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APRESENTACAO!'

O debate sobre a questao metropolitana na América Latina tem avangado nas
tltimas décadas com o impulso de estudos comparativos, pesquisas empiricas
e reflexoes criticas sobre a conformagio e os desafios dos aglomerados urbanos
localizados no subcontinente. Esta publicagao traz uma contribui¢io adicional ao
debate a partir da pesquisa Governanga Metropolitana na América Latina: Estudo
Comparativo para Paises Federativos e Unitdrios, inserida no Plano de Trabalho
de 2019 do Programa Executivo de Cooperagio em Politicas Publicas para o
Desenvolvimento Econémico, Social e Ambiental do Brasil e da América Latina,
firmado entre a Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) e
o Ipea para o periodo 2017-2021.

Num mundo onde, desde meados da primeira década do século XX, a
maioria da populagio vive em dreas urbanas e metropolitanas,” o interesse pelas
caracteristicas do processo de urbaniza¢do na América Latina justifica-se por
um conjunto de evidéncias: a regido apresenta uma das mais elevadas taxas de
urbaniza¢io do mundo (em torno de 80%), agrega algumas das mais populosas
cidades e dreas metropolitanas do planeta e possui um processo de urbanizagao
que chama atengao por seu perfil socioespacial excludente, pela caréncia de
infraestrutura urbana e pela morfologia de seus aglomerados urbanos, que tanto
contraste apresenta quando comparada com as dreas ocupadas pela populagio de
alta renda de seus paises.

O processo de urbanizagao e metropolizacio que se observa no subcontinente
traz consigo o desafio do planejamento, da gestdo e da governanga desses
espacos. Ao olhar para as estruturas politico-administrativas dos Estados nacionais
latino-americanos, com a presenca de paises federativos e unitdrios, a investigacio
procurou desenvolver um estudo comparativo entre os paises selecionados e, ao
mesmo tempo, analisar em que medida os dois grupos apresentam experiéncias
similares, convergentes.

A pesquisa, portanto, estruturou-se a partir da selecio de oito paises, sendo
quatro federativos e quatro unitdrios, para os quais os consultores, contratados
pela Cepal e atuando sob a coordenagao do Ipea, desenvolveram um roteiro de
pesquisa comum, atentando para aspectos relativos ao planejamento, a gestao

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-017-2apresenta

2. Esse dado foi produzido pelo Programa das Nacbes Unidas para Assentamentos Humanos (ONU-Habitat), em
2006/2007, feito por meio do relatério Estado das Cidades do Mundo 2006/2007, em referéncia a andlise da
populacdo em 2005, dados os critérios de categorizacdo da populacdo urbana.
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e a governanca das dreas metropolitanas de seus respectivos paises, elaborando,
adicionalmente, um estudo de caso referente a uma drea metropolitana de
cada pais.

Entre os paises federativos, além do Brasil, foram selecionados a Argentina,
0 México e a Venezuela. No caso dos paises unitdrios, foram incluidos o Chile, a
Colémbia, o Equador e o Peru.

Os resultados da pesquisa encontram-se em relatdrios de pesquisa elaborados
pelos consultores, os quais foram apresentados em semindrio internacional
realizado nos dias 11 e 12 de dezembro de 2019, no Ipea, em Brasilia. Além dos
consultores, convidamos os professores Klaus Frey e Gerardo Silva, ambos da
Universidade Federal do ABC (UFABC), que aceitaram o convite para contribuir

com os debates realizados no semindrio.

A partir do semindrio, os consultores e debatedores foram convidados a
produzir artigos que sintetizassem as investigagoes e trouxessem uma andlise
voltada a um publico ampliado e colaboragdes que incluissem as reflexes trazidas
para o evento, inclusive aquelas feitas pelos debatedores. Este livro é o resultado
de um esforco investigativo/reflexivo e consiste numa publicagio que certamente
serd referéncia para os pesquisadores da drea de planejamento urbano e regional.

Cabe destacar que esta ¢ a versio em portugués da publicagao, havendo
uma edi¢do em castelhano. As contribui¢oes dos consultores de Argentina, Chile,
Colombia, Equador, México, Peru e Venezuela foram originalmente escritas em
castelhano, e as contribui¢oes do consultor brasileiro e dos professores Klaus
Frey e Gerardo Silva foram escritas em portugués. Esta edi¢io retine os textos
originalmente escritos em portugués e a traducao dos textos escritos em castelhano.
A versao em castelhano, que espelha esta versao, trard os originais em castelhano e
a tradugio, para o castelhano, dos textos escritos originalmente em portugués.

Agradecemos a colaboragao dos autores e debatedores e o apoio institucional
do Ipea e da Cepal para a realizagio da pesquisa e para a publicacio deste livro.

Marco Aurélio Costa

Técnico de planejamento e pesquisa e coordenador de estudos em desenvolvimento
urbano na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur)
do Ipea; e coordenador nacional do Instituto Nacional em Ciéncia e Tecnologia

em Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial



INTRODUCAO

AREAS METROPOLITANAS NA AMERICA LATINA: CONDICOES DE
GOVERNANCA E SEUS DESAFIOS'

Marco Aurélio Costa?
Lizandro Lui?

Como foi dito na apresentagio deste livro, os textos que se seguem a esta
introdugao apresentam o quadro de gestao e governanga metropolitanas de oito
paises da América Latina, divididos entre Estados federativos e unitdrios. O grau
de urbanizagio do subcontinente e a presenga de cidades/metrépoles densamente
ocupadas e marcadas por um processo de urbanizagio/metropolizagio
tanto intenso quanto produtor de segregacio socioespacial justificaram o esforco
dessa investigacdo, que foi realizada em 2019, com a participagdo de virios
pesquisadores internacionais. Desse modo, considerando as valiosas contribui¢oes
reunidas nestas pdginas, buscamos trazer elementos para discutir as condigoes
de governanca e os principais desafios associados a governanga metropolitana na
América Latina.

No que diz respeito as condicoes para a governanga, a pesquisa traz uma
questdo orientadora: faz diferenca ser um pais federativo ou um pafs unitdrio
quando se trata de lidar com os desafios associados a governanca metropolitana?
As experiéncias trazidas nesta publicagao podem gerar uma tipologia associada as
formas de Estado?

A partir dos paises investigados e dos estudos de caso das dreas metropolitanas
de Buenos Aires (Argentina), Rio de Janeiro (Brasil), Guadalajara (México),
Caracas (Venezuela), Santiago (Chile), Valle de Aburr4, em Medellin (Colémbia),
Quito (Equador) e Lima (Peru), buscamos nio apenas conhecer melhor a realidade
metropolitana do subcontinente, mas aprender com as experiéncias reportadas,

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-017-2introd

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do
Ipea; coordenador de estudos em desenvolvimento urbano na Dirur/Ipea; e coordenador nacional do Instituto Nacional
em Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial (INPUT). £-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.
3. Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dirur/Ipea.

E-mail: <lizandro.lui@ipea.gov.br>.
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atentando para aspectos ligados ao marco juridico, as condicoes de governanga,
ao planejamento territorial e aos desafios do financiamento.

1 GOVERNANCA METROPOLITANA NA AMERICA LATINA

Desde meados da década de 1980, o conceito de governanga ganhou evidéncia
em uma grande variedade de disciplinas, incluindo gestdo e avaliagio de
politicas publicas, administragio de empresas, ciéncia politica, sociologia
etc. A disseminacio do conceito, no entanto, nio culminou em uma melhor
elucidagao sobre sua acepgio. O estudo de Dunleavy et a/. (2006), ao discorrer
sobre governanca, apontou ser este um termo adotado em uma gama tio vasta de
significados e sentidos que se tornou necessério estabelecer dimensoes de andlise
antes de retirar dele qualquer contribuigao.

Para o Banco Mundial, olhando para a escala local, a governanca ¢ definida
como a maneira pela qual o poder é exercido no gerenciamento dos recursos
econdmicos e sociais de um municipio para o desenvolvimento (World Bank,
1992). Rodrigues e Malo (2006), por seu turno, apontam que um entendimento
possivel para o conceito de governanca é pensi-lo como um modo de exercicio
de poder. Nesse caso, o poder é exercido por multiplos atores — Estado, instituigoes
privadas, organizagoes nao governamentais (ONGs), sociedade civil — dispostos
em uma arena ampla em que interesses e disputas estao em jogo.

A governanga surge no vocabuldrio dos analistas de politicas pablicas como
uma contrapartida & concep¢ao tradicional de gestao publica, baseada na agao
do Estado. Conforme Peci, Pieranti e Rodrigues (2008), o foco de andlise do
conceito sao as relagdes estabelecidas entre os governos, a sociedade civil e o setor
privado, permitindo, ainda, discutir os préprios limites da agio dos governos.
Segundo os autores, a relagdo entre Estado, sociedade civil e mercado na geréncia
das politicas publicas é considerada obsoleta dentro do conceito de governanca na
medida em que se entende que o setor publico deve assumir o papel de lideranca
na condu¢io e como mobilizador de parcerias ptblico-privadas. A sociedade civil,
nesse modelo, exerce um papel fundamental de participagdo e controle das agoes
do Estado. Assim, o poder publico deve promover um ambiente institucional
capaz de fomentar as coalizdes entre os atores privados com o setor publico.

Podemos, a partir dos muitos aportes sobre o tema, dizer que a ideia de
governanga remete a forma como atores sociais e agentes politicos e econdmicos,
representantes do Estado, do mercado e da sociedade, se organizam, se
articulam e interagem num dado contexto politico-institucional, no processo
de desenho, implementagio, monitoramento e avaliagdo de agoes e politicas de
interesse publico.
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No caso da pesquisa cujos resultados trazemos nesta publicacio, o objeto de
estudo é a governanca das dreas/regides metropolitanas (RMs) da América Latina.
Cumpre destacar, contudo, que, a0 nos aproximarmos do tema, a andlise acabou
centrando-se em aspectos mais proximos do contexto politico-institucional em
que se dao a gestao e a governanga, abarcando fatores associados as normas que
permeiam a estruturagio da gestio metropolitana, os condicionantes sociopoliticos
que afetam sua governanga, o planejamento metropolitano e a questdo sempre
desafiadora do financiamento do desenvolvimento urbano-metropolitano.

Nesse sentido, até pelas condicoes de realizagao da pesquisa — recursos e
prazos envolvidos —, ndo foi possivel avancar no que seria a governanca stricto sensu,
pesquisando a forma efetiva de organizagio, articulagio e interagio de atores,
além de agentes sociais, politicos e econémicos na questdo metropolitana. Feita
essa ressalva, podemos avancar na introdugao dos aspectos teérico-conceituais nos
quais se baseou a investigagao.

O debate sobre as RMs na América Latina, em perspectiva comparada,
remonta a seminal obra organizada por Manuel Castells Imperialismo y
Urbanizacion en América Latina, lancada em 1973, que contava com a
contribui¢io de intimeros pesquisadores latino-americanos. Essa publicagao
encontrava-se na esteira de um projeto maior, promovido pela Comissao
Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal), que buscava pensar as
condigoes do subdesenvolvimento na regido e as formas de superd-las.

Passadas algumas décadas, resta evidente a importincia do tema, seja
em termos do reconhecimento de aspectos relevantes relativos ao processo de
urbanizagao/metropoliza¢io ocorrido no subcontinente, seja por conta das
dificuldades encontradas em seus diversos paises para lidar com os desafios
decorrentes dos extensos e graves problemas que afetam as suas cidades-metrépoles.

Sdo inquestiondveis os altos indices de desigualdade, pobreza, exclusio
social e precarizagdo das moradias que assolam as cidades da América Latina.
Numa anélise sobre a questdo da pobreza e das condi¢des de desenvolvimento
socioecondmico da regido, Rojas (2005, p. 39, tradugio nossa) aponta que

[o] progresso no atendimento das demandas bésicas da populacio significou que,
no final dos anos 1990, a América Latina e o Caribe foram considerados como
tendo sofrido uma mudanga na estrutura da pobreza. Desse modo, pensava-se que
a pobreza “econdmica” (falta de renda suficiente para adquirir uma cesta bdsica de
mercadorias) prevalecia em vez da pobreza “estrutural” (combinagio de necessidades
bdsicas insatisfeitas e renda insuficiente).

Pensar no modo como as RMs no subcontinente se desenvolvem ¢é
um desafio que precisa ser enfrentado. Maricato (2011) aponta que hd, nas
metrépoles brasileiras, uma significativa falta de governo, evidenciada pelas
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incipientes iniciativas de coopera¢ao administrativa intermunicipal e federativa.
Por seu turno, diversos estudos voltados para as RMs da América Latina tém suas
metrépoles como seu objeto privilegiado, e estudos promovidos pelo Ipea sobre
o tema, como Marguti, Costa e Favarao (2018), apontam para os percalcos que a
governanga metropolitana vem enfrentando no Brasil. Filgueiras (2014) analisa as
migragoes internas em Lima, e outros estudos se dedicam a analisar as metrépoles
de Coldémbia e Chile (Holuigue, 2011), México e Brasil (Vignoli, 2006), Quito
(Marti-Costa, Durdn e Marulanda, 2016) e Caracas (Lizarraga, 2012).

Aliteratura sobre o tema, bem como os dados presentes nos capitulos que dao
sequéncia a esta obra, apresentam um conjunto de atores ¢ institui¢oes envoltos no
processo de desenvolvimento das metrépoles. E importante nio apenas observar
como cada ator age individualmente, mas também entender de que modo a
interagio, os conflitos e as estratégias de cooperacio entre eles constroem solugoes
para os problemas metropolitanos — ou criam novos problemas. Nesse sentido, o
olhar ficaria muito restrito e pobre se observdssemos apenas o Estado em agio.
E necessrio, todavia, considerar a mirfade de atores que se engajam no processo
de construgio da metrdpole.

Desse modo, acreditamos ser de grande valor heuristico a jung¢ao do
conceito de governanga aos debates sobre RMs na América Latina. Em estudos ja
publicados (Frey, 2012; Klink, 2009; Marguti, Costa e Galindo, 2016; Lima ez a/.,
2020) que promoveram a unido entre esses dois conceitos foi possivel observar de
que forma as politicas publicas foram desenvolvidas nas RMs latino-americanas e
de que modo as relagdes entre os multiplos atores envolvidos ocorreram.

Conforme apontado por Klink (2009), hd um importante paradoxo que
permeia o debate sobre a governanga metropolitana na América Latina. Por um
lado, as RMs concentram importantes recursos e demandas sociais; por outro,
os arranjos institucionais que deveriam nortear e promover solugdes para essas
demandas ainda se apresentam em estdgio inicial e com poucos instrumentos de
gestao efetiva.

Além disso, dada a histéria de autoritarismo e governos militares no
subcontinente, ¢ importante salientar que a prépria sociedade civil ainda estd
se constituindo como um ator-chave e fundamental na condugao das politicas
publicas, em geral, e na condugio das metrépoles, em particular. Nesse sentido,
pode-se afirmar, com base em estudos, como Avritzer (2011), que ainda sdo
incipientes os espagos de participacdo social na América Latina e que eles ainda
se encontram afastados das arenas de decisdo sobre politicas puablicas. Sem a
participagao efetiva, estdvel e permanente da sociedade civil, organizada em
féruns para contribuir com a formulagio e fiscalizagao das politicas, nao é possivel
pensar em uma governanga plena das metrépoles.
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Se tomarmos tudo o que foi dito como pressuposto, podemos
sumariamente afirmar que a governanga metropolitana ainda ¢ diminuta nas
metrépoles latino-americanas, dado que, conforme visto, a agio de apenas um
ator, seja ele o Estado ou o mercado privado, nio constitui uma governanga, uma
vez que esta presume a existéncia de uma rede formada por diversos atores.

Em cada capitulo deste livro, o leitor poderd identificar como os arranjos
institucionais de governanga metropolitana se constituem em cada pais da regiao
inserido no estudo. No que diz respeito ao recorte associado as formas de Estado —
federado ou unitdrio —, a temdtica da distribuicao de competéncias e poderes, da
descentralizagio e da cooperagio interfederativa na implementagio de politicas
publicas tem permeado o debate contemporineo sobre o federalismo (Abrucio,
2005; Pierson, 1995).

Para pensar em como operam as formas de cooperagio e coordenacio
dentro de sistemas federativos e como isso se reflete na gestao metropolitana,
mobilizamos Pierson (1995, p. 451) que, em sua tese, afirma que “no federalismo,
dada a divisio de poderes entre os entes, as iniciativas politicas sdo altamente
interdependentes, mas sio, de forma frequente, modestamente coordenadas”.

Nesse sentido, assume-se aqui o pressuposto de que em um sistema federativo
hd espago para iniciativas dos entes subnacionais, dada a sua autonomia politica, e,
por conseguinte, é recomenddvel que as agoes dos agentes politicos que representam
os diferentes entes tenham algum grau de consonancia entre si. A coordenagio
que Pierson (1995) aponta como deficitdria nos sistemas federativos descende
justamente da falta de coeso entre as iniciativas dos entes federados, que se utilizam
da prerrogativa da autonomia para executar a¢oes de interesse préprio, sem observar
como esses esforcos se coadunam uns com os outros.

Desse modo, quando tratamos de pensar numa governanga metropolitana,
a problematica langada pelo autor assume contornos ainda mais delicados visto
que os problemas enfrentados nas metrépoles latino-americanas sao geralmente
complexos, interconectados e necessitam de uma quantidade vultosa de recursos
financeiros para serem resolvidos. A cooperagio e a coordenagio de agdes e
politicas, bem como seu financiamento, formam o calcanhar de Aquiles da gestao
e da governanga metropolitanas.

Em nossa investigagio, todavia, nem todos os paises abordados sao
federagoes, visto que Chile, Equador, Peru e Colémbia sio paises de forma de
Estado unitdrio. A inclusao desses paises na pesquisa e o confronto das evidéncias
empiricas permite por a prova os pressupostos relativos aos paises federados e
cotejar essas experiéncias com aquelas de paises unitdrios, onde, em tese, seria de
se esperar menores dificuldades em termos da promogao de agdes coordenadas
entre as instancias governamentais.
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Conforme poderd ser observado a partir da leitura dos capitulos seguintes,
especialmente daqueles que fazem um balango comparativo e/ou analitico da
colecdo de casos aqui reunida, os paises unitdrios também apresentam experiéncias
de descentralizacio administrativa e entes subnacionais dotados de variados
graus de competéncia (tais como governos distritais, regionais e municipais).
A cooperacio entre esferas de governo é, portanto, um fator presente em todos os
paises pesquisados. Assim, mesmo que a constatagao de Pierson (1995) tenha sido
pensada a partir do olhar do autor para federagoes, seus apontamentos, a0 menos
no caso da questao metropolitana, também sio vilidos para os paises unitdrios.

