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RESUMO

A governanca em Regides Metropolitanas tem se apresentado como um dos maiores desafios
para as sociedades urbanas modernas. No Brasil, a trajetéria de formacdo das Regides
Metropolitanas, o modelo de sistema federativo e as questdes econdmicas e sociais que giram
em torno destas metrépoles, exigem estruturas institucionais e arranjos politicos complexos e
inovadores. A questdo que se coloca € como lidar com os dilemas da metropole em um
contexto federativo em que os interesses sao muitas vezes conflitantes e os arranjos
institucionais, frageis, a fim de assegurar espacgos de pactuagdo e construcao de oportunidades.
A Prefeitura de Sao Paulo estd apostando, entre outras coisas, em assumir o papel de indutor
de desenvolvimento metropolitano e de lider, como municipio p6lo, no processo de melhoria
de cooperagao entre as cidades da regido.

Ao ser eleito presidente do Conselho de Desenvolvimento Metropolitano da Regido
Metropolitana de Sdao Paulo no comeco do ano, Fernando Haddad propds a criagdo de um
plano diretor estratégico para toda a regido e, de antemao, pediu que as outras cidades
encaminhassem demandas especificas ao desenvolvimento da regido.

Enfim, o tema metropolitano estd assaz presente na agenda da esfera publica e nas mesas de
debate da sociedade civil e da iniciativa privada.

De fato, a governanga metropolitana retornou a centralidade da agenda governamental no
Estado de Sao Paulo a partir da promulgacio da Lei Complementar n° 1.139 de 16 de junho
de 2011, que reorganizou a Regido Metropolitana de Sao Paulo como unidade regional do
territorio estadual.

O presente trabalho apresenta-se nesse contexto e com dois objetivos principais. De um lado,
pretende realizar uma pesquisa exploratdria acerca da disposi¢do existente nos municipios da
Regidao Metropolitana de Sao Paulo para tratar dos desafios de cooperagdo, articulacdo e
integracdo entre os diferentes atores e niveis federativos inerentes a questdo metropolitana,
bem como averiguar se o tema estd presente na agenda desses municipios. Em segundo lugar,
considerando a reflexdo tedrica e as experi€ncias de cooperacdo federativas, o trabalho
procura indicar caminhos para o fortalecimento da governanga metropolitana na RMSP, em
especial, que favorecam a construcio de uma agenda positiva de cooperacdo
intergovernamental entre o municipio-pélo e demais entes federativos. Essas proposi¢oes
partem da avaliacdo de experiéncias nacionais e internacionais que desenvolveram arranjos

institucionais capazes de lidar com processos de decisdo compartilhada e de contratualizacdo



federativa encontrada na literatura, bem como das contribui¢des retiradas das diversas

entrevistas realizadas pelo grupo.

Palavras-chave: Regido metropolitana, gestdo e governanca metropolitana, cooperacdo

intergovernamental, Sdo Paulo.



ABSTRACT

One of the biggest challenges for public managers today is to develop metropolitan
governance, and Brazilian background makes this very complex. The federative system and
the cities heterogeneity must be faced with well delimited and structured legal framework.
The greatest quest is to find the way to lead with the metropolitan rifts in a very complex
federative scenario — like the Brazilian one.

Sa@o Paulo’s city hall is trying to take the central role and to dispose tools to build up a new
metropolitan region concept, which different cities would work together and the notion of
cooperation is really meaningful.

When the mayor was elected as Metropolitan Development Council, in the beginning of the
year, he proposed at the first glance a common urbanistic plan for all the cities; and, besides
that, he asked each city’s member to elaborate projects, complains or suggestions to be
discussed at the council arena.

The metropolitan question is, indeed, becoming essential in public policy arenas, enterprises
debates and in civil society councils. In fact, since the complementary law n° 1.139
promulgation, metropolitan governance has became a central issue in Sao Paulo government
agenda. The legislation reorganized the metropolitan area as a regional administrative unit,
and raised a challenge: find the way to lead with the metropolitan rifts in a very complex
federative scenario.

This paper explores the difficulties of that complicated context and focuses in two main goals.
First of all, it intends to get an overview about the management abilities in all the cities of the
Sado Paulo Metropolitan Area. A survey with these managers verifies if they are aware or not
and engaged or not with the metropolitan issues and policies; and it presents the real
challenges concerning to cooperation and linkage between different cities and institutions.
Secondly, taking into account theoric reflexion and cooperational arenas as metropolitan
boards, technical chambers and consortium, this paper suggests some paths and initiatives to
reinforce the metropolitan governance and to build up an intra-governmental agenda. These
proposals emerge from an analysis of experiences — in the country and abroad — that were
well succeeded in developing institutional arrangements and in potentiating federalism

complexities.

Keywords: metropolitan areas, metropolitan management, metropolitan governance, intra-

governmental cooperation, metropolitan-led solutions, Sdo Paulo.
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1. INTRODUCAO

O Brasil chega ao século XXI como um pais urbano. Em um periodo inferior a 70
anos, o pais observou intenso movimento migratério interno, marcado pelo €xodo
significativo da populacdo assentada no campo que, em um contexto de modificacdes
estruturais na dindmica industrial do pais, abandonou o meio rural em busca de melhores
condicdes de vida.

Esse fluxo migratério foi responsavel por colocar a cidade como destino final de
grande parcela da populagdo brasileira. O elevado crescimento demogréfico das cidades teve
como reflexo imediato a suburbanizacdo desordenada nas periferias, observada por meio da
proliferacao das favelas, dos corticos e dos assentamentos precdrios sem presenga de
infraestrutura e oferta adequada de servicos publicos. (KLINK, 2011)

Nao obstante, o fendbmeno da urbanizagdo nacional ocorreu de modo simultaneo ao
fendmeno da metropolizacdo de cidades como Rio de Janeiro e Sdao Paulo. (RIBEIRO,
BRITO, 2013). Esse processo de crescente urbanizacdo trouxe consigo o marco legal' das
primeiras regides metropolitanas brasileiras, implantadas de modo vertical em um contexto
ndo democratico. Essas regides possuiam papel estratégico de desenvolvimento durante o
regime militar, entretanto, padeceram de aceitacdo como ente federativo e permaneceram
distantes de seu objetivo principal. (BEST, 2011) Além disso, Souza (2003 : 137) aponta que
essa experiéncia marcou “o agravamento dos conflitos de competéncia entre esferas de
governo e entre unidades da mesma esfera, ou seja, conflitos e tensdes nas relagdes inter e
intra-governamentais’.

Com a Constitui¢do de 1988, o pais reafirmou o federalismo como forma do Estado
brasileiro, incluiu o municipio na categoria de ente federativo dotando-o de autonomia
politica, administrativa e financeira, além de ter descentralizado receitas e responsabilidades.
Na mesma Carta Constitucional, a Unido repassou aos Estados federados a responsabilidade
sobre as regides metropolitanas. Porém, ndo ficou claro como o relacionamento entre as trés
esferas de governo deveria ocorrer e ndo se estabeleceu como se daria o processo de
coordenagdo entre eles.

Souza (2003 : 140) indica que, ao proclamar a nova Carta, os constituintes
“romperam com os modelos e as praticas de centralizacdo, as quais as regides metropolitanas

estavam associadas, mostraram que ndo havia espaco (ou os custos seriam muito altos) para

"Lei Complementar n° 14 de 8 de junho de 1973
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se reverter a equacdo centralizacdo + autoritarismo que marcou a institucionalizagdo das
regides metropolitanas brasileiras no regime militar”. No entanto, a adocdo de instrumentos
de cooperagdo intergovernamental, fundamentais para as regides metropolitanas, também nao
evoluiu.

Além do mais, desde 1994, em virtude da implantacdo do Plano Real e a
estabilizacdo econdmica, evidenciou-se o elevado grau de endividamento de governos
subnacionais, estados e municipios. Esse cendrio fez com que, aos poucos, o governo federal
elevasse sua presenga como propositor e lider de iniciativas para a ampliacdo do controle e da
centralizagdo sobre as receitas nacionais. (SOUZA, 2003)

Atualmente, verifica-se que a pressdo por servicos supera a articulagdo da
infraestrutura disponivel e a capacidade de execugdo setorial de projetos, principalmente pela
baixa capacidade de investimento de estados e municipios. Muitos projetos governamentais
sdo realizados, em grande parte, ja defasados diante das necessidades da populagcdo em virtude
da demanda reprimida por acesso a bens e servi¢os publicos.

Dessa forma, o fendmeno metropolitano coloca-se diante de governos e gestores
como um dos maiores desafios para o planejamento e a implementagdo de politicas publicas
compartilhadas e adequadas. Fendmeno esse que € preocupacdo de governos nacionais e
subnacionais de diversos paises no mundo e traz consigo inimeros embates nos campos
ideoldgicos, politicos, tedricos, académicos e técnicos em torno de instrumentos e das
capacidades de gestdo e governanca do territério pelos entes federativos, a respeito da
legitimidade juridico-institucional do arranjo metropolitano e da utilizacdo de instancias que
assegurem a participacdo democrdtica das populacdes que ali vivem.

Afinal, as dreas metropolitanas possuem papel estratégico no estdgio atual do
capitalismo, por serem capazes de impulsionar o desenvolvimento nacional. Essa for¢ca advém
da concentracdo de massa critica (presenca de mao de obra especializada) e de economias de
aglomeracdo (redes de fornecedores, produtores e mercados) que sao insumos para as novas
vantagens competitivas na economia mundial. (KLINK, 2011)

E o caso da Regido Metropolitana de Sio Paulo (RMSP) que possui quase 20
milhdes de habitantes. A mancha urbana paulista passou por acelerado processo de
conurbacdo e os limites entre municipios foram gradativamente se perdendo ao passo que
demandas por habitacdo, saneamento bdsico, transporte, seguranca e saude tiveram um
crescimento inversamente proporcional. Para além dos nimeros, estatisticas e reconhecimento
do fato, a RMSP retrata a impossibilidade de resolucao de problemas por iniciativas isoladas e

reforca a necessidade da mudanca da escala de planejamento territorial, maior integragdao
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federativa e disposi¢do para cooperacao intergovernamental a fim de que as politicas publicas
desenvolvidas sejam, de fato, efetivas e os recursos publicos, otimizados.

Como resposta aos desafios propostos, o Governo do Estado de Sao Paulo retomou o
tema metropolitano. O assunto adquiriu for¢a e centralidade na agenda governamental
paulista com a edi¢do da Lei Complementar n° 1.139 de 16 de junho de 2011 que reorganizou
a RMSP como unidade regional do territério estadual.

A mesma lei foi responsdvel por instituir para essa regido um Conselho de
Desenvolvimento, cuja principal fung¢do € decidir sobre projetos estratégicos para a RMSP
contando com a participacao de representantes de todos os seus 39 municipios, um Conselho
Consultivo, tendo como principal atribui¢do assessorar o Conselho de Desenvolvimento e
trazer para o debate propostas da sociedade civil, dos poderes legislativos e executivos
municipais, além de abrir a possibilidade de criacdo de camaras temadticas para fungdes
especiais de interesse comum e camaras tematicas especiais. Autorizou também a criacao de
uma autarquia, vinculada a extinta Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano do Estado
de Sao Paulo (SDM) com o objetivo de integrar a organizagdo, o planejamento e a execucao
das funcdes publicas de interesse comum e um fundo de desenvolvimento para suporte
financeiro ao planejamento integrado e as acdes conjuntas de interesse da RMSP.

Diante desse processo encontra-se a Secretaria Municipal de Relagdes Internacionais
e Federativas (SMRIF) da cidade de Sao Paulo, municipio-pélo da RMSP. Para a SMRIF, os
municipios da RMSP, em sua grande maioria, possuem dificuldades em operar a agenda
metropolitana e ndo dispdem de estruturas administrativas adequadas. Ainda, esses
municipios ndo tém a compreensdo total do tema, o que os leva a se concentrar em fazer
reivindicagdes ao invés de elaborar propostas.

Portanto, com o intuito de desenvolver uma agenda positiva, € importante para a
SMRIF diagnosticar o déficit dos municipios na operagdo da questdo metropolitana. Ao
mesmo tempo, ter contato com experi€éncias que desenvolveram arranjos institucionais
capazes de lidar com processos de decisdo compartilhada e de cooperacdo federativa pode
auxiliar na criagdo de uma entidade autdrquica, como prevé a Lei Complementar n° 1.139,
com capacidade de fazer projetos, propor politicas metropolitanas e vencer os desafios de
cooperacao, articulacdo e integracao entre os diferentes atores e niveis federativos.

Para dar conta dos desafios propostos, o presente trabalho foi estruturado pelo grupo

em cinco capitulos.
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No primeiro capitulo, € apresentada a estrutura da dissertacdo, onde estdo descritos
0s objetivos gerais e especificos e as justificativas do projeto, bem como a metodologia de
pesquisa utilizada para consecugao dos propdsitos do trabalho.

Em seguida, o segundo capitulo trata dos impactos do sistema politico federalista
brasileiro e das relagdes intergovernamentais na gestdo e governanca das regides
metropolitanas. Sdo abordadas as definicoes, a trajetéria e as caracteristicas do federalismo
brasileiro como aspectos fundamentais para compreensdo de como se dd a compatibiliza¢do
entre autonomia e interdependéncia, pactos transitorios, barganhas, divisdo de competéncias e
arranjos governamentais entre os diferentes entes da federagdo brasileira. Todas essas
informacdes possibilitam compreender o pano de fundo onde estd inserida a questdo
metropolitana no pais.

O fendomeno da regido metropolitana é o foco do terceiro capitulo. Nele, sao descritos
os processos de desenvolvimento das metrépoles no mundo e no Brasil. Sdo apontados
também os dilemas decorrentes do processo histérico de desenvolvimento das regides
metropolitanas, seus desafios e oportunidades para os gestores e governos. A contextualizacdo
do tema ¢é fundamental no debate acerca dos resultados obtidos, bem como na discussio das
propostas que seguem.

Ja no quarto capitulo, apresentamos o Estudo Exploratério sobre a RMSP, sua
criacdo, o arcabougo legal que a sustenta e a heterogeneidade dos 39 municipios que a
compde. Trouxemos também algumas definicdes sobre governo, governanca e gestdo
metropolitana e discorremos sobre governanca na RMSP citando modelos de arranjos
institucionais utilizados nas Regides Metropolitanas no Brasil e no mundo e mais
precisamente os arranjos existentes na RMSP, em seguida, exibimos os resultados da pesquisa
exploratdria sobre a capacidade de gestdo dos 39 municipios da RMSP bem como uma andlise
dos resultados obtidos.

No quinto capitulo, sdo apresentadas propostas para o fortalecimento das relacdes
intergovernamentais na RMSP, baseadas em experiéncias internacionais e nacionais que
indiquem caminhos possiveis para incremento da gestdo e governanga metropolitana, a partir
do municipio de Sao Paulo. Dedicamos essa parte também a analisar os fatores que favorecem
a governanca nas regides metropolitanas segundo o trabalho desenvolvido por Mariana Ferreti
Lippi intitulado, “A Regido Metropolitana da Baixada Santista: uma andlise a partir dos
fatores que favorecem a capacidade de governanga e governabilidade regional”. Sugerimos
ainda encaminhamentos, colocados diante da dindmica ja existente, condicionada pela Lei

Complementar n° 1.139 de 16 de junho de 2011, consignada pelo Governo do Estado de Sao
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Paulo. O objetivo, com essas propostas, € que o municipio de Sdo Paulo assuma um maior
protagonismo no desenvolvimento de instrumentos de governanga capazes de fortalecer a
gestdo e a agenda metropolitana.

As consideracdes finais do grupo a respeito das discussdes realizadas durante a
construgdo do trabalho, a fim de que estas possam contribuir para o debate em torno do tema,
sao apresentadas no capitulo 6.

Estdo disponibilizados nos anexos todos os materiais produzidos e utilizados pelo
grupo para o diagndstico da situacdo atual e desenvolvimento das propostas de trabalho que
poderido servir de base para estudos mais aprofundados em um futuro préximo.

E expectativa do grupo que as propostas presentes possam, de alguma forma, ser
desenvolvidas e utilizadas pela SMRIF como instrumentos para o fortalecimento das relacdes

metropolitanas e constru¢do de uma agenda positiva entre o municipio-polo e seus vizinhos.

1.1. Objetivos e justificativas do projeto

O objetivo geral desse projeto € responder a demanda da Secretaria Municipal de
Relacdes Internacionais e Federativas da cidade de Sao Paulo cujo propésito € identificar os
desafios e oportunidades de cooperagdo, articulacdo e integracdo entre o municipio-pélo, o
governo estadual e os demais municipios que integram a RMSP. Para tanto, levantaremos a
disposicdo existente nos 39 municipios da RMSP para tratar dos desafios presentes nas
questdes metropolitanas.

O levantamento buscard conhecer como o tema regional e metropolitano entra na
agenda dos governos municipais, se 0s municipios contam com estruturas especificas para
tratar deste tema, qual o grau de envolvimento do prefeito e secretirios e se 0 assunto tem
relevancia para eles. A ideia € propor acOes para ampliar e qualificar o processo de gestdao
metropolitana.

Buscaremos conhecer os arranjos institucionais existentes na RMSP, bem como os
existentes em experiéncias nacionais € internacionais, com o propdsito de apresentar

propostas de fortalecimento da governanga na RMSP.

O trabalho pretende ainda:

a) Contribuir para a agenda de atuagdo da Secretaria Municipal de Relacdes

Internacionais e Federativas SMRIF — PMSP.
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b) Propor medidas que possam indicar possiveis caminhos e agcdes para incremento e
fortalecimento da governanca metropolitana, favorecendo, entdo, a constru¢do de
uma agenda positiva de cooperacdo intergovernamental entre o municipio-p6lo e
demais entes federativos e metropolitanos.

¢) Identificar as principais questdes envolvendo as experi€ncias nacionais e
internacionais de arranjos institucionais capazes de lidar com processos de decisdo

compartilhada e de contratualizacdo federativa

1.2. Métodos de pesquisa

O grupo adotou, como estratégia de pesquisa para conducao de trabalho, diferentes
ferramentas, a saber: (1) reunides de trabalho; (2) pesquisa de campo; (3) entrevistas; (4)
revisdo e pesquisa bibliogréfica.

As reunides internas de trabalho foram utilizadas para contextualizacdo e
entendimento da situacdo problema evidenciada no termo de referéncia’ bem como para
alinhamento dos objetivos propostos. Com este mesmo propdsito, foram realizadas reunides
do grupo com o Vicente Y Pla Trevas, Secretirio Adjunto da SMRIF e representante da
PMSP na conduciao deste trabalho. Dessa forma, pretendeu-se compatibilizar as expectativas
do cliente com o produto a ser entregue pelo grupo. As reunides também serviram para
compartilhar o desenvolvimento de cada etapa e nivelar informacdes.

A pesquisa de campo foi o insumo utilizado para coleta de informacdes que
possibilitassem investigar - em parte dos municipios da RMSP - a capacidade instalada para
operar a questdo metropolitana, assim como a centralidade do tema na agenda municipal. Os
resultados obtidos foram organizados e estdo apresentados no capitulo 4.

Ao mesmo tempo, foi realizada uma série de entrevistas® com representantes de

instituicdes e liderancas envolvidas com o tema, tais como:

a) Rovena Negreiros, Diretora Técnica da Empresa Paulista de Planejamento
Metropolitano S/A — Emplasa, pertencente ao Governo do estado de Sao Paulo;

b) Mauricio Mindrisz — Presidente da Fundacdo ABC Saude, a fim de compreender
melhor como é conduzido o tema na regido do ABC tendo em vista que 0 mesmo

participou de gestdes municipais em Sao Bernardo do Campo e Santo André;

’Anexo A
3Apéndice A
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¢) Deputado Estadual Marco Aurélio de Souza com o objetivo de discutir de que
forma o tema estd sendo conduzido na Assembléia Estadual e como o parlamentar
encara o tema, tendo ele mesmo sido chefe do executivo municipal por dois
mandatos;

d) Luiz Paulo Bresciani, Secretdrio Executivo do Consoércio Intermunicipal do ABC
a fim de aprofundar o conhecimento acerca da experiéncia do consércio, seus
dilemas e avancos. E com o intuito de buscar possibilidades de encaminhamentos
para o fortalecimento da agenda da RMSP;

e) Eduardo Aparecido Moreira Franco, Vereador do municipio de Guararema e
Claudilson Leite, Vereador do municipio de Guarulhos, Agildo Bacelar da Silva,
Vereador do municipio de Embu-Guagu e Maria José Mazarrdo, vereadora do
municipio de Osasco. Estes com o objetivo de compreender a percepgdo e o papel do
Poder Legislativo para a promocao da discussdo de temas e projetos metropolitanos;
f) Nina Juliette Best, Mestre em Administracdo Publica e Governo, com o objetivo
de compreender por meio da experiéncia do Consércio de Transporte como se
estabeleceu o processo de cooperagdo e coordenacao entre os diferentes atores para a
implementacdo compartilhada da politica de transporte metropolitano de Recife;

g) Marcos Camargo Campagnone, Chefe de Gabinete da Secretaria de
Desenvolvimento Metropolitano do Estado de Sao Paulo, a fim de entender o
processo de criacio da RMSP e da SDM, bem como compreender como se dard a
partir deste momento a conducdo do tema metropolitano com a extin¢do da SDM;

h) Méario Wilson Pedreira Reali, da Secretaria de Relagdes Internacionais e
Federativas do municipio de Sao Paulo e ex-prefeito da cidade de Diadema, para
absorvermos um pouco do conhecimento desse ator politico, importante no processo
de discussao da criagdo da RMSP e profundo conhecedor das relagdes

intergovernamentais pois, 0 mesmo também € ex-Prefeito do municipio de Diadema.

