver, tudo indica que o interesse metropolitano acompanha o
tamanho dos investimentos que o estado se propde a realizar, o que nos leva a crer que ha
interesse quando ha recursos disponiveis.

N&o encontramos no horizonte préximo quaisquer perspectivas para a construcao de
capacidades estatais locais no desenvolvimento das instituicdes locais, na profissionalizagdo
das burocracias, na busca por firmar parcerias junto aos estabelecimentos de ensino existentes
na regido metropolitana para auxiliar no enfrentamento as dificuldades impostas pela
incapacidade de coordenacgdo e de cooperacdo. Ademais, a participagdo social tem cada vez
Menos espaco nesses arranjos institucionais, o que reforca a aparente falta de compromisso com
a gestdo das politicas metropolitanas. Isto é reforcado com o fato de um modelo participativo
como € o caso do Forum Permanente de Acompanhamento do PEDUI desenhado no Plano
nunca ter saido do papel.

A falta de compromisso com as politicas de gestdo e planejamento véo além. Quanto ao
controle social, falta transparéncia em relacdo as acdes do Fundo de Desenvolvimento
Metropolitano - FDM, ndo ha qualquer divulgacdo da estrutura do FDM, tampouco um
conselho gestor do Fundo que pudesse acompanhar a aplicagdo dos investimentos realizados.
E apenas mais um passivo institucional na estrutura do governo do estado.

Dados e informacOes sdo descentralizados, o que dificulta a distribuicdo do
conhecimento para orientar as decisdes de maneira informada, por isso, democratizar 0 acesso
a informacdo é tdo fundamental para o sucesso das politicas de gestdo e planejamento
metropolitano.

Os problemas enfrentados pelas regides metropolitanas passam por diversas questdes
elencadas ao longo deste estudo e estdo relacionados com alguns pontos que passamos a
destacar, a saber, a autonomia municipal que confere aos municipios brasileiros competéncias
e atribuicGes de planejamento e gestao de politicas pubicas de interesse local, privilegiando esta
escala em detrimento das politicas de interesse metropolitano; a competicdo entre os entes da
federacdo, principalmente os municipios, como parte de uma corrida pela atracdo de maiores
investimentos, resultando na mercantilizacdo das cidades.

A conduta competitiva se revela uma poderosa aliada do proprio capital, na medida em
que € provocada a guerra fiscal entre municipios, logo, menores serdo 0s espacgos para dialogo
e cooperacdo; A falta de coordenacdo central, seja através do governo central por meio da
facilitacdo na construcdo de arranjos de cooperacao ou pelos governos estaduais na ampliacdo
do dialogo e na articulacéo, no sentido de promover o aumento das capacidades estatais locais

para redugdo da dependéncia econémico-financeira e técnico-institucional; O questionamento
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do papel do estado do Rio de Janeiro enquanto moderador dos conflitos de interesses existentes,
e ainda na organizacgdo, planejamento e gestdo do territorio metropolitano em conjunto com 0s
atores politicos, segmentos da sociedade, demais setores, movimentos e organizagdes, de tal
maneira em que o poder ser distribuido de forma equitativa, no sentido de evitar a priorizacdo
de agBes que privilegiem grupos de interesse ja estabelecidos, hegemonicos; A problematica
em torno da ocultagdo da questdo metropolitana nos instrumentos de planejamento e gestéo,
principalmente nos planos diretores municipais, indica a falta de engajamento e vontade politica
por parte dos administradores locais, principalmente na falta de uma visao integrada junto ao
PEDUI.

J& o crescente dominio da agenda municipalista, sobreposto a agenda metropolitana
enfraquece, em todos os niveis de poder, a coordenacdo de a¢des no territorio. Desunidos, 0s
poderes politicos perdem a capacidade de cocriacdo de solucdes para problemas urbanos e
sociais, 0 que resulta em acdes desarticuladas e fragmentadas no territério metropolitano. Longe
de propor solugdes para os problemas que existem ha décadas, entendemos que ha diversos
caminhos para a construcdo e consolidacdo de uma agenda metropolitana que faca sentido.

Os rumos que precisam ser tomados apontam na direcdo de uma gestdo metropolitana
participativa, com o compartilhamento e divisdo do poder politico entre seus membros, ou seja,
entre 0s municipios, representantes de segmentos da sociedade e setor privado. A formacéo de
colegiados é importante para que as fungdes sejam distribuidas e a legitimidade seja alcancada.
Sem a articulacdo conjunta das diversas forcas que atuam na producéo do espaco metropolitano
ndo havera unidade de gestdo comprometida com a agenda, e talvez ainda pior, ndo havera
agenda metropolitana.

O governo do estado cumpre papel fundamental na correcdo das assimetrias, na
articulacdo e na gestdo do territério metropolitano, através de um regime de governanga que
trace maior congruéncia entre a agenda municipalista e 0s interesses locais e a questdo
metropolitana.

Faz-se necessario revisar o atual modelo integrado de gestdo de politicas publicas e
fomentar o desenho de modelos alternativos e inovadores de proviséo de servigos publicos de
interesse metropolitano, de tal maneira que seja distribuido o poder territorial e preservada a
unidade e a diversidade entre os membros da regido. Ademais, é preciso colocar a populagéo
no centro do processo de desenvolvimento urbano integrado, e garantia do Direito a Cidade

como principio.
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