H4, no Brasil, um debate intenso sobre o papel do governo central na
condugio das politicas publicas. Importantes autores, como Arretche (2010),
afirmam que hd uma concentragio de recursos e autoridades legislativas na Unido
e uma restrita capacidade de gestao dos governos subnacionais, principalmente
nos municipios altamente dependentes das transferéncias de recursos do governo
central e incapazes de gerar sua prdpria renda.

Esse cendrio gera efeitos nas RMs brasileiras na medida em que os entes que
compdem esses arranjos possuem restrita capacidade financeira para lidar com
as complexas demandas metropolitanas. Cientes de que os Estados investigados
nessa pesquisa sao diferentes do Brasil, como também o sao entre si, nio podemos
transpor as conclusoes acumuladas pelos autores brasileiros aos demais paises.
A chave analitica langada, contudo, ¢ pertinente para pensar nas RMs da América
Latina. Qual ¢ a escala de centralizagdo e descentralizagao financeira e legislativa
existente? Como o jogo de forcas entre governo central e governos subnacionais
se reflete na governanca metropolitana?

H4 que se ressaltar que a discussao nao se limita a estimar e averiguar em
que medida os recursos orcamentdrios e a capacidade institucional local sao
suficientes para fazer frente as competéncias e atribuigoes assinaladas para essa
escala/esfera. Diversas agbes se mostram mais complexas e exigem solugoes
baseadas na articulagao entre entes locais e centrais, seja no contexto federativo, seja
no contexto de paises unitdrios que acabam, como se verd adiante, apresentando
niveis de governo local que assumem algum protagonismo, sobretudo quando se
trata de cidades metropolitanas.

2 BASES TEORICO-CONCEITUAIS E RECORTES DA PESQUISA

Tendo em consideragdo os apontamentos anteriores, cientes, ademais, de que
os sistemas federativos variam (Elazar, 1993; Peterson, Rabe e Wong, 1986;
Abrucio, 2005; Arretche, 2010; Fossum e Jachtenfuchs, 2017) e de que os
paises unitdrios também apresentam um conjunto de complexidades relativas a
organizagdo e distribui¢do de poder e competéncias pelo territério (Rodriguez,
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2001; Ojeda, 2003; Carrién, 2003; Mardones, 2008; Jiménez, 2009; Valenzuela,
Henriquez e Cienfuegos, 2019), desenvolvemos uma anélise comparativa entre
os paises selecionados a fim de observar as similitudes e discrepancias entre essas
formas de Estado e, principalmente, observando como elas influenciam ou nao
na governanc¢a metropolitana.

A despeito da forma de organizacio do Estado, Falleti (2006) aponta que
vérios fatores aproximam as experiéncias de organizacio do Estado dos paises
latino-americanos. A autora concentra sua anélise nas experiéncias de paises como
Argentina, México, Colombia e Brasil — os mesmos paises federados selecionados
para a pesquisa. Segundo a autora, esses paises passaram por experiéncias de
descentralizagdo nas tltimas décadas do século XX e reorganizaram a distribuigao
territorial do poder. Cientes disso, coube-nos questionar de que modo a
experiéncia recente de centralizagio e descentralizagio afetou a governanga
metropolitana nesses paises.

Pode-se afirmar, sem duavida, que os centros metropolitanos sio
figuras importantes em todos os paises do continente, dada a concentragio
populacional e de geragio de riquezas. Assim, assumida a sua importincia
inquestiondvel, entendemos que levar em conta as reformas e a reestruturagio
dos Estados seria interessante para compor o roteiro da pesquisa. Com esse
foco, questionamo-nos, entdo, de que modo as RMs se formaram ao longo do
século XX e quais marcos normativos e regulatérios relativos ao tema foram sendo
produzidos. Além disso, nos indagamos a respeito de como ¢ realizada, em cada
pais, a defini¢io sobre o que ¢ uma regido/drea/distrito metropolitano* e sobre
quem detém a autoridade de institui-la e financid-la.

Nesse caso, o principal objetivo foi identificar o modo como ocorre a interagio
entre os governos centrais e os subnacionais (Estados, provincias, departamentos,
distritos, cantoes, municipios) na institui¢io das RMs quanto ao seu financiamento
e a gestdo das demandas na escala metropolitana. Esse direcionamento suscitou
resultados interessantes, como o fato de que, na Colémbia, o debate sobre gestao
da metrépole e produgio de instrumentos legais direcionados a essa temdtica data
do final do século XIX, ao passo que na Argentina, até hoje, a producio legislativa
sobre o tema ¢ incipiente.

Em relagio a escolha das RMs que foram estudadas empiricamente,
baseamos o desenho metodoldgico com base na proposta de Yin (2015) a respeito
do estudo de caso. Em fungao da limitagao temporal para a elaboracio do estudo,
orientamos aos consultores que trouxessem a experiéncia metropolitana que fosse

4. Vale salientar que muitos sdo os termos utilizados para se referir & constituicdo formal-institucional de espacos
metropolitanos nos paises pesquisados.
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mais préxima de suas pesquisas prévias. Assim, nao precisariam comegar a avaliagao
do zero, visto que jd possufam um aciimulo de conhecimento sobre o tema.

Do ponto de vista metodoldgico, chamamos esse tipo de recorte de
amostra por conveniéncia (Yin, 2015). Seguindo essa orientagao, as experiéncias
de Guadalajara (México), Medelin (Colémbia), Rio de Janeiro (Brasil), Lima
(Peru), Quito (Equador), Santiago (Chile), Caracas (Venezuela) e Buenos Aires
(Argentina) foram selecionadas para compor este livro. Ao final dos relatos dos
oito estudos de caso, pode ser lido um capitulo comparativo das experiéncias.
Conforme aponta Santos (2012), estudos comparados devem ser orientados para
a construcdo de inferéncias causais generalizantes, aptas a explicar formacio,
estabilidade ¢ mudanga em institui¢oes politicas ou arranjos institucionais.
Nesse sentido, constatamos possuir em maos o que o autor chama de “poucos
casos e muitas varidveis”, o que nos permitiu explicar a conformagao da governanga
metropolitana nos paises selecionados.

A partir da experiéncia brasileira sobre a institui¢do, o planejamento e a
execugio das fungoes publicas de interesse comum (FPICs), tal como previstas
no Estatuto da Metrépole (Brasil, 2015), a investigacdo procurou conhecer
como se dd a gestdo e o compartilhamento dessas atividades e servigos nos paises
pesquisados, contemplando a sua defini¢io e os arranjos de gestao envolvidos.

As experiéncias variam tanto no que diz respeito a identificagio de quais sao as
FPICs e de quem as define quanto no que se refere as formas de gestao, envolvendo
aspectos que passam pela distribuicao de competéncias e pelo estabelecimento de
relacoes horizontais e verticais entre governos locais, regionais e nacionais.

Também no sentido de definir uma relagio com a recente experiéncia
brasileira, buscou-se saber sobre os instrumentos de planejamento e gestao
metropolitana adotados nos paises pesquisados. Desse modo, procurou-se
estabelecer um paralelo com os planos de desenvolvimento urbano integrado
(PDUIs), questionando como o planejamento das metrdpoles é realizado nas
RMs desses paises. Ademais, inquiriu-se também sobre a existéncia de algum
6rgao — tal como um conselho gestor — que cuidasse especificamente dos temas

metropolitanos, a forma como ele se financia, como opera etc.

Nos roteiros de pesquisa, construidos e enviados aos consultores, numa
tentativa de produzir registros que permitissem alguma comparabilidade,
a terminologia utilizada, a partir da experiéncia brasileira, como exemplificam os
termos FPIC e PDUI, precisou ser mais bem explicada, para que os pesquisadores
encontrassem uma “tradu¢io” adequada. Afinal de contas, o que importava eram
as ideias subjacentes aos termos, no caso, a ideia de instrumentos de planejamento
e gestdo aplicada as politicas publicas nos espagos metropolitanos daqueles paises.
Na priética, porém, pdde-se perceber que a prépria terminologia estava por demais
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embebida nas singularidades do caso brasileiro, o que por si s6 jd foi um achado
da pesquisa, que precisou incorporar perspectivas e nomenclatura alternativas.

No4mbito dos recortes temdticos da pesquisa, dois temas mereceram destaque.
Um deles, o da participagao social, muito préximo da experiéncia brasileira, desde
a vigéncia do Estatuto da Cidade; e o outro, expressdo de um problema comum as
metrépoles do subcontinente, que é questao do financiamento.

Em relacdo a participacdo social, desde a década de 1980 o conceito
de governanca vem discutindo estratégias de descentralizacio e adogio de
mecanismos de responsiveness e accountability (responsividade e responsabilidade)
a gestdo publica. Conforme aponta Avritzer (2011), o entendimento de que a
participagio social precisa permear todo o processo de desenvolvimento das
politicas publicas, desde a formulagio da agenda até o acompanhamento dos
impactos da politica, passou a ganhar forca a partir das Gltimas décadas do
século XX. Nessa perspectiva, ¢ tendo como referéncia a experiéncia brasileira
dos conselhos das cidades, procuramos instigar os pesquisadores a registrar
de que forma a participacio social se faz presente nos espacos institucionais de
governang¢a metropolitana na América Latina.

Em rela¢io ao financiamento e a execugio de empreendimentos nas RMs
(tais como transporte publico, saneamento bdsico etc.), procuramos entender
de que maneira as distintas esferas de governo se envolvem nas questoes de
planejamento, financiamento e execugio. Desse modo, observamos o modo
como o sistema de governo (federativo ou unitdrio) impacta o financiamento de
obras em Ambito metropolitano.

No caso do Brasil e da Venezuela, por exemplo, hd uma grande concentragio
de recursos na esfera do governo central e uma baixa autonomia dos entes
subnacionais para executarem sozinhos obras de grande monta. Por sua vez, em
paises como a Colémbia, onde a RM focalizada no estudo de caso busca formas
de gerar receita fiscal, hd mais autonomia por parte do Conselho Metropolitano
para realizar e gerir os empreendimentos.

Em todos os casos estudados, as parceiras publico-privadas passaram a ser
um tipo de arranjo comum na gestio dos empreendimentos metropolitanos
desde o final do século XX — tendéncia oriunda de um tipo de entendimento
sobre a administragio publica que relegava ao Estado a funcio de regulador e
menos de executor.

Por fim, especificamente para os paises de forma de Estado federado,
buscamos fazer um levantamento sobre as cidades metropolitanas das capitais
federais, independentemente de terem sido escolhidas para o estudo de caso — o
que apenas no se deu no Brasil. Curiosamente, descobrimos ainda que mesmo
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em paises unitdrios podem ser encontradas restri¢bes para o reconhecimento
institucional desses espacos metropolitanos.

3 CONCLUSAO

Os oito capitulos que retratam as RMs da América Latina buscam, cada um a
seu modo, contornar as questdes apontadas até aqui. No primeiro momento,
os autores se dedicam a fazer um resgate histérico e institucional de como as
RMs de cada pais se formaram, trazendo um relato sobre as formas assumidas
pela governanga metropolitana atual. De forma transversal, todos os textos
apresentam um importante debate sobre como os movimentos de centralizacio
e descentralizagio do Estado provocam alteragoes na estrutura de gestao das
metrépoles, principalmente quanto ao efetivo exercicio de poder sobre o territdrio.

A contribui¢do oferecida a literatura especializada pelos estudos sobre
governanga nas RMs orienta-se pela iniciativa de mostrar como os arranjos locais
buscam se organizar e construir estruturas e agbes minimamente coerentes que
lhes permitam buscar a resolu¢io de seus problemas coletivos. Isso nio tem
sido uma tarefa trivial para as RMs no mundo — e nio seria diferente no caso
da América Latina, tanto com paises federados quanto unitdrios, para os quais
poucas diferencas substantivas foram identificadas.

Da andlise dos casos aqui reunidos, fica o registro da necessidade de
construgao de instrumentos que viabilizem a governanca metropolitana, ou
seja, que estimulem e tornem possivel a cooperacio entre os distintos atores
presentes nas RMs.

Niao hd receitas prontas que garantam que a gestio e a governanca
metropolitanas sejam eficientes, eficazes e efetivas em todo lugar e contexto,
mas, talvez, seja possivel pensar em aspectos que contribuam para que todos
esses adjetivos se apliquem a avaliagio da gestao e da governanga metropolitanas.
O elemento basilar desse processo remete a construgio de uma estrutura
institucional que favoreca o engajamento dos diversos atores, num ambiente
estavel de concertagio, deliberagao e monitoramento das politicas metropolitanas.

Para além da ordem juridico-normativa, contudo, é preciso que haja
conflanca entre os atores e estimulos a cooperagio entre eles, considerando,
em especial, o conjunto heterdnimo de atores/agentes envolvidos nas priticas
de gestdo e governanca. Lidar com as diferencas de recursos e capacidades e
identificar os interesses divergentes pode ser um bom comego. O reconhecimento
da varidvel politica e politico-partiddria faz parte da construgao do arranjo e nio
pode ser desprezada, bem como a volatilidade dos agentes politicos, o que reforca
a importancia de construgoes estdveis baseadas na confianga mutua. O desafio
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consiste na construgio de estruturas e priticas efetivas que sejam, ao mesmo
tempo, sensiveis aos desafios existentes nas RMs.
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CAPITULO 1

ARGENTINA: AS DIFICULDADES PARA AVANCAR NA
AGENDA METROPOLITANA'

Silvina Aida Batakis?
Patricio Narodowski?

1 INTRODUCAO

Este capitulo ¢ a sintese de um estudo mais amplo que abordou os principais
aspectos da governan¢a metropolitana na Argentina, especialmente na Grande
Buenos Aires, em que foram analisados leis, planos, documentos de trabalho,
sites, bases de dados e resultados de um trabalho de campo com informantes-chave
dos governos nacional, da provincia de Buenos Aires e da Cidade Auténoma de
Buenos Aires (Caba). Dada a auséncia de regulamentos gerais em nosso pais sobre
o tema, enfocaremos a defini¢io de regiao metropolitana (RM) como o conjunto
de municipios — com suas respectivas autoridades — que compdem um sistema
urbano dnico, no qual as partes que formam o todo tém certas funcoes mais ou
menos hierdrquicas e que se refletem em fluxos elevados e continuos de pessoas e
bens. Os termos drea ou aglomeragao serdo usados como sindénimos.

A Argentina é uma Republica federal, composta por 23 provincias e uma
cidade auténoma: Buenos Aires — capital do pais e sede do governo federal.
Segundo o censo de 2010, o mais recente disponivel, quase 16 milhoes de pessoas
vivem na Grande Buenos Aires, e mais de 10 milhées o fazem em aglomerados
urbanos com mais de 100 mil habitantes e formados por pelo menos duas
jurisdicoes locais (Pugliese, 2015). Os mais importantes centros populacionais,
com seus nomes usuais, sio a Grande Cérdoba, a RM de Rosdrio, Mendoza, a
Gran La Plata, a RM de Tucumadn, Salta (Vale de Lerma), o aglomerado Mar del
Plata-Batdn, a drea metropolitana de Neuquén, a Grande Santa F¢, o Grande San
Juan e o aglomerado de Neuquén. Apenas este tltimo e a Grande Buenos Aires
pertencem a duas provincias diferentes.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-017-2cap'
2. Secretaria de relacdes fiscais com as provincias do Ministério do Interior da Republica Argentina; e consultora no
ambito do Programa Executivo de Cooperagao Cepal/lpea. E-mail: <silvina.batakis@gmail.com>.

3. Diretor do mestrado de politicas de desenvolvimento da Faculdade de Humanidades da Universidade Nacional da Prata
(UNP); e docente titular da UNP e da Universidade Nacional Arturo Jauretche. £-mail: <pnarodowski@hotmail.com>.
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Ahipétese central é que o progresso na conquistada governanga metropolitana
¢ quase inexistente, consequéncia da coexisténcia do sistema federal com um
modelo territorial hierdrquico e centralizado, no qual a forte supremacia da Caba
prejudica a drea metropolitana de Buenos Aires, e isso se reproduz em relagao as
provincias e ao interior delas. A hipdtese ¢ baseada em uma abordagem critica
a0 neoinstitucionalismo que apoia a prépria ideia de governan¢a metropolitana,
uma questao que abordaremos na secio 2.

Entao, para expor o problema na se¢io 3, nos perguntamos se existe
uma estrutura legal para lidar com problemas metropolitanos. No nivel
nacional, a resposta ¢ negativa. Contudo, veremos que existem impulsos para
alcancgar alguns exemplos de planejamento metropolitano, ainda que muito
limitados. Tentamos explicar as razées disso dentro do modelo de federalismo
adotado na Argentina.

Na segio 4, faremos 0 mesmo para as RMs de cinco provincias. Nesse caso,
existem algumas experiéncias positivas em termos de regulamentos, a presenga
de organizag¢des e algumas competéncias, mas tudo em estado incipiente. Alguns
casos sao monitorados em 4mbito provincial (Cérdoba, Mendoza, Salta) e um,
Rosério, por uma cidade central.

Em seguida, na se¢do 5, abordaremos a Grande Buenos Aires, onde o
dominio da Caba sobre sua periferia serd usado como uma base para analisar
a auséncia de uma estrutura legal ou de um 6rgao responsdvel por problemas
metropolitanos e descrever as ainda muito pobres instincias de planejamento
provincial e os limitados poderes compartilhados de gestao comum: a Autoridade
da bacia hidrogrifica Cuenca Matanza-Riachuelo (Autoridad de Cuenca Matanza
Riachuelo — Acumar), a Coordenagio Ecoldgica da Area Metropolitana da
Sociedade Estatal (Coordinacion Ecologica Area Metropolitana Sociedad del
Estado — Ceamse) e o Mercado Central. Uma explicagio é testada a respeito de
como a coparticipagao tributdria legitima e os diferenciais de desenvolvimento
explicam os problemas de coordenagao existentes.