Dialogamos também com os professores Fernando Luiz Abrucio (FGV), Marco

Antonio Carvalho Teixeira (FGV) e Peter Kevin Spink (FGV), que nos proporcionaram

referéncias académicas sobre o tema e auxiliaram na reflexao acerca das dificuldades e

possibilidades de encaminhamentos para o desafio do fortalecimento das relacdes

metropolitanas tomando como base o caso de Sao Paulo.

Por fim, através da revisdo e pesquisa bibliografica, buscou-se o aprofundamento

tedrico sobre os temas: federalismo, cooperagcdo intergovernamental, governanga e gestao
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metropolitana. Essa etapa nos levou a pesquisa, leitura e as discussdes de artigos, textos,
livros, teses e dissertacdes sobre os temas citados e também ao levantamento de diferentes
experiéncias nacionais e internacionais sobre cooperacdo intergovernamental, gestio e
governanca metropolitana. Essa etapa serviu como subsidio a proposicdo de agdes para a
melhoria da governanga metropolitana e para a ampliagdo do protagonismo da cidade de Sao
Paulo, como municipio-pdlo, na condugdo desse tema.

Todas as etapas foram realizadas, diante das possibilidades, com a participacdao de
nossa orientadora, Professora Cibele Franzese, que subsidiou a condugdao do trabalho,

orientou-nos sobre sua estrutura, condugdo e apresentacdo da pesquisa e propostas.

1.2.1.Pesquisa de dados primarios e secundarios

Para a pesquisa de dados primdrios fizemos uso de entrevistas como elementos
estruturantes e contextualizadores dos resultados encontrados no processo de revisio e
pesquisa bibliografica capazes de balizar a compreensdo do processo histérico e panorama
atual da cooperacdo intergovernamental, gestdo e governanca metropolitana no mundo, no
pais e, em especial, na RMSP.

Além das entrevistas, elaboramos um questiondrio, contendo oito perguntas com o
objetivo de descrever a situacdo em que se encontram os municipios da RMSP diante da
questao metropolitana. Ou seja, questionou-se o quio institucionalizado e presente estd o tema
nas agendas municipais. Ainda, buscou-se compreender como as prefeituras encaram a
possibilidade de estabelecer maior grau de cooperacdo intramunicipal, assim como o0s
caminhos que deseja trilhar na construcdo de uma agenda positiva. O objetivo inicial definido
pelo grupo foi obter dados oriundos de todos os 39 municipios que compde a RMSP.
Entretanto, realizados os contatos, apenas 18 prefeituras responderam. Por fim, as respostas
foram tabuladas e os resultados apresentados na se¢do 4.4 deste trabalho.

Quanto aos dados secunddrios, realizou-se pesquisa e revisdo bibliografica com o
objetivo de encontrar estudos realizados sobre os seguintes temas: federalismo, gestdo e
governanca metropolitana e cooperagdo intergovernamental. Foram consultadas diferentes
bases de dados online e o material selecionado nesta etapa foi escolhido a partir da relevancia
em funcdo dos objetivos do trabalho, dentre os quais:

a) Descricdo do processo histérico de formagao das regides metropolitanas no Brasil,

no mundo e os dilemas presentes no fenomeno da metropolizacdo em contexto de

reestruturacio produtiva mundial;

21



b) Conceitos academicamente aceitos para regides metropolitanas, cooperacao
intergovernamental, gestdo e governanga metropolitanas;

¢) Estudos que demonstrassem as especificidades e o impacto do sistema federativo
brasileiro para a cooperacdo intergovernamental, gestdo e governanca
metropolitanas;

d) Estudos e avaliagdes de experiéncias nacionais e internacionais que
desenvolveram arranjos institucionais capazes de lidar, com algum grau de sucesso,

com processos de decisdo compartilhada e de contratualizacdo federativa.
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2. O PACTO FEDERATIVO BRASILEIRO

Este capitulo pretende realizar uma breve descricdo do termo federalismo, seu
desenvolvimento e as caracteristicas no contexto brasileiro. Essa abordagem visa estabelecer
um pano de fundo para a compreensdo do desenvolvimento da questdo metropolitana no pais,
aprofundada no terceiro capitulo, bem como auxiliar na compreensdo das relacdes
intergovernamentais entre os diferentes entes federativos e dos impactos percebidos na gestao

e governanga metropolitanas.

2.1. Federalismo

Ao tentar compreender o conceito de federalismo, verifica-se que a literatura
apresenta uma extensa gama de defini¢des sobre o termo. Para Franzese (2010 : 26) essa
variedade de tratamentos sobre o tema refletem a visdo de diferentes pesquisadores que, ao
longo do tempo, deram origem a diferentes abordagens para responder a diferentes demandas
especificas de pesquisas. Nao € objeto desse trabalho criar uma nova abordagem ou realizar
uma discussdo pormenorizada sobre o conjunto delas, mas fazer uso de definicdes pré-
existentes como subsidio para compreender de que forma o federalismo, no caso brasileiro,
influencia o tema metropolitano e regional no pafs.

Segundo Elazar (1987 : 5), o termo “federal” tem origem no termo latino foedus e
pode ser definido como ‘pacto’. Para o autor, um arranjo federal é uma parceria, estabelecida
e regulada por um pacto, cujas relagdes internas refletem o tipo de partilha que deve
prevalecer entre os signatérios, baseada no reconhecimento mutuo da integridade de cada um
e na tentativa de promover uma unidade especial entre cada um deles.

(I

O conceito de federacao, de acordo com Franzese (2010 : 32), refere-se “a estrutura
institucional que acomoda a existéncia de um governo central e governos subnacionais dentro
de um mesmo Estado”. Dessa forma a federac@o se constitui com um tipo peculiar de Estado
ou “uma forma especifica de organizagdo que inclui estruturas, instituicdes e técnicas.”Ja o
federalismo € visto como condicdo para uma federacao” (2010: 36), como “uma combinagao
de disposi¢Oes constitucionais, normas infraconstitucionais e relagdes intergovernamentais, a
compor um arranjo dindmico”.

Para Gouvéa (2009 : 55), a federacdo “é uma forma de Estado em que o governo
central, soberano, se concilia com uma multiplicidade de unidades territoriais as quais devem

P .

gozar de autonomia politica, administrativa e financeira”. A autonomia & verificada pelo
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espalhamento de centros de poder nas unidades federativas que detém capacidade de
organizacdo administrativa, governamental e tributdria, respeitados os principios e
dispositivos constitucionais. Dessa forma, uma federacdo pode ser compreendida também
como a unido do pacto original (constituicdo) com pactos transitérios que se somam a demais
barganhas entre seus membros (coordenacdo governamental).

Segundo Abrucio (2010), o sistema federalista € uma forma de organizacao territorial
do Estado e que se diferencia do modelo de Estado unitario. No modelo unitdrio, o governo
central € concebido hierarquicamente, € anterior e se encontra acima das demais instancias
subnacionais. O modelo federalista, por sua vez, ampara-se nos principios de autonomia e
interdependéncia, o que é dado pelo compartilhamento da legitimidade e do processo
decisorio entre os diferentes entes federativos.

Ainda segundo Gouvéa (2009 : 56), o modelo federalista tem sido a “solucdo ideal
para resolver, democraticamente, conflitos dos mais diversos tipos entre as instancias de
governo, em paises que apresentam grande diversidade regional e/ou étnica e forte demanda
das unidades subnacionais pela existéncia de autogoverno”, como é o caso brasileiro. O
sucesso do modelo federalista dependerd, em grande medida da capacidade de preservacdo do
equilibrio entre os entes federados. Abrucio (1998 : 26) aponta trés condi¢des que permitem
esse equilibrio: “a existéncia de um contrato federativo garantido por um sélido arcabouco
institucional, a convivéncia entre os principios da autonomia e da interdependéncia e
republicanizacdo da esfera publica, sobretudo no plano subnacional”.

Além dessas condicdes, existem instrumentos utilizados para assegurar esse
equilibrio. O primeiro deles € a existéncia de controles mutuos entre os niveis de governo ao
qual chamamos de checks and balances®. Esses controles fazem parte do processo de
fiscalizacdo reciproca que ocorre entre os entes federativos para que nenhum deles acabe por
concentrar, indevidamente, mais poder do que deve.

Em segundo, estdi o mecanismo conhecido como shared decision making’. Ele
consiste no processo negociado de compartilhamento de decisdes e responsabilidades. Esse
mecanismo € fundamental para otimizar a utilizacdo de recursos comuns aos entes de uma
federagao como, por exemplo, questdes ambientais ou problemas de a¢ao coletiva que cobrem

mais de uma jurisdicio comum a regides metropolitanas como transporte, residuos sélidos,

*O mecanismo de “Checks and Balances” pode ser traduzido como sistema de “freios e contrapesos”. Trata-se de
um instrumento que estabelece a possibilidade de controle das agdes governamentais por parte de membros de
um governo. Sua utilizacao é fundamental em governos democraticos e induz o compartilhamento em detrimento
da concentragdo de poder.

>Segundo Pierson (1995 : 451), “No federalismo, dada a divisdo de poderes entre os entes, as iniciativas politicas
sdo altamente interdependentes, mas sao, de forma frequente, modestamente coordenadas”.
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entre outros. O shared decision making busca promover o equilibrio adequado entre
competicao e cooperacao entre 0s entes.

Por fim, destaca-se o papel de coordenador e indutor de politicas que possui a figura
do governo federal ou central. Ele é o ente que possui capacidade de arbitrar os conflitos
politicos e de jurisdicdo de uma federacdo. O governo federal pode incentivar a atuagdao
conjunta e articulada entre os diferentes niveis de governo dado que as federacdes pressupdem
a coordenagdo entre as partes.

Contudo, os desafios inerentes a essa coordenacdo se tornam ameacas diretas a
manuten¢do da espinha dorsal da federacdo e a sua unidade. Por isso, essa relacdo estd longe
de ser equilibrada, tendo em vista que, conforme argumenta Abrucio (2010 : 42): “a opcdo
pelo federalismo significa, em grande medida, uma complexificacdo tanto do processo
decisorio como de sua legitimacdo, uma vez que cresce o numero de atores e de arenas
capazes de definir os rumos da acdo coletiva”. Essa visdo é compartilhada por Souza (2003 :

[3

137) que afirma que, os “conflitos de competéncia, de jurisdicdo, de poder e por recursos

financeiros sdo da natureza do sistema federativo e das relagcdes intergovernamentais”.

2.2. Caracteristicas do federalismo brasileiro

Segundo Abrucio (2005 : 1), federalismo brasileiro € um “dos casos mais ricos e
complexos entre os sistemas federais existentes”. A Constituicdo Federal de 1988 trouxe
consigo a expectativa de equacionar dilemas e de tratar problemas histéricos da nagdo.
Entretanto, o modelo federalista brasileiro tem, desde entido, esbarrado em diversos obstaculos
para sua consolidacdo e fracassado em sua tentativa de promover coordenagcao
intergovernamental e tratamento de legados histéricos. Essa complexidade, que faz desta
consolidagdo um permanente desafio pode ser atribuida a heterogeneidades bdsicas que
compde o sistema federalista do pais.

A primeira heterogeneidade diz respeito a questdo fisica. O Brasil possui uma
dimensdo territorial continental e a extensdo do pais produz as diferentes caracteristicas
fisicas e geograficas com variedades de clima, vegetacdo, habitos, costumes e necessidades.
De maneira geral, compreende-se que € dificil conservar a unidade de paises de grandes
dimensdes sem que estes constituam uma federacao.

A segunda heterogeneidade diz respeito ao processo de colonizagdo brasileiro. Em
um primeiro momento, a colonizacdo do Brasil ocorreu como consequéncia do processo de

expansdo maritima de Portugal. Os portugueses dividiram o territdrio e iniciaram um processo

25



de colonizacdo de exploracdo orientado pelo cultivo da monocultura de cana-de-agicar para
exportagdo, em especial na regido nordeste. Posteriormente, a colonizagdo também se deu
pela via religiosa com destaque para a atuacdo dos jesuitas. Além disso, inimeras levas de
imigrantes de diferentes nacionalidades, em especial, japoneses, italianos, espanhdis e
alemaes, que, a partir de incentivos do governo brasileiro ainda do século XIX, imigraram
para trabalhar na agricultura e ocupar a regido sul do pais. Os diferentes tipos de colonizagdao
terminaram por produzir regionalismos que, com o passar do tempo, foram acentuados pela
cultura (étnica e linguistica) e pela estrutura socioecondmica das regides (diferentes
formacodes de elites locais).

A terceira heterogeneidade decorre do desenvolvimento econdmico do pais. Trata-se
da desigualdade regional tendo como ponto fundamental a questdo nordestina, que explica os
fluxos migratérios da populagdo brasileira da regido nordeste para a regiao centro-sul em
busca de melhores condi¢des de vida e emprego. Esse fluxo, importante pela necessidade de
mao de obra do centro-sul foi um dos responsdveis pelo crescimento das grandes capitais e
suas regides metropolitanas e a pressao sobre as demandas de servigos publicos.

A quarta e mais recente heterogeneidade brasileira, trata-se da questdo municipal
trazida na Constituicdlo Federal de 1988. Nossa carta constitucional criou uma
heterogeneidade constitutiva ao elevar o municipio como ente federativo. Ao municipio foram
transferidas diversas prerrogativas sem que, contudo, a maioria absoluta desses municipios
tivesse estrutura adequada ou capacidade de gestdo das politicas delegadas. Nao obstante,
acredita-se que os municipios brasileiros, em grande parte, sofrem de uma autonomia relativa
dada ao elevado grau de endividamento, baixa capacidade de investimento e de gestdo e

grande dependéncia dos governos estaduais e federal na implementagao de politicas publicas.

2.3. Contexto federativo brasileiro e a gestao metropolitana

Para Abrucio (2005), toda federacao necessita combinar de modo benigno formas de
cooperacdo e competi¢do. Quanto a cooperacdo, ndo se trata de impor formas de participacao
conjunta, mas, sim, de instaurar mecanismos de parceria que sejam aprovados pelos entes

federativos. Segundo Abrucio (2005 : 6),

O modus operandi cooperativo é fundamental para otimizar a utilizagdo de recursos
comuns, como nas questdes ambientais ou problemas de acao coletiva que cobrem mais

de uma jurisdi¢do (caso dos transportes metropolitanos); para auxiliar governos menos
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capacitados ou mais pobres a realizarem determinadas tarefas; para integrar melhor o
conjunto de politicas publicas compartilhadas, evitando o jogo de empurra entre os
entes. Ainda é pega-chave no ataque a comportamentos financeiros predatdrios, que
repassam custos de um ente a na¢éio, como também na distribuicdo de informagdo sobre
as férmulas administrativas bem sucedidas, incentivando o associativismo

intergovernamental.

No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 assume grande influéncia e impacto no
desenho das politicas publicas. Observa-se um movimento de constitucionalizacdo e de
descentralizacdo de politicas publicas que define, em alguns casos, competéncias e
prerrogativas concorrentes entre os diferentes entes da federacao.

O processo de descentralizacdo promovido pela Constitui¢do acabou por criar o que
se chamou comumente de “federalismo compartimentalizado”. Nesse modelo, segundo
Abrucio (2005 : 15), cada ente governamental “procurava encontrar o seu papel especifico e
nao havia incentivos para o compartilhamento de tarefas e a atuagdo consorciada”,
acreditando que sozinhos poderiam resolver os dilemas e problemas de a¢ao coletiva.

Em virtude dessas caracteristicas do tipo de federalismo existente no Brasil, Gouvéa
(2009 : 64) classifica o modelo federalista nacional como predatério e nao-cooperativo,
marcado pela heterogeneidade e pela dindmica sécio econdmica desigual, o que tem
impossibilitado o desenvolvimento de mecanismos eficazes de articulagdo e coordenagdo de
politicas de interesse comum entre instancias do mesmo nivel.

Portanto, a questdo metropolitana caracterizada por Gouvéa (2009 : 53-54) como “a
busca de modelos institucionais que proporcionem condicdes adequadas a formulacio e a
implementacdo de politicas publicas de interesse plurimunicipal” foi prejudicada e pouco
evoluiu no sentido de construcdo de arranjos institucionais capazes de lidar com processos de
decisao compartilhada e de contratualizacao federativa.

Observados os aspectos do sistema federalista brasileiro, passemos a discussao das

regides metropolitanas constituidas nesse contexto.
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3. REGIOES METROPOLITANAS E O DESAFIO PARA POLITICAS PUBLICAS

Este terceiro capitulo tem como foco o fenomeno da regidao metropolitana. O capitulo
traz o conceito e descreve o desenvolvimento das metrépoles no mundo e no Brasil,
apresentando os dilemas decorrentes do processo histérico de desenvolvimento das regides

metropolitanas, seus desafios e oportunidades para os gestores € governos.

3.1. Regiao Metropolitana no Brasil

Com a formacdo das cidades, deu-se o inicio ao processo de urbanizacdo que se
intensificou no mundo pds-revolucao industrial no século XIX, e no Brasil mais precisamente
p6s 1950 com o grande éxodo dos homens do campo para as cidades.

O processo acelerado de urbanizacdo desencadeou a formacdo das grandes
metropoles, como consequencia imediata da grande polarizacdo de uma regido em torno de
uma grande cidade. O fendmeno da metropolizacdo € relativamente recente na histéria da
urbanizacao, tendo inicio a partir da Revolu¢do Industrial na Inglaterra no século XIX, sendo
neste pais sua primeira identificacdo, seguida pela iniciativa mais antiga de se instituir uma
Regido Metropolitana em torno de Londres. Apds Londres, a idéia de reconhecer
institucionalmente esse fendmeno foi adotada pelos, administradores de Tékio, Cidade do
Meéxico, Buenos Aires, Toronto, Montreal, Los Angeles, Barcelona e, hoje, expandiu-se para
muitos outros municipios. (FREITAS, 2009)

Encontram-se atualmente diversas dreas metropolitanas espalhadas pelo mundo com
diferentes caracteristicas, tamanhos e formas institucionais, podemos citar como exemplos as
RMs de Seul, Nova York, Mumbai, Jacarta, Deli, Xangai entre outras.

A combinacado dos processos de urbanizacdo, de metropolizacdo e de conurbacdo —
que € o processo de fusdo de dreas urbanas de municipios limitrofes, constituindo-se uma
mancha urbana tnica — originou o que chamamos de Regides Metropolitanas.

Freitas (2009 : 47) cita diversos autores a fim de apresentar uma defini¢ao conceitual

para o termo Regido Metropolitana:

Regido Metropolitana pressupde um fato social e econdmico cuja esséncia € a
metrépole, esta, o p6lo de atracio e/ou dominacio de um grande espago de producio
e consumo. A caracteriza¢do de uma Regido Metropolitana € a intensa urbanizacéo

que dd origem as fungdes publicas de interesse comum aos municipios que a
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compdem, integrando a organizacdo, o planejamento e a execu¢do de programas.

MOREIRA (1989), CARMO (2007)

Em outra defini¢ao, podemos constatar a tentativa dos autores em padronizar o limite

minimo em termos populacionais para criacdo de Regides Metropolitanas.

Uma regido metropolitana é um aglomerado urbano composto por vdrios municipios
administrativamente autdnomos, mas integrados fisica e funcionalmente, formando
uma mancha urbana praticamente continua (...). O conceito de regido metropolitana
deve ir além da mera defini¢do legal. Para Santos (1998), o fendmeno da
metropolizacdo corresponde & macrourbanizagdo e apenas as aglomeragdes urbanas
com mais de um milhdo de habitantes deveriam merecer tal denomina¢do. BRAGA

& CARVALHO (2004)

No Brasil, as primeiras raizes de nossa histdria social e urbana estdo ligadas ao
processo de colonizagdo, ao capital mercantil, ao latifiindio e ao papel do Estado. Foi no
Brasil col6nia que nasceram as primeiras cidades no litoral brasileiro, ponto de comércio de
produtos com a Europa. Até o século XVIII, os nicleos urbanos dependiam da producao rural
(mais propriamente produtos da terra, produtos de subsisténcia e aguicar) e, no caso de Minas
Gerais, tinham como fonte de renda e trabalho a mineracao.