2 O PONTO DE VISTA CONCEITUAL

A estratégia que gira em torno do estabelecimento de RMs e de outras formas de
acordos de gestao entre cidades comandadas por diversas autoridades ¢ abordada
em nossa discussao como uma continuidade das aproximagées do planejamento
urbano funcionalista dos anos 1960, atualizadas a partir do universo tedrico
neoinstitucionalista, especialmente de organismos internacionais. Recordemos
que o otimismo do planejamento jé havia sido questionado por economistas
criticos e dependentes, como Geisse e Coraggio (1972), Cobos (1982), Castells
(1974), Harvey (1977) etc.
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Desde a década de 1990, porém, as politicas neoliberais, no contexto da
retirada e descentralizagio do Estado — especialmente nos paises federais —,
questionam até o planejamento e a proposta de abordagens flexiveis de
planejamento estratégico. Paralelamente, o ajuste fiscal impede a manutencao
de medidas compensatérias que poderiam minimizar as heterogeneidades entre
paises e regides. E por isso que se fortalece no marco da descentralizagio a
proposta das RMs. Podemos dar como exemplo Rojas, Cuadrado-Roura e Giiell
(2005). Nessa compilacao pode-se ver um conjunto de principios de boas préticas
em torno da administragao da cidade para alcancar eficiéncia e competitividade.
O trabalho de Lanfranchi ez a/. (2018), que citaremos mais adiante, responde a
mesma tradicio.

A abordagem que versa sobre o neoinstitucionalismo, na medida em que
instituigdes, padroes, sistemas de delegacio de decisoes e projetos privados ou do
terceiro setor s3o colocados como centrais, aponta que a eficiéncia das politicas
publicas depende dessas estratégias e das reformas que permitem levd-las a cabo.
Os atores da cidade, por sua vez, sio concebidos como racionais, integrados a
uma sociedade civil que participa em fungio dos incentivos que essas normas

produzem. O processo ¢ realizado por meio da construgio e execugio de um
plano, dentro de esquemas de “governanga”.

Segundo Narodowski (2008), a principal critica a essa perspectiva de
andlise gira em torno das deficiéncias no entendimento da origem e evolugio
das institui¢bes como manifestagio das relagdes de poder e conflito, gerando
hierarquias insoldveis na trajetéria das instituigoes. Desse modo, se avanca em
planos ocultando os problemas da estrutura econémica, da alianga social, das
hierarquias etc. Especialmente na questdo em que estamos trabalhando aqui, o
interesse da cidade central em disciplinar sua periferia estd oculto.

O que dizemos, por outro lado, é que a estrutura econdmica e
social determina um tipo de rede de cidades, composta de RMs, cidades
intermedidrias etc., e tipos de cidades que condicionam os resultados do
processo descrito desde o ponto de partida. Entendemos que a rede e a
cidade sdo atravessadas por setores econdmicos e sociais, cada um com seu
préprio projeto, contraditérios e em conflito, especialmente em paises onde a
fragmentagao social e regional ¢ tao alta, dando origem a hierarquias rigidas —
sobretudo quando essa urbanizagdo gerou, como na Argentina, grandes
cidades sob a légica centro-periferia (Rueda, 1996).

E supérfluo dizer que, como instrumento, a RM nio ¢ questionada
em si mesma. Pelo contrdrio, pode ser muito ttil. O problema é a concepgao
neoinstitucionalista. Por isso dizemos que o debate estd passando por uma
discussao mais geral, que até supera as questoes urbanas: a do planejamento
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uncionalista e a do neoinstitucionalismo e daqueles que as discutem, colocando
fi list d tit | daqueles q discut 1 d
problemas estruturais, como acabamos de ver.

A bibliografia neoinstitucionalista mencionada convida a planejar, corrigir
problemas técnicos, treinar etc. Segundo o nosso ponto de vista, essas reformas
aprofundam os problemas anteriores e nio sio tecnicamente resolvidas. Para
autores como Mbembe (2008), esse é o motivo das pressdes secessionistas
experimentadas em vdrios paises, uma vez que, em muitos Estados federais, a
descentralizagdo serviu para legitimar as diferencas regionais existentes e fortalecer
as elites. As autonomias municipais, de alguma forma, também representam um

problema para resolver essas assimetrias.

Isso serd claramente visto a seguir. O federalismo e as novas constitui¢oes
nacionais e provinciais deram a provincias e municipios maior autonomia politica,
para que os setores dominantes dos estados provinciais e locais mais fracos nao
tenham a obrigacdo de aceitar docilmente as politicas planejadas pelas provincias ou
cidades centrais quando prejudicam sua préopria légica econdmica, social e politica.
Esse fendmeno explica as dificuldades em alcancar uma nova lei de coparticipago,
os conflitos como os de La Pampa ¢ Mendoza, a tentativa infrutifera de Rosdrio
de disciplinar seus municipios vizinhos, como também na questio da rejeicao dos
residuos urbanos da Caba pelos municipios do conurbano.

O caso argentino ¢ interessante, pois representa um modelo quase extremo
de federalismo, com autonomias municipais que sobrepoem as diferengas e as
hierarquias sociais entre cidades e espacos urbanos, em um processo que impediu
a constitui¢ao de acordos entre provincias e entre municipios. Adiante veremos
como essa légica funcionou até agora.

O caso inspira uma linha de investigagio mais geral: como avangar na
constituicio de RMs que envolvem municipios de diferentes hierarquias
econdmicas no contexto do federalismo e da autonomia municipal, equilibrando
interesses conflitantes e tentando fazer a cidade central contribuir.

2.1 A questdo metropolitana em nivel nacional

Como dissemos, nio existe uma estrutura legal para tratar dos problemas
metropolitanos em nivel nacional e nio existe um 6rgao responsdvel. Somente
Messere ¢ Hoszowski (2004) definiram esses aglomerados em nivel nacional,
mas para fins de amostragem do Inquérito Permanente as Familias (Encuesta
Permanente de Hogares — EPH). Os poucos projetos legislativos para promover a
coordenagio também nao prosperaram.

O motivo deve ser buscado no tipo de federalismo da Argentina. A divisao
politica subnacional — além da Caba — ¢ constituida pelas provincias, preexistente
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e legitimada pela Constitui¢ao Nacional de 1853 e ratificada na reforma de 1994.
Como Bazdn (2013) afirma, nasce como em muitos outros paises, mas sem
poder se resolver, com uma forga centripeta, que supdée uma grande importancia
da unidade nacional, e outra centrifuga, de exigéncia de autonomia. O autor
argumenta que a questao nio melhorou com a Reforma Constitucional de 1994.
Essa realidade explica a luta entre o Estado nacional que tenta impor sua légica
e as provincias, em uso de sua autonomia formal, para tentar evitd-la. Como
afirma Bazdn, nos tltimos anos o centralismo aumentou, mas disfuncionalmente.
As disputas s3o cada vez mais drduas. Isso serd verificado em coparticipagao, um
problema que serd tratado apenas para a Grande Buenos Aires.

No nivel nacional, uma das tentativas mais importantes tem sido o Plano
Estratégico Territorial (PET), e somente outros planos nacionais ou documentos
provinciais semelhantes sao referéncias as RMs e ao restante das regides, por provincia,
no caso da provincia de Buenos Aires e Caba, separadamente. Os documentos
também sio indicativos mais proximos de um planejamento descontinuo.

Em termos de a¢des concretas, a expressao mais clara de interesse em contribuir
para a melhoria das dreas tem sido o Programa de Desenvolvimento de Areas
Metropolitanas do Interior (Programa de Desarrollo de las Areas Metropolitanas del
Interior — Dami), do Ministério do Interior e Transportes, com recursos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do or¢amento nacional. Esse programa
realizou um conjunto de atividades de estimulo em regices especificas, principalmente
para estudo e planejamento, embora também tenha financiado projetos, mas, nesse
caso, em acordos especificos com as provincias e a RM. No restante das estratégias de
apoio aos municipios, a abordagem ¢ individual ou muito pontual.

2.2 As RMs nas provincias

Como ji mencionado, o federalismo argentino é baseado nas provincias.
Atualmente existem 24 delas, que sio divididas, em um primeiro nivel, em
departamentos ou municipios e, em segundo nivel, onde existem departamentos,
em municipios comunais, comunas rurais, comissées de desenvolvimento,
conselhos de bairro e comissdes municipais. Em algumas provincias, municipios
e comunas ou outros sao catalogados por populagio.

A Constitui¢io Nacional Argentina de 1994, no seu art. 123, garante
autonomia municipal, que pode ser essencial para a geracio de acordos
intermunicipais. O artigo sucessivo capacita as provincias para a criagio de
regides para o desenvolvimento econémico e social e o estabelecimento de 6rgaos
com poderes para o cumprimento de seus objetivos, gerando a possibilidade de
um nivel politico-administrativo suplementar, ainda que muito pouco utilizado.
A autonomia, contudo, deve ser regulada pelas constitui¢oes provinciais, visto que
as provincias de Buenos Aires, Mendoza e Santa Fé nio a reconhecem, enquanto
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as outras provincias o fazem — embora em graus variados e em alguns casos de
forma tao limitada, que alguns autores afirmam mesmo que essa autonomia nao
existe nem entre Entre Rios e Tucumdn.

O nivel normativo mais inferior ¢ constituido pela carta organica municipal
de cada provincia, na qual sio regulamentadas as atribuigoes dos municipios,
definidas taxas, direitos e também algo importante: os niveis de descentralizagao
dos impostos provinciais etc. Além dos sistemas de permissoes, classificages,
licengas e multas. Quando a autonomia nio existe ou é muito limitada, a norma
e os procedimentos nacionais obviamente condicionam a a¢do municipal, mas
dificilmente alcangam a homogencidade esperada. As lacunas legais permitem
que os municipios, ainda que implicitamente, evitem questdes provinciais.
Por exemplo, os cédigos de ordenamento urbano (COUs) na provincia de
Buenos Aires devem estar sujeitos & aprovagao provincial, mas as diferengas entre
os municipios sao enormes, ¢ a coordenagao se torna dificil.

Além dos documentos de planejamento, de caracteristicas semelhantes as
mencionadas em cardter nacional e, se considerarmos as cinco provincias onde
as RMs mais importantes sio encontradas em termos populacionais e a Grande
Buenos Aires, vemos que o progresso foi maior, mas limitado. Na Grande Cérdoba,
as tentativas foram levadas a cabo pela provincia, com um dos avan¢os mais claros:
o Plano de Uso de Rodovias e Terras. Com a adesdo e o uso dos municipios nas
COUs escassos, no entanto, o mais preocupante ¢ que o plano nao é usado pela
cidade de Cérdoba. Quanto as agéncias, o Instituto de Planejamento (Iplan) foi
criado no nivel provincial, existindo um semelhante no municipio de Cérdoba,
que possui poucos recursos or¢amentdrios e nao ¢ muito operacional.

Mendoza também desenvolveu o chamado plano provincial de ordenamento
territorial (PPOT), que possui lei de mobilidade, com sinais para a RM; como
nos casos anteriores, embora os cddigos de construgio sejam municipais.
Os regulamentos provinciais promovem os consércios para a Gestao Integrada de
Residuos Sélidos Urbanos (Girsu) ainda sem conformacio. Atualmente, no nivel
da RM da Grande Mendoza estd a Unicipio, entidade provincial com participagao
municipal, mas com atividades de planejamento nao centrais.

A regiao da Grande Tucumadn, assim como Mendoza e Cérdoba, tem planos
metropolitanos apresentados pelas provincias ¢ COUs municipais. Apenas em
San Miguel e Yerba Buena hd uma mesa de coordenagio, embora com pouca
atividade. Em Gran Salta, ocorre o mesmo: planos metropolitanos provinciais e
COU somente na cidade de Salta. A lei propunha a formacio de consércios de
residuos sélidos que nio funcionaram, e existe um comité de bacia hidrogrifica
que ndo conta com participagdo municipal. Além disso, existe um conselho
econdmico e social de escala provincial.



Argentina: as dificuldades para avancar na agenda metropolitana ‘ 31

A regiao de Grande Rosdrio apresenta um modelo que parte da cidade e
nao da provincia, o Plan Estratégico Rosario Metropolitana (Perm), que envolve
outros municipios, mas apenas formalmente. Existe um 6rgao consultivo da Ente
de Coordinacién Metropolitana (Ecom), com uma forte presenca de Rosirio.
Esses casos tém uma forte participacdo da sociedade civil. A lei provincial
promove um consércio de residuos sélidos, que entretanto nio ¢ muito ativo.
A Lei Provincial de Transporte promove unidades executivas interjurisdicionais
que nio funcionam.

3 CABA, PROVINCIA DE BUENOS AIRES E GRANDE BUENOS AIRES

3.1 Definicao

Para definir a 4drea em andlise, seguiremos a defini¢do do Instituto Nacional de
Estadistica y Censos de Argentina (Indec). Grande Buenos Aires: cidade de Buenos
Aires mais a parte que serd chamada de drea metropolitana de Buenos Aires.

A Grande Buenos Aires possui 24 zonas: Lomas de Zamora, Quilmes,
Lants, General San Martin, Trés de Fevereiro, Avellaneda, Morén, San Isidro,
Malvinas Argentinas, Vicente Lépez, San Miguel, José C. Paz, Hurlingham,
Ituzaingd, La Matanza, Almirante Brown, Merlo, Moreno, Florencio Varela,
Tigre, Berazategui, Esteban Echeverria, San Fernando e Ezeiza. Deve-se esclarecer
que, antes das divisoes realizadas, o nimero de municipios era dezenove.
Subsequentemente, foram adicionadas as dreas geogrificas mais proximas dos
municipios de Escobar, Pilar, San Vicente, Cafiuelas, Gral — Rodriguez, Maros
Paz e Presidente Perén.

A RM de Buenos Aires também ¢é composta por Berisso, Brandsen,
Campana, Canuelas, Ensenada, Escobar, Exaltagao da Cruz, General Las Heras,
General Rodriguez, La Plata, Lobos, Lujén Marcos Paz, Mercedes, Navarro, San
Vicente e Zdrate.
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MAPA 1

Area metropolitana de Buenos Aires

Zonas y coronas metropolitanas
I Norte 1

[ Oeste 1

I Sur i

I Norte 2

[ Oeste 2

[ sur 2

[ Norte 3

V¢ [J Oeste 3

EXALTACION DE LA CRUZ - SLII' 3

CAMPANA SAN FERNANDO

ALMIRANTE BROWN
AVELLANEDA
BERAZATEGUI
ESTEBAN ECHEVERRIA

FLORENCIO VARELA
GRAL. SAN MARTIN
HURLINGHAM

JOSE C. PAZ
LA MATANZA SAN VICENTE.

LOMAS DE ZAMORA
MALVINAS ARGENTINAS

MORENO

SAN FERNANDO
SAN ISIDRO
SAN MIGUEL

TRES DE FEBRERO
VICENTE LOPEZ

Fonte: Propuestas para el Area Metropolitana de Buenos Aires (PropAmbay). Disponivel em: <https:/propamba.wordpress.com/

amba/que-es-el-amba/>.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

3.2 0 predominio da cidade central

A Grande Buenos Aires foi construida com uma légica na qual predomina uma
cidade central e uma periferia que emerge como suporte para uso residencial
primeiro e atividades industriais depois, com um sistema de circulagio
concomitante. Com uma abordagem estruturalista, Narodowski (2007) mostra
que a forte desigualdade social gerada pela estrutura econdmica argentina também
tem reflexo na complexa divisao territorial da Grande Buenos Aires.

Na cidade central, o eixo das principais atividades da vida institucional era,
inicialmente, o centro do processo de industrializagio e o surgimento de outras
atividades. A industrializacio se expandiu para o primeiro colar, no entorno da
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cidade central. O uso do solo para esse fim e para fins residenciais acompanhou
naturalmente esse processo, tanto nos bairros de classe alta e média quanto nos
bairros marginais.

Segundo Duarte (2006), o Cédigo de Planejamento Urbano (CPU) da
cidade de Buenos Aires, de 1977, modificado em 1985 e 2000, e os principais
projetos ratificaram esse esquema, principalmente se observados o complexo dos
escritérios da Catalinas Norte e o complexo habitacional de Lugano I. Identificamos
que a regido sul é o destino da inddstria e de outros grandes estabelecimentos;
e que a regido norte estd habilitada para investimentos imobilidrios de alto
preco. Convém lembrar que, durante a ditadura, houve a constru¢io de uma
série de infraestruturas — incluindo rodovias — e a expulsio de familias de bairros
precérios, estratégias que ratificam o percurso exposto. O cédigo urbano tornou
a cidade mais cara, e as obras foram concedidas a grandes empresas. Além disso, as
novas infraestruturas tiveram um forte impacto em termos de familias afetadas,
especialmente no sul, descoordenando os municipios vizinhos (Canese, 2013).

Em relagio a maneira cadtica pela qual a periferia foi povoada, a explicagao
também deve ser procurada nos regulamentos, especialmente no vécuo regulatério
anterior aos anos 1970, que deu origem ao mecanismo de laticinios até os anos
1960 e a Lei Provincial n® 8.912, de planejamento territorial e uso de solo, tao
questionado. Seu objetivo era justamente limitar o processo de subdivisio de
terras anteriores (Rios, Rocca e Bono, 2008). O processo se deu, contudo, sem
prestar atengio a necessidade de resolver o problema da habita¢do social.

A referida lei gera parimetros para o uso do solo e delega aos municipios
a principal responsabilidade pelo ordenamento territorial. Desde entao, essas
ferramentas geralmente sao feitas de modo regulatério, como delimitagao
preliminar de dreas, zoneamento de acordo com os usos ou um “plano de
ordenamento”. Essas regras e suas modificages ou excegdes estdo sujeitas a
aprovagao da agéncia provincial. Rios, Rocca e Bono (2008) dirao que muitos
municipios implementam regulamentagées que nao se enquadram exatamente na
lei, gerando problemas nas aprovagoes.

No estdgio do capitalismo globalizado e devido ao processo de abertura
e desregulamentagio experimentado desde 1989, um boom de investimentos
estrangeiros diretos (IEDs) foi gerado em vdrias dreas da cidade. A Caba tentou
acompanhar esse processo, dando conta das mudangas globais e dos novos discursos:
surge a proposta do Plano Urbano Ambiental (Plan Urbano Ambiental — PUA)
de 1997, quando Buenos Aires ji era uma cidade autbnoma, com uma série de
objetivos de modernizagio, mas também de equidade e integragio regional.
Esse plano, contudo, nunca foi aprovado, nem obviamente estava incorporado a
um respectivo COU. A cidade viveu o boom imobilidrio, e a partir desse periodo
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se deu a reconversao de Puerto Madero. Ainda que os problemas sociais graves
persistam no sul, Duarte (2006) diz que a cidade de Buenos Aires possui uma
estrutura urbana bastante homogénea.

Em 2008, o PUA, exigido pela Constituigao, é finalmente aprovado na
Caba. Trata-se da Lei n® 2.930. Assim, o plano apresentou elementos positivos,
mas deu ampla margem ao gerente, por isso nao parecia um cédigo definitivo.

O novo cédigo foi aprovado em dezembro de 2018, apds um processo
participativo e com critérios de sustentabilidade, previsibilidade e transparéncia,
promovendo arquitetura inclusiva e dando legitimidade as comunidades.
Baldiviezo e Sdnchez (2018) questionam que ele nio responde a nenhum modelo
territorial e ndo contempla os problemas mais urgentes. Os autores o definem
como “um resgate para corretores imobilidrios”; por outro lado, asseguram que
ele ndo garante a integragio sociourbana das comunidades. Afirma-se também
que as criticas nio foram ouvidas na audiéncia puablica (Fuertes..., 2018).

Na provincia de Buenos Aires, para esta etapa, o importante ¢ o surgimento
de uma nova centralidade em direcio ao norte. De acordo com Narodowski
(2007), o boom imobilidrio ocorre nas dreas centrais e ao norte da Caba. Nessa
direcdo e para o oeste estd localizada boa parte das 450 urbanizag¢oes fechadas
construidas naquela década. Essa légica nio foi ratificada por novos regulamentos
na provincia de Buenos Aires, mas, como na Caba, pelo efeito do processo de
abertura de investimentos estrangeiros e privatizacoes.

Em nosso texto j4 mencionamos esse processo mostrar que nao estamos
na presenga de uma cidade central — menos sua periferia — com grandes nichos
p6s-londrinos, mas diante de uma cidade dependente. Ao mesmo tempo,
continua o deslocamento das atividades secunddrias, do tercidrio simples e das
funcoes residenciais para o segundo e terceiro colar da Grande Buenos Aires.

Nos primeiros anos dos anos 2000 nao houve mudangas nos regulamentos
ou procedimentos. Em 2008, surge a Comissio Interministerial de Planejamento
Urbano e Territorial (Comisién Interministerial de Ordenamiento Urbano y
Territorial — Ciout), formada pela Diretoria de Planejamento Urbano e Territorial
(Direccién Provincial de Ordenamiento Urbano y Territorial — DPOUT)
do Ministério de Infraestrutura, pela Subsecretaria de Assuntos Municipais do
Ministério do Governo e pela Agéncia Provincial de Desenvolvimento Sustentavel,
para facilitar a aprovagao do uso do solo. A iniciativa, contudo, parece no ter
funcionado e foi desativada.

Em 2013, a provincia de Buenos Aires aprovou a Lei Provincial n® 14.449,
sobre acesso justo ao habitat. Embora seja uma norma muito importante, houve
alguma decepgao pelo fato de nao modificar a Lei n° 8.912 centralmente.
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Nesse processo, as diferencas notdveis foram se consolidando entre ambas
as cidades. Em 1960, a Caba tinha 2.966.634 de habitantes. Sua taxa média de
crescimento populacional desde o dltimo censo estd bem abaixo da média
nacional, sendo o primeiro de 0,2% e o dltimo de 1,1%. Essas taxas resultam
em uma queda na participa¢do da populagio, que em nossa série estudada
passou de 8,1% em 2004 para 7,1% em 2018. Por seu turno, a provincia de
Buenos Aires, que hoje concentra 39% da populagio do pais, possuia, em 1960,
6.766.108 de habitantes. No ano de 1960, a populagao da provincia de Buenos
Aires mais que dobrou em relacdo a populagio da cidade de Buenos Aires; e
em 2018, mais que quintuplicou a populagao da Caba, o que fez com que a
provincia de Buenos Aires, em termos nacionais, aumentasse sua participagao de

populacio de 33,8% em 1960 para 39,8% em 2004, atingindo 40,1% em 2018.

Embora nio existam dados homogéneos consolidados em nivel nacional,
as séries de dados de cada uma das jurisdigoes representam uma participagio
de 19,3% no produto interno bruto (PIB) da Caba, calculando-se a média dos
anos 2004-2017. A participagao média nesses anos da provincia de Buenos Aires
foi de 35,3%. No entanto, dimensionado com a populacio e a pregos de 2004,
usando o indice implicito de precos do PIB, observa-se que, em relagio a riqueza
da Caba, o PIB per capita tem sido, em média, 2,5 vezes o nacional e quase
3 vezes o da provincia de Buenos Aires. Quanto aos domicilios com necessidades
bésicas insatisfeitas, em 2010, 6% deles se encontravam na Caba contra 8,1%
da provincia de Buenos Aires e 12,7% da drea metropolitana de Buenos Aires.
Segundo Di Virgilio e Rodriguez (2013; 2018), o deficit habitacional da Grande
Buenos Aires é o mais alto do pais, com 28,3% — 83,2% correspondendo aos
24 municipios da provincia de Buenos Aires e 23% desse total a Caba. Sem a
cidade central, o conurbano tem um deficit de 41,8%.

3.3 Institucionalidade

3.3.1 Regulamentos, agéncias e planejamento na Caba

Devemos comegar dizendo que a Constitui¢do Nacional de 1994 prevé que a
cidade de Buenos Aires tenha um regime de governo auténomo, com um chefe
de governo eleito diretamente pelo povo da cidade.

A Constituigado da Caba de 1996 cria as comunas, uma instituigao
nao planejada — como os municipios da provincia de Buenos Aires —, pela
Constitui¢io Nacional. Foram concebidas como uma unidade de gestdo politica
com competéncia territorial. Existem quinze comunas, com populacoes que
variam de 150 mil habitantes a aproximadamente 250 mil. Elas se dividem entre
exclusivas e concorrentes, e suas competéncias sio planejamento, execugdo e
controle. Entre as primeiras estio a manutencio de estradas secundirias, tercidrias
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e espagos verdes; também foi planejado o desenvolvimento de um programa
de agdo com seu anteprojeto de orgamento e outras propostas legislativas etc.
As duas ultimas, execugao e controle, sao quase concorrentes. Os limites para as
atribuicoes de cada uma delas sao os da Lei do Orcamento. Diferentemente dos
municipios, as comunidades nio podem criar recursos ou tomar empréstimos,
portanto, dependem do orcamento da cidade. Eles tém um governo eleito por
sufrdgio e uma estrutura administrativa limitada (Villarreal, 2016).

Além dos planos nacionais, existem também os planos estratégicos,
realizados pelo Conselho de Planejamento Estratégico (Consejo de Planeamiento
Estratégico — CoPE) um organismo formalmente participativo, embora muito
discutido. O documento mais importante até agora é o Plan Estratégico Buenos
Aires 2016 (CoPE, 2011), no qual estd definido que a maioria dos eixos é
particular da cidade, exceto um, relacionado a sua relagio com a RM de Buenos
Aires. O PUA ¢ de responsabilidade de outro 6rgao: o Conselho Consultivo do
Plano Urbano. Os funciondrios da CoPE participaram desses debates, mas sem
assumir uma posi¢ao oficial das entidades, com uma grande desconexao.

No que se refere & priorizagio de projetos de infraestrutura, a tarefa depende
da Secretaria de Planejamento, Avaliacio e Coordenacio de Gestao, responsavel
pelo Plano de Acdo e pelo Plano de Investimentos, ainda que faga parte do
Ambito orcamentdrio.

3.3.2 Regulamentos, agéncias e planejamento na provincia de Buenos Aires

Como ji foi dito, a Constituicdo Nacional Argentina de 1994 garante a
autonomia municipal e até fortalece a criagio de regioes e seus érgaos. Também
foi mencionado que a provincia de Buenos Aires estd entre as provincias que
rejeitaram essa autonomia em suas constituigoes.

A provincia de Buenos Aires é dividida em 135 partes (ou municipios), as
quais ndo tém uma categorizagio especial. Para fins eleitorais, sdo agrupadas em
oito se¢des. Embora os municipios da drea metropolitana de Buenos Aires tenham
uma populagio mais numerosa e uma participagdo muito maior do que o restante
dos municipios em questoes produtivas, a Constitui¢ao Provincial atribui uma
maior representagao relativa no Poder Legislativo da provincia aos municipios do
interior. A coparticipagao no imposto municipal também prejudica o conurbano,
embora este tenha parcialmente compensado esse problema.

A Constitui¢ao Provincial de 1994 confere a administragao de servigos locais
aos municipios, mantendo para si o restante, incluindo seguranca, educacio,
satide, meio ambiente e habitacio social, entre outros.
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A regra que rege a a¢do municipal é a Lei Orginica dos Municipios de
1958, unica para todos os municipios. Como pode-se ver, é uma lei antiga e
sem uma visdo integral e moderna do papel atual dos municipios. Ela permite a
formacio de consércios entre vdrios municipios, ou entre um ou mais municipios
da nagdo, da provincia ou de outras provincias, também para estabelecer
sociedades an6nimas com participacio majoritdria do Estado. Uma questao a
ser observada é que a provincia possui vdrias regionalizagoes que tém finalidades

operacionais diferentes.

De acordo com a referida norma — como a Constituicio Provincial —,
o municipio exerce autoridade sobre as ruas, seu tragado etc., tombamento e
trinsito, transporte, operagio de estabelecimentos comerciais e industriais,
matadouros e mercados, planos de ocupagio de terras, normas de construgio,
higiene e coleta, tratamento de residuos sélidos, drenagem pluvial e servicos
publicos de transporte de passageiros e iluminagio. Os municipios também
sdo responsdveis pela gestio dos Centros de Atengio Primdria a Satde (Caps)
e, em alguns casos, dos hospitais. Alguns municipios, como Mar del Plata e La
Plata, tém escolas préprias. Em 2014, a seguranca municipal foi adicionada as
competéncias da provincia.

Os regulamentos municipais que regulam essas responsabilidades devem
se basear nas regras da provincia. Mesmo um conjunto de procedimentos deve
passar por agéncias provinciais.

ALein®8.912,de 1977, parcialmente modificada em 1983 e 1987, atribui
aos municipios a responsabilidade pelo planejamento do territério, impondo
uma série de parAmetros que condicionam o planejamento do municipio.
Os COUs e suas modificagoes devem ser aprovados pela provincia. Em seguida,
outros regulamentos provinciais definirio parimetros ambientais ¢ também a
instalacao de industrias.

Um intendente ¢ um conselho deliberativo, cujo nimero de membros é
calculado em relagao a populacio da regido, tém a missio de emitir ordens que
regulam a operagio do distrito: definir o orgamento, fazer gastos, designagio de
pessoal, concessdo de servigos publicos etc.

Para garantir suas competéncias, hd a coparticipacgio municipal e a
possibilidade de captagao de recursos. Os tradicionais — embora com nomes
diferentes — s3o a Taxa de Iluminagao, Varredura e Limpeza e a Taxa de Inspecio,
Seguranga e Higiene. Em 2003, foi instituido o Programa de Descentralizagao
Administrativa Tributdria, atribuindo a administragao do Imposto Imobilidrio
Rural e do Imposto de Renda Bruto aos municipios. Os municipios recebem
20% dos recursos do primeiro e 22% do segundo. O imposto para automéveis
também foi descentralizado. Em 2006, foi criado o Fundo de Fortalecimento de
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Programas Sociais e Saneamento Ambiental, com as mesmas fontes, que devem
ser alocadas em 80% para assisténcia social e 20% para tratamento de residuos.

Em relagao ao planejamento, o PET da provincia de Buenos Aires estava
de acordo com o que foi dito para os documentos gerais. A drea metropolitana de
Buenos Aires ¢ considerada uma questio importante. Ao mesmo tempo
que o PET foi apresentado, surgiram as diretrizes estratégicas para a RM,*
documento que contém um excelente diagndstico e diretrizes claras. Com essa
base, procedeu-se a constru¢do de cendrios, pressupondo-se que exista um
ndimero limitado de problemas e, em cada caso, um dilema. Assim, as respostas
possiveis dependerao do contexto (recente, possivel e com reconversio produtiva
e desenvolvimento social). No final, uma proposta especifica é alcancada.
Naturalmente, nao houve participagio de representantes da Caba.

Em 2014/2015, o Ministério da Economia realizou um trabalho com
perfil semelhante, o documento denominado Programagcio de Desenvolvimento
Territorial. O trabalho inclui possiveis regionalizacoes, a questio do meio
ambiente, um diagndstico da economia provincial nos tltimos anos e suas cadeias
produtivas, um diagnéstico da infraestrutura na provincia e de suas demandas e
uma elaboragio em nivel regional. A drea metropolitana de Buenos Aires é dividida
em trés sub-regides. Propde, ainda, uma breve matriz de programacio, na qual é
feita uma tentativa de relacionar diagndstico, programas existentes, necessidades,
modelo de desenvolvimento e novos projetos propostos. Embora haja expressoes
sobre a necessidade de elaborar uma estrutura 16gica com elementos de ruptura
estrutural, a matriz nio mostra isso, nem avangos em termos praticos, refletindo
a priorizagdo. O documento serviu de base para o ajuste do Programa Provincial
de Desenvolvimento (PPD), uma das linhas de financiamento da provincia, sob
o Ministério da Economia, que apoiou alguns projetos de infraestrutura nos
municipios destinados a criagio de empregos e ao aumento das capacidades
produtivas locais.

Os planos locais da Grande Buenos Aires sdo poucos e, com exce¢ao de trés,
muito antigos. As propostas estratégicas estao enquadradas na RM de Buenos
Aires, mas sao especificas dos municipios.

De qualquer forma, o processo orcamentdrio da provincia nio contém
nenhum estdgio explicito de priorizagio de projetos, seja por planejamento ou
por outros meios, o que for¢aria um trabalho de coordenagio entre os ministérios
que parece dificil. Os documentos mencionados nao fazem parte dos processos de
tomada de decisio; apenas muito tangencialmente.

4. Disponivel em: <www.mosp.gba.gov.ar/sitios/urbanoter/planurbana/Lineamientos_RMBA.pdf>.
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4 FUNCOES PUBLICAS DE INTERESSE COMUM E SEUS INSTRUMENTOS
DE PLANEJAMENTO

4.1 A Acumar

A bacia de Matanza-Riachuelo estd localizada na Caba e em Almirante Brown,
Avellaneda, Canfuelas, Esteban Echeverrfa, General Las Heras, La Matanza,
Lantds, Lomas de Zamora, Marcos Paz, Merlo e San Vicente, na provincia
de Buenos Aires. Possui 64 km de extensio e 3,5 milhoes de habitantes, com
um grande nimero de empresas industriais, historicamente gerando poluicio de
grandes proporgoes.

A Acumar surge — pela Lei Nacional n® 26.168, de 2006, Lei n° 13.642
da provincia de Buenos Aires e Lei n® 2.217 da cidade de Buenos Aires — como
entidade autdrquica, de direito publico interjurisdicional, integrada pela cidade
de Buenos Aires, pela provincia de Buenos Aires e pela nagao, cujo principal
objetivo é o saneamento desse territério. Para isso, goza de amplos poderes sobre
o setor, tais como o gerenciamento de dguas residuais e servicos de esgoto no
ambito do Plano Abrangente de Saneamento Ambiental e do Plano Diretor de
Gerenciamento Integrado de Residuos Sélidos Urbanos.

A agéncia possui uma presidéncia, trés diretorias gerais ¢ um conselho
de administragio composto por oito membros, trés de nivel nacional, dois
representantes da provincia de Buenos Aires e dois representantes da Caba.

H4 também o Conselho Municipal, composto por um membro para cada
administragao local, a Comissao de Participagio Social e a Unidade de Planejamento
Estratégico. As mesas de trabalho de bairro funcionam. Também possui financiamento
préprio, especialmente do governo nacional (a lei estabeleceu um fundo de
compensagio) e empréstimos internacionais. Sobre a relagio com o contexto, a
Acumar deixou de incentivar a participagio, principalmente nos tltimos anos.

Em 2008, a Suprema Corte emitiu uma decisao, sobre o estado da bacia
hidrogréfica, que responsabilizava o Estado Nacional, a Provincia de Buenos Aires,
a Caba, 44 empresas e 14 municipios da provincia de Buenos Aires. Além de exigir
saneamento, formou um 6rgao colegiado de supervisio com importantes figuras
da sociedade civil e exigéncia de reunides e assembleias regulares. Em 2009, foi
criada na provincia de Buenos Aires a Comissio Interministerial da Bacia do Rio
Matanza-Riachuelo. Nesse ano, foi lancado o Plano Global de 2009 (Acumar,
2010), sem a participagao formal dos municipios da provincia de Buenos Aires
ou da sociedade civil, embora, de acordo com a agéncia, com base no histérico
documental de diferentes autorias, duzentos profissionais de todas as trés
jurisdicoes tenham participado. A mesma metodologia estaria presente em um
documento de 2016.
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Existe um certo consenso de que a agéncia fez algum progresso na auditoria,
mas nao foi capaz de executar uma politica abrangente que incluisse regulamentos
e processos administrativos em cada drea em que deveria intervir de acordo com
a decisao. Quanto a coordenagio entre os membros, alguns projetos isolados sao
mencionados, por exemplo, na questao da habitagao. Talvez o ponto em que
houve maior falta de coordenacio tenha sido na ordenagio ambiental do territério.
Uma resolugio de 2017 foi fortemente questionada pelos ambientalistas por
ser considerada retrégrada. Em seguida, um juiz federal pediu para resolver o
problema das emissoes de gases e emitir relatérios realistas. Esse tipo de confronto
judicial parece ser a norma (Rocha, 2019). Saneamiento... (2016) diz que no final
de 2016 a decisao foi violada em 80% dos casos.

4.2 A Ceamse

A conformagido dos aterros sanitdrios nos municipios da Grande Buenos Aires
comega entre 1968 e 1969, com uma experiéncia-piloto do Departamento de
Saneamento Ambiental do Ministério da Satde da Nacio, com residuos dos
municipios de San Isidro, Lomas de Zamora e Avellaneda, que depois de um
tempo haviam atingido seus limites. Além disso, foi planejado um anel vidrio
para a RM, o qual, apds vérios altos e baixos, seria o Caminho do Buen Ayre,
inaugurado em 1982.