As cidades cresceram, as populacdes aumentaram e os problemas se avolumaram
com a industrializacdo do Brasil. Industrializacdo que veio acompanhada por um intenso
processo de urbanizacdo, gerado principalmente por movimentos migratdrios internos e pelo
éxodo rural.

Esse expressivo fluxo migratério foi estimulado pela dinamica industrial que se deu
de forma altamente desordenada e concentradora. O €xodo rural contribuiu significativamente
para o acelerado crescimento urbano das grandes cidades brasileiras. (BEST, 2011)

Temos hoje em nosso pais uma taxa de urbanizagao (percentagem da populacio da

area urbana em relacao a populacao total) de 84,36%. (CENSO 2010, IBGE)
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Grifico 1 - Evolucao da Urbanizacio no Brasil
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A intensificacdo dos fluxos migratérios campo-cidade, o fortalecimento do processo
de industrializacdo e a evolucdo das taxas de urbanizacdo, a partir da década de 50,
consolidaram, em torno das principais capitais do Pais, regides urbanas que se comportam
como uma Unica cidade, em cujo territério, submetido a diversas administra¢cdes municipais,
as relagdes cotidianas se tornaram cada vez mais intensas.

As metropoles e as conurbagdes se formaram e, de um conjunto de cidades mais
proximas, criou-se entdo um novo “ente urbano”: a Regido Metropolitana. No Brasil, a
Regido Metropolitana passa a ter legitimidade constitucional na Constitui¢do Federal de 1967
em pleno periodo militar. O artigo 157 da carta de 1967 determina, no seu Titulo III — Da

Ordem EconOmica e Social:

“A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social, com base nos seguintes
principios”, descreve em seu § 10° — “A Unido, mediante Lei Complementar, podera
estabelecer Regides Metropolitanas, constituidas por municipios que,
independentemente de sua vinculagdo administrativa, integrem a mesma

comunidade sécio-econdmica, visando a realizacdo de servicos de interesse

comum”. (BRASIL, 1967)

E interessante citar que nos meios técnicos e académicos o tema metropolitano ja
estava sendo discutido na primeira metade da década de 1960. Exemplo disto, como cita

Araujo Filho, foi o longo debate sobre a questdo metropolitana no Semindrio da Habitacdo e
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Reforma Urbana, promovido pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), em 1963.
(ARAUJO FILHO, 1996)

Depois de promulgada a Constituicio de 1967, o governo federal edita a Lei
Complementar Federal n° 14, em junho de 1973, como estabelecida por esta Carta
Constitucional, criando as Regides Metropolitanas de Sdao Paulo, Belo Horizonte, Porto
Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.

A Lei Complementar n° 14, de 8 de junho de 1973, no seu artigo 1°:

“estabelece as regides metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre,
Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza”. No mesmo artigo, no seu §1° a
referida lei estabelece quais os municipios que compord a RMSP, a saber: Sdo
Paulo, Aruja, Barueri, Biritiba-Mirim, Caieiras, Cajamar, Carapicuiba, Cotia,
Diadema, Embu, Embu-Guacu, Ferraz de Vasconcelos, Francisco Morato, Franco da
Rocha, Guararema, Guarulhos, Itapecerica da Serra, Itapevi, Itaquaquecetuba,
Jandira, Juquitiba, Mairipora, Maud, Mogi das Cruzes, Osasco, Pirapora do Bom
Jesus, Pod, Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Salesopolis, Santa Isabel, Santana
do Parnaiba, Santo André, Sao Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul, Suzano e

Tabodo da Serra. (BRASIL, 1973)

Como descreve Lippi (2011), durante o regime militar, a metropolizagdo foi imposta
aos municipios, fazendo com que os mesmo participassem de forma obrigatdria, muitas vezes
sem ao menos saber o porqué da participagdo. Como exemplo da forma autoritdria como era
tratada a implantacdo das Regides Metropolitanas, podemos citar o fato de que na mesma Lei
Complementar que as instituiu, foram definidos de forma padronizada, sem levar em conta as
especificidades de cada regido metropolitana, os servigos comuns de interesse metropolitano,

a saber:

Art. 5° — reputam-se de interesse metropolitano os seguintes servicos comuns aos
Municipios que integram a regido:
I.Planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social;
II.Saneamento bésico, notadamente abastecimento de dgua e rede de esgotos e servigcos
de limpeza publica;
II1.Uso do solo metropolitano;
IV.Transporte e sistema vidrio;
V.Producio e distribui¢do de gds combustivel canalizado;
VI.Aproveitamento dos recursos hidricos e controle da polui¢do ambiental, na forma

que dispuser a lei federal;
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VII.Outros servigos incluidos na drea de competéncia do Conselho Deliberativo por lei

federal,

Demonstra-se claramente o cardter centralizador e autoritdrio da criacdo de nossas
regides metropolitanas na década de 70, o que para Celina Souza (2003) reflete muito do
constrangimento atual relativo a gestdo metropolitana. E o conceito de path dependence®, ou
seja, dependéncia da trajetdria, onde acontecimentos do passado podem dar vazao as cadeias
de causalidades que impactam no presente. Isso significa que, para a autora, o fato das
primeiras experiéncias de Regides Metropolitanas terem sido implantadas na década de 70,
fortemente associadas ao autoritarismo e a centralizacdo do regime que as instituiu,
desconsiderando variaveis cruciais do sistema democratico, do sistema federativo e das
relacdes intergovernamentais, marcou sua trajetoria e influéncia até os dias atuais. (SOUZA,
2003)

Para alguns autores, a criacdo das regides metropolitanas na maioria das vezes € o
resultado natural da atracdo que os grandes municipios (metropoles) exercem sobre os
municipios vizinhos, pois, s30 nestas metrépoles em que se concentram a maioria das
atividades industriais, comerciais, culturais e econdmicas dos estados e mesmo do pais.
Talvez hoje este papel seja menor do que hd algumas décadas, porém, é inegavel que os
grandes centros, (como Sdo Paulo e Rio de Janeiro) ainda possuem caracteristicas
polarizadoras. Esta tese, pelo menos no periodo anterior a redemocratiza¢do do pais, perdia
sua validade, pois as Regides Metropolitanas nao foram criadas sob a atracdo voluntdria entre
0os municipios, e sim através de uma determinagdo vertical — ou seja, do 6rgdo central em
direcdo aos estados e municipios.

O fato de argumentarmos que a constitui¢do das Regides Metropolitanas ter sido
anterior a redemocratizacdo do pais e ter se dado de forma imposta e ndo voluntéria pode ser
amparado quando analisamos a composi¢do da RMSP, regido esta que serd estudada de forma
mais detalhada adiante. E esta determinacio autoritria que justifica o fato de municipios que
ndo possuem limites fisicos com o municipio de Sao Paulo, que nao apresentam
caracteristicas em comum com o municipio pélo, fazerem parte da mesma regido constituida.
Podemos indicar como exemplo desta constatagdo, os municipios de Guararema, Santa Isabel,

Pirapora do Bom Jesus, entre outros.

6Segundo Pierson (2004 : 20) Path Dependence pode ser definido como o conjunto de “processos
dinamicos envolvendo feedback positivo, que geram miultiplos resultados possiveis dependendo da
sequéncia particular em que os eventos se desenrolam”
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A experiéncia brasileira com as Regides Metropolitanas na década de 1970 evoluiu,
inicialmente, respaldadas pelo Governo militar. Essas metropoles contavam com estrutura
institucional e com a disponibilidade de recursos financeiros, que permitiam a implementacao
de projetos, especialmente nas dreas de transporte, saneamento basico e trafego urbano. Até a
década de 1980, as Regides Metropolitanas eram abastecidas por estes recursos federais, fato
que alavancou seus projetos. No entanto, com a crise financeira desta mesma década, durante
a qual houve uma diminuicdo dos investimentos, pode-se perceber a total falta de
planejamento destas regides.

Em 1988, com a promulgacdo da Constituicao Federal, o tema metropolitano passa a
ser tratado de forma diferente ao tratamento dado pela Constitui¢do anterior. Na Constitui¢ao
Federal de 1988, o tema metropolitano € tratado no seu Titulo IIl — Da Organiza¢dao do

Estado, em seu Capitulo III — Dos Estados Federados, artigo 25:

“Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e Leis que adotarem,
observados os principios desta Constituicdo (...)”, § 3° — “Os Estados poderio,
mediante Lei Complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas
e microrregides constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para
integrar a organiza¢do, o planejamento e a execug¢do de servicos publicos de

interesse comum’ (BRASIL, 1988)

Na Carta Constitucional de 1967, o tema metropolitano era delegado a esfera federal
e era tratado no ambito da Ordem Econdmica. Com a promulgagdo da Carta de 1988, passa-se
para a responsabilidade dos estados federados a prerrogativa de estabelecer através de Lei
Complementar a criacdo das Regides Metropolitanas e outros mecanismos de agrupamentos
regionais e o tratamento dispensado pela Constituicdo se d4 no ambito da Organizacdo do

Estado, o que para Alves (1998 : 2-3), demonstra que:

“O tratamento da questdo no ambito da organizacio do Estado demonstra a profunda
mudanca de concepgdo do constituinte a respeito, ndo mais adstringindo-a ao campo
da ordem econOmica, como ocorria na Carta anterior. Vé-se, neste caso, a inevitavel
repercussdo da organizagdo regional, agora sob inteira responsabilidade do Estado
federado, em relacdo a autonomia dos entes politicos que integram a regifo, ndo sé
dos entes locais mas do préprio Estado federado. Antes, quem instituia a regido

metropolitana era a Unido, agora, é o Estado, mediante lei complementar”.
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Apesar destas modificagdes importantes — no que diz respeito ao tratamento no
ambito da Organizacdo do Estado diferentemente da Carta de 1967 e na responsabilidade
agora expressamente atribuida aos Estados Federados —, o tema metropolitano continua a ser
tratado de forma bastante superficial pela nossa Constitui¢do, em pequenos topicos, sob um
enfoque generalistico, sem defini¢do de diretrizes e parametros.

Uma das grandes modificacbes da Constituicio de 1988 diz respeito ao
reconhecimento que foi dado aos municipios ao transformé-los em ente federativo, ou seja,
iguald-los administrativamente e politicamente a Unido e aos Estados. Esta modificacdo
trouxe também, novas competéncias e este processo de descentralizacdo foi pensado pelo
constituinte como uma estratégia de garantir mais efetividade na implementacdo de politicas
publicas, pois os Prefeitos estariam mais préximos dos cidaddos e possivelmente conseguem
compreender melhor suas necessidades e aflicdes. Porém, a grande maioria destes municipios
ndo possui capacidade financeira e administrativa para fazer frente aos desafios e as demandas
cada vez maiores das suas rotinas didrias.

Além do mais, as diferencas existentes entre os municipios no que tange a,
capacidade financeira, administrativa e técnica, além das diversidades de problemas fisicos,
ambientais e, sociais constatados em cada um destes entes se traduz em uma ampla
desigualdade inter e intra-regional, o que provoca muitas vezes um cendrio predatorio ao
invés de um ambiente colaborativo entre estas unidades sub-nacionais.

Interessante citar que parte da literatura sobre o tema aponta que o cardter
municipalista da Constituicdo de 1988, ao ndo definir, principalmente no caso das
competéncias compartilhadas, claramente como se dd o processo de cooperagdo e
coordenagdo, dificulta ainda mais a consolidagao de um modelo de governanca metropolitana.

Enfim, ao encerrarmos este capitulo, vale lembrar que vdrias outras Regides
Metropolitanas surgiram no Brasil pés 1988, entre elas se destacam: Regides Metropolitanas
no Estado de Sdo Paulo — Baixada Santista, Campinas e Vale do Paraiba e Litoral Norte,
Regido Metropolitana de Manaus (AM), de Macei6 (AL), Jodao Pessoa (PB), Natal (RN), entre
outras e que dos anos 1990 até os dias atuais, busca-se, a partir de diferentes iniciativas
quanto aos modelos de governanga e arranjos institucionais adotados nas diferentes
experiéncias metropolitanas no Brasil e no Mundo, encontrar um modelo ideal para testar

formas de cooperacdo e mecanismos de colaboragdo intergovernamentais.
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Segundo dados do IBGE’, o Brasil contava em 2010 com 36 regides metropolitanas,
compostas por 590 municipios e cerca de 80 milhdes de habitantes. J4 para Costa e Tsukomo
(2013), em estudo recente elaborado para o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), o Brasil possui 55 Regides Metropolitanas estabelecidas pelos Estados com critérios
diversos. Nas ultimas décadas, ao passo que as RM cresceram, houve um aumento de
complexidades e problemas partilhados. O esgotamento do padrdo de mobilidade urbana, os
desafios da seguranca publica, o descarte inadequado dos residuos domésticos, estdo entre os
exemplos mais eminentes. Apenas com um didlogo efetivo, cooperacdo, integracdo entre as

partes, estes importantes desafios poderao ser superados.

3.2 Arranjos institucionais das Regioes Metropolitanas

A metropolizacdo vem se configurando nos ultimos anos como uma tendéncia de
organizacdo dos espacos, tanto sob o aspecto socioespacial como também politico-
institucional. Nesse sentido, os arranjos institucionais se configuram como uma adaptacao aos
sistemas politico-administrativos, a diversidade, complexidade e dinamica da sociedade
contemporanea. Acabam se tornando, pois, espacos formalmente instituidos com o objetivo
de articular os diferentes atores governamentais € ndo governamentais para a governanga das
Regides Metropolitanas.

Definimos “arranjos institucionais” como os mecanismos e as instancias formais ou
informais de articulacdo, negociacdo, deliberacdo e pactuacdo dos agentes envolvidos no
territério. No Brasil, os arranjos institucionais de organizacdo e gestdo das RMs s@o bastante
diversificados. (COSTA, TSUKOMO, 2013)

O processo de formacdo de RMs teve inicio nos anos 1970 com o objetivo de
consolidar o desenvolvimento econdmico. As RMs envolviam as capitais dos Estados e foram
desenhadas a partir de critérios uniformes, sendo os temas preponderantes o desenvolvimento
econOmico e social, o saneamento, 0 uso e ocupagdo do solo, o transporte e a gestdo dos
recursos hidricos, em um modelo “estadualizado” (KLINK, 2009), tendo como seu principal
féorum um Conselho formado por representantes dos governos federal e estadual com a
incumbéncia de articular as agdes com os municipios.

A partir da redemocratizacio e o surgimento de novos atores sociais, foi questionado

esse modelo de ades@o compulséria e foram surgindo formas alternativas de associacdo e

’Censo IBGE 2010
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integracdo, notadamente de natureza intermunicipal. A Constituicdo de 1988 avanca em
relacdo as Cartas anteriores ao ndo mais limitar a conformacdo de Regides Metropolitanas a
um contexto econdmico e as reconhecendo como territérios integrados por entes federados
com o propésito de organizar, planejar e executar servicos de interesse comum. Contudo, o
tratamento dado pelos Constituintes ficou restrito a esse aspecto, ndo se aprofundou, e, de
acordo com Klink (2009), a Constitui¢ao tratou o tema metropolitano de forma superficial,
deixando em aberto a questdo da dimensao institucional das Regides Metropolitanas. Nesse
contexto e apesar das evidentes limitacdes, o modelo estadualizado continuou sendo
implementado durante o periodo seguinte.

Na configuragdo mais atual das 55 RMs brasileiras, um estudo do IPEA
desenvolvido entre 2012 e 2013, com o titulo de “Governanca Metropolitana no Brasil”,
aponta que as mesmas sao estabelecidas pelos estados a partir de diversos critérios, uma vez
que também ndo ha critérios comuns definidos nacionalmente para delimitacdo das RMs. Isso
ajuda a explicar a grande heterogeneidade existente entre as RMs nacionais. (COSTA,
TSUKOMO, 2013)

Este estudo procurou identificar o perfil de governanca instituido em 15 RMs
brasileiras, a partir da andlise de um conjunto de parametros de governanca em um esfor¢o
para se definir a tipologia da governanca metropolitana. A andlise foi realizada por meio de
oficinas com os atores institucionais dos arranjos de governanga e consistia em identificar a
avaliar os seguintes aspectos: a) instancias responsaveis pela Gestdo da RM; b) fundo
instituido por Lei/Decreto; c) conselho consultivo e deliberativo instituidos por Lei/Decreto;
d) financiamento; e) instrumentos de planejamento; f) articulagbes para governanca
metropolitanas (associagdes, camaras, consorcios, PPP, etc.).

De acordo com os resultados preliminares do estudo, das 15 RMs analisadas, em
apenas quatro, foi possivel observar um sistema de gestdo consolidado, com média e forte
articulacdo de entes e atores para governanca (COSTA, TSUKOMO, 2013). Vale descatar o
tempo de operacdo da instincia de gestdo da RM: em 11 RMs, a instancia de gestdo possui
menos de seis anos, sendo sete delas com dois anos apenas de operacdo. Belo Horizonte € a
unica Regido com uma gestao institucionalizada consolidada e forte articulagdo entre as RMs
que possuem sistemas consolidados. A Regido Metropolitana de Sdo Paulo esté classificada
como uma Regido onde h4 forte articulacdo para a governanca, contudo, o sistema de gestdo
ndo estd consolidado.

Na busca de identificar o melhor modo de consolidar e operar um arranjo

institucional, os debates na literatura apontam duas vertentes (KLINK, 2009): de um lado, o
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modelo com viés estadualizado e de outro, o municipalismo regionalizado. O primeiro €
normalmente protagonizado pelos O6rgdos técnicos de planejamento dos Estados, que
defendem que a atribuicdo principal de planejar a gestdo e a organizacdo das RMs €, de fato,
do governo estadual. Corroborando essa vertente, Rovena Negreiros cita que seria
interessante ter um planejamento metropolitano, elaborado pela EMPLASA, cita como
exemplo o Plano de Ac¢do da Macro Metropole Paulista 2013 — 2040, no qual técnicos da
EMPLASA elaboraram uma ferramenta de planejamento de longo prazo, que orientard a
formulacdo e implementacdo de politicas publicas e ag¢des de governo para as Regides
Metropolitanas do Estado de Sdao Paulo (RMSP, RMC, RMBS e RMVP). Interessante citar
que ndo hi participacdo dos municipios neste planejamento, o que remete a uma caracteristica
do periodo autoritario.

Contudo, a modelagem estadualizada de arranjo institucional das Regides
Metropolitanas € criticada pela literatura por limitar-se comumente as fungdes de
planejamento, com conselhos consultivos ou deliberativos sem operacionalidade e com baixa
capacidade de alavancar a execucdo de servigos de interesse comum e responder as demandas
de gestdao compartilhada de politicas e projetos publicos. De acordo com Klink (1999 : 420),
“a maior parte dos 6rgdos metropolitanos criados ao longo do tempo tem penetracdo somente
na esfera técnica dos municipios, o que limita sua efetividade.”

Relacionando essa analise com o histérico da RMSP, identificamos na EMPLASA o
orgdo técnico vinculado ao Governo estadual que liderou o tema metropolitano, em especial
buscando construir um planejamento e visdo de médio e longo prazo. Em 2011, o governo
criou a Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano, 6rgdo que deveria assumir as
discussodes e articulagdes de carater metropolitano no estado; a EMPLASA passou a responder
a SDM. Esse movimento foi visto como promissor para o fortalecimento da governanga
metropolitana e para contribuir com a supera¢do de uma visdo tecnocratica do planejamento
metropolitano a partir da efetiva incorporacdo da politica como um instrumento fundamental
de transformacdo. Era esperado que um 6rgdo da administrag@o direta e com as caracteristicas
de uma Secretaria tivesse maior legitimidade para operar o tema metropolitano com maior
poténcia e reconhecimento quando liderados por agentes politicos mais permedveis ao
tratamento de conflitos e negociacdo de interesses e expectativas dos diversos atores que
atuam no territério.

Contudo, em junho de 2013, o governo estadual de Sao Paulo divulgou que a SDM
seria extinta, dentro de um esforco de reducdo de despesas. Essa situagdo ndo se encontra

ainda claramente definida e gera algumas interrogagcdes importantes quanto ao futuro do tema
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e dos caminhos que trilhard a governanga metropolitana, especialmente apds o impulso da
retomada que a publica¢do da nova lei da RM protagonizou.

Em entrevista o Sr. Marcos Campagnone, ja citado neste trabalho, relata que para ele
o fato da SDM ter sido anexada a Casa Civil, refor¢a seu papel tendo em vista que a partir
deste momento a condu¢cdo do tema metropolitano volta para as maos do Sr. Edson
Aparecido, ex Secretario de Desenvolvimento Metropolitano e atual Chefe da Casa Civil,
tendo o mesmo tido protagonismo, relatado também por outros entrevistados tais como, o Sr.
Mario Reali da SMRIF que a época era prefeito de Diadema, na condug¢ao da rearticulacio da
RMSP em 2011. Porém, para Fernando Luiz Abrucio, entrevista também realizada pelo
grupo, a extinsdo da SDM compromete a condug¢do do tema pois, mesmo reconhecendo o
papel importante do Sr. Edson Aparecido a frente da SDM no passado, ndo automaticamente
determina que o tema serd priorizado na Casa Civil tendo em vista que este 6rgao estd a frente
de muito outros assuntos relevantes para o Governo Paulista.

Retomando os modelos de arranjos identificados por Klink (2011), a vertente
diferenciada do modelo estadualizado de RMs, como “Municipalismo Regionalizado” t€m
nos Consércios Publicos um novo modelo institucional para a governanca metropolitana.
Tendem a ser arranjos mais amplos e impulsionados pela vontade autonoma dos municipios.

Os arranjos horizontais de associativismo intermunicipal surgiram e cresceram no
Brasil a partir do final dos anos 1980 no rastro da descentralizagdo e democratizacdo. O
exemplo maior dessas formas associativas sao os Consodrcios entre municipios, que se
associavam para solugdes setoriais. A partir dos anos 1990, os arranjos passam a tratar de
temas multissetoriais e territoriais. Exemplo mais forte e bastante estudado na RMSP € o
Consércio municipal do ABC paulista, cuja agregagao tem forte identidade social e historica.

Entretanto, € inegdvel que os temas metropolitanos e o fortalecimento de seus
mecanismos de governanga passam pela articulacdo e cooperagdo das diferentes esferas de
governo. Para Spink (2011), s@o os Estados, a esfera de governo que melhor pode
potencializar a construcdo de uma governanca metropolitana uma vez que os municipios,
mesmo quando agrupados em arranjos colaborativos encontram limitagdes para agir além de
sua esfera administrativa. Essas limita¢des sao de ordem juridica, administrativa, financeira
entre outras. Embora os municipios tenham crescido com a descentralizacdo pds Constitui¢do,
os temas mais comumente afetos a questdo metropolitana permanecem sob gestdo dos
governos estaduais e/ou federal, como a questdo da energia, recursos hidricos, saneamento,

infraestrutura, desenvolvimento econdmico, entre outros. Isso equivale a dizer que tanto a
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tomada de decisdo, como a destinacdo de financiamento estdo ainda centralizadas ou em
poder dessas esferas de governo.

Mesmo em relacao as politicas sociais como satde, constitucionalmente estabelecida
como uma politica piblica, organizada por meio do Sistema Unico de Sadde hierarquizado e
com competéncias das trés esferas de governo, a exigéncia de uma forte articulacdo e
coordenacgdo regional ndo s6 € relevante como define um bom ou ruim funcionamento do
Sistema no ambito regional. Contudo, é possivel observar que mesmo com atribui¢des
razoavelmente pactuadas entre as esferas de governo, os arranjos de gestao regionais do tema
saude estdo em permanente construgcdo e reconstrucio e com grande diversidade de modos de
funcionamento nas diversas regides e Estados brasileiros.

Com a edicao da Lei 11.107 de 06 de abril de 2005, ou Lei dos Consércios Publicos,
as associacgdes intermunicipais ganham maior poténcia como arranjo institucional uma vez
que podem se constituir como estruturas juridicas e administrativas de Direito Publico,
executoras de projetos regionais. Contudo, essa modelagem € nova e tem ainda muitos pontos
em estudo para a sua viabilidade, como por exemplo, a forma de captacdo e execucdo de
recursos de financiamento. Outro ponto que merece ser destacado em relagdo aos Consdércios
€ que sua organizacdo tende a se dar entre municipios circunvizinhos, de porte econdmico e
social similar. Observa-se, por exemplo, que na RMSP existem quatro Consércios formados e
ha informacdes de um quinto Consorcio, envolvendo os municipios no entorno de Osasco; ou
seja, 38 dos 39 municipios da RMSP estdo envolvidos em alguma forma de consorciamento,
excluindo o municipio de Sao Paulo. Esse elemento parece ser um importante indicador para
se analisar modelos de arranjos institucionais que déem conta do territério completo da
Regido Metropolitana, considerando o seu tamanho e heterogeneidade que os diferentes
municipios apresentam.

Deve ser registrado que também existem experiéncias de Consorcios formados entre
Municipios e Estados, normalmente monotemdticos. Na Regido Metropolitana do Recife
(RMR) o governo estadual e os municipais se consorciaram para tratar do transporte
metropolitano. Contudo, esse arranjo setorizado surgiu como um entrave ao fortalecimento da
governanca institucional da RMR e ao reconhecimento do Sistema Gestor Metropolitano.

Embora a literatura aponte fragilidades e vazios institucionais nos processos de
organizagdo e gestdo metropolitana, observa-se a ado¢do de um conjunto diversificado de
mecanismos de governanga construidos pelo pais, tais como consércios municipais; camaras
de desenvolvimento local ou regional; comités de gerenciamento de projetos especificos;

ageéncias de desenvolvimento com articulacdo dos setores publico e privado; entre outros. Tais
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arranjos nao seguem uma tnica ldgica institucional, federativa ou territorial. Tanto podem ter
base territorial para responder a uma demanda setorial comum, como serem ampliados para
arranjos multisetoriais; os arranjos colaborativos podem ser verticais, reunindo o Estado e os
municipios ou horizontais, agregando conjunto de municipios. Sao o que Klink (2011 : 425)
denomina de “arranjos colaborativos imperfeitos”.

Tais arranjos sdo imperfeitos porque ndo existe um modelo 6timo, acabado, mas é
fruto de uma permanente construcdo politica e institucional. As regides metropolitanas se
caracterizam por espacos de conflitos e contestacdo. Sao o territério da acdo de um amplo
conjunto de agentes sociais € econdmicos, com escalas distintas de poder e interesses. Nesse
sentido, a governanca metropolitana passa pela construcdo de arenas, de espacos
institucionais de negocia¢do e pactuacdo que ndo desconsiderem a dindmica sociopolitica
daqueles espacos. Conforme Klink (2011 : 418): “a discussdo sobre arranjos ndo pode ser
dissociada do contexto socioecondmico, politico, histérico e juridico mais amplo de paises e
regiodes”.

Também para Spink, ndo hd um udnico caminho ou um modo melhor para
desenvolver um arcabouco institucional de governanga “no nivel macro para o que €, muitas
vezes, um conjunto complexo de governos, institui¢des e agéncias individuais” (SPINK, 2011
:p.16)

Se a diversidade de modelos institucionais de articulacdo potencializa a
fragmentacdo urbana e a dispersdo ou sobreposi¢ao de esfor¢os e recursos, a busca por
articulagdes pontuais como o0s consorcios temdticos pode ter sido uma alternativa ao
esvaziamento das instituicdes supra de gestdo metropolitana, excessivamente centralizadas e
com auséncia de mecanismos de cooperacdo entre as esferas de governos (ROLNIK;
SOMEKH, 2004). Contudo, se ndo ha um modelo tinico ou um modo melhor de construir
governanca, os modelos com maior probabilidade de sucesso e consolidacdo para a
implementacdo de politicas publicas de interesse comum parecem rejeitar arranjos apoliticos e
solucdes tecnocrdticas, devendo ampliar os espagos de articulagdo intragovernamental e
também na relacdo Estado e Sociedade. O sucesso de politicas publicas tem estreita relagao
com a capacidade do Estado em mobilizar e construir apoios e da existéncia de arenas de

negociagdo e tomada de decisdo.
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3.3 Conceito de governo, governanca e gestao

A principal diferenca entre governo e governanca € que o primeiro constitui um
arranjo jurisdicional com representantes eleitos, com autoridade e um conjunto de assuntos
sobre um determinado territério. Governanca por outro lado, se refere a mecanismos para
lidar com ampla variedade de problemas, questdes e assuntos pautados por diferentes grupos,
chegando regularmente a acordos e decisdes mutuamente satisfatérios, por meio da
negociacdo e deliberacdo entre eles e na cooperacdo de implementacdo destas decisoes.
(SPINK, 2005). Nesse sentido, governanga € um processo que envolve atores governamentais
e ndo governamentais, tais como associagdes, empresarios e sindicatos.

A governanga metropolitana estd diretamente associada na forma como o Estado
nacional estd organizado, assim como em sua forma de atuacdo. (KLINK, 2011) Levando em
consideragdo esse aspecto, e analisando o caso brasileiro Abrucio (2005 : 14) afirma que “no
plano intergovernamental, ndo se constituiu uma coordenacdo capaz de potencializar a
descentralizac@o ao longo da redemocratizagao”.

Temos também a definicdo de Santos (1999), para quem governanca é um conceito
novo e estd relacionado ao modo com que os governos articulam e coordenam suas acdes em
cooperacdo com os diversos atores sociais e politicos, e sua forma de organizagdo
institucional. Complementando, governanca trata dos processos de articulac@o intergovernos e
também das relagdes construidas entre Estado e Sociedade.

Neste momento € interessante diferenciar o termo gestdo, que resulta da
administracao propriamente dita de alguma coisa, como por exemplo, o processo de gerir uma
politica publica, um programa ou um projeto. Se formos buscar a definicdo de Gestao
Metropolitana, podemos definir como termo “agregador da necessidade de planejar e buscar
solucdes para as questdes sociais e econdmicas decorrentes dessa justaposicdo de ldgicas
territoriais individuais.” (SPINK et al. : 455).

Em entrevista realizada com a Sra. Rovena Negreiros, Diretora Técnica da
EMPLASA, ela descreve governanga como sendo uma coisa mais ampla e gestdo como uma
forma mais regular de atuar, a governanca tem a ver com a participac¢ao do setor privado, da
sociedade de outros stakeholders que sdo atores que tem a possibilidade de fazer frente,
cobrar, ajudar a implementar. Logo para a diretora da EMPLASA, governanca é muito mais

ampla do que gestdo.
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3.3.1. Experiéncias de governanca metropolitana no Brasil e no mundo

Ao elencar diferentes experiéncias de governanga metropolitana, nota-se que nao ha
um modelo dnico para a organizagdo das regides metropolitanas e eles estdo em constante
transformacgdo. Os desenhos institucionais das experiéncias internacionais mesclam processos
informais e formais de articulacdo e modelos organizados e segmentados. Existem varias
possibilidades, cada uma com uma rol de vantagens e desvantagens; todas buscaram se

adequar as diferentes realidades e regides.

Greater London

A primeira experiéncia metropolitana do mundo foi em Londres. O governo londrino
criou, em 1888, o London County Council (LCC). O 6rgdo reuniu diversas funcdes do
governo até a década de 60, quando, em 1963, foi criado o Greater London Council (GLC),
que englobava 32 municipios ingleses, para desempenhar funcdes metropolitanas e definir
estratégias nas dreas de habitacdo, planejamento urbano, prote¢ao contra incéndio e transito.

Idealizado para ter autonomia e ampla responsabilidade funcional, o conselho
metropolitano se mostrou muito fragil, na prética. O 6rgio era dependente dos municipios
para a implementacdo, de fato, dos programas e era limitado pelo governo central. (LOBO,
TAVARES, 1991). O ente metropolitano foi abolido pelo governo central de Margaret
Thatcher, em 1985, depois de uma acirrada disputa politica, em que a primeira ministra
acabou por se sentir politicamente ameacgada pelo prefeito do GLC, Ken Livingstone.

Nos anos 90, sob pressdo da iniciativa privada, Tony Blair criou uma nova entidade
metropolitana. Um referendo popular confirmou a volta de um governo metropolitano, que foi
nomeado como Greater London Authority (GLA).

Desta vez, a GLA foi desenhada a ter atribui¢cdes bem definidas nas dreas tematicas
de atuacdo, como desenvolvimento econOmico, transportes € uso € ocupag¢do do solo. E,
embora ndo execute nenhum servico urbano de maneira direta, e, sim, através de outros
orgdos, que seguem as diretrizes estabelecidas pelo Prefeito e pela Assembleia, este novo
arcabouco institucional da cidade de Londres conseguiu, de fato, melhorar o ambiente de
negdcios. Afinal, o Prefeito de Londres aglutinou os atores locais emtorno de um projeto que
transmitiu maior clareza e transparéncia no direcionamento estratégico da cidade no cenério

internacional.
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Vale ressaltar que, apesar do prefeito ganhar mais visibilidade nesse contexto, o
arranjo metropolitano permanece relativamente centralizado e dependente das fontes de
recursos do governo nacional (KLINK, 2008). Os municipios continuaram distantes dos
poderes decisérios e gestdo metropolitana foi incapaz de aglutinar as prefeituras num trabalho

coletivo.

Comunidade Autonoma de Madrid

Outro modelo de forte organizacdo metropolitana pode ser visto nas comunidades
autdnomas espanholas e, mais especificamente, na comunidade de Madrid.

As comunidades autdonomas se consolidaram como principais 6rgaos metropolitanos
a partir de uma descentralizacio comandada pelo general Francisco Franco. Entes
administrativos da esfera provincial, as comunidades herdaram, num processo gradual,
diversas atribui¢cOes e responsabilidades que anteriormente eram do governo nacional.

E, em Madrid, o fato de a regido funcional quase coincidir com a drea
administrativa/institucional facilitou a coordenac@o dos investimentos e de gestdo das grandes
redes de infra-estrutura. A malha do metr6, por exemplo, cresceu numa taxa anual de 6%, que
resultou na duplicagdo da rede.

O consoércio de transporte da comunidade autonoma de Madrid se destaca nesse
contexto. Formado por representantes do governo nacional, regional e local, além de atores
dos sindicatos de trabalhadores e das empresas, o consoércio representou um mecanismo
participativo e pragmatico, e conseguiu coordenar a implantacdo de medidas bem sucedidas,
como a integragao tarifaria e das rotas. (KLINK, 2008)

E importante mencionar ainda que além do consércio piblico no setor de transportes,
existem 50 contratos de cooperacdo intermunicipal para a provisdo de servigos especificos,
envolvendo mais de 150 municipios espanhois.

No entanto, as cidades pedem mais autonomia e, nesse caso, a reclamacdo parte,
sobretudo, das cidades grandes. Madrid reivindica maior espaco de articulacdo no sistema
como um todo e exige uma nova discussdo das relagdes intergovernamentais. Fica-se
evidente, pois, apesar dos resultados positivos obtidos, a dificuldade de se estabelecer um
equilibrio de forcas dentro da organizacdo metropolitana. Um desenho institucional mais

democratico e plural poderia ajudar incentivar a elaboracdo de projetos intermunicipais.
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Marseille — Aix

Um dos tradicionais centros industriais da Franca, a cidade de Marseille passou por
um forte processo de decadéncia a partir da década de 60, quando as inddstrias petroquimicas,
naval e de mineragdo iniciaram um processo de reestruturagao.

Nesse contexto e, considerando a tendéncia de descentralizacdo politica no pais a
partir da década de 80, Marseille-Aix entrou num cendrio de concorréncia predatéria entre as
cidades que compunham a regido. Tal competitividade, marcada por uma forte guerra
tributdria, gerou altos indices de exclusdo social.

Contudo, partir de 2001, ocorreu um fortalecimento gradativo de uma espécie de
consoércio intermunicipal, chamado de comunidade urbana. Esse incremento foi ocasionado
por dois fatores. O primeiro estd ligado ao principio de autonomia que norteia a decisdo da
cidade de entrar ou ndo no consoércio. A decisdo voluntiria do prefeito acerca da adesdo é
baseada na avaliac@o racional dos custos e beneficios. E um nimero crescente de cidades
entrou na comunidade urbana em fungdo da inviabilidade de arcar, individualmente, com os
custos de operacdao e manutengao de alguns servigos. (KLINK, 2008)

Além disso, o governo central elaborou um regime de incentivos financeiros para
estimular a adesdo as comunidades urbanas. O sistema incluiu uma lei que reduzia a guerra
tributdria, ao estipular aliquotas unitdrias para os impostos sobre a atividade econdmica e
criou uma taxa para as cidades que aderirem a comunidade. Cobrada de todos os
trabalhadores, o imposto representa metade de toda a receita de tais territérios coletivos. O
fortalecimento de consorcios intermunicipais mostrou-se, portanto, uma solucdo capaz de

empoderamento dos municipios e desenvolvimento da regido metropolitana como um todo.

Vale do Ruhr

Uma iniciativa para revitalizar a regido do Vale do Ruhr, na Alemanha, reuniu o
governo estadual, 17 municipios, empresas, sindicatos de trabalhadores e entidades da
sociedade civil numa agéncia com formato de uma empresa — Internationale Bauausstellung
Emscher Park (IBA Emscher Park) —, cuja estrutura aciondria pertencia ao governo estadual.

Flexivel e 4gil, a organizacdo mobilizou os principais atores afetados pela crise
econOmica na regido — berco histérico da industrializacdo no pais. A empresa ndo executou
projetos ou gerou dinheiro adicional, mas intermediou mais de cem programas para

recuperacdo ambiental e urbanistica da regido.
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Para mobilizar os varios segmentos envolvidos na reconstru¢do do Vale, a agéncia
langou mao de processos participativos de planejamento regional e de concursos de ideias na
elaboragdo de programas inovadores.

Os recursos destinados aos projetos intermediados pela IBA vinham dos governos
nacional, estadual ou municipal ou da comissdo europeia. Dois tercos do dinheiro eram
publicos e apenas o restante vinha do setor privado.

Apesar de a iniciativa ndo ter discutido o melhor arranjo institucional para a gestdo
do Vale do Ruhr de maneira permanente, isto €, a agé€ncia ter sido apenas uma solucao
tempordria e especifica para a revitalizacdo da regido (KLINK, 2008), a experiéncia alema é
uma excelente referéncia de inovacdo institucional. A ousadia em reunir o governo estadual,
os municipios, sindicatos de trabalhadores, a iniciativa privada e entidades da sociedade civil

numa mesma empresa pode servir como exemplo para futuros arranjos metropolitanos.

Metrépole du Grand Paris

Vale destacar ainda outra experiéncia francesa. Extremamente recente - alids, ainda
em estdgio de implantacao -, a Metropole du Grand Paris (MGP) marca um novo momento no
processo de descentralizacdo administrativa no territério francés. Como ja mencionado, a
Franca intensificou seu processo de fortalecimento da estrutura de cooperagdo intercomunal
nos anos 80.

A lei que prevé a criagdo da MGP € uma nova etapa no processo de descentralizacio
francés. A nova regido vai incluir a capital, Paris, e as regides Val-de-Marne, Seine-Saint-
Denis e Hauts-de-Seine, totalizando 6,5 milhdes de habitantes em 124 municipios.

O novo ente metropolitano deve ser efetivamente implantado no dia 1° de janeiro de
2016 e, futuramente, a MGP devera contar com alguns representantes eleitos diretamente
pelos cidaddos. A ministra de reforma do Estado e descentralizagdo da Franca, Marylise
Lebranchu, ja anunciou que a partir de 2020, haverd eleicdo por sufrdgio universal para
metade dos conselheiros das metrépoles, segundo ela, apenas se os representantes eleitos pela
instancia metropolitana tiverem a mesma legitimidade politica dos representantes das cidades,
haverd debates politicos genuinos a respeito dos assuntos intermunicipais. Nesse sentido, o
modelo francés pode inspirar o modelo paulista na busca por uma gestdo representativa e
democrética.

O estatuto das metrépoles sustenta-se na estrutura de cooperagdo que ja existe na

Franca: o Estabelecimento Publico de Cooperacdo Intercomunal (ECPI) — € o arranjo
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mencionado na secdo acima, que permite aos municipios se associarem para desenvolver
interesses em comum e, portanto, assemelha-se a um consércio. Os ECPIs podem ainda
arrecadar impostos e, assim, ampliar sua autonomia financeira para a realizacdo de
investimentos nos espagos da cooperacao.

Para Chetry (2013), a metrépole funcionard como uma nova categoria de ECPI com
autonomia fiscal e vai se beneficiar da transferéncia de competéncias pelos municipios e pelo
Estado e, de forma facultativa, pelos departamentos e regides.

A MGP vai assumir a administracdo direta de temas como meio ambiente,
planejamento e habita¢do. Quanto a habitacdo, por exemplo, a metrépole vai elaborar um

plano para a moradia e vai poder langar programas de construgdo civil.

Belo Horizonte

Assim como em Sdo Paulo, a Regido Metropolitana de Belo Horizonte foi criada na
década de 70, sob o regime militar. Em sua primeira fase, uma autarquia chamada Plambel era
responsavel pelo planejamento na regido. Ao longo dos anos, porém, o 6rgao foi sendo
politicamente esvaziado.

No fim dos anos 80, o governo de Minas Gerais criou a Assembleia Metropolitana de
Belo Horizonte, a Ambel. Entdo, formalmente, a lideranca regional passou para a assembleia,
que era composta pelos prefeitos, vereadores — em proporcionalidade relativa a populacdo da
cidade — e por representantes do Executivo e Legislativo do Governo estadual. Assim, os
Governos locais acabaram ganhando mais poder.