Em 1977, foi criada a Ceamse, empresa estatal constituida igualmente
pela Caba e pela provincia de Buenos Aires. A institui¢ao possui um conselho
de quatro membros eleitos por uma assembleia, sob proposta dos dois parceiros.
O orgamento decorre de uma contribui¢do de partes iguais, da Caba e da provincia
de Buenos Aires, ¢ do pagamento dos municipios por tonelada, valor este que é
maior para a Caba.

Naquela época, os incineradores de residuos que trabalhavam na Caba
foram fechados e demolidos, e as estacoes de transferéncia foram construidas.
Ao mesmo tempo, a reciclagem do antigo depésito de cinzas e lixo da cidade
comegou a implantar o atual Roca Park. Até 1979, foram inaugurados os aterros
sanitarios de Bancalari, San Fernando, Villa Dominico, Avellaneda e Gonzilez
Catdn, em Matanza. Em 1982, a Ensenada comegou a operar.

De acordo com a Ceamse, em 1978 foi emitido um decreto-lei pelo
qual os municipios da drea metropolitana de Buenos Aires tinham que fazer a
disposicio final de residuos sélidos urbanos exclusivamente pelo sistema de aterro
sanitdrio da estatal.

A reforma da Constituicio da Nagio de 1994 deu as provincias e aos
municipios maior responsabilidade nas questoes ambientais. A Lei Nacional
n° 25.916/2004 definiu a estrutura geral; a Lei n°® 1.854/2005 da Caba e a Lei
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n° 13.592/2006 da provincia de Buenos Aires estabeleceram os regulamentos
especificos (Taborda, 2008). A lei da provincia de Buenos Aires define que cada
municipio é responsdvel pela gestao dos residuos gerados em seu territério e
propoe a criagdo de polos, uma estratégia que nao prosperou conforme o esperado.
O padrio também exigia uma redugio na produgio, e muitos municipios
tentaram vdrias estratégias para reduzir a quantidade de residuos, com poucos
resultados animadores. A Caba iniciou uma estratégia de desperdicio zero e, em
2002, outra lei estipulou a estrutura legal para a coleta e a reciclagem.

Hoje, a Ceamse recebe lixo municipal (domiciliar, de varredura e limpeza
de ruas e de poda) da cidade de Buenos Aires e de 31 municipios de Buenos
Aires conurbano — geralmente apds o servico de coleta e transporte de operadores
privados, embora os municipios usualmente possuam mecanismos paralelos
préprios. A entidade também ¢ responsivel pelo cuidado com o meio ambiente
de todos os tipos (Lanfranchi ez al,, 2018).

Os residuos provenientes dos municipios do conurbano entram diretamente
nos centros de disposi¢io final. No caso da cidade de Buenos Aires, por sua
vez, os caminhées transportam os residuos coletados para uma das trés estagdes
de transferéncia, atualmente operadas pela Ceamse e localizadas em pontos
estratégicos: Pompéia, Flores e Colegiado.

O Centro de Disposigao Villa Dominico foi substituido pelo Norte III,
de José Ledén Suarez — e depois em parte pelo de Gonzdlez Catdn. Em 2008, a
Ceamse comegou a operar uma estagao de transferéncia e transporte associado,
localizada no Parque Industrial do Municipio de Almirante Brown, onde chegam
os residuos de Almirante Brown, Florencio Varela, Berazategui e Presidente Perdn.
Os municipios nio recebem dinheiro em troca, apenas sio isentos de efetuar
pagamentos a Ceamse.

Embora tenha havido progresso, ainda existem vdrios problemas.
Em Ensenada, o conflito surge fortemente em 2004, em torno da construgio
de uma estagao de tratamento de residuos e da expansio do aterro. Apds vérias
falhas, foi assinado um acordo com os demandantes com uma série de requisitos,
o mais importante, que nenhum lixo seja recebido de municipios localizados
a mais de 20 km de distancia. Também tem sido muito dificil conseguir que a
entidade cumpra a decisio. Além disso, entre 2010 e 2013, a construgio de uma
estagio de tratamento no municipio de La Plata falhou. Em 2014, o Supremo
Tribunal de Justica convocou uma nova audiéncia para tratar das violagoes.
O fechamento ocorreu em 2019, mas a estacio de tratamento nao foi construida.
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Em Gonzélez Catdn, o conflito surgiu em 2006. Houve manifestagoes,
e o fechamento foi anunciado.” Odores fortes, fogo e patologias respiratérias
incomuns foram denunciados. Em 2007, foi verificada a presenga de cromo,
e o Supremo Tribunal de Justica da Nagao decretou o fechamento do local, sem
o conseguir (Vargas e Bertrdn, 2015). Hoje, a maioria dos residuos vai para o
Norte III, San Martin, em um nivel muito preocupante. Além disso, existem
intimeros lixdes a céu aberto, e os municipios da Grande Buenos Aires se opdem
a construgao de novos aterros sanitdrios.

4.3 A Corporacao do Mercado Central

A Corporagio do Mercado Central é uma entidade criada por acordo em 1967,
entre o governo nacional, o governo da Caba e o governo da provincia de Buenos
Aires, todos com 33% de participagao. Minsky, Rafael e Pascucci (2009) afirmam
que o objetivo real da organizagao era retirar os mercados da cidade de Buenos
Aires, remetendo a 1984. Possui um conselho formado por trés membros, um por
parceiro. Em 2002, foi criado o Conselho Consultivo, composto por no médximo
doze membros, incluindo municipios.

Trata-se do principal centro de marketing de frutas e legumes do pais e um
dos mais importantes da América Latina. Ocupa 640 ha e concentra cerca de
700 empresas atacadistas. E uma drea muito complexa, que geralmente recebe
reclamacoes de todos os tipos, desde problemas de limpeza, trabalho infantil,
negocios espurios até corrupgio.

4.4 Agéncia Metropolitana de Transportes

A provincia de Buenos Aires possui cerca de 41 mil quilémetros de rotas nacionais e
provinciais (préximas as ruas municipais) que convergem na Caba, com diferentes
sistemas de gestao do transporte. Para resolver a necessidade de conexio, nasceu
em 2012 a Agéncia Metropolitana de Transportes (ATM) — embora isso s6 tenha
sido ratificado pelas outras duas jurisdi¢oes em 2014 como drgao consultivo, com
um conselho de administragdo que tenha um representante do governo nacional,
outro do governo da provincia e outro do governo da Caba. Deve ser financiado
igualmente, e seu estatuto inclui a possibilidade de gerenciar empréstimos.

Nosanos 1990, algo semelhante foi tentado com a Autoridade Metropolitana
de Transportes, que deveria ser um orgdo autdrquico composto pelas trés
jurisdicoes (nagdo, provincia de Buenos Aires e Caba). Em seguida, foi criada a
Entidade Coordenadora de Transportes Metropolitanos (Ente Coordinador del
Transporte Metropolitano — Ecotam) que também nao funcionou.

5. Disponivel em: <https://ejatlas.org/conflict/ceamse-y-el-conflicto-por-la-gestion-de-los-residuos-en-buenos-aires-argentina>.
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Desde a sua origem, foi apresentado um plano de cinco anos que incluia
uma série de projetos importantes (os viadutos Metrobus La Matanza e Belgrano
Sur, San Martin e Mitre; recuperacio da linha P1 da antiga companhia ferrovidria
provincial), mas essas obras foram originalmente abordadas 4 margem do 6rgao.
Em 2016, houve um relancamento em que as obras que jd estavam em andamento
foram destacadas, e novos projetos foram anunciados, talvez os mais importantes:
a Rede Regional Express para conectar através de tineis — especialmente na
Caba — os diferentes servicos ferrovidrios, também novos metrobuses e centros de
transbordo (Se Puso..., 2016). O atual Plano Diretor reflete esses projetos. O site
oficial parece nio refletir uma atividade permanente, além de alguns workshops
sobre tépicos especificos.

5 A POTENCIALIZACAO DE DIFERENCIAIS: COPARTICIPACAO FEDERAL
SECUNDARIA E DISTRIBUICAO MUNICIPAL

O regime federal da Argentina configura um sistema de distribuigao de recursos
entre as unidades jurisdicionais do Estado: o governo central e os governos
provinciais que legitimam, especialmente em detrimento da provincia de Buenos
Aires, os diferenciais econdmicos e sociais expostos. Além do que ¢ coletado por
meio da coparticipa¢do, existem nas provincias sistemas tributdrios préprios, e
muitos mecanismos de distribuicio ad hoc coexistem, com transferéncias nio
automdticas e/ou condicionais que tornam o sistema extremamente complexo.
Além disso, as provincias também compartilham uma porcentagem dessa colegao
para os municipios com suas préprias heterogeneidades.

O regime atual foi implementado pela Lei n° 23.548/1988 (Lei de
Coparticipag¢io Tributdria Federal), que estabeleceu a distribui¢do de recursos
primdrios (entre a nagio e as provincias) e secunddrios (entre as provincias).
De acordo com Canese (2013), passou de uma situagdo em que a nagio
recebeu 82,5%, em 1935, para uma em que o percentual caiu para 79%
na década seguinte. Depois, houve uma diminui¢io para 54%, em 1964.
Posteriormente, a Lei n® 20.221, de 1973, estabeleceu que a nagdo deveria
manter para si 46,7%; a lei de 1981, 48,5%; ¢ a lei de 1988, 42,34%. Por sua
vez, deixou 2% para distribuir entre Buenos Aires, Chubut, Neuquén e Santa
Cruz e 1% para estabelecer o Fundo Nacional de Contribui¢iao do Tesouro
das provincias. Deve-se ter em mente, porém, que isso ampliou a lista de
impostos que compdem a massa tributdria coparticipativa, chegando até aos
que poderiam ser criados apds a aprovagdo da regra e, a0 mesmo tempo,
nasceram com atribui¢des especificas que ainda vigoram.

Entdo, a Lei de Coparticipagao Tributdria Federal passou por vdrias
intervencoes diretas e indiretas. Até o momento existem 156 intervencoes
regulatérias, que incluem vdrias modificages da base de coparticipantes e
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diferentes retracoes que nao mencionaremos devido a problemas de espago.
Elas geraram agdes judiciais, algumas resolvidas recentemente, em 2015.

Quanto a distribui¢io de recursos entre as provincias, a Lei n® 23.548/1988
abandonou todos os critérios explicitos para o estabelecimento de coeficientes de
distribuicao. Os novos coeficientes foram baseados nas distribuigoes efetivamente
feitas durante o periodo 1985-1987, o que legitimava um declinio nos valores
que a provincia de Buenos Aires iria receber.

Uma questio que merece ser abordada separadamente é o Fundo
Conurbano de 1992, que representava 10% do imposto de renda, mas com o
tempo foi sendo desatualizao. Outra questao é o tratamento da Caba. Embora a
Constitui¢ao Nacional de 1994 tenha estabelecido que o capital teria um regime
de governo auténomo, foi apenas entre 2002 e 2003 que ele foi comparado com o
procedimento de transferéncia automdtica de fundos coparticipdveis, com 1,40%.
Esse coeficiente foi modificado em 2016, subindo para 3,75%; em 2018 passou
para 3,50%, com base em uma comparagdo necessiria com o restante das
jurisdicoes subnacionais.

O impacto de ambas as questoes tem sido importante. No caso da Caba, o
aumento do coeficiente de participagio ¢ notdvel na série em estudo, medida em
termos de PIB e de transferéncias per capita medidas em valores de 2004 com o
indice implicito de pregos do PIB.

No caso da provincia de Buenos Aires, a evolugio ocorreu da seguinte forma:
a parcela do PIB permaneceu em torno de 1,2% e 1,3%. A participagdo de 1,5%
foi o resultado das modificacoes descritas na secio anterior, com o ano de 2011
apresentando a menor participagio de todas.

Desde as tltimas mudancas, e comparando as duas jurisdigoes, observa-se
que até 2015 — gragas ao inicio do Fundo Conurbano e depois a normalizagao
do fluxo —, os recursos transferidos em termos per capita a pregos constantes de
2004 eram mais altos a favor dos habitantes da provincia de Buenos Aires. Com a
ultima reforma, essa posigio se inverteu, sendo favordvel aos habitantes da Caba.

Em 2004, a participagao da provincia de Buenos Aires foi de 21,3% e em
2018, de 20%. Diferentemente, a Caba passou de 1,9% em 2004 para 5,3%
em 2018. Os diferenciais populacionais e sociais descritos nao sio confrontados
pelo sistema de transferéncia automdtica. Foram, contudo, bastante legitimados
e reproduzidos.

Esses diferenciais sdo reproduzidos na coparticipagdo municipal, o sistema
de transferéncias da provincia para os municipios. E determinado na provincia de
Buenos Aires por um regime geral (58%), com base na populacio, na colegio
potencial, na influéncia da drea; um regime de sadde (37%), influenciado por
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indicadores de quantidade e complexidade da oferta de servicos; e um regime
de agao social (5%). A renda de coparticipagdo per capita beneficia claramente
os municipios do interior, e é essa a origem dos problemas de desinvestimento
de conurbano, o que, por sua vez, explica suas diferengas com a Caba. No final,
quem recebe mais fica com vinte vezes menos.

Se nio ¢ a nagio que resolve a disparidade com seus préprios fundos, a
Caba — que é mais capaz de fazé-lo — ndo o fard voluntariamente, a l6gica de sua
representatividade interna o explica. A provincia de Buenos Aires e os municipios
da drea metropolitana de Buenos Aires s6 podem investir em algumas questoes
urgentes. Dificilmente podem contribuir para a solugio de problemas de longo
prazo. E por isso que o planejamento conjunto é uma exce¢ao.

5.1 Descoordenacao e desigualdade: os orcamentos para investimento na
Grande Buenos Aires
Deve-se dizer que hd muito pouca informagao em obras especificas nos orgamentos,
que também geralmente nao sao cumpridos. A maioria dos projetos ¢é realizada
por cada jurisdigao, por conta prépria ou em rela¢io ao governo nacional.

O investimento real direto total (Inversién Real Directa — IRD) é executado
em todo o pais pelas trés jurisdicoes. Segundo Capello e Diarte (2013), a atualizagio
sintetizada era de 4% do PIB em 2011, 4,7% em 2012 ¢ 3,3% em 2018.

Em 2012, as provincias investiram 55% do total e a nagdo, 35%. Em 2017,
foi aprovada uma participagio de 52% e 28%, respectivamente, e os municipios
aumentaram seu peso relativo. Na provincia de Buenos Aires, a contribuicio da
nagio foi menor, tendo passado de 33% em 2012 para 31% em 2017 (Blanco,
2018). Esses dados coincidem com os fornecidos pelo orgamento de 2020.

Os dados per capita sao importantes. Capello e Diarte (2013) mostram que
em 2011 a provincia de Buenos Aires atingiu uma média anual de US$ 3.343,
cerca de US$ 90 per capita, enquanto a Caba tinha US$ 14.900 (US$ 385 per
capita), garantindo 49% desse total com recursos proprios, ao passo que a
provincia de Buenos Aires alcangou 15%. O IRD per capita da provincia de
Buenos Aires, financiado com seu orgcamento, totalizou AR$ 308 (US$ 31)
em 2015, para AR$ 1.259 (US$ 32) em 2018. A Caba, sempre em alta, foi de
ARS$ 4.269 (US$ 427) em 2015 ¢ AR$ 17.382 (US$ 446) em 2018.

Essa heterogeneidade é replicada no nivel de gastos de infraestrutura per
capita em cada municipio com origem no orgamento da provincia de Buenos
Aires. Embora seja dificil ter nimeros atualizados, de acordo com Narodowski
(2013) que considera a média de 2005-2012, os 10% que receberam mais foram
seis vezes menos, claramente beneficiando as cidades do interior. A supremacia
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da Caba sobre a provincia de Buenos Aires é exagerada se compararmos a cidade
central com os municipios que rodeiam a provincia de Buenos Aires.

Embora a falta de informagio seja alarmante, foi observado que o nivel
de investimento ¢ geral e estd em declinio e que as diferengas na capacidade de
investimento entre a Caba e os municipios da drea metropolitana de Buenos Aires
na provincia de Buenos Aires sao evidentes. A prioriza¢io na provincia de Buenos
Aires nio responde a um plano porque ele nao existe e é fortemente condicionado
pelos deficit existentes, bem como pela falha em Cuenca Matanza-Riachuelo.
Destacam-se projetos de dgua, corregos e esgotos; os de habitacio, atualmente
distantes; e na estrada, aqueles de recapeamento e escoamento. Muito poucas
grandes obras escapam dessa l6gica.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Em resumo, os regulamentos nacionais, o tipo de federalismo ¢ o modelo de
coparticipagio, bem como os problemas que levantamos em torno deles nao
representam um contexto adequado para a geragao de uma estrutura institucional
para dreas metropolitanas em realidades com grandes assimetrias estruturais e com
autonomia como ¢ o caso da Argentina. Os documentos promovidos pelo mesmo
nivel de governo ou provincial nada mais sio do que uma programagio pouco
flexivel, muito limitada e que nio considera essas aglomeragoes como um objeto
especifico. Se olharmos para a institucionalidade das RMs mais importantes,
vemos que o progresso foi limitado. Na realidade, estamos mostrando a Argentina
como um exemplo de uma das muitas recomendagées do neoinstitucionalismo.

Na provincia de Buenos Aires, constatou-se que os municipios da Grande
Buenos Aires nio tém autonomia, o que se traduz nas competéncias, na
coparticipagao municipal e nos préprios recursos limitados. O mesmo acontece
com as comunas da Caba, embora obviamente as escalas e os problemas sejam
muito diversos. E nao apenas nio houve sérias tentativas de formar uma estrutura
institucional para esse aglomerado, mas também existem vdrias regionalizagoes
operacionais diferentes, especialmente na provincia de Buenos Aires.

Tanto na provincia de Buenos Aires quanto na Caba, as politicas de
desenvolvimento replicaram na nagdo, e nio houve um estimulo a coordenagio
desse ponto de vista. Os planos estratégicos foram feitos separadamente, as mengoes
a Grande Buenos Aires sdo feitas de cada perspectiva. A provincia de Buenos Aires
possui apenas um documento especifico para a drea metropolitana de Buenos Aires. De
qualquer forma, os c6digos urbanos percorrem estradas distantes dos planos e, embora
a institucionalidade tenha sido fortalecida, a participagio em ambos os casos é limitada,
e os conflitos sdo externalizados informalmente. Identifica-se que a logica econdmica e
politica das vérias jurisdi¢oes nio é apenas diversa, mas contraditéria.
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Essa heterogeneidade é observada na estrutura econdémica e social, nos
recursos préprios e nos coparticipantes, entre a provincia de Buenos Aires, a drea
metropolitana de Buenos Aires, os municipios da provincia de Buenos Aires e em
relacio a Caba.

A situagdo ¢ verificada nas estratégias setoriais em vigor na Grande
Buenos Aires. A maioria delas ¢ de cardter individual, restrita & cada jurisdicio,
e as poucas entidades interjurisdicionais tripartites existem e emergiram do
centro para a periferia, estabelecendo relagoes hierdrquicas que resultaram em
regulamentos benéficos para os espagos vencedores e suas elites e com sérios
problemas de coordenagio atuais. Conseguimos vé-lo no uso da terra na Caba,
na funcionalidade dessa estratégia de periferizagio nos arredores dos lotes da drea
metropolitana de Buenos Aires, no autoritarismo normativo da Lei n® 8.912, nas
transferéncias das favelas, na disposi¢ao original de residuos, na localizagao do
Mercado Central da drea metropolitana de Buenos Aires, além de nos projetos de
investimento dos anos 1990.

Entre o final dos anos 1990 e nos anos 2000, no entanto, foram alcangadas
melhorias na infraestrutura na drea metropolitana de Buenos Aires. As mudangas
regulatérias no gerenciamento de residuos sélidos for¢aram a repensar a questao, sé
que a Ceamse tem dificuldade em assumir os requisitos exigidos pelos municipios.
Também existem novas regras que modificaram o relacionamento da Caba com
a drea metropolitana de Buenos Aires em outros tépicos. O relacionamento
hierérquico entre o centro € a periferia persiste, especialmente porque a provl'ncia
continua recebendo a populacio da Caba e o interior do pais que procura resolver
o relacionamento trabalho-residéncia.

Nesse contexto, nio existe um instrumento de planejamento na
Grande Buenos Aires que permite coordenar politicas para a Caba e a provincia de
Buenos Aires juntas, significando um beneficio mutuo. Os diferenciais estruturais
30 a causa e a descentralizacio no Ambito do federalismo, exacerbam a situacao
e geram fragmentacio. Seria preferivel melhorar o padrao de vida da populacio
da drea metropolitana de Buenos Aires, para chegar a um acordo entre a Caba e
a provincia de Buenos Aires? Se ¢ para legitimar os diferenciais, a resposta parece
negativa. Em vez disso, entendemos como superior procurar estratégias para
alcangar acordos que equilibrem os interesses em conflito, mas para isso a cidade
central deve contribuir de outra maneira.
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CAPITULO 2

REGIOES METROPOLITANAS NO BRASIL: AVANCOS E DESAFIOS
NO PLANEJAMENTO E NA GOVERNANCA DE UM TERRITORIO DE
DESIGUALDADES POS-ESTATUTO DA METROPOLE'

Cid Blanco Junior?

1 INTRODUCAO

O Brasil é uma republica federativa composta por 26 estados e o Distrito
Federal, com um total de 5.570 municipios, cada qual com seus préprios
representantes executivos (governadores e prefeitos) eleitos por voto direto, além
de seus representantes legislativos (senadores, deputados federais, deputados
estaduais/distritais e vereadores). Desse total de municipios, 74% tém até 10 mil
habitantes ¢ 96% tém até 30 mil habitantes, sendo que 25% desse total foi criado
ap6s a promulgacio da Constituigao Federal de 1988 (CF/1988) (Caldas, 2015,
p- 70). Dados recentes do Ipea (2019) apontam que existem atualmente no
Brasil 76 regi6es metropolitanas (RMs), 3 regioes integradas de desenvolvimento
(Rides)® e 5 aglomeragdes urbanas (AUs), totalizando 84 unidades territoriais
urbanas legalmente institucionalizadas, compostas por 1.423 municipios (25,5%
do total) — 1.306 metropolitanos, 56 em Rides ¢ 61 em AUs — onde vivem mais
de 121 milhées de pessoas (IBGE, 2018), o que equivale a cerca de 58,2% da
popula¢io estimada no pais.

Este documento apresenta o processo atual de institucionalizacio de RMs
no Brasil, por meio da andlise do processo histdrico até a aprovagao da legislagao
nacional vigente — Estatuto da Metrépole (EM) — promulgada em janeiro de 2015
e revista em maio de 2018. Ademais, o relato serd ilustrado pela apresentagao do
estudo de caso da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMR]), de modo a

mostrar como a legislagao vigente vem sendo aplicada no pais.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-017-2cap2

2. Especialista em planejamento e gestdo de programas para reduzir a pobreza urbana pelo Institute for Housing
and Urban Development Studies; especialista em desenho e desenvolvimento da habitacdo pelo Departamento
de Arquitetura e Ambiente Construido da Faculdade de Engenharia de Lund; arquiteto e urbanista pela Universidade de
Sao Paulo; e consultor no ambito do Programa Executivo de Cooperacdo Cepal/lpea. E-mail: <cidblanco@uol.com.br>.
3. 0 art. 43 da CF/1988 permite instituir regiées de desenvolvimento em municipios de diferentes estados, mas
integrantes do mesmo complexo social e geoecondmico, visando ao desenvolvimento e a reducéo das desigualdades,
formando uma RM interestadual.
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2 REGIOES METROPOLITANAS NO BRASIL ANTES DO ESTATUTO
DA METROPOLE

A primeira men¢io ao tema metropolitano numa legislagio brasileira ocorreu
na Constitui¢do Federal de 1937, ainda que de forma indireta, quando em
seu art. 29 apresentava a possibilidade de municipios de uma mesma regiao se
organizarem para melhor prestarem servigos publicos comuns (Brasil, 1937).
Entretanto, isso nunca saiu do papel e a Constitui¢o de 1946 nao tratou do tema,
deixando a regulagao desses agrupamentos a cargo das constituigoes estaduais,
que assim o fizeram. Segundo Serrano (2009, p. 141), grande parte dos estados
brasileiros possuia na época em suas constitui¢des a possibilidade da formagao
de agrupamentos de municipios para incentivar o desenvolvimento ou prestar
melhores servigos publicos, fato que em nivel nacional somente foi regulamentado
novamente nos anos 1960, ji durante a ditadura militar (1964-1985).

A Constituigio Federal de 1967 e a Emenda Constitucional de
1969, em seu art. 157, § 10 e art. 164, respectivamente, apontaram que o
estabelecimento de RMs no Brasil era de responsabilidade do governo federal,
que poderia constitui-las com municipios que fizessem parte da mesma
comunidade socioeconémica, para fins da realizacio de servicos comuns (Brasil,
1967; 1969). No inicio dos anos 1970, a populagio brasileira jd era quase 60%
urbana e cinco capitais ultrapassavam 1 milhio de habitantes (IBGE, 1970): Sao
Paulo (5.978.977), Rio de Janeiro (4.315.746), Belo Horizonte (1.255.415);
Recife (1.084.459) e Salvador (1.027.142). Nesse momento, essas cidades ja
conformavam um Unico territério contiguamente urbanizado com os municipios
de seus entornos imediatos.

Foi sob essa normativa legal que ocorreu a institucionalizacio das primeiras
RMs no Brasil. Estabelecidas por meio de leis complementares (LCs),* entre
1973 e 1974 foram institucionalizadas nove RMs, incluindo as capitais dos
principais estados do pais e suas dreas diretas de influéncia, e definidos os temas de
interesse comum. Os servicos comuns aos municipios eram: i) planejamento do
desenvolvimento econdmico e social; ii) saneamento bdsico, incluindo servicos de
dgua, de esgoto e de limpeza publica; iii) uso do solo metropolitano; iv) transporte
e sistema vidrio; v) produgio e distribuigao de gds canalizado; e vi) aproveitamento
dos recursos hidricos e controle da poluigao ambiental (Blanco Junior, 2017,

p- 4; Brasil, 1973).

A governanga prevista para essas RMs era centralizada e vertical. De acordo
com a legislacio, cada RM teria um conselho deliberativo (CD), presidido pelo

4. Regulamentando o art. 164 da Constituicdo de 1967, foram aprovadas a LC n° 14, de 8 de junho de 1973, que
criou as RMs de Sdo Paulo (S&o Paulo), Belo Horizonte (Minas Gerais), Porto Alegre (Rio Grande do Sul), Belém (Para),
Recife (Pernambuco), Salvador (Bahia), Curitiba (Parand) e Fortaleza (Ceara), e a LC n2 20, de 12 de julho de 1974,
que criou a RMRJ.
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governador do estado e composto por cinco membros, todos nomeados pelo
chefe do Poder Executivo estadual, e um conselho consultivo (CC), composto
por um representante de cada municipio integrante da RM, sob a direcio do
presidente do CD. Ambos deveriam ser criados por meio de lei estadual. Ao CD
cabia a elaboragao do Plano de Desenvolvimento Integrado, além da programacao
e a coordenagio da execugio dos servigos comuns e dos programas e projetos de
interesse metropolitano. Ao CC competia apenas opinar e sugerir providéncias

(Compans, 2015, p. 3-4).

A gestao metropolitana ficou a cargo dos governos estaduais, responsdveis
pela competéncia técnica e financeira dos conselhos e dos novos drgaos
metropolitanos criados. A execu¢ao dos programas e projetos assim como servigos
comuns contariam com o apoio financeiro do governo federal, como parte
da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano relacionada a expansao da
produgio industrial e & consolidagiao das metrépoles como o local desse processo
(Blanco Junior, 2017, p. 4).

Esse arcabouco legal e institucional somente seria revisto com a nova
Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988), que trouxe mudangas no pacto
federativo brasileiro, dando autonomia aos governos municipais, com a ampliagao
de suas competéncias e responsabilidades. Segundo Santos (2018a, p. 56), a nova
Constitui¢io esvaziou o tema da gestao metropolitana ao nio inseri-lo no ambito
da politica urbana, definida no art. 182, restrita “a instituir normas para a politica
de desenvolvimento urbano nos limites de um tinico municipio”.

Sobre o tema metropolitano, a CF/1988 apenas tratou em seu art. 25, § 3°
(Brasil, 1988), da transferéncia para os estados da responsabilidade pela criagao
de RMs e novas formas de aglomeracio de municipios:

§ 3* — Os estados poderio, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagio, o planejamento
e a execugio de fungées publicas de interesse comum.

A alteracio da competéncia na criagdo de RMs nao mudou o modus operandi
da gestao metropolitana criado durante o regime militar. Os governos estaduais
continuaram responsdveis técnica e financeiramente pelas instituigoes criadas
nos governos militares para gerir as metrépoles. Entretanto, a nova Constitui¢io
municipalista esvaziou o papel dos governos estaduais no planejamento regional
e a importincia da gestao do territério metropolitano, tratando do tema apenas
de forma superficial.

As décadas de 1980 e 1990 foram caracterizadas por baixos investimentos
devido ao ambiente econémico recessivo e a auséncia de politicas publicas para
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resolucdo dos crescentes problemas das cidades brasileiras, que jd concentravam
cerca de 80% da populagio do pais (IBGE, 2000). A adogao de uma politica
neoliberal em nivel nacional nos anos 1990, com a reestruturacio das organizagoes
publicas visando a consolidag¢io de um Estado minimo, associada a forte crise
fiscal dos governos estaduais, causou o desmonte ou mesmo o fechamento de
instituigdes estaduais de gestao metropolitana, que perderam espago e importancia,
dando lugar a organizagées burocriticas desprovidas de papel no planejamento e
na gestao do territério metropolitano (Blanco Junior, 2017, p. 5).

Durante pouco mais de vinte anos (1974-1995), nenhuma RM no Brasil
foi criada, mesmo ap6s a promulgacio da nova Constitui¢ao. Souza (2003, p. 51)
aponta que isso ocorreu devido a forte rejeicio ao modelo politico centralizador
dos governos militares € a uma certa obsessao pelo localismo como a escala ideal
para estabelecer a nova democracia.

Em 2000, a inclusao da habitacio como direito constitucional trouxe nova
dimensdo aos temas urbanos e refor¢ou o cardter estruturante da politica ptblica
em suprir as desigualdades sociais presentes nas grandes metrépoles brasileiras.
No decorrer dos anos 2000, védrios marcos regulatérios de fortalecimento ao
direito a cidade, garantido pela CF/1988, foram conquistados como resultado
da articulagio dos movimentos sociais pela reforma urbana, culminando na
promulgacio do Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001) e na criagao
do Ministério das Cidades, em 2003.

O Estatuto da Cidade regulamenta os arts. 182 e 183 da CF/1988 que
tratam da politica urbana, estabelecendo para os gestores ptblicos instrumentos
urbanisticos convergentes com a necessidade de realizacio de politicas de
desenvolvimento urbano socialmente justas. Jd a criagio de um ministério
dedicado as cidades trouxe beneficios diversos com acoes dedicadas ao universo
das politicas urbanas, que receberam tratamento adequado em legislacoes que
estabeleceram prazos de aprovagio obrigatéria de planos setoriais especificos
(habitacao, saneamento, residuos sélidos, mobilidade) e atrelaram a sua realizacao
a0 acesso a recursos publicos federais (Caldas, 2015, p. 43).

Outro ponto importante do Estatuto da Cidade ¢ a obrigatoriedade de
elaboragio de planos diretores (PDs) para todos os municipios do pais com mais
de 20 mil habitantes. O extensivo processo de planejamento no nivel local que
tomou conta do pais, a partir da campanha pelos PDs (2005-2006), apontou a
necessidade da discussdo da questdo metropolitana, uma vez que os problemas
de muitos municipios brasileiros j4 nio podiam mais ser resolvidos isoladamente
(Blanco Junior, 2017, p. 5).

O tema metropolitano jd havia voltado a pauta politica desde 2004, quando
um projeto de lei (PL), conhecido como EM — uma versao das metrépoles para
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o Estatuto da Cidade —, foi apresentado pelo entido deputado federal Walter
Feldman. O PL n°® 3.460/2004 pretendia instituir diretrizes para a Politica
Nacional de Planejamento Regional Urbano e também criar o Sistema Nacional
de Planejamento e Informacoes Regionais Urbanas.

Apés ser analisado na Cimara dos Deputados, o PL passou por diversas
tentativas e avaliacoes, sendo arquivado em 2007 e novamente no inicio de
2011. Foi desarquivado pouco tempo depois, e 0 deputado federal Zezéu Ribeiro
(1949-2015) foi designado seu relator. A partir dai, visando discutir e apresentar
0 EM em todo o pais, o deputado coordenou uma série de eventos publicos que
ajudaram na elaboracio do projeto substitutivo (PL n® 5/2014), proposto em
novembro de 2013 (Blanco Junior, 2015).

Além disso, no inicio de 2013, a divulgacdo da decisaio do Supremo
Tribunal Federal (STF) sobre as Acoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs),
que tratavam da titularidade dos servicos de saneamento bdsico na RMR]J (ADI
n® 1.842/R]J)’ e no estado da Bahia (ADI n® 2.077/BA),® colaboraram para o
debate em andamento. No caso metropolitano, a titularidade dos servicos
comuns deve pertencer ao “colegiado formado pelos municipios e pelo Estado
federado” (Brasil, 2013, p. 3), sendo que “a participacio dos entes nesse colegiado
nao necessita de ser paritdria, desde que apta a prevenir a concentracio do poder
decisério no ambito de um dnico ente” (Almeida, 2013, p. 136-137).

Foi nesse contexto que comegou 2014, apds amplo debate participativo
sobre a questio metropolitana e um substitutivo elaborado. Para completar,
uma Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC)’ foi apresentada no Senado
Federal em maio, com alteragbes nos artigos da politica urbana, incluindo o
tema metropolitano. Apesar disso, em pouco mais de um ano, o EM foi revisto,
debatido e aprovado no més de dezembro e sancionado pela presidenta Dilma
Rousseff em janeiro de 2015, trazendo novas obrigacoes e estabelecendo prazos,
nao necessariamente alinhados com a ADI ou a PEC.

As novas obrigagoes vieram acompanhadas de muitas dividas e pontos
polémicos foram identificados, conforme trataremos mais adiante. A polémica

5. A ADI n® 1.842/RJ, proposta em 1998 pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT), alega que, com a reviséo da
legislacdo da RMRJ, o governo do estado passaria a administrar grande parte das funcdes que a CF/1988 reservou aos
municipios, sendo inconstitucionais artigos da lei que transferiram ao estado a organizacao e distribuicdo do servico
de saneamento (Schneider, 2014).

6. A ADI ne 2.077/BA foi proposta em 1999 pelo Partido dos Trabalhadores (PT) frente ao dispositivo da Constituicao
do estado da Bahia que atribuia ao estado a competéncia sobre servicos de saneamento basico. O acérdéo publicado
em 2013 decidiu pela titularidade dos municipios sobre os servicos de saneamento bésico (Santos, 2018a, p. 57).

7. A PEC n2 13/2014, de autoria do senador Aloysio Nunes Ferreira, dispunha sobre a instituicdo de RMs, AUs e
microrregides no Brasil e tinha como destaques a possibilidade de instituicdo de RMs pela Unido; a destinacdo de
parcela das participacdes em receitas tributarias para o 6rgéo de gestdo metropolitana; e o estabelecimento do Plano
Diretor Metropolitano, nos casos em que o ordenamento territorial for considerado fungéo publica de interesse comum.
Ela foi arquivada em dezembro de 2018 (Brasil, 2014).
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nao durou muito tempo e ainda em 2015 foi criada uma subcomissio de
governanca metropolitana na Camara dos Deputados para aperfeicoar o estatuto.
Apés uma pesquisa enviada a todos os estados e um relatério com propostas para
revisio e aperfeicoamento do EM, em novembro de 2017, o deputado federal
Miguel Haddad, presidente da subcomissao, apresentou o PL n° 9.011, que
tinha entre seus objetos principais: i) alterar o EM para estabelecer novo prazo
para elaboracio do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI); e
ii) dispor sobre critérios de realizagao de audiéncias ptblicas durante o processo
de elaboracio do plano.

Porém, antes mesmo de ira votacao, uma Medida Proviséria® (MP n2818/2018)
foi assinada em janeiro de 2018, propondo a altera¢io de prazo para a elaboragio
dos planos para dezembro de 2021, entre outros temas muito préximos ao PL em
tramitagio. Entretanto, quando de sua conversio na Lei Federal n° 13.683/2018,
ap6s debate no Congresso Nacional, os artigos previstos tanto no PL quanto na MP
referentes aos prazos e suas sangoes haviam sido revogados, fragilizando ainda mais
a governanga e o planejamento metropolitanos.