Porém, essa nova composi¢do gerou um cendrio de intenso conflito entre os
municipios pequenos e 0os municipios maiores, como Belo Horizonte, Betim e Contagem. E,
no fim das contas, observou-se a subordinacdo dos Governos locais a0 Governo estadual.
Embora o processo decisério de tal arena dependesse do acerto entre as Prefeituras, o
Governo estadual possuia parte substancial dos instrumentos relevantes de intervencdo
metropolitana. (AZEVEDO e MARES GUIA, 2000)

Em 2004, o governo criou um novo arranjo de gestdo e planejamento da regiao
metropolitana de Belo Horizonte. Uma proposta de Emenda a Constitui¢do Estadual de Minas
Gerais definiu uma série de instancias politico-administrativas para a regido. Além do
Conselho Deliberativo, havia agora uma agéncia de desenvolvimento metropolitano, a
Assembleia Metropolitana (como 6rgao de decisdao superior do sistema) e um Plano Diretor

de Desenvolvimento Integrado.
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O grande diferencial dessa nova formatagdo veio em 2006 com trés leis
complementares que estabeleceram o sistema de representa¢do de cada uma das instituicoes.
A Assembleia € composta por cinco membros do governo estadual, por um membro da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais e pelos trinta e quatro prefeitos e trinta quatro
presidentes das Camaras Municipais de cada municipio. Metade dos votos, porém, fica com
representantes do governo estadual. O somatério dos votos de todos os representantes do
Executivo e do Legislativo municipais equivale ao somatério dos votos de todos os
representantes do Executivo e do Legislativo do Estado. A Assembleia tem a responsabilidade
de definir as macrodiretrizes do planejamento global da regido e pode vetar, com dois tercos
dos votos vdlidos, as resolugcdes do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano.

O Conselho Deliberativo, por sua vez, ¢ formado por cinco representantes do Poder
Executivo Estadual, dois da Assembleia Legislativa, dois da cidade de Belo Horizonte, um de
Contagem, um de Betim, trés dos demais municipios integrantes da regido metropolitana e
dois da sociedade civil. As deliberagdes do conselho devem ser aprovadas por trés quartos de
seus membros, o que impede a lideranca isolada de um desses segmentos. (TONUCCI, 2012)

O Fundo de Desenvolvimento Metropolitano € composto por recursos do governo
estadual (50%) e dos municipios metropolitanos, de acordo com a receita liquida de cada um
deles, além de recursos de dotagdes or¢amentdrias, transferéncias do governo e doacdes.
(TONUCCI, 2012)

Essa perspectiva mais democratica e inclusiva potencializa a constru¢do coletiva
num contexto de gestdo supramunicipal. Tal representacio com pesos ponderados impede a
pactuacdo entre os segmentos isolados da Regido Metropolitana e estimula o debate.

A RMBH ¢ apontada atualmente na leitura dos estudos nacionais, como a
experiéncia de governanga metropolitana mais rica, no sentido de ter obtido €xito na
constru¢do de um arranjo complexo de relacdes politicas e institucionais, com espacgos de
participacdo dos atores politicos municipais € também da sociedade civil. O processo de
constru¢do do arranjo conseguiu minimar o forte sentimento mineiro de ‘“localismo” e
construir um sentimento de identidade metropolitana, o que da maior legitimidade e validade
aos processos de governanga do territério.

Estudo do IPEA aponta como fatores positivos da governanca nesta Regido, a forte
articulacdo para a integracdo metropolitana € uma boa consolida¢do do arranjo institucional.
Contudo, esse mesmo estudo aponta como limitador a ado¢io pelo Conselho Deliberativo de

decisdes votadas, cujo voto tem pesos distintos de acordo com a populagdo do municipio.
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Recife

A Regido Metropolitana do Recife desponta como exemplo de priticas de gestdo
compartilhada no ambito metropolitano. Para Best (2011 : 194), o caso da RMR evidencia
“um conjunto de atores politicos que se recusam a parar de tentar encontrar formas de
cooperar para questdes metropolitanas, o que permite aprofundar uma logica processual de
governanca metropolitana nesta regiao”.

Os aspectos singulares da experiéncia pernambucana sao elencados por Best (2011)
em seu estudo sobre o Consércio de Transporte Metropolitano (CTM) da RMR. A autora
afirma (2011 : 195) que o CTM foi “o primeiro consércio publico a utilizar a lei de
consoércios para a gestdo de um servigo publico” em dmbito metropolitano, ao mesmo tempo
que prevé a articulacao da totalidade dos municipios da RM mediante do adesdo ao consércio.

A criacdo do CTM impulsionou a tematica do transporte metropolitano na agenda
governamental local, a0 mesmo tempo em que para Best (2011 : 198) “criou um espago de
maior articulagdo e didlogo entre os entes governamentais com a intencao de colaboragdo”.
Caminho esse que também pode ser observado pelo municipio de Sdo Paulo na construgao de
instrumentos de gestdo compartilhada.

Como consorcio publico de adesdo voluntaria, o CTM aponta para a necessidade de
participacdo ativa e determinante dos poderes executivo e legislativo com resultados obtidos
mediante intensa articulacdo politica.

A experiéncia pernambucana reforca a sensacdo de que os consOrcios
intermunicipais sdo excelentes ferramentas para o fortalecimento da no¢do de cooperagdo
entre as cidades. O arranjo mostra-se, ainda, interessante por ndo ser algo proposto
verticalmente pela instancia estadual. A adesdo ao consércio baseia-se no conceito de

autonomia dos municipios.
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4 A REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO, GOVERNOS, GESTAO E
GOVERNANCA

A literatura que trata das Regides Metropolitanas no Brasil e no Mundo coloca em
evidéncia as modalidades institucionais de enfrentamento da questdo metropolitana. Este
quarto capitulo dedica-se a estudar o processo de gestdo e governanca da Regido
Metropolitana de Sao Paulo, explorando, por meio de andlise de um questionario respondido
por gestores de 18 municipios da RMSP, a capacidade de gestdo dos 39 municipios que a
compde, bem como apresentando os arranjos institucionais ja existentes na RMSP.

Existem diversos arranjos metropolitanos no Brasil e no Mundo, de diferentes
modelos que vao dos tipos mais formais aos mais informais e com combinagdes
intermedidrias. Arranjos com participacdo dos atores de forma voluntiria e compulséria. O
que veremos neste capitulo sdo os arranjos ja existentes na RMSP e identificados sob os

aspectos formais ou informais e a participa¢do dos municipios voluntdria ou compulsoria.

4.1 Regiao Metropolitana de Sao Paulo

A cidade de Sao Paulo, pdlo da Regidao Metropolitana que leva o seu nome, foi um
modesto arraial durante trés séculos da época colonial, voltado a economia de subsisténcia e a
captura dos indios pelos bandeirantes que alargaram fronteiras e ocuparam o territério. Havia,
portanto, certa experiéncia de cultivo de agucar e algoddao, mas a expressdo urbana era
extremamente restrita. (BOGUS, VERAS, 2000)

Sao Paulo tornou-se metrépole com a sua expansao no periodo dureo do café. Afinal,
quando este produto passou a ser exportado, a cidade — que possui uma localizacdo estratégica
entre o porto e as cidades produtoras, destacando-se, sobretudo, as fazendas do Vale do
Paraiba — assumiu caracteristicas comerciais tornando-se também centro do capital financeiro
e sede da burocracia agrario-comercial. Foi a partir deste periodo, mais precisamente no inicio
do século XIX, que o processo de urbanizacdo da metropole de Sao Paulo acentuou-se, na
esteira do capitalismo comercial e industrial.

A industria se desenvolveu e se espalhou pela cidade de Sdo Paulo, fazendo com que
a cidade se expandisse, ultrapassando os limites intermunicipais contribuindo para o
desenvolvimento de toda a regido e também a complexificacdo dos servigos publicos, tais

como transporte, saide e saneamento, além do fendmeno da periferizagao da pobreza.
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A discussao do processo de regionalizacao se intensifica na década de 1960, porém, a
RMSP apenas foi criada em 1973, como ja citado, através da Lei Complementar Federal n°
14, que instituiu também as Regides Metropolitanas de Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza, e em ambito Estadual por meio da Lei Complementar
n° 94, de 29 de maio de 1974, regulamentada pelo Decreto n° 6.111, de 5 de maio de 1975.

Embora a formalizacgdio da RMSP tenha se dado em 1973, iniciativas de
regionalizacdo ja estavam em desenvolvimento, em 1967 foram instituidas 10 regides
administrativas — Grande Sao Paulo e de Campinas, entre elas. Também desse ano € a criacdo
do Grupo Executivo da Grande Sao Paulo (GEGRAN) e do Conselho de Desenvolvimento.

A Lei Complementar n° 94 de 29 de maio de 1974 institucionalizou a Regido
Metropolitana do Estado de Sao Paulo e ao mesmo tempo criou outras instancias de carater
metropolitano: Conselho Deliberativo da Grande Sao Paulo — CODEGRAN e o Conselho
Consultivo Metropolitano de Desenvolvimento Integrado da Grande Sdo Paulo -
CONSULTI

Em entrevista realizada com o Sr. Marcos Camargo Campagnone, Chefe de Gabinete
da Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano do Estado de Sao Paulo, nos foi relatado que
foi no periodo de 1975 a 1988, mais precisamente em 1975, que tivemos a criacdo da
Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano — EMPLASA cujo objetivo seria realizar
servicos necessarios ao planejamento, programacgao, coordenacio e controle da execucao dos
servicos de interesse metropolitano e da EMTU/SP em 1977. E foi neste periodo também, de
acordo com o Sr. Marcos Campagnone que temos a criacao de instrumentos de planejamento
metropolitano. Segundo o entrevistado o Regime Militar foi prédigo em planejamento urbano,
porém, devido a crise econdmica que abalou aquele periodo — choque do petrdleo, crise da
divida e inflacdo — os mecanismos de planejamento foram deixados de lado e diminuiram os
investimentos na RMSP.

Como j4 citado, a RMSP foi criada na década de 1970, pelo regime militar e, com a
promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, passa-se para os Estados a prerrogativa de
constituir as Regides Metropolitanas, e em 5 de outubro de 1989 o Estado de Sdo Paulo
promulga sua Constituicdo Estadual, tratando, entre outros, do tema da organizacao regional,
estabelecendo seus objetivos. A Constituicdo do Estado de Sao Paulo, em seu capitulo I — Da

Organizacdo Regional, secdo I — Dos Objetivos, Diretrizes e Prioridades, em seu artigo 152

“A organizagdo regional do Estado tem por objetivo promover:
I - o planejamento regional para o desenvolvimento s6cio-econdmico e melhoria da
qualidade de vida;
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IT - a cooperagdo dos diferentes niveis de governo, mediante a descentralizacio,
articulacdo e integrac@o de seus 6rgaos e entidades da administragdo direta e indireta
com atuagdo na regido, visando ao maximo aproveitamento dos recursos publicos a
ela destinados;

III - a utiliza¢@o racional do territério, dos recursos naturais, culturais e a protecio
do meio ambiente, mediante o controle da implantagdo dos empreendimentos
publicos e privados na regido;

IV - a integracdo do planejamento e da execugdo de fungdes ptiblicas de interesse
comum aos entes publicos atuantes na regido;

V - areducdo das desigualdades sociais e regionais.

Parigrafo tnico — O Poder Executivo coordenard e compatibilizard os planos e
sistemas de cardter regional”. (SAO PAULO, 1989)

Na Constituicdo Estadual, o legislador buscou estabelecer alguns pardmetros, mesmo
que de forma bastante superficial, que poderdo definir a implantacio de uma Regido

Metropolitana.

SECAO II - Das Entidades Regionais

Artigo 153 - O territério estadual poderd ser dividido, total ou parcialmente, em
unidades regionais constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes,
mediante lei complementar, para integrar a organizacdo, o planejamento e a
execu¢do de funcdes publicas de interesse comum, atendidas as respectivas
peculiaridades.

§1° - Considera-se regidao metropolitana o agrupamento de Municipios limitrofes que
assuma destacada expressao nacional, em razdo de elevada densidade demogrifica,
significativa conurba¢do e de funcdes urbanas e regionais com alto grau de
diversidade, especializacdo e integracdo sdcio-econdmica, exigindo planejamento
integrado e agdo conjunta permanente dos entes publicos nela atuantes. (SAO
PAULO, 1989)

O legislador também apresentou algumas diretrizes para tentar estabelecer um
trabalho integrado entre os municipios e entre estes € 0 Governo Estadual, a fim de fazé-los

atuar de forma coordenada e cooperada.

Artigo 155 - Os Municipios deverdo compatibilizar, no que couber, seus planos,
programas, orcamentos, investimentos e acdes as metas, diretrizes e objetivos
estabelecidos nos planos e programas estaduais, regionais e setoriais de
desenvolvimento econdmico-social e de ordenagdo territorial, quando expressamente
estabelecidos pelo conselho a que se refere o artigo 154.

Paragrafo tnico - O Estado, no que couber, compatibilizard os planos e programas
estaduais, regionais e setoriais de desenvolvimento, com o plano diretor dos
Municipios e as prioridades da populacdo local.

Artigo 156 - Os planos plurianuais do Estado estabelecerdo, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administrag@o estadual.

Artigo 157 - O Estado e os Municipios destinardo recursos financeiros especificos,
nos respectivos planos plurianuais e or¢camentos, para o desenvolvimento de fungdes
publicas de interesse comum, observado o disposto no artigo 174 desta Constituicdo.
Artigo 158 - Em regido metropolitana ou aglomeragdo urbana, o planejamento do
transporte coletivo de cardter regional serd efetuado pelo Estado, em conjunto com
os Municipios integrantes das respectivas entidades regionais.

Parigrafo tnico - Caberd ao Estado a operagdo do transporte coletivo de cardter
regional, diretamente ou mediante concessdo ou permissio. (SAO PAULO, 1989)
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No periodo entre 1989 a 2011, o governo do Estado de Sdo Paulo, mais precisamente
em 1 de agosto de 1994 promulgou a Lei Complementar n® 760, que estabeleceu, apds a
Constituicdo Federal de 1988 e a Constituicdo Estadual de 1989, as diretrizes para a
organizagdo regional do Estado de Sdo Paulo. Como determinava esta LC 760, a RMSP teria
que, para existir legalmente, ser estabelecida por Lei Complementar especifica, porém, isto s6
foi acontecer de fato em 2011.

Em 2011 a Assembleia Legislativa de Sao Paulo aprova por unaminidade a Lei
Complementar n° 1.139 e o Governador Geraldo Alckmim a promulga em 16 de junho de
2011, reorganizando com isto a RMSP, criando o respectivo Conselho de Desenvolvimento e
autorizando o Executivo estadual a criar, mediante lei complementar, entidade autdrquica de
cardter territorial, com fim de integrar a organizagdo, o planejamento e a execucgdo das
funcdes publicas de interesse comum. Esta Lei Complementar autorizou também o Poder
Executivo estadual a instituir o Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Sao
Paulo.

A LC 1.139 percorreu um grande caminho, conforme foi descrito pelo Sr. Marcos
Campagnone em entrevista. O Projeto de Lei para a reorganizacdo da RMSP foi fruto de um
intenso debate com a sociedade por meio de encontros em vdrias cidades tais como, Santo
André, Caieiras, Mogi das Cruzes, entre outras. Apds estes encontros o Governo paulista
entregou o PLC a Assembleia Legislativa que abriu para consultas e audiéncias publicas. E
apos 6 anos de debate, de idas e vindas, foi promulgada a LC.

Composta por 39 municipios, conforme mapa abaixo (Figural), a RMSP possui uma
populacio de 19.683.975 habitantes®, destacando-se como a 3° regido metropolitana mais
populosa do planeta. Destaca-se neste cendrio a cidade de Sao Paulo, a 6* maior populacao do
mundo, com 11,2 milhdes de habitantes.

Unindo-se com outras regides metropolitanas proximas a Sdo Paulo, como
Campinas, Santos e S3o José dos Campos e com outras cidades proximas que compreendem
aglomeracdes urbanas em processo de conurbagdo, como Sorocaba e Jundiai, temos o
chamado Complexo Metropolitano Expandido — ultrapassando 31,5 milhdes de habitantes
(populagdo total dessas dreas somadas a da capital) — aproximadamente 75% da populagdo do
estado inteiro, sendo a segunda macro-metrépole mais populosa do mundo, superada apenas

por Tokio que alcangou a marca dos 37 milhdes de habitantes. Se apontarmos apenas as

8Censo IBGE 2010
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regides metropolitanas de Campinas e de Sdo Paulo que formam a primeira macrometropole
do hemisfério sul, teremos 65 municipios, que juntos abrigam 12% da populagdo brasileira.

(EMPLASA)

Figura 1 - Mapa da Regiao Metropolitana de Sao Paulo

Nordeste e

Fonte: EMPLASA

Como destacado na figura 1, a RMSP foi dividida em 6 sub-regides, onde podemos
destacar alguns municipios. A sub-regido central € formada apenas pelo municipio pélo da
RMSP, ou seja, a cidade de Sao Paulo. Nas sub-regides Sudoeste, Oeste e Norte, destacamos
a cidade de Barueri, que possui condominios de alto padrdo (tendo como exemplo o
Alphaville) e também € sede de inimeras empresas prestadoras de servicos que atuam em Sao
Paulo mas, que se estabelecem no municipio para buscar reducdo na cobranca do Imposto
Sobre Servicos ISS. Citamos também Santana do Parnaiba, Embu-Guagu e Mairipord que
podem ser considerados municipios com caracteristicas de cidades dormitorios.

Nas sub-regides Noroeste e Nordeste, evidenciamos a cidade de Guarulhos que € a
segunda maior cidade do Estado de Sdo Paulo e contrapomos este gigantismo citando
Guararema, cidade pequena, agraddvel e que tem bastante da sua arrecadagdo proveniente das

atividades turisticas.
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Merecem destaque as cidades do ABC, citando Sdo Bernardo do Campo pela sua

diniamica e industrias e Santo André.

Tabela 1 - Populacfo, area, densidade, PIB, PIB per capta e IDH-M’

Populacio (i:l?) d?lillzzg:g:a PIcl(})ra:'gr:t‘fsos PIB percapta 13(1;11-;\;[
(hab/km?) (x mil)
Aruja 74.905 96,11 777,35 R$ 2.045.662 R$ 27.341,84 0,784
Guarulhos 1.221.979 318,68 3.828,36 R$ 37.139.404 R$ 30.383,43 0,763
Santa Isabel 50.453 363,30 139,09 R$ 758.326 R$ 15.027,08 0,738
Caieiras 86.529 96,11 894,84 R$ 1.893.141 R$ 21.854,95 0,781
Cajamar 64.114 131,33 487,92 R$ 5.501.593 R$ 85.810,87 0,728
Franscisco Morato 154.472 49,07 3.130,45 R$969.711 R$ 6.274,90 0,703
Franco da Rocha 131.604 134,16 981,28 R$ 1.961.019 R$ 14.901,02 0,731
Mairipora 80.956 320,70 252,25 R$ 1.186.366 R$ 14.660,98 0,788
Barueri 240.749 65,69 3.639,94 R$ 27.752.428 R$ 115.319,91 0,786
Carapicuiba 369.584 34,55 10.680,08 R$ 3.429.411 R$9.270,98 0,749
Cotia 201.150 324,01 622,55 R$ 6.212.597 R$ 30.904,90 0,780
Itapevi 200.769 82,66 2.415,79 R$ 5.145.931 R$ 25.617,71 0,735
Jandira 108.344 17,45 6.124,59 R$ 1.650.308 R$ 15.219,19 0,760
Osasco 666.740 64,95 10.411,79 R$ 36.389.080 R$ 54.599,81 0,776
Pirapora do Bom Jesus 15.733 108,52 144,63 R$ 127.215 R$ 8.088,95 0,727
Santana de Parnaiba 108.813 179,93 605,17 R$ 3.641.217 R$ 33.444,02 0,814
Vargem Grande Paulista 42.997 42,48 1.021,79 R$ 750.868 R$ 17.483,99 0,770
Embu das Artes 240.230 70,39 3.412,50 R$ 4.446.703 R$ 18.527,39 0,735
Embu-Guacu 62.769 155,63 405,11 R$ 597.288 R$9.503,99 0,749
Itapecerica da Serra 152.614 150,87 1.015,41 R$ 3.501.046 R$ 22.975,76 0,742
Juquitiba 28.737 522,18 55,04 R$ 256.753 R$ 8.936,13 0,709
Sao Lourenco da Serra 13.973 186,33 74,96 R$ 158.379 R$ 11.324,94 0,728
Tabodo da Serra 244.528 20,39 12.049,87 R$ 4.807.207 R$ 19.643,78 0,769
Diadema 386.089 30,80 12.519,10 R$ 11.254.523 R$ 29.153,85 0,757
Maua 417.064 61,87 6.803,54 R$ 7.352.093 R$ 17.619,04 0,766
Ribeirio Pires 113.068 99,12 1.144,99 R$ 1.888.931 R$ 16.709,84 0,784
Rio Grande da Serra 43.974 36,34 1.192,45 R$ 487.295 R$ 11.053,79 0,749
Santo André 676.407 175,78 3.866,35 R$ 17.258.468 R$ 25.609,30 0,815
Sdo Bernado do Campo 765.463 409,48 1.872,59 R$ 35.578.586 R$ 46.495,62 0,805
Sédo Caetano do Sul 149.263 15,33 9.708,79 R$ 11.009.306 R$ 73.605,89 0,862
Biritiba Mirim 28.575 317,41 90,10 R$ 288.023 R$ 10.080,26 0,712
Ferraz de Vasconcelos 168.306 29,57 5.624,82 R$ 1.603.417 R$9.527,71 0,738
Guararema 25.844 270,82 95,50 R$ 457.443 R$ 17.688,52 0,731

9¢ . . . ey ~ . - - . iy .
Indice criado a partir da andlise de trés dimensdes (educagdo, longevidade e renda) e utilizado para avaliar o
desenvolvimento dos municipios.
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Itaquaquecetuba 321.770 82,61 3.877,73 R$ 3.256.578 R$ 10.118,18 0,714

Mogi das Cruzes 387.779 712,67 543,65 R$ 8.810.329 R$ 22.751,54 0,783

Poa 106.013 17,26 6.211,94 R$ 2.747.246 R$ 25.909,35 0,771

Salesépolis 15.635 425,00 36,79 R$ 174.836 R$ 11.179,48 0,732

Suzano 262.480 206,20 1.270,37 R$ 5.759.762 R$ 21.936,27 0,765

Sao Paulo 11.253.503 1.521,10 7.387,69 R$ 443.600.102 R$ 39.450,87 0,805
19.683.975 7.946,82 125.417 R$ 701.848.591 R$ 25.795

Fonte: IBGE, 2010

Em sintese, a Regido Metropolitana de Sdo Paulo é composta por 39 municipios,
perfazendo uma populacdo de 19,68 milhdes de habitantes, distribuidos por mais de 7,9 km?
de area. Somando-se a PIB destes 39 municipios encontramos um valor maior do que
R$701,8 bilhdes o que resulta em um PIB per capta médio de R$25.795.