3 0 ESTATUTO DA METROPOLE E A REGULAMENTACAO DAS REGIOES
METROPOLITANAS NO BRASIL

O EM - Lei Federal n° 13.089/2015 — ¢ o instrumento legal que regulamenta a
gestio metropolitana no Brasil, estabelecendo, conforme seu art. 1°, “diretrizes
gerais para o planejamento, a gestao e a execucdo das fungées publicas de interesse
comum em regides metropolitanas e em aglomeracoes urbanas estabelecidas pelos
estados” (Brasil, 2015). Além dessas diretrizes gerais, o EM ainda estabelece:

* normas gerais para a elaboragao do PDUI;

* normas gerais para a elaboragio dos instrumentos de governanca
interfederativa; e

e critérios para o apoio do governo federal a agoes que envolvam
governanga interfederativa no campo do desenvolvimento urbano.

Uma vez que sua aprovagio nio teve cardter de emenda constitucional,
a normativa legal mais atual sobre o processo de instituicio de RMs no Brasil
continua sendo a CF/1988, que em seu art. 25, § 3°, estabeleceu que é de
competéncia dos governos estaduais a criagio de RMs por meio de LC, conforme
apresentado anteriormente.

8. No ambito do direito constitucional brasileiro, uma MP é um ato direto do presidente da Republica, com forca
imediata de lei, sem que haja participagdo do Poder Legislativo, que somente sera chamado a discuti-la e aprova-la em
momento posterior. Uma MP, se ndo aprovada em 120 dias, perde o efeito e tem que ser novamente proposta, com a
prerrogativa de que ja foi rejeitada anteriormente.
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De modo complementar a CF/1988, o estatuto estabeleceu requisitos
minimos que a legislacao estadual deverd conter, quando da institucionalizagao
de RMs ou AUs, e também exigiu que sejam esclarecidos os critérios técnicos
adotados na definicdo dos municipios integrantes da unidade territorial e
das funcoes publicas de interesse comum (FPICs). Ademais, o processo de
institucionalizacio de RMs ou AUs deve ser precedido de estudos técnicos e
de audiéncias publicas que garantam a participagiao dos municipios integrantes
da unidade territorial. Os critérios técnicos minimos sio:

I — os municipios que integram a unidade territorial urbana;

II - os campos funcionais ou fungoes publicas de interesse comum que justificam a
instituicao da unidade territorial urbana;

I — a conformagio da estrutura de governanga interfederativa, incluindo a
organizagio administrativa e o sistema integrado de alocagio de recursos e de
prestagio de contas; e

IV — os meios de controle social da organizagio, do planejamento e da execugio de
funcoes publicas de interesse comum (Brasil, 2015).

Entretanto, apesar de nao alterar o ente responsdvel pela instituicao de RMs,
o EM, com seu cardter regulamentador, estabeleceu conceitos importantes para
a institucionalizagio de novas RMs, ou mesmo para a revisio das jd existentes.
Foram estabelecidos nove conceitos fundamentais para a compreensio e a gestao
das unidades territoriais brasileiras, como veremos a seguir.

I - Aglomeragio wurbana: unidade territorial urbana constituida pelo
agrupamento de 2 (dois) ou mais municipios limitrofes, caracterizada por
complementaridade funcional e integragio das dinAmicas geograficas, ambientais,
politicas e socioecondmicas.

II - Funcao publica de interesse comum: politica puiblica ou agio nela inserida cuja
realizacdo por parte de um municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto
em municipios limitrofes.

I — Gestao plena: condi¢ao de regido metropolitana ou de aglomeragio urbana
que possui:

a) formalizacdo e delimitagio mediante lei complementar estadual;
b) estrutura de governanga interfederativa prépria, nos termos do art. 8 desta lei; e
¢) Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado aprovado mediante lei estadual.

IV — Governanga interfederativa: compartilhamento de responsabilidades e acoes
entre entes da Federagio em termos de organizagio, planejamento e execugio de
funcoes publicas de interesse comum.
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V — Metrépole: espaco urbano com continuidade territorial que, em razio de sua
populacio e relevincia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre
uma regido que configure, no minimo, a drea de influéncia de uma capital regional,
conforme os critérios adotados pela Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica IBGE).

VI-Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado: instrumento que estabelece, com
base em processo permanente de planejamento, viabilizagio econdmico-financeira
e gestdo, as diretrizes para o desenvolvimento territorial estratégico e os projetos
estruturantes da regido metropolitana e aglomeragio urbana.

VII - Regiao metropolitana: unidade regional instituida pelos estados, mediante lei
complementar, constituida por agrupamento de municipios limitrofes para integrar
a organizagio, o planejamento e a execucio de fung¢des publicas de interesse comum.

VIII — Area metropolitana: representacio da expansio continua da malha urbana
da metrépole, conurbada pela integracio dos sistemas vidrios, abrangendo,
especialmente, dreas habitacionais, de servicos e industriais com a presenca de
deslocamentos pendulares no territério.

IX - Governanga interfederativa das funcoes publicas de interesse comum:
compartilhamento de responsabilidades e acdes entre entes da Federacio em termos
de organizagio, planejamento e execugio de fungdes publicas de interesse comum,
mediante a execu¢do de um sistema integrado e articulado de planejamento, de
projetos, de estruturagio financeira, de implantacio, de operacio e de gestio
(Brasil, 2015).°

Entre os conceitos descritos, destaque para gestdo plena, que, conforme
serd explicado adiante, restringe o repasse de recursos do governo federal e exige
que governos estaduais revisem suas leis de criagio de RMs jd existentes, de
modo a se adaptarem as diretrizes estabelecidas. Outro destaque veio a partir
da revisio do EM, quando foi acrescido o conceito de drea metropolitana,
deixando clara a diferenca desse conceito com o de regiao. Em grande parte dos
paises latino-americanos, as RMs sio denominadas dreas, causando confusio
quando da tradugao de documentos. O mesmo acontece com alguns exemplos
europeus e norte-americanos.

Outro ponto importante é o fato de que o EM passou para o IBGE a
responsabilidade de fornecer os critérios necessirios para que um governo
estadual possa estabelecer uma nova RM. Entretanto, nunca foram explicitados
quais critérios do IBGE deveriam ser usados na defini¢io de metrépole e, até
o presente momento, nio houve nenhuma publicagio especifica do instituto
tratando do tema.

9. Os conceitos VI e VIl foram revisados e os de nimero VIII e XIX foram adicionados quando da revisdo do EM (Lei
Federal ne 13.683/2018).
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Sobre a criagio de RMs compostas por municipios pertencentes a mais
de um estado da Federagao (RMs interestaduais), o estatuto estabelece que sua
institucionaliza¢io deve se dar por meio de LC a ser aprovada nas assembleias
legislativas de todos os estados envolvidos.

Assim sendo, o EM criou uma regra tnica de criagio de RMs e AU,
uniformizando o tratamento legal a ser dado a essas unidades territoriais,
justificando sua razao de existir. De acordo com Royer (2015), nos anos que
antecederam ao estatuto, os critérios técnicos e geogréificos para a criagio de RMs
foram desiguais nos diferentes estados, dando origem a vérias versoes sobre o mesmo
tema, como o caso do estado de Santa Catarina, onde todos os seus municipios
integram alguma RM, e a RM central, no estado de Roraima, que possui apenas
dois municipios com pouco mais de 33 mil habitantes (IBGE, 2018).

Sobre as FPICs, um dos tripés para a definicio de uma RM, o estatuto se
apresenta como o normativo legal que dd diretrizes gerais para seu planejamento,
sua gestdo e execugdo. Nao hd no EM nenhuma predefini¢ao de temas, ficando a
cargo da legislacdo estadual e dos estudos necessdrios elencar quais sao as FPICS

para cada RM ou AU.

Sobre a gestdo e o planejamento das FPICs, ainda que nao haja um capitulo
especifico, os temas foram tratados no ambito da governanca interfederativa, Gnica
responsédvel por ambos os temas. O EM conceitua governanga interfederativa,
estabelece principios e diretrizes especificos e define estrutura minima de
governanga. Segundo o art. 6° a governanga interfederativa deve seguir os
seguintes principios:

I — prevaléncia do interesse comum sobre o local;

II — compartilhamento de responsabilidades e de gestdo para a promogio do
desenvolvimento urbano integrado;

III — autonomia dos entes da Federagio;
IV — observéncia das peculiaridades regionais e locais;

V — gestao democridtica da cidade, consoante aos arts. 43 a 45 da Lei n® 10.257, de
10 de julho de 2001;

VI — efetividade no uso dos recursos publicos; e
VII — busca do desenvolvimento sustentdvel (Brasil, 2015).

Ao tratar da governanga interfederativa, nio podemos esquecer de uma
singularidade do sistema federativo brasileiro garantido pela CF/1988: a autonomia
dos entes. De acordo com Constituigao, a Republica Federativa do Brasil se
caracteriza, segundo seu art. 1°, “pela unio indissoltivel dos estados, dos municipios
e do Distrito Federal” (Brasil, 1988). Ao incluir os municipios como ente federado,
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a CF/1988 inovou ao garantir que tenham autonomia politica constitucional,
organizacional, financeira, legislativa e administrativa. Trata-se do inico exemplo no
mundo, entre os vinte Estados federados existentes, tendo sido sempre considerado
inovador e controverso entre os estudiosos do assunto (Goya, 2016, p. 12).

Um dos pontos mais importantes dessa autonomia estd garantido no inciso
VIII do art. 30 da CF/1988: “promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupagio do solo urbano” (Brasil, 1988). Ou seja, a gestao do solo em municipios
integrantes de RMs ou AUs continua sendo de competéncia tinica e exclusiva dos
entes municipais, a ndo ser que o tema seja considerado de interesse comum e,
portanto, definido como FPIC, passando a ser tratado pela governanga. O mesmo
se aplica a qualquer outro tema de responsabilidade publica. A nio ser que sejam
declarados de interesse comum, os temas continuam de competéncia dos estados
ou municipios, conforme estabelecido pela CF/1988.

Devido a essa particularidade, as diretrizes do EM reforcam que as diferentes
agoes dos processos de planejamento e de tomada de decisao, no que compete
as FPICs, devem ocorrer sempre de modo permanente e compartilhado na
governanga interfederativa, devendo ser observadas as diretrizes estabelecidas pelo
Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001) em seu art. 2°.'° Além disso,
detalha questoes relativas ao rateio na alocagio de recursos e no financiamento das
FPICs, bem como garante a participagao cidada em todo o processo.

Paracomplementar, as diretrizes paraaestruturade governangainterfederativa
indicam nao somente a necessidade de estrutura técnica organizacional, mas
também de estrutura fisica para o desenvolvimento dos trabalhos. Essa organizacio
publica proposta remete automaticamente as estruturas estaduais criadas durante
os governos militares, muitas das quais j4 inexistentes, como foi o caso recente da
Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S.A. (Emplasa).

Importante destacar que, conforme mencionado, o EM indica que os custos
da governanga e da gestao das FPICs deverao ser compartilhados, diferentemente
do modelo criado nos anos 1970, quando os recursos para a gestao dos 6rgaos
metropolitanos eram apenas dos governos estaduais. Deve-se ter em conta que
essa estrutura de governanga estd vinculada diretamente 4 execugio de servigos
publicos comuns, em especial nos casos em que haja delegacio para isso, para nio
infringir a autonomia municipal.

Outro ponto importante e controverso ¢ a participagao popular na instancia
deliberativa, que, a principio, ndo é a mesma que a instincia executiva, ou seja, a
formada pelos representantes do Poder Executivo que integram a RM ou a AU.

10. Que estabelece as diretrizes para o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana.
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Ambos nao possuem seus papéis detalhados, deixando sua implementagao sujeita
a diferentes interpretagoes e definigdes em cada LC estadual.

Sobre o apoio do governo federal para a governanca interfederativa,
se faz necessdrio que a RM ou a AU tenha o szatus de gestdao plena, conforme
estabelecido no inciso III do art. 2°, j& mencionado. Além de usar o conceito
de gestdo plena como requisito, o inciso III do art. 14 diz que também “serao
estabelecidos em regulamento requisitos adicionais para o apoio da Unido a
governanga interfederativa” (Brasil, 2015), sem que eles sejam esclarecidos ou
detalhados no préprio estatuto.

Entretanto, apesar das restri¢oes, estd previsto no EM o apoio do governo
federal para elaboragio e revisio do PDUI, sendo que no caso de elaboragio nao hd
necessidade de cumprimento da gestao plena. J4 as RMs que néo se enquadrarem
no conceito de RM estabelecido pelo EM serdo consideradas pela Unido como
AU para efeito das politicas publicas federais, seja para fins de transferéncia de
recursos ou nao.

Importante destacar que quando da sangao do EM, a criagao do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado (FNDUI), com recursos
especificos e dirigidos para a gestao metropolitana, foi vetada pela presidenta

Dilma Rousseff (arts. 17 ¢ 18).

Contudo, ao estabelecer os diferentes instrumentos de desenvolvimento
urbano integrado em seu capitulo IV, o EM indica fundos ptblicos como uma das
possibilidades, deixando a cargo da governanca interfederativa — e, portanto, da
legislagao estadual — a criacdo de fundos especificos para a gestdo metropolitana.
Historicamente, fundos metropolitanos foram propostos quando da criacio de
RMs no Brasil. Entretanto, por dependerem exclusivamente de recursos publicos,
muitas vezes apenas do governo estadual, esses fundos se tornaram inoperantes
ou pouco usados, sem que cumprissem um papel mais efetivo na gestao dos
problemas comuns metropolitanos.

Além de fundos publicos e dos instrumentos da politica urbana listados no
art. 4° do Estatuto da Cidade, o EM também estabelece outros instrumentos de
desenvolvimento urbano integrado:

I — Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado;

II - planos setoriais interfederativos;

III - fundos publicos;

IV — operagoes urbanas consorciadas interfederativas;

V — zonas para aplicagio compartilhada dos instrumentos urbanisticos previstos na

Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001;
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VI — consércios publicos, observada a Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005;
VII - convénios de cooperagao;
VIII - contratos de gestao;

IX — compensagio por servicos ambientais ou outros servicos prestados pelo
municipio A unidade territorial urbana, conforme o inciso VII do capur do art. 7°
desta lei; e

X — Parcerias publico-privadas (PPPs) interfederativas (Brasil, 2015).

Muitos dos instrumentos previstos no EM sao provenientes do Estatuto
da Cidade, bem como de outras leis, como a de consércios publicos, ou sio
apenas tipicos instrumentos de politicas setoriais vinculadas ao tema urbano.
Dos dez instrumentos elencados, sé quatro sao totalmente novos e inovadores,
pois trazem para a escala metropolitana instrumentos antes existentes apenas
na escala municipal. Sao eles: o PDUI; a Operagio Urbana Consorciada
Interfederativa (Ouci); a compensagio por servico ambientais no 4mbito
metropolitano; e a PPP interfederativa.

A elaboragio dos PDUIs foi um dos pontos polémicos, quando da aprovagao
do EM em 2015, ji que estipulava que todas as unidades territoriais teriam até
trés anos apds a aprovagao do EM, ou seja, janeiro de 2018, para desenvolver
e aprovar os planos nas assembleias estaduais. Além disso, 0 nao cumprimento
desse prazo acarretaria improbidade administrativa'' por parte do chefe do Poder
Executivo estadual ou agente publico da estrutura de governanca interfederativa.
Esse quadro foi revertido com a revisao de 2018, que acabou com qualquer tipo
de obrigatoriedade referente a prazo ou a sangio, caso o PDUI nio seja executado.
O plano agora se faz necessdrio apenas para obtengao do szrus de gestao plena.

Ter o PDUI nio exime os municipios que integram a RM ou AU de elaborar
seus PDs, conforme estabelece o Estatuto da Cidade, nem seus planos setoriais
(habita¢do, saneamento ambiental, mobilidade, risco), os quais, caso seja definido
pela governanga interfederativa, poderao também ser realizados para toda a RM.

Importante destacar que os PDs dos municipios que integram a RM ou AU
deverao ser revistos, uma vez aprovado o PDUI na assembleia legislativa estadual.
Isso se faz necessirio para que os planos se adequem ao que foi estabelecido e
aprovado pela governanca interfederativa, ja que o PDUI s6 pode ser convertido
em PL uma vez aprovado pela instincia colegiada deliberativa. Assim como os
PDs, os PDUIs deverao ser revistos a cada dez anos e considerar tanto as dreas
urbanas como as rurais dos municipios integrantes da unidade territorial.

11.A Lei Federal n° 8.429/1992, que trata dos atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, ndo prevé
punicdes de carater penal, mas sim de natureza civil e politica, ou seja, incluem a perda da funcéo publica, a suspensao
dos direitos politicos, as multas e a reparacao do dano.
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Além disso, o processo de elaboracio deverd ser participativo, realizado
“de forma conjunta e cooperada por representantes do Estado, dos municipios
integrantes da unidade regional e da sociedade civil organizada” (Brasil, 2015),
incluindo a realizagio de audiéncias pidblicas que deverao ser previamente
divulgadas, incluindo documentos e informagoes produzidas e acompanhadas
pelo Ministério Publico.

O contetdo do PDUI deverd incluir minimamente, segundo o art. 12, § 1,
do EM:

I — as diretrizes para as fungées publicas de interesse comum, incluindo projetos
estratégicos e agoes prioritérias para investimentos;

II — 0 macrozoneamento da unidade territorial urbana;

II - as diretrizes quanto 2 articulacio dos municipios no parcelamento, uso e
ocupagio no solo urbano;

IV — as diretrizes quanto 2 articulagdo intersetorial das politicas publicas afetas a
unidade territorial urbana;

V — a delimitagdo das dreas com restricoes a urbanizacio visando a prote¢do do
patriménio ambiental ou cultural, bem como das dreas sujeitas a controle especial
pelo risco de desastres naturais, se existirem;

VI — o sistema de acompanhamento e controle de suas disposi¢oes; e

VII - as diretrizes minimas para implementacio de efetiva politica publica
de regularizacio fundidria urbana, nos termos da Lei n® 13.465, de 11 de julho de
2017 (Brasil, 2015).