A RMSP € constituida por municipios bastante heterogéneos, com grandes
assimetrias de tamanho e de recursos, que na visdo de vdrios estudiosos, trata-se da grande
ameaca a consolidacdo desta metrépole. Estas diferencas sdo bem visiveis vide o exemplo de
Sao Paulo, 6* maior cidade do mundo com 11,2 milhdes de habitantes e Sdo Lourenco da
Serra com apenas 13 mil municipes. No que tange a riqueza, podemos também destacar, para
ndo citar a cidade de Sdo Paulo, Guarulhos com um PIB de R$37,1 bilhdes, quase trezentas
vezes mais do que o PIB de Pirapora do Bom Jesus, que perfaz um montante de R$127,2
milhdes.

Conforme matéria veiculada na Folha de S. Paulo, dia 12/06/2011 com o titulo —
Area metropolitana de Sdo Paulo abriga “4fricas e europas” — a RMSP tem de um lado, Sdo
Caetano do Sul, com indices de qualidade de vida préximos aos da Noruega e Austrilia,
lideres mundiais; e do outro, Francisco Morato e Embu-Guagu, com taxas iguais a da Albania
e inferiores a do Panama.

Este cendrio é fruto de décadas de falta de planejamento, de crescimento
desorganizado, de ocupacdo predadora do solo.

Para se ter a idéia desta disparidade entre os municipios, o PIB per capta médio
(somando-se os PIBs per captas dos 39 municipios e dividindo por 39) chegamos a um valor
de R$ 25.795, acima da média nacional que é de R$19.509. Porém, ao verificarmos municipio
por municipio, constatamos que dos 39, 20 tem um PIB per capta menor do que a média
nacional.

Outra caracteristica a ser trazida a luz deste texto, conforme tabela 2, € o

multipartidarismo existente na RMSP. Temos, administrando os 39 municipios, 11 siglas
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partiddrias diferentes, destacando-se o PT com 9 municipios, o PSDB com 8 municipios e o
PMDB com 6 municipios. Porém, em relagdo a populacdo, o PT administra cerca de 80% dos
eleitores da RMSP, com destaque a cidade pdlo, contrapondo ao PSDB que administra o
Governo Estadual. Todavia, como este ndo € o objeto de estudo deste trabalho, deixaremos
para pesquisas posteriores a analise de como o multipartidarismo ou a polarizacdo entre as

siglas que disputam a hegemonia nacional impactam na gestdo e governan¢ca na RMSP.

Tabela 2 - Distribuiciao dos partidos politicos por prefeitura na RMSP

Municipio Partid(.) do Municipio Partid? do Municipio Partid? do
prefeito prefeito prefeito
Aruja PR Guarulhos PT Pirapora do Bom Jesus PMDB
Salesopolis PR Franco da Rocha PT Embu-Guagu PMDB
Guararema PR Osasco PT Itapecerica da Serra PMDB
Carapicuiba PT Sao Lourenco da Serra PMDB
Mogi das Cruzes PSD Embu das Artes PT Ribeirdo Pires PMDB
Caieiras PSD Santo André PT Sdo Caetano do Sul PMDB
Sao Bernado do Campo PT
| Barueri | DEM | Maua PT
Sao Paulo PT Suzano PSDB
| Vargem Grande Paulista | PSB | Biritiba Mirim PSDB
Itapevi PV Ferraz de Vasconcelos PSDB
| Juquitiba | PPS | Jandira PV Rio Grande da Serra PSDB
Franscisco Morato PV Cajamar PSDB
| Itaquaquecetuba | PTN | Mairipora PV Tabodo da Serra PSDB
Diadema PV Santana de Parnaiba PSDB
| Pod | PDT | Santa Isabel PV Cotia PSDB

Fonte: TSE, 2013

Para lidar com as diferencas socioecondmicas e com as diferencas de capacidade
administrativa e técnica desses municipios no enfrentamento dos problemas de interesse
comum que afetam a RMSP, faz-se necessdrio investirmos em gestdo e governanca
metropolitana, ou seja, no planejamento das a¢des de forma intergovernamental, de maneira
em que possa predominar a cooperacao e a integracado dos municipios, entre eles e o governo
do Estado de Sao a Paulo, entre estes entes subnacionais e o Governo Federal e entre todos
estes governos e outros atores que possam contribuir para o desenvolvimento da RMSP.

Dando sequéncia ao trabalho proposto, passaremos ao diagndstico da governanga e

gestao na RMSP.
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4.2 Governanca na Regidao Metropolitana de Sao Paulo

Uma das demandas apresentadas pela SMRIF foi a de identificar os principais
arranjos de governanca existentes na RMSP a época do presente estudo. Foi priorizada a
identificacdo dos arranjos mais relevantes, com algum grau de formalizacdo quanto a sua
existéncia e funcionamento.

A RMSP possui no Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana o seu
arranjo macroinstitucional, criado pela Lei Complementar 1.139/11. Além do Conselho de
Desenvolvimento foram identificados e selecionados outros arranjos: quatro Consoércios
intermunicipais de natureza multissetorial, além de uma Agéncia de Desenvolvimento na sub-
regido Sul. Os quatro Consorcios reunidos representam 31 municipios o que equivale dizer
que dos 39 municipios da RMSP, 80% deles também estdo envolvidos em algum arranjo
institucional horizontal com seus pares. A tnica sub-regido que até o presente momento nao
possui arranjo consorcial dessa natureza € a Oeste, cujo polo € o municipio de Osasco. Possui,

porém, fortes movimentos na dire¢ao da constitu¢do de um arranjo institucional préprio.

4.3 Arranjos de governanca existentes na Regiio Metropolitana de Sao Paulo

Os principais arranjos da RMSP identificados sao:

Conselho de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana — CDRM/SP

Criado em 19 de setembro de 2011 pela Lei 1.139 que reorganizou a RMSP, o
Conselho de Desenvolvimento Metropolitano é formado pelos 39 prefeitos da RMSP e
representantes do governo estadual vinculados as respectivas secretarias que tratam dos
campos funcionais de interesse comum, tais como transporte metropolitano, uso € ocupagdo
do solo, saneamento, desenvolvimento econdmico, inclusdo social, entre outros. Integram
também o referido Conselho, dois representantes do Poder Legislativo Estadual a serem
indicados pela Mesa Diretora da Assembléia.

O Conselho tem como principal atribui¢do a de deliberar sobre projetos estratégicos
para a RMSP, desenvolvidos com recursos do Fundo de Desenvolvimento. A Secretaria
Executiva serd exercida pela entidade autdrquica a ser criada, sendo que enquanto esta nao for
criada, vem sendo exercida pela EMPLASA. Na primeira e na segunda composi¢do, o

municipio de Sdo Paulo ficou com a Presidéncia do Conselho.
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A referida Lei indica as diretrizes de funcionamento do Conselho, tais como modo de
deliberacdo e funcionamento e remete ao regimento interno a ser criado, as defini¢cdes das
atribui¢des e funcdes de suas instancias internas, como Presidéncia e Secretaria Executiva.
Também estabelece que o Regimento devera dispor sobre o Conselho Consultivo da RMSP, o
qual serd composto por representantes da sociedade civil; dos Poderes Legislativo estadual e
municipal dos entes que integram a RMSP, além de representantes do Poder Executivo
estadual e municipal. Este Conselho Consultivo podera ser criado de forma subregional. Outra
instancia interna € a possibilidade de se constituir Camaras Temadticas para dar conta de
discussdes das respectivas fungdes de interesse comum e ainda, Camaras Tematicas

Especiais, voltadas a programas ou projetos especificos.

Entidade Autarquica

O capitulo III da Lei 1.139/11 trata da criacdo da entidade autdrquica, mas exige a
edicao de uma nova lei complementar. Esta entidade tem caréter territorial, com a finalidade
de integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo das fun¢des publicas de interesse
comum da RMSP. A Lei estabelece que a autarquia deva ter autonomia administrativa e
financeira e serd vinculada a Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano — SDM.

Importante registrar que a referida Lei vincula o Conselho de Administracdo da
autarquia ao definir que suas funcdes serdo exercidas pelo Conselho de Desenvolvimento da

RMSP. Em relacdo as atribuicdes da autarquia, o pardgrafo 2° do artigo 17 estabelece:

§2°. — Caber4d a autarquia:

1- Arrecadar as receitas préoprias ou as que lhe sejam delegadas ou transferidas,
inclusive multas e tarifas relativas a servigos prestados;

2- Elaborar planos, programas e projetos de interesse comum e estratégico,
estabelecendo objetivos e metas, bem como fiscalizar e avaliar sua execucao;

3- Promover a desapropriacdo de bens declarados de utilidade publica, quando
necessarios a realizacio de atividades de interesse comum;

4- Exercer outras atribui¢cdes que lhe sejam conferidas por lei.

Assim, o arranjo de governanga proposto pela reorganizacdo da RMSP, se estrutura
em torno de 01 Conselho de Desenvolvimento; 01 Conselho Consultivo com a participagdo da
sociedade civil; Camaras Temdticas, e uma Autarquia. Pelo texto da lei se deprende que esta
autarquia tem funcdo estratégica de indugdo e de execugdo e seu desempenho mais ou menos
ativo podera definir os rumos da governanca metropolitana em médio e longo prazo. Antes,

contudo, a mesma deve ser criada.
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Consorcio Intermunicipal Grande ABC

Constituido em dezembro de 1990, € o mais antigo Consoércio da RMSP. Retine os
sete municipios da sub-regido Sul, do Grande ABC: Santo André, Sdo Bernardo do Campo,
Sao Caetano do Sul, Diadema, Maua, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra. Possui sede
propria, localizada em Santo André e a Presidéncia do Consoércio € exercida atualmente pelo
Prefeito de Sao Bernardo do Campo.

Em fevereiro de 2010, passou a ser o primeiro Consércio multisetorial de direito
publico e natureza autdrquica, amparado pela Lei Federal n° 11.107 de 06/04/2005, dos
Consorcios Publicos.

Amplamente estudado como experiéncia de governanga regional, sua estrutura
interna conta com uma Assembléia Geral, de carater deliberativo nos moldes do contrato de
Consorcio Publico. Sua atuag@o € representativa, tanto junto ao governo estadual e federal
como também junto as associacOes empresariais € organismos internacionais. Seu
funcionamento interno conta com Grupos Técnicos de discussdo e pactuacdo de acdes de
interesse comum, sobretudo nos temas de infraestrutura, mobilidade, desenvolvimento
econOmico, gestdo ambiental e inclusdo social, por onde entram os temas da saide, educagdo

e assisténcia social;

Agéncia de Desenvolvimento Econémico do Grande ABC

Criada em outubro de 1998 por deliberagdao da Camara Regional do ABC, férum de
articulacdo do poder publico e a da sociedade civil organizada na Regido.

A Agéncia € uma associacao civil de direito privado, sem fins econdomicos, formada
pelo Consoércio Intermunicipal do ABC que representa os sete municipios do ABC, por sete
associacOes comerciais, cinco sindicatos de trabalhadores e empresas do Pélo Petroquimico,
além de institui¢cdes de ensino superior da Regido, entre elas a UFABC, FEI e Metodista. A
atuacdo da Agéncia prioriza o fomento de projetos de desenvolvimento econdmico e de
geracdo de empregos e a articulacdo de pequenos e médios empresarios, aproximando-os das

instituicdes de ensino e pesquisa de produtos e tecnologias.
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Consorcio de Desenvolvimento dos municipios do Alto Tietée - CONDEMAT.

Constituido em abril de 2010, retine 11 municipios da sub-regido Noroeste:
Guarulhos, Moji das Cruzes, Suzano, Ferraz de Vasconcellos, Arujd, Santa Isabel, Biritiba
Mirim, Salesépolis, Guararema, Itaquaquecetuba e Poa.

E um consércio publico representando pouco mais de 3 milhdes de pessoas e tem o
objetivo de articular os interesses comuns dos municipios da regido para potencializar suas

acoes. A presidéncia € exercida pelo prefeito de Guarulhos.

Consoércio Intermunicipal da Regiao Sudoeste da Grande Sao Paulo - CONISUD.

Criado a partir da Lei 11.107 de 2005, este consoércio retine atualmente 8 municipios
da regido: Itapecerica da Serra, Tabodo da Serra, Embu das Artes, Juquitiba, Vargem Grande
Paulista, Embu-Guagu, Cotia e Sdo Lourenco. Os municipios de Cotia e Vargem Grande
Paulista, embora ndo compunham a configuragao tradicional desse micro regido, solicitaram a
adesdo e foram admitidos no CONISUD.

Este Consoércio envolve em torno de 1 milhdo de pessoas e possui a singularidade de
90% do seu territorio situar-se em dreas de protecdo de mananciais, 0 que representa grande
limitag¢do aos processos de desenvolvimento convencional.

A presidéncia do Consoércio € exercida atualmente pelo prefeito de Embu das Artes.
Os principais objetivos do Consorcio € agrupar esfor¢os para a obtengdo de ganhos de escala
na implementacdo de servicos publicos, bem como fortalecimento na negocia¢ido regional.
Um dos servigos publicos recentemente criados por meio do Consércio foi o SAMU

Regional, servico mével de atendimento as urgéncias de satde.
Consorcio Intermunicipal dos municipios da Bacia do Juquery - CIMBA JU
Este Consércio foi reativado em junho de 2005 ap6s 10 anos inativo. Retne 5

municipios: Mairipord, Cajamar, Francisco Morato, Franco da Rocha e Caieiras. A

Presidéncia atual € exercida pelo prefeito de Caieiras, Sr. Roberto Hamamoto.
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4.4 Gestao na Regiao Metropolitana de Sao Paulo

O presente estudo também realizou uma pesquisa junto aos municipios da RMSP
com o objetivo de identificar o modo como tratam as questdes relacionadas a gestdo
metropolitana. Por meio da aplicacdo de uma pesquisa com respostas objetivas, buscou-se
verificar a percep¢do dos municipios a respeito da gestdo metropolitana; se o tema estd
institucionalizado em suas estruturas administrativas e politicas; e em quais 06rgaos os
assuntos sdo tratados.

Composto de 7 (sete) questdes multipla escolha e 1 (uma) questdo dissertativa, o
questiondrio foi enviado e disponibilizado para o conjunto dos 38 municipios da RMSP,
excluindo a cidade de Sao Paulo, nossa cliente. Este foi respondido por 18 cidades, o que

representa quase metade dos municipios. Os resultados seguem abaixo:

Griafico 2 - Presenca de estrutura administrativa exclusiva para tratar temas metropolitanos

20

15

10

M Sim H Ndo

O objetivo da pergunta era avaliar se os municipios possuem estrutura exclusiva
responsavel pela articulacdo das relacdes metropolitanas, tanto em relagdo a fungdo de
articulacdo externa com os demais poderes publicos como também na conducdo da
coordenagdo interna de governo para os temas de interesse regional.

Os resultados mostram que a maioria dos municipios pesquisados ndo possui uma

estrutura especifica para tratar das relagdes ou assuntos de cardter metropolitano. Dentre
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aqueles que responderam negativamente, encontram-se também municipios que possuem
estrutura responsavel pela coordenacao do tema, porém de cardter nao exclusivo.

Em boa medida, a auséncia de estrutura exclusiva pode ser justificada pela
distribuicao das discussdes em cada secretaria de acordo com a fun¢@o publica de interesse
comum: transportes, saneamento, desenvolvimento econdmico, entre outros. Entretanto, pode
também indicar uma tendéncia de dispersdo e fragmentacdo das discussdes sem uma
coordenagdo técnica e politica que concentre a atuagdo do municipio junto ao territério

metropolitano.

Griafico 3 - Numero de pessoas que compde a estrutura que trata temas metropolitanos
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A segunda pergunta tratava sobre a quantidade de servidores vinculados as estruturas
administrativas responsaveis pelo tema metropolitano no municipio. As respostas indicam que
as estruturas de coordenacdo metropolitana dos municipios, quando existem, sdo estruturas
pequenas. Apenas 1 dos municipios relata uma estrutura de mais de 10 pessoas, sendo que a
maioria possui de 2 a 5 pessoas. Chama atencdo a quantidade de municipios que responderam
que nao dispde de nenhum técnico encarregado para o tema. Esse dado € um indicador claro
do baixo grau de institucionalizacdo ou da concentracdo do tema no gabinete do chefe do
poder executivo municipal.

Duas observacdes devem ser feitas. A primeira € que em virtude do pouco tempo
para realizacdo da pesquisa nao foi possivel explorar o grau de formacao dos profissionais

responsaveis a fim de definir o perfil dos gestores municipais e indicar a necessidade de
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capacitacdo ou ndo. A segunda observagdo € que o nimero total observado supera o total da
primeira questdo, pois foram consideradas no total de respostas vdlidas também as estruturas

administrativas de carater nao exclusivo.

Grafico 4 - Onde se localizam as discussoes sobre os temas metropolitanos
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O objetivo da terceira questdo € identificar em qual estrutura dos poderes publicos o
tema metropolitano tém centralidade, na medida em que ndo hd uma estrutura especifica para
o mesmo. Interessante observar que sete dos municipios entrevistados indicaram a Secretaria
de Planejamento como 6rgdo municipal responsavel pelo tema, sendo esta estrutura a central
para a discuss@do do tema metropolitano. Essa condi¢cdo pode ser decorrente do modelo
tradicional, mas € também um indicativo positivo na medida em que estas estruturas
coordenam as acdes de médio e longo prazo, possibilitando verificar quais sao os temas que
tem implicacdo para além dos limites do municipio.

Esta questdo também auxilia na percepcdo que ndao ha uma compreensdo uniforme
por parte dos gestores municipais em relacdo ao tratamento do tema, o que faz com que o
assunto seja alocado em diversas secretarias de acordo com o entendimento ou com a fun¢ao
metropolitana de maior peso ou relevancia segundo o gestor local. Questdes metropolitanas e

ou regionais recebem o mesmo tratamento.
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Grafico 5 - Frequéncia com que temas metropolitanos sdo debatidos pelo corpo técnico

4
3 3 3
3
2 2
2
1
1
j o
o I T T T T T T T

N3oé Umvezpor Umavez UmvezporUmvezpor Maisde Umavez Maisde

discutido ano por bimestre més uma vez por uma vez
semestre pormés semana por
semana

Na quarta questdo buscou-se verificar a percepcao da gestdo municipal quanto a
relac@o dos problemas locais com a dimensao metropolitana.

Metade dos municipios que responderam ao questiondrio indica discutir temas
metropolitanos mais de uma vez por més ou mais de uma vez por semana. A outra metade
discute uma vez por més, por bimestre, por semestre.

Para o grupo, essa situacdo explicita a grande heterogeneidade dos municipios que
compdem a RMSP. As questdes de natureza metropolitana tém reflexos diferentes nos
municipios e, portanto, mobiliza suas estruturas também de forma distinta. Enquanto que
para alguns municipios a gestdo metropolitana estd presente nas discussdes do seu cotidiano,
para outros esse tema € tratado em reunides e foruns especificos apenas — ou pelo menos
assim parece ser compreendido, a partir da leitura das respostas.

Esse elemento é importante ao se desenhar modelos de arranjos institucionais que

déem conta de abarcar em um unico arranjo tamanha diversidade.
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Grafico 6 - Temas metropolitanos presentes nas discussoes
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Este item parece ser o de maior uniformidade entre os municipios pesquisados. As
respostas reproduzem em grande medida, as fun¢des de interesse comum que as legislacdes
sobre as RM tém colocado. Trés temas ganham destaque com baixa variacdo entre eles:
transporte e sistema vidrio primeiro lugar, seguido por saneamento € meio ambiente que se
apresentam empatados em segundo lugar em confirmando o dilema de mobilidade das
grandes metrépoles e das condi¢des basicas de vida, bem como a questdo da expansdo do
mercado imobilidrio nos dltimos anos. Cabe destacar que o tema seguranga, apesar de nao

aparecer dentre as opcoes do questiondrio, também foi citado por alguns municipios.

Grafico 7 - Frequéncia com que os temas metropolitanos sao debatidos pelo Prefeito
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Esta questdo buscou identificar a presenca do prefeito municipal a frente das
questdes metropolitanas. Aqui também se sobrepde a diversidade nao sendo possivel
identificar uma forma preponderante. Ao menos quatro prefeitos discutem mais de uma vez
por semana e dois, pelo menos uma vez por semana. Entretanto, em trés cidades, os prefeitos

discutem o tema metropolitano apenas uma vez por bimestre.

Grifico 8 - Avaliacdo sobre a participacdo do municipio na RMSP
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A sexta questdo buscou identificar qual a percep¢do do municipio como parte
integrante da RMSP. Os resultados obtidos mostram que totalidade dos municipios
pesquisados indica como positivo o fato de fazer parte da RMSP. Essa situag¢do indica uma
janela de oportunidade para atuagdo do municipio-p6lo na tentativa de constru¢do de uma

agenda metropolitana positiva comum.
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Grafico 9 - O municipio deseja se envolver mais com a RMSP
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A sétima pergunta complementa a pergunta anterior. Nessa questdo procura-se
identificar se existe disposicdo por parte dos municipios em se envolver com temas
metropolitanos e mais especificamente com a RMSP. As respostas apontam que a totalidade
dos municipios reconhece/deseja se envolver mais com os temas metropolitanos. De alguma
forma, essa visdo pode ter sido modificada em vitude do desenvolvimento de consorcios
regionais que se consolidaram na RMSP ao longo dos ultimos anos.

A oitava, ultima e tUnica pergunta aberta do questiondrio, convidou os gestores
municipais a refletirem sobre como o municipio poderia incrementar seu envolvimento com
as questdes metropolitanas. As respostas recebidas foram as mais diversas, dentre as quais
destacamos:

a) Possibilidade de elaboragdo de um planejamento estratégico regional, que

possibilite a construcao de uma agenda metropolitana de médio e longo prazo capaz

de fortalecer planos de governanca, para além dos calendarios politico-eleitorais;

b) Ampliacdo e fomento de grupos de trabalho e foruns de discussdes tematicos

especializados como forma de compartilhar informacoes;

c) Desenvolvimento de planos e projetos regionais com a finalidade de captacdo de

recursos externos (federais, estaduais, privados ou internacionais);

d) Criacdo e compartilhamento de um repositério de dados municipais,

metropolitanos e regionais em plataforma aberta que possibilite aos municipios
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desenvolverem estudos e projetos com base em dados e informagdes de outras
esferas governamentais;

e) Maior participagdo e envolvimento do Governo do Estado de Sao Paulo nas
reunides dos consércios publicos existentes na RMSP, numa tentativa de que as
demandas dos municipios possam ser discutidas e as politicas regionais sejam
orientadas de uma perspectiva “debaixo para cima”;

f) Abrir a possibilidade de adesdo de subprefeituras da cidade de Sdao Paulo a
consorcios regionais existentes, de acordo com relagdo de proximidade e/ou zona de
influéncia. Essa iniciativa asseguraria assento do municipio-pdlo dentro das
estruturas e fortaleceria os arranjos institucionais existentes com politicas orientadas

sob a perspectiva dos municipios.

A guisa de conclusdo, pode-se afirmar que a percep¢do inicial do estudo que
conservava a ideia de que para maioria dos municipios o tema metropolitano é um tema
desconhecido modificou-se na medida em que a pesquisa sinaliza que parte significativa dos
gestores possui a percepcdo que os problemas dos municipios tém implicacdo de carater
metropolitano.

Entretanto, na maioria dos municipios, o tema metropolitano ndo se encontra na
agenda ou pelo menos ndo possui relevancia nas suas agendas. Esta situacdo pode ser
decorrente da necessidade de priorizar os assuntos sobre os quais o gestor municipal tem
maior governabilidade para lidar e decidir e também da j4 indicada condi¢do heterogénea dos
municipios da RMSP.

A auséncia dos temas metropolitanos na agenda municipal pode ser decorréncia da
falta de espacgos consolidados de discussdo e fraca articulagdo interpoderes que seja do amplo
dominio das equipes técnicas e do proprio Prefeito transitar e discutir, possibilitando inclusive
maior capacitagdo e conhecimento a respeito do tema.

Além disso, fica expresso o descontentamento de diversos municipios pela forma
como o Governo do Estado de Sao Paulo tem conduzido o conjunto de politicas
metropolitanas, indicando que os municipios nao dispdem do espago necessdrio para dar

vasdo as suas demandas.
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5 PROPOSTAS PARA (0] FORTALECIMENTO DAS RELACOES
METROPOLITANAS NA REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO

O desafio de construir uma agao coletiva efetiva parece longe de ser solucionado. Ao
mesmo tempo, ndo hd um tnico caminho para a constru¢do de uma governanga metropolitana
capaz de prestar servicos publicos de forma eficiente (WILSON, SPINK e WARD, 2011). A
literatura sobre o tema, ao pesquisar experiéncias de governanga metropolitana tanto
nacionais como também internacionais, registra que embora as mesmas possam servir de
referéncia a reflexdo, nenhum modelo adotado em um determinado contexto pode ser
reproduzido em outro, exigindo adaptacdes e construcdes proprias em fungdo das
condicionantes institucionais, politicas e técnicas locais.

Desse modo, conhecer os principais problemas para a constru¢do de governanca
metropolitana contribui para o encaminhamento de propostas. Nesse sentido, Fernandes
(2011), aponta trés grandes argumentos de fundo que explicam os impasses e dilemas da
gestdo metropolitana brasileira.

O primeiro argumento refere-se ao desenho institucional do Federalismo brasileiro
que privilegia o municipalismo. O modelo brasileiro é o tnico que considera municipios
como “entes federais”, potencializando o fator autonomia destes em suas relacdes de
integracdo o que seria um dos fatores impeditivos para a consolidacdo da governanca
metropolitana no Brasil na compreensao de parte dos cientistas sociais que estudam o tema.
Além disso, o federalismo brasileiro privilegiou relacdes de competitividade entre os
diferentes niveis de governo em detrimento de relagdes de cooperagdo. (FREY, 2012)

O segundo argumento trata das grandes assimetrias de tamanho, de poder e de
recursos entre os diferentes municipios que compdem as regides metropolitanas. Esta
heterogeneidade faz com que os problemas relacionados com a questdao metropolitana tenham
implicagdes muito distintas de um para outro municipio dentro da mesma RM e, portanto, ndo
contribuem para a formacdo de uma identidade macroregional. No caso da RMSP, estas
diferencas se tornam visiveis, como ja mencionado no trabalho.

O terceiro, e ultimo, argumento apresentado pelo autor diz respeito a trajetéria
politico-institucional das regides metropolitanas no Brasil. Relata-se que esta discussdo teve
inicio na década de 50 com a aceleracio do processo de urbanizacio do Brasil e se
institucionalizou através da Constitui¢ao de 1967, em pleno periodo militar o que para alguns
autores criou barreiras para o desenvolvimento do tema. A trajetéria se completa com a

Constituicdo de 1988, ja que os Estados se tornam protagonistas no processo de criacdo das
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regides metropolitanas. No entanto, a combinag¢do dos Estados que mantiveram critérios
similares ao periodo autoritdrio de formacdo/ reorganizacdo de RMs com os municipios
fortalecidos e avalizados pela Carta Constitucional dificulta o processo de consolidacdo de

formas compartilhadas de gestdo destes territorios.

5.1 Fatores que podem favorecer a governanca na Regiio Metropolitana de Sao Paulo

Se a literatura em torno do tema € undnime em afirmar a pluralidade e diversidade
dos arranjos de governanca experimentados pelas diversas Regides Metropolitanas no mundo,
€ possivel, no entanto, selecionar e analisar elementos que podem contribuir para arranjos de
governanca positivos e que conseguem superar entraves tipicos dessas experiéncias.

Segundo Lippi (2011) € possivel identificar por meio de diferentes experiéncias,
nacionais e internacionais, os aspectos que favorecem a governanca nas Regides
Metropolitanas. Sdo 8 fatores que nesse estudo, também sdo tomados como propostas de
reflexdo da situacdo atual na RMSP e sinalizam os provdveis caminhos que devem ser

trilhados para a consolidacdo da governanga. Sao eles:

1) Cooperacao entre os atores governamentais

Em uma federagdo, de acordo com Abrucio (2005 : 15-16) “o entrelacamento dos
niveis de governo € a regra bdsica na producdo e gerenciamento de programas publicos,
especialmente na 4rea social. A experiéncia internacional caminha neste sentido”.

Os municipios que compdem a RMSP necessitam buscar e oferecer cooperacdo para
lidar com “funcdes publicas de interesse comum”, pois, varios problemas afetam mais de um
municipio e que se forem trabalhados de forma isolada nao teremos efetividade na acdo. Esta
cooperacao tem que se dar entre os municipios, entre estes € o governo estadual e entre os
entes subnacionais e a Unido, rompendo com a cultura da ndo cooperacao.

Nesse sentido, a disposi¢ao atual do municipio de Sao Paulo € decisiva para o avanco
e consolidacdo da governanca na RMSP. Sustentado no exemplo de Medellin, na Colémbia,
Frey (2012) destaca que a cooperacdo depende extraordinariamente da disposi¢do da parte
mais forte em adotar uma postura de solidariedade com o conjunto dos municipios.

Se a grande heterogeneidade entre os municipios pode ser um elemento dificultador
para construir governanca para toda a Regiao Metropolitana, o papel do municipio pélo ganha

ainda maior relevancia nessa construcao.
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2) Polarizacio entre os municipios

A cidade de Sao Paulo, através do seu peso econdmico, social e politico t€m
condic¢des de exercer maior protagonismo e a decis@o do atual Prefeito de colocar este tema na
agenda politica é um importante sinalizador que S@o Paulo deseja se tornar um pélo indutor
da governanca para a RMSP. Contudo, para exercer esse protagonismo o municipio precisa
construir capacidade politica e técnica, para se colocar como catalisador e com a preocupacao
de ndo se sobrepor aos demais municipios da RM.

Nesse sentido, é importante registrar que Sao Paulo estd na presidéncia do Conselho
de Desenvolvimento Metropolitano, espaco de onde pode exercer lideranca e induzir a
constru¢do de uma nova dindmica politico-institucional para o arranjo metropolitano.

No entendimento do secretario executivo do Consorcio do ABC, Luis Paulo
Bresciani, a articulac@o intermunicipal com maior consolidacdo existente na RM, “a chave da
governanca da RMSP € o municipio de Sao Paulo. Se Sdo Paulo jogar seu peso, exercer sua
lideranga, avangaremos”. Para Bresciani, mesmo que a regido do ABC possua maturidade e
forca para dialogar diretamente tanto com o governo estadual como federal, como ja vem
fazendo por meio do Consércio, somente a efetiva participagdo do municipio de Sdo Paulo é

capaz de promover um salto em relagdo a situacao atual.

3) Envolvimento dos legislativos municipais

Sem duvida a estrutura de governo mais distante dos temas metropolitanos € o
Legislativo, em especial as Camaras Municipais. A dinamica politico-eleitoral que domina
este espaco € a discussdo de temas locais, de problemas das micro-regides internas ao
municipio, de onde o vereador constrdi sua sustentacdo politica, afata-os dos temas regionais.

O envolvimento do legislativo municipal e também do estadual no tema
metropolitano, deve passar por dois movimentos. Um movimento, de sensibilizar para a
interligacdo dos temas da micro-regido com os temas de interesse comum, os quais sao
resultado de opg¢des de politica de servigos publicos e de desenvolvimento definidos em
instancias maiores. O outro movimento de envolvimento do Legislativo se d4 na medida em
que a discussdo da governanga metropolitana deixa de ser um tema eminentemente técnico e
econOmico e passa pela varidvel da politica, passando a ser efetivamente, um processo social
e politico. E nesse ponto, que se pode ter uma maior contribuicio do Legislativo. (SPINK,

TEIXEIRA E CLEMENTE, 2009)
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Em entrevistas realizadas com diversos vereadores, podemos perceber este
distanciamento das Camaras Municipais com o tema metropolitano pois, conforme relatado
acima, as Camaras estao mais focadas nos temas do dia-a-dia do cidadio.

O envolvimento dos legislativos municipais pode ser buscado com a criagdo de
espacos institucionais internos ao arranjo, garantindo a participagdo dos presidentes das
Camaras Municipais no modelo das RMBH e da RMR ou ainda, nos féruns e camaras sub-

regionais da RMSP.

4) Participacao e validacao da sociedade civil

A proépria constru¢do do conceito de governanga decorre da percepcdo que o
enfrentamento de problemas originados nas RMs extrapola a a¢do governamental. Assim,
considerando a compreensdao de governanga como um processo de gestdo institucional que
supera o ambito do poder publico e envolve os atores da sociedade civil, o fortalecimento da
governanca metropolitana passa pela articulagdo com esta, de forma compartilhada.

Governanga metropolitana implica a constru¢do de um sentido de identidade e
pertencimento, ndo pode ser construida de forma setorial ou pontual. Uma boa estratégia de
governanca requer o funcionamento de instancias de participagdo para discussdes com a
sociedade civil e permitir a transparéncia da formulacdo e implementacdo das politicas
publicas. As Regides Metropolitanas ganham legitimidade na medida em que as mesmas se
tornam visiveis para a populagdo, principalmente para a populacdo das cidades menores que a
compodem.

Os arranjos institucionais das RMs brasileiras que se apresentam mais fortalecidos
institucionalmente (COSTA, TSUKOMO, 2013) construiram estruturas mais complexas de
gestdo, para responder a diversidade e amplitude dos atores presentes no territorio. Espacos de
didlogo e participagdo da sociedade civil sdo identificados nas RMBH e RMR.

Na RM de Belo Horizonte, o Sistema Gestor Metropolitano se constitui como um
arranjo de governanca que inclui além de uma Assembléia Metropolitana onde se retinem os
governos estadual, municipal e os presidentes das Camaras Municipais; um Conselho
Deliberativo Metropolitano, uma Agéncia de Desenvolvimento um Grupo de Gestdao
Metropolitana, o Férum Metropolitano da RMBH, que € o espaco por onde transitam as
discussoes entre Estado e Sociedade civil.

Na RM de Recife, o Sistema Gestor Metropolitano consiste em um Conselho de

Desenvolvimento da RMR, o qual € formado por um Férum Metropolitano de Secretarios
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Municipais, formado por representantes dos governos municipal, estadual e federal e
representantes da sociedade civil (empresdrios, academia e comunidade organizada). Além
disso, a RMR realiza Consultas Regionais para definir prioridades para o Plano Plurianual —

PPA e Lei Or¢amentaria Anual (LOA).

5) Existéncia de Arranjo institucional

O fortalecimento das Regides Metropolitanas passa pela consolidagdo de um arranjo
institucional de cardter metropolitano supra, ganhando -caracteristicas de ‘“‘autoridade
metropolitana”. A consolidagdo de um arranjo institucional ndo precisa inviabilizar outras
formas de articulacdo técnica e politica, tais como consdrcios e associagdes. Seria desejavel
antes, que os incorporasse na medida em que sdo representativos do territério e nasceram de
iniciativas voluntdrias e possuem contexto social e histérico ja legitimado de articulagao.

Conforme se observou no estudo de (COSTA, TSUKOMO, 2013), o grau de
institucionalizagao e articulagao das RM € em grande medida, incipiente e fragil. Mesmo nos
casos de arranjos formalmente constituidos, esse fator segundo Souza (2007, p. 255) “nao
significa necessariamente que a governanca metropolitana esteja em operacao”.

O desafio dos arranjos de governanca € combinar instancias de coordenacdo,
negociacado e deliberacdo que tenha legitimidade politica e uma representacao equitativa dos
governos e dos diferentes atores da sociedade civil; que possuam capacidade técnica e de
gestdo e cujo processo envolva planejamento, execucgdo e controle das agdes.

Um elemento chave nesse processo € a capacidade de execu¢do que o arranjo
institucional possui, considerando nesta, as condicdes técnicas e juridicas de captacdao de
recursos até a execucao e controle de projetos e politicas de interesse comum. Esse elemento é
importante para viabilizar os projetos de cardter metropolitano, ou seja, que sejam executados
a partir dessa “nova autoridade” metropolitana.

Um dos mecanismos que tem sido adotado nessa direcdo € a constituicio de uma
Agéncia de natureza autdrquica. As Regides de Belo Horizonte e Recife possuem suas
agéncias. No estado de Sao Paulo, as RM de Campinas e da Baixada Santista também
possuem agéncias executoras € a Lei 1.139 de 16/06/2011 também prevé a criacdo de uma
ageéncia para a RMSP. Este é um dos aspectos centrais desse estudo uma vez que o municipio

de Sao Paulo ao propor a diretriz do presente trabalho, expressou a expectativa pela criagao da

Agéncia autdrquica de ambito metropolitano.
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6) Assunto organizador das demandas da regiao metropolitana

A dinamica politico-institucional do sistema de gestdo metropolitana deve organizar
os assuntos/temas ou fun¢do de interesse comum que sdo desafios colocados para a RMSP.
Nessa direcao, os Comités Setoriais ou Camaras Técnicas vinculadas e inseridas no arranjo
institucional da governanga metropolitana podem ser as estruturas que tém a funcdo de
estudar e viabilizar propostas técnicas para os problemas setoriais.

Importante destacar que nem todos os assuntos metropolitanos afetam igualmente
todos os municipios de uma RM, podendo ser criados grupos técnicos especificos para o
estudo de alternativas para questdes de subregides.

Esses processos precisam ser dindmicos e resultados de uma articulacdo politica

deliberada no ambito do arranjo institucional.

7) Recursos e fontes de financiamento

Uma boa governangca deve ampliar os mecanismos regionais para captacdo de
recursos a fim de dar conta de projetos elencados como prioritdrios pelos municipios
participantes da RMSP.

A vinculagao do financiamento a existéncia de arranjos institucionais metropolitanos
pode ser um importante elemento fomentador da integracdo e articulagio. Se por um lado, no
dizer de Souza (2003), os incentivos financeiros ndo sdo suficientes para mobilizar parceria e
cooperacao, a inexisténcia de mecanismos objetivos e concretos de financiamento e execugdo
de projetos de cardter metropolitano pode esvaziar e reduzir o sentido de governanga.

O Governo Federal tem aqui um papel chave para a consolidagdao da governanga nas
areas metropolitanas pela capacidade de inducdo e mobilizacdo em torno de uma agenda
metropolitana por meio de mecanismos de financiamento para estas regides. Apenas
recentemente o governo federal provocou discussdes para a elaboragcdao de Planos Plurianuais
PPA Regionais com o objetivo de estabelecer e pactuar diretrizes de investimento de natureza

regional, a serem desenvolvidos para anos subsequentes.

8) Existéncia de lideranca politica

Os processos decisorios devem favorecer a criacdo de redes federativas e contar com

participacdo de todas as esferas de poder em um arranjo que evite a centralizacdo e a
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hierarquia. (ABRUCIO, 2005) Entretanto, a existéncia de liderancas politicas é fundamental
para dar centralidade e catalisar o debate. E preciso ter em conta que as Regides
Metropolitanas se configuram como nucleos de poder e seus espagos institucionais sdo a
arena de articulacdo, sendo necessdrio e desejavel a existéncia de liderancas na conducao dos
processos.

Essa questdo € influenciada pela dinamica politico-eleitoral ao longo do tempo de
funcionamento e consolida¢do do arranjo de governanca, podendo surgir novas liderangas e
outras serem substituidas. No caso da RMSP, pela sua dimensdo territorial e potencial
econdmico e social, é esperado o surgimento de mais de uma lideranca com legitimidade para
discutir o tema. Construir arranjos de governanga que permitam a expressdo das diversas
liderangas em cena € vital para o funcionamento efetivo desses espagos. A ocupagdo dos
espacos institucionais de governanga deve ser partilhada entre os diferentes atores territoriais
para buscar um equilibrio institucional e politico favoravel a cooperacgao.

No modelo de arranjo da RMSP proposto pela Lei, os representantes do Estado e da
Prefeitura de Sao Paulo estdo situados em espagos institucionais em condi¢des de exercer
lideranga, seja na figura do governador e prefeito ou de secretdrios designados. Além deles, €
esperado que outros atores ganhem destaque, como por exemplo, e presidentes dos
Consércios intermunicipais, que sdo também os prefeitos das cidades polos dessas sub-

regioes.

5.2 Encaminhamentos

A titulo de conclusdo do presente estudo e com base nos elementos e experiéncias
aqui abordadas, apresentamos a seguir um conjunto de acdes que visam contribuir para a
ampliacdo e consolidag¢do da governanca metropolitana da RMSP.

Apoés estes meses de trabalho o grupo identificou duas macro vertentes para o
encaminhamento de propostas para o fortalecimento da governanca metropolitana.

Na primeira vertente, a proposta segue o modelo estadualizado ja em operacdo nas
RMBS e RMC que, conforme ja mencionado no trabalho, é normalmente protagonizado pelos
orgdos técnicos de planejamento dos Estados, em um modelo que segue as caracteristicas de
acoes impostas em um modelo “de cima para baixo”.

Nesta ldégica, sdo estas nossas propostas para efetivar o processo de governanca

metropolitana proposto pela Lei Complementar n° 1.139/2011:
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a) Fortalecer o Conselho de Desenvolvimento da RMSP, composto pelos 39
Prefeitos e representantes do Governo do Estado;

b) Criar o Conselho Consultivo, prerrogativa do Conselho de Desenvolvimento,
podendo ser um para cada sub-regido da RMSP, com a participacdo da sociedade
civil, do Poder Legislativo estadual e municipal, além do Poder Executivo Municipal
e Estadual. Inserindo o municipio de Sdo Paulo nos Conselhos Consultivos de todas
as sub-regioes;

c¢) Criar a Entidade Autarquica/Agéncia Metropolitana, por ato do governo estadual,
cujo Conselho de Administracdo serd exercido pelo Conselho de Desenvolvimento
da RMSP;

d) Fundo de Desenvolvimento da RMSP, vinculado ao governo estadual e com um
Conselho de Orientagao composto por membros do Conselho de Desenvolvimento e

diretores da autarquia/agéncia metropolitana.

Partindo dessa estruturagdo ja estabelecida em lei, nos parece que o grande esforco
por parte da SMRIF, deve ser o de dar concretude a esses espacos e efetivd-los como
instancias da integracdo da governanca metropolitana. Nesse sentido, o grupo sugere ao
municipio de Sdo Paulo, na condi¢do de Presidente do Conselho de Desenvolvimento,
também presidir a autarquia a ser criada.

Entretanto, ao longo do desenvolvimento do trabalho, na medida em que as
entrevistas foram realizadas e com o maior entendimento do grupo sobre o assunto proposto,
sentimos que o momento atual abre uma janela de oportunidade para a quebra paradigmas na
forma pela qual o Governo do Estado de Sao Paulo tem conduzidos as politicas
metropolitanas até 0 momento.

Entendemos que o desenvolvimento de ac¢des para o fortalecimento da governanca
metropolitana que favorecam a construcdo de uma agenda positiva de cooperagcdao
intergovernamental passa pela ado¢dao de medidas que favorecam a maior participacdo dos
municipios nas instincias decisérias e de planejamento. E nosso entendimento que o modelo
estadualizado proposto pela LC 1.139/2011, tem sozinho, comprovadamente baixa
operacionalidade e baixa capacidade de responder as demandas de gestdo compartilhada de
politicas e projetos publicos.

Nesse modelo, caracterizado pela centralizacdo metropolitana na figura do governo
estadual ou central, observa-se que o processo de contesta¢io interno € intenso, pois os atores

locais reivindicam mais voz na elaboragdo e na execucdo das politicas metropolitanas.
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Além de contestacdo, arranjos impostos “de cima para baixo”, com participacdo

limitada dos governos locais geram duplicacdo de iniciativas e, nas ultimas consequéncias,

contra-reformas institucionais. (KLINK, 2011) Por isso, se ainda ha espaco para propostas,

que modifiquem ou incrementem o desenho estadualista pensado e implantado em outras

regides metropolitanas por um modelo mais municipalista, construido e empoderado “de

baixo para cima”, o momento para proposicdo de novos modelos ou formatos € agora. E, com

a atuacdo conjunta dos municipios, pode-se pleitear junto ao Governo do Estado de Sao Paulo

maior abertura para participacao nas decisdes metropolitanas.

Dessa maneira, passamos a propor m novo modelo institucional e novas regras de

composi¢do e funcionamento que entendemos serem necessarias a modificacdo do processo

existente. Seguem as agdes e 0 modelo proposto:

a)

b)

d)

O municipio de Sdo Paulo deve ampliar o contato e a articulacio com os demais
municipios da RMSP. Juntos, os municipios passam a ter mais peso para expressar
suas demandas junto ao governo do Estado e mais influéncia na transformac¢ao de um
arranjo de governanca de modelo “estadualizado” instituido pela Lei 1.139/2011 para
um modelo de governanga metropolitana mais democrético e, por consequéncia, com
maior legitimidade;

Fortalecer os cinco consorcios sub-regionais, baseados nos consércios intermunicipais
por meio da participagdo do municipio-pélo (ou de subprefeituras) nos consércios.
Essa participag@o deve ser ativa e o municipio de Sdo Paulo precisa buscar a discussdao
de problemas e proposicdo de solu¢des de maneira conjunta com esses arranjos. E
preciso aproveitar o caminho de confianga pavimentado pelos consorcios e a criagao
de solugdes elaboradas pelo conjuto dos municipios;

Propde-se empoderar os cinco arranjos institucionais existentes. A ideia que cada
consdrcio passe a integrar o novo modelo de agéncia metropolitana a ser criada,
presidida pela cidade-p6lo (a presidéncia pode ser rotativa, mas € dificil imaginar que
Sao Paulo ndo seja o protagonista). Cada consorcio terd direito a participagcdo, voz
ativa e voto nas deliberacdes da agéncia;

A agéncia deve elaborar um regimento a fim de estabelecer instancias politico-
administrativas responsdveis por assegurar a representatividade e peso institucional
proporcional entre os seus membros. O grupo entende que o Governo do Estado de
Sao Paulo prevé participar da agencia, com nimero de votos paritarios com os demais

Poderes. A lideranca isolada deve ser evitada, pois pode levar ao esvaziamento
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politico da futura agéncia. O balanceamento dos votos necessdrios para aprovacgdo de
projetos e demais deliberacdes € fundamental para a perenidade da agéncia. Os
critérios utilizados para normatizar esse modelo de gestdo exigem uma discussao mais
detalhada a fim de responder as especificidades do contexto paulista.

e) Propde-se criar um assento para o governo federal, visando ampliar a participacdo e
envolvimento do governo central nas questdes metropolitanas. O grupo entende que o
governo federal, por meio do Ministério das Cidades ou outro 6rgio, deve compor e
participar da agéncia (em um primeiro momento sem direito a voto), mas como
potencial avalista de projetos de infraestrutura e financiamento;

f) Articular acdes de planejamento da RMSP, com a elaboragdo de um Plano Diretor
metropolitano contendo um planejamento de médio e longo prazo para as sub-regides
e fazendo constar nos PPAs do Estado, dos Municipios e da Unido, recursos
compativeis com a programacao;

g) Criacdo de foéruns temdticos permanentes (saneamento € meio ambiente, mobilidade
urbana, habitacdo social) com reunides mensais. As solucdes e projetos debatidos
deverdo ser submetidos para a agéncia para posterior formatagdo, deliberacdo e
captacdo de recursos;

h) A agéncia deve ser o 6rgdo central na promocdo de cursos e capacitacdo para os

gestores metropolitanos;

Abaixo segue um esquema com o modelo de governanca proposto pelo grupo.
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Figura 2 - Modelo de governanca proposto
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Num contexto geogrifico mais amplo, para tornar a gestdo mais eficiente €
necessario adotar o arranjo institucional mais 4agil e efetivo. Analisadas as experiéncias
internacionais e nacionais de governang¢a metropolitana, entendemos que a melhor solug¢ao
para a Regido Metropolitana de Sdo Paulo € um modelo descentralizado, de empoderamento
das cidades, assim como de participagdo das esferas estadual e federal.

Modelos frageis de organizacdes metropolitanas, por sua vez, também apresentam
limitagdes, mas a pluralidade de arranjos institucionais para as regides metropolitanas pode
ser uma vantagem, pois essa diversidade pode se transformar num elemento propulsor de um
processo coletivo de aprendizagem, que combina a elaboragdo e a execucdo de projetos
concretos. (KLINK, 2008)

Na RMSP, a saida mais adequada parece ser fortalecer os consércios intermunicipais
ja existentes nas sub-regides (apostando na concretizagdo do arranjo institucional na sub-

regido Oeste). Considerando o histdrico politico e institucional da RMSP, onde j4 existem
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experiéncias consolidadas de associagdes colaborativas, a construcdo de governanca deve
respeitar e reconhecer tais arranjos como um elemento da democracia e do modelo federativo
brasileiro. Nao obstante, indicamos também a participagdo do municipio de Sao Paulo em
cada um destes arranjos a fim de fortalecé-los. A participagdo do municipio-pélo poderd se
dar através do subprefeito da regido mais proxima das cidades daquela sub-regido.

Iniciativas forjadas por interesses dos municipios, ou seja, “de baixo para cima” e,
sobretudo, por interesses em comum, os consorcios fortalecem a ac¢do coletiva e a estrutura de
cooperacdo. Por isso, a proposta ora apresentada complementa e fortalece a forma
estadualizada de organizagcdo hoje vigente, incorporando 0s arranjos intermunicipais como
parte do sistema de governanga metropolitano.

Assim, tendo por base os fatores estudados e analisados no presente estudo, entende-
se que a governanca da RMSP deve ser construida por meio de um arranjo complexo,
caracterizado por multiplos espacos e mecanismos de articulagdo e colaboracdo horizontais,

formalmente reconhecidos e aceitos como expressao da dindmica institucional e politica.

Propostas complementares

Além do modelo acima descrito, outras agdes podem ser conduzidas pelo municipio
de Sao Paulo para maior destaque das questdes metropolitanas na agenda governamental

municipal:

a) Os programas e acdoes do PPA devem trazer ou contextualizar a cidade de Sao
Paulo como ente metropolitano. Ou seja, marcar posi¢do por meio de documentos
oficiais a posi¢do do municipio de Sao Paulo como ente que se vé como metrépole e
pensa os problemas da sua cidade como problemas metropolitanos.

b) Revisdo dos marcos do Plano Diretor da cidade de Sao Paulo que incluam os
eixos de integracdo e as operacdes urbanas com os municipios da RMSP. Essa acdo
tem como objetivo mensurar o impacto das agdes entre municipio-pdlo e demais
municipios como agdes de impacto metropolitano.

¢) Criacdo de campanhas de conscientizacdo para o “Cidaddo metropolitano:
problemas metropolitanos”. Chamar a atengcdo para a necessidade de pensar os
problemas em conjunto, para além das fronteiras do municipio, bem como espacos

para participagao da sociedade civil.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Em 1892, o ex-prefeito da cidade de Birmingham, na Inglaterra, Joseph Chamberlain
comparou a gestdo das cidades com a administracdo de uma empresa na qual cada cidadao é
um acionista, os dividendos sdo distribuidos em forma de melhorias na saide e a prosperidade
¢ sentida no conforto e na felicidade da comunidade. Essa parece ser uma analogia ainda
muito atual. O administrador que melhor consegue gerir a cidade vai, portanto, oferecer a
melhor qualidade de vida aos cidaddos e, consequentemente, atrair investimentos para
aumentar a riqueza dos mesmos.

Em uma Regido Metropolitana com as dimensdes da RMSP, onde se encontram 10%
da populacao total brasileira (IBGE, 2012) e estd localizado o poder econdmico, e, portanto,
também politico e social, a constru¢do da governanca do territério ndo € tarefa de apenas uma
esfera, seja do Estado ou de um Municipio e tampouco serd solucionado por meio de um
unico arranjo.

Reafirmando o que o estudo buscou apresentar, a governanca da RMSP passa
necessariamente pela constru¢cdo de arranjos multiplos, de cardter regional e descentralizados
e que se vinculem por meio de uma instincia institucional supra. Estes arranjos serdo mais ou
menos potentes quanto maior legitimidade conseguirem conquistar por meio do didlogo entre
os pares, do incentivo a constante participacdo dos atores envolvidos e da oferta de espagos
institucionais de participagao e da representacao da sociedade civil.

Parece importante que a proposta de governanga ndo se restrinja ao formato dos
arranjos, mas que, por meio deles, reafirme a pritica democrética e de transparéncia no trato
da gestdo publica, permitindo inovagdes efetivas na prética das relagdes de governanca, sem
ater-se a modelos previamente rotulados de estadualizados ou municipalistas. Essa tarefa nao
¢ de uma unica lideranca, mas sem duvida, exige lideranca, doac@o e disposi¢dao para o bem

comum e para a constru¢do de novas praticas do fazer politica.
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Marco Aurélio Souza Deputado A~ssemblela Legislativa do Estado de
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Mz}rc? SLLUHULE L Professor Fundacgdo Getulio Vargas
Teixeira
Marcos Camargo Chefe de Secretaria de Desenvolvimento
Campagnone Gabinete Metropolitano
Maria José Mazarrao Vereadora Camra Municipal de Osasco

Mario Wilson Pedreira Reali
Mauricio Mindrisz

Nina Juliette Best
Peter Spink

Rovena Negreiros

Assessor Especial

Presidente

Oficial de
campanha

Professor

Diretora de
Planejamento

Secretaria Municipal de Relacdes
Internacionais e Federativas

Fundacdo ABC

Oxfam International

Fundacao Getulio Vargas

Empresa Paulista de Planejamento
Metropolitano
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APENDICE B - Questionario aplicado

Dados do Entrevistado
Nome Telefone  E-mail

Municipio

Questionario
1. Hd no municipio alguma estrutura exclusiva para tratar de questoes metropolitanas?

2. Quantas pessoas compoe essa estrutura?

3. Em que secretaria esse tema é tratado?

4. Com que frequéncia vocé ou seu departamento discute a questdo metropolitana? Que
temas?
Planejamento Urbano

Transporte e sistema vidrio regional
Habitacdo

Saneamento Ambiental

Meio ambiente

Desenvolvimento economico
Atendimento Social

Esportes e Lazer

5. Com que frequéncia o prefeito discute a questdo metropolitana?

6. O fato do municipio fazer parte da regido metropolitana de Sdo Paulo é:

7. Vocé gostaria de se envolver mais com a questdo metropolitana?

8. Como esse envolvimento poderia melhorar
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ANEXO A - Termo de referéncia

Secretaria Municipal de Relacoes Internacionais e Federativas — Prefeitura de Sao Paulo

Fortalecimento das Relacoes Metropolitanas (RMs) — O caso de Sao Paulo

Antecedentes

No Brasil nas tltimas décadas, ao passo que as Regides Metropolitanas cresceram, houve
um aumento de complexidades e problemas partilhados. O esgotamento de um padrdo de
mobilidade e a questdo da pobreza urbana, com reflexo direto na segurancga, estdo entre os
exemplos mais eminentes. Apenas com um didlogo efetivo entre as partes, importantes
desafios poderao ser superados.

A governanga das RMs depende da conjuncdo de esfor¢cos dos municipios por elas
compostos, bem como da participagdo dos governos estadual e federal.

O Brasil ainda nao confirmou os beneficios da governanga metropolitana, que ainda esta
sendo estruturada. Abre-se, portanto, um espaco de desafios e oportunidades. O esforco das
Unidades Federativas brasileiras ganha preponderancia na governanga metropolitana. Alguns
estados ja foram bem sucedidos na proposta de modelos, mas a implementacdo e execucao
sdo ainda desafios.

Apesar da heterogeneidade entre as diferentes RMs do pais em relacdo a Governanga
Metropolitana, atualmente ha o efetivo investimento de recursos em projetos, um desejo das
unidades federativas, bem como a compreensdo de que € necessdrio superar o déficit de
capacidade dos municipios.

No caso de Sao Paulo, os 39 municipios que compdem a Regido Metropolitana
representam atualmente mais de 19 milhdes de pessoas e 19 % do PIB brasileiro. O atual
Conselho de Desenvolvimento Metropolitano tem a Secretaria Executiva assegurada pela
EMPLASA.

A RMSP ¢ atualmente organizada em cinco subregides. H4 também outros foruns de
tratamento de temas de interesse metropolitano, dentre eles quatro consércios intermunicipais
— do Alto Tieté (presidéncia: Guarulhos), do Grande ABC (presidéncia: Sdo Bernardo do
Campo), de Desenvolvimento Regional da Regido Sudoeste (presidéncia: Embu das Artes),
da Bacia Juqueri (presidéncia: Franco da Rocha) O atual governo municipal em Sao Paulo
pretende vitalizar a gestdo metropolitana na regido, sendo uma de suas primeiras iniciativas a
criacdo de uma Secretaria que incorpora esta pauta — a Secretaria Municipal de Relagdes

Internacionais e Federativas.
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Situacio problema

E sobretudo nos municipios que reside a maior necessidade de superar o déficit de
capacidade para operar a agenda metropolitana. Diagnosticar tal déficit torna-se importante
para a proposta de uma agenda positiva.

O nivel de entendimento dos municipios acerca da agenda da governanca metropolitana e o
questionamento se os mesmos se focam apenas nas reivindicagdes ao invés de apresentar
propostas estdo sendo debatidos. Nao obstante, é sabido que para superar esse déficit é

necessdrio criar uma estrutura capaz de fazer projetos e propor politicas.

Objetivos

O proposito do projeto é prospectar a capacidade e acimulo de conhecimento e expertise
dos municipios que integram a RM de S@o Paulo e propor medidas que possam auxilid-los a
se tornarem protagonistas no ambito da organizacao metropolitana.

O estudo devera contribuir para a agenda de atuacdo da Secretaria Municipal de Relagdes

Internacionais e Federativas — PMSP.

Abordagem

O grupo poderd desenvolver um estudo exploratério das capacidades dos municipios a
partir de uma metodologia qualitativa, tomando como objeto de estudo o municipio ancora de
cada uma das cinco subregides da RMSP.

Devera também explorar o potencial dos consércios acima citados, diagnosticando como
vém operando temas relacionados a gestdo metropolitana.
No caso do municipio de Sao Paulo, o grupo devera reconstituir a trajetéria da atuacdo da
Prefeitura face a agenda metropolitana nos tltimos dez anos.

E ainda desejavel que seja realizado um levantamento de boas préticas de acdes e politicas
metropolitanas — revisando, por exemplo, as experi€éncias de Los Angeles, México, Paris e

Santiago ou Lima.

Metodologia: A ser definida pela equipe em conjunto com a SMRIF.
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Produtos

Relatério final, 60 a 70 p4ginas, Times New Roman 12, espaco 1,5, acrescidas de anexos e
referéncias bibliograficas, a ser protocolado na Secretaria de Registro da EAESP-FGV até 05
de agosto de 2013.

Apresentacdo do relatério diante de banca, com participacdo de dirigente da organizacao

envolvida.

Contetado

Relatério elaborado pela equipe contendo:

Diagnéstico exploratério do estdgio atual de capacidades dos municipios para lidar com a
agenda metropolitana na RMSP;

Proposta de acdes baseadas em boas praticas nacionais e internacionais;

Levantamento de mecanismos que poderiam dar aos municipios mais for¢a no didlogo
metropolitano;

Proposta de medidas especificas e justificativas, além de procedimentos relacionados a
implementacdo das medidas propostas. As medidas propostas devem ser priorizadas e
diferenciadas para o curto, médio e longo prazo;

Anexos: lista de participantes; este termo de referéncia; lista de pessoas entrevistadas; fontes
de dados consultadas;

Referéncias bibliograficas.

Organizacao
Secretaria Municipal de Rela¢des Internacionais e Federativas

Prefeitura de Sao Paulo

Contato e pessoas responsaveis
Vicente Trevas, Secretdrio Municipal Adjunto de Relacdes Internacionais e Federativas.

vtrevas @prefeitura.sp.gov.br
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