Nio hd no EM nenhum detalhamento sobre os itens anteriormente citados,
ficando a cargo da governanca interfederativa fazer a devida interpretagio de
cada um dos itens e elaborar o PDUI & luz do que j4 era trabalhado nos PDs
municipais, adaptando instrumentos e diretrizes para a escala metropolitana.
O mesmo fato acontece com os demais instrumentos de desenvolvimento
urbano integrado criados pelo EM e que sé tém referéncias no ambito da
politica urbana municipal. Diferente do PDUI, nio hd para a Ouci, para a PPP
ou para a compensa¢ao ambiental nenhum detalhamento ou diretriz minima
para sua implementagio.

Santos (2018b, p. 491) aponta que sendo as PPPs e as operagoes urbanas
consorciadas interfederativas os Gnicos instrumentos que tratam da relacio entre
o poder publico e a iniciativa privada no EM, talvez deveriam ter sido mais bem
detalhados, uma vez que uma boa parte dos projetos metropolitanos costuma ser
de infraestrutura e de grande interesse do setor privado.
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Até o presente momento, apenas as RMs de Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sao
Paulo, Goi4nia, Vitéria e Cuiabd finalizaram seus planos —as duas tltimas conseguiram
aprové-los em suas assembleias legislativas. Das 76 RMs do pais, apenas 6, ou seja
7,9% do total, possuem planos metropolitanos elaborados. As demais, em sua grande
maioria, ndo tém sequer previsao de inicio. Do ponto de vista da governanga, com
excecdo de Belo Horizonte, com sua agéncia de desenvolvimento, todas as demais
apresentam estruturas de gestio frigeis ou até mesmo nenhuma estrutura, de acordo
com levantamento do Ipea (2019). Nao hd ainda no pais um arcabougo institucional
consolidado de gestao metropolitana que apresente resultados do impacto desses
processos na solucio dos problemas comuns das cidades que integram as 76 RMs
brasileiras, ou seja, para 53,3% da populagio brasileira.

MAPA 1
Regi6es metropolitanas no Brasil
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Fonte: Ipea (2019).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugao e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A seguir, apresentaremos como a RMRJ, uma das primeiras instituidas no pais,
se adaptou a nova legislagao na (re)estruturagio de sua governanca interfederativa
e na elaboragio de seu Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano Integrado
(Pedui), a luz das determinagdes da ADI que a obrigavam a realizar ambas as agoes.
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4 REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO
A RMR] foi criada em 1974 por meio da LC n° 20, que extinguiu o estado

da Guanabara e fundiu seu territério com o do estado do Rio de Janeiro.
A gestiao metropolitana ficou a cargo da Fundagio para o Desenvolvimento da
Regiao Metropolitana (Fundrem), criada em 1975. Grande parte das verbas
federais destinadas a fusio do estado do Rio de Janeiro com o estado da Guanabara
passou pela Fundrem, incluindo recursos para obras de saneamento bdsico e
habita¢io popular. Além disso, a Fundrem tinha entre suas fungées o papel de
elaboragao de PDs para os municipios sem estruturas técnicas, tendo elaborado,
entre 1975 e 1979, planos em todo o estado. Porém, com a crise dos anos 1980,
os recursos ficaram escassos e o papel de organizagio das atividades do territério
metropolitano perdeu forca, até que em 1989 a Fundrem foi oficialmente extinta
(Consércio Quanta-Lerner, 2018a, p. 23-24).

Dessa maneira, a RMR]J ficou praticamente duas décadas sem estrutura ou
iniciativa voltada para a questdao metropolitana, uma vez que apenas em 2008 ¢é
que foram definidas a elaboragio de um Plano Diretor Decenal paraa RMR] e a
criacdo de uma agéncia metropolitana para sua gestao. Entretanto, essas agoes nio
foram desenvolvidas até que o governo estadual instituisse o0 Comité Executivo de
Estratégias Metropolitanas (Santos e al., 2014, p. 331).

O comité foi substituido em 2014 por um setor especifico de coordenacio
do territério, a Camara Metropolitana de Integracio Governamental. Ela era
gerenciada pelo grupo executivo da RM, um 6rgao colegiado formado pelo
governadordoestado e pelos 21 prefeitos dos municipios que compunhama RMR].

Importante recordar que a criagio da Cimara Metropolitana se deu em
resposta ao acordao do STF referente a ADI n°® 1.842/R], divulgado em 2013.
Além da estrutura operacional, foi proposta também a formaliza¢io institucional
da RMR] por meio do Projeto de Lei Complementar (PLC) n° 10/2015 e iniciado
o processo de contratagdo de uma empresa para elabora¢ao de um Pedui."

Diferentemente do esperado, a aprovacio do PLC nio se deu em tempo
habil e o Pedui/RMR] foi elaborado fora da governanga metropolitana, tendo sido
iniciado em janeiro de 2016 e finalizado em junho de 2018, apés a I Conferéncia
Metropolitana. Em dezembro do mesmo ano foi apresentado um substitutivo ao
PLC e aprovada a LC n° 184/2018. A aprovacio da nova legislacio foi seguida da
posse de um novo governador e uma equipe, que a partir de janeiro de 2019 ficaram
incumbidos de cumprir o que havia sido estabelecido na lei recém-aprovada.

12. A licitagdo foi ganha pelo consércio da Quanta Consultoria com o Escritdrio Jaime Lerner Arquitetos Associados.
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Entre as alteragoes realizadas, a inclusio de Petrépolis foi a principal delas,
ampliando para 22 o niimero de municipios que compdem a RMRJ: Belford Roxo,
Cachoeiras de Macacu, Duque de Caxias, Guapimirim, Itaborai, Itaguai, Japeri,
Magé, Maricd, Mesquita, Nil6polis, Niter6i, Nova Iguagu, Paracambi, Petrépolis,
Queimados, Rio Bonito, Rio de Janeiro, Sdo Gongalo, Sao Jodo de Meriti, Seropédica
e Tangud. Segundo dados do IBGE para 2018, a populagio da RMR] seria de pouco
mais de 13 milhées de habitantes distribuidos em cerca de 7.500 km?.

A importancia dessa a¢ao inesperada se deve ao fato de que o Pedui da RMR]
jé havia sido finalizado quando da aprovagio da lei, ou seja, 0 municipio nao havia
sido incluido em nenhum dos estudos ou das agoes propostas. Outro fato que merece
destaque, no que se refere as alteragoes realizadas no PLC n° 10/2015, é a ampliacio
do ntimero de FPICs, que passaram de cinco para treze, sendo que em alguns casos
fica a impressao de que os temas parecem se repetir.”® Sio FPICs na RMRJ:

I — o0 ordenamento territorial metropolitano sob a 6tica do uso do solo, em todos
0S seus aspectos;

IT- 0 saneamento bdsico, assim definido pela legislagio federal, incluindo a captagio,
o tratamento e a distribuigio de dgua potdvel, a coleta, o tratamento e a destinagio
do esgotamento sanitdrio, gerenciamento de residuos sélidos e drenagem e manejo
das dguas pluviais urbanas (...);

III — a mobilidade urbana metropolitana (...);

IV — as intervengoes necessdrias ao enfrentamento dos efeitos adversos da mudanca
do clima que tenham impacto metropolitano, incluindo as medidas de prevencao,
mitigagio e adaptagio;

V — as intervengdes, obras e contratagbes necessdrias 2 fruicio, pela populagio
da regido metropolitana, de servicos de comunicacio digital, respeitadas as
competéncias da Unido sobre a matéria;

VI - a sustentabilidade das bafas da Guanabara e de Sepetiba;

VII — planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro ou comum as microrregides e aglomeragoes
urbanas (...);

VIII — aproveitamento, protecio e utilizagio racional e integrada dos recursos
hidricos, incluindo o transporte aquavidrio, bem como o controle da poluicio e a
preservagio ambiental, com vistas ao desenvolvimento sustentével;

IX — habitac¢io e ordenamento do uso do solo;

13. Os temas habitacdo (IX) e habitacdo de interesse social (XIll) e as questdes referentes ao desenvolvimento
economico (VII e XI) ficaram repetidos e poderiam ter sido agrupados e mais bem trabalhados na redacéo, o que
reduziria o nimero de FPICs.
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X — politicas e diretrizes de desenvolvimento referenciais de desempenho dos
servigos e metas de universalizaco;

XI — desenvolvimento econdmico e social, geracio e distribuigio de renda;

XII — infraestrutura: insumos energéticos, comunicagdes, terminais, entrepostos,

rodovias, ferrovias, dutovias; e

XIII — habita¢io de interesse social (GER], 2018).

A nova legislagao aponta diretrizes sobre como as FPICs deverio ser tratadas
no Ambito da RMR]J, além de principios a serem respeitados na execugao da lei. Nao
hd, até o presente momento, nenhum resultado de acoes efetivas da governanca
metropolitana, uma vez que ela ainda se encontra em fase de estruturago.

Atendendo ao art. 8 do EM, a RMR]J tem em sua estrutura de governanca
interfederativa, conforme aprovado pela lei, em seus capitulos III e V, os
dispositivos apresentados a seguir.

CD: instancia colegiada deliberativa, presidida pelo governador do
estado e com participagio dos 22 prefeitos que compoem a RMR]J, além
de trés segmentos da sociedade civil, indicados pelo CC, todos com
direito a voto. Os presidentes do Instituto Rio Metrépole (IRM) e do
CC podem participar das reuniées do CD, porém apenas com direito
a voz, sem direito de voto. A lista de atribuicdes do CD ¢ extensa e
fortemente vinculada aos processos de elaboracio e fiscalizagao de planos
vinculados as FPICs, com destaque para os Planos Metropolitanos de
Mobilidade Urbana e o de Residuos Sélidos. Além disso, suas acoes
envolvem a realizagao de programas e projetos relacionados aos temas
de interesse comum.

Orgio executivo: instituto da RMR] — IRM, criado como parte da
administracio publica estadual indireta, submetido a um regime
autdrquico especial — com plena autonomia administrativa e
financeira — e vinculado, para fins organizacionais, ao governo do estado
do Rio de Janeiro. Sua principal fungao é “executar as decisdes tomadas
pelo conselho deliberativo (...)” (GERJ, 2018), incluindo estudos
que venham a ser solicitados pelo CD ou que se fizerem necessdrios.
Sua equipe serd composta por um presidente e cinco diretores indicados
pelo governador do estado, todos com curso superior e notério saber
sobre os temas das FPICs, mediante aprovagio do CD.

CC: composto por 47 membros dos setores publico e privado e
diversos setores da sociedade civil, nomeados pelo governador do
estado (presidente do CD), e a instincia colegiada de participagao
da governangca interfederativa da RMR]J, garantindo que a populagao
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integre o “processo de planejamento e tomada de decisoes”, além do
monitoramento “da execucio de servicos e atividades relacionadas as
fungoes publicas de interesse comum” (GER]J, 2018). Sao os responsdveis
pela indicagao dos representantes da sociedade civil no CD.

De acordo com a legislagio aprovada, ambos os conselhos se reunirio
semestralmente de forma ordindria, sendo possivel convocagio extraordindria
sempre que se fizer necessdrio. Até o presente momento, apenas ocorreram duas
reunides ordindrias do CD e uma do CC. Durante a reuniao do CD, houve uma
série de problemas relativos a participagao dos representantes da sociedade civil,
que serd relatada quando do detalhamento do CC.

A estruturagio do CC vem sendo motivo de questionamentos por
parte de representantes da sociedade civil que foram eleitos para o Férum de
Acompanhamento do Pedui/RMR], na I Conferéncia Metropolitana, realizada
em maio de 2018 em Niterdi, ou seja, antes da aprovagio da LC n° 184/2018.

Uma vez aprovada a nova legislacio, os membros do férum tinham a
compreensdo de que seriam automaticamente conduzidos para o CC. Entretanto,
em abril de 2019, o governador do estado orientou a convocagio de novas
eleicoes para os membros do CC com o intuito de substituir os indicados na
I Conferéncia Metropolitana. O tema foi ponto de pauta da segunda reuniio do
CD, que aconteceu em 19 de setembro de 2019, e a decisao foi a ndo inclusao
dos eleitos na conferéncia no CC. Recentemente, o grupo denunciou nas redes
sociais que foi proibido de participar da primeira reunido do CC, ocorrida em
23 de outubro, ainda que, segundo a legislacio, as reunides devam ser publicas
(Casa Fluminense, 2019).

A governanga metropolitana aqui apresentada terd suas despesas divididas
entre todos os integrantes. A nio participa¢do do municipio na composi¢io dos
recursos da governanga metropolitana poderd acarretar o nao recebimento de
transferéncias voluntdrias do estado, mesmo apés oportunidade de se justificar.
Esse processo tenta assegurar que os municipios, geralmente ausentes no custeio
da governanga, participem do rateio por meio das diferentes modalidades, que
incluem inclusive a cessao de servidores ou pagamento direto de programas,
projetos ou agoes metropolitanas.

Para finalizar, a nova legislagio prevé quatro instrumentos para apoiar o
planejamento e a gestao metropolitanos, conforme descritos a seguir.

1) Pedui: instrumento orientador das a¢des da governanga metropolitana,
objetiva guiar o processo de tomada de decisbes no que tange as
FPICs. Deverd ser realizado em amplo processo participativo,
incluindo audiéncias publicas com a participagio da sociedade civil
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e 0 acompanhamento do Ministério Publico. Ademais, seu contetido
deverd considerar “programas, planos e projetos estaduais e, ainda,
planos diretores, legislacio urbanistica e ambiental, do estado e dos
municipios” (Costa ez al., 2018) e ser revisto a cada dez anos.

2) Planos multissetoriais integrados metropolitanos: desdobramento do
Pedui, devem detalhar as estratégias e os programas de a¢do prioritdrios,
integrando atividades e servicos a serem executados conforme previsto.

3) Sistema de Informagoes Metropolitanas (SIM): plataforma de
informagées técnicas e cartogrificas, cujo objetivo ¢é analisar
“configuragio e tendéncias das cidades da regido, de seu processo
de urbanizagdo, crescimento demogrifico, organizacio, mudancas
funcionais e espaciais, visando ao planejamento e a execugio do
interesse metropolitano” (GER]J, 2018). Esses documentos deverao
ser utilizados na elaboragio dos projetos setoriais e locais de cardter
metropolitanos, bem como colaborar no processo de monitoramento e
avaliagao desses projetos.

4) Fundo de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro
(FDRMRY]): fundo orcamentdrio especial, ou seja, com finalidade
especifica, vinculado ao CD e criado para dar suporte as despesas
de custeio e investimento da RMR]J, incluindo o IRM. Suas fontes de
recursos financeiros sio diversas e incluem até recursos de organismos
internacionais ou decorrentes de empréstimos, além, claro, dos do
préprio estado, dos municipios ou transferidos pelo governo federal.
O uso dos recursos devera ser exclusivamente para questdes relacionadas
a gestaio da RMR]J, por meio de programas, projetos e agbes que
contemplem as fungdes publicas de interesse comum.

Finalizado em junho de 2018, conforme mencionado anteriormente, o
Pedui/RMR] foi desenvolvido e debatido fora da governanca metropolitana,
porém realizado no 4mbito de um largo processo participativo. Foram diversos os
espacos de participagio estabelecidos durante o processo, incluindo a participagao
de funciondrios do préprio governo do estado, técnicos das prefeituras da RMR]J,
movimentos sociais, academia, organizagdes nio governamentais (ONGs),
empresariado, além de especialistas nos sete eixos temdticos estruturantes definidos
para sua elaboragio: i) mobilidade; ii) saneamento e resiliéncia ambiental;
iii) reconfiguragio espacial e centralidades urbanas; iv) habitac¢io e equipamentos
sociais; v) expansdo econdmica; vi) patriménio natural e cultural; e vii) gestao
publica (transversal a todos os demais).

A elabora¢io do plano foi dividida em quatro etapas: plano de trabalho;
diagnéstico e visdo de futuro; cendrios, Programas de A¢oes Prioritdrias (PAPs)
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e instrumentos de implementagio; e plano integrado. A metodologia proposta
baseou-se nos eixos estruturantes para a elaboracio das duas primeiras etapas para
depois desenvolver os cendrios e os seis PAPs com cerca de 130 projetos, seus
instrumentos de implementacio e programas complementares. Foram realizadas
andlises, produzidos documentos e mapas (macrozoneamento), além de
estudos complementares, que permitiram a elaboragio de quinze produtos que
culminaram na publicagao final do plano, além de um resumo técnico e outro
executivo (Consércio Quanta-Lerner, 2018b, p. 12-13).

Apesar de ter sido feito antes de aprovada a lei da governanga, o Pedui/RMR]
atendeu a todas as solicitacoes do acérdao da ADI, o que o EM e os debates em
andamento indicavam, além do que estava previsto no PLC n° 10/2015. O plano
elaborado atendeu todos os quesitos previstos na Lei n°® 184/2018.

Dois fatores impedem uma andlise mais profunda sobre a atual situacio
da questao metropolitana no Rio de Janeiro. Primeiro, a LC n°® 184/2018 foi
aprovada hd menos de um ano e, em segundo lugar, estamos no primeiro ano de
uma nova administragao estadual. Isso faz com que seja apenas possivel analisar
o processo de estruturagdo e de aplicagao da nova lei, sem que resultados efetivos
existam, mesmo com o plano j4 elaborado, apenas em fase de revisio.

Em paralelo, o fato também de ser o primeiro ano de uma nova administra¢io
federal, pautada por muitas mudangas, que incluiram o fechamento do Ministério
das Cidades, colabora com a auséncia de dados e informacoes sobre como o

¢
governo federal vem apoiando a questao metropolitana.

As disputas na questao da participacio da sociedade civil e a auséncia de
informagoes sobre o andamento da estruturagio indicam que o processo estd mais
lento do que imaginado, uma vez que a Cimara Metropolitana tinha todas as
condi¢des, técnicas e institucionais, de ser rapidamente renomeada como IRM
e dar andamento aos trabalhos que vinham sendo desenvolvidos nos dltimos
cinco anos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, as primeiras RMs foram criadas nos anos 1970 para ser o locus dos
principais investimentos publicos em logistica e infraestrutura social e urbana,
sob gestao dos governos estaduais e com financiamento federal, agao que se
repetiria por inimeras vezes na implementagio de politicas ptblicas na histéria
brasileira. Sendo assim, pode-se dizer que, desde a institucionalizacio das
primeiras RMs, o ato de criar RMs sempre esteve fortemente vinculado muito
mais a uma decisao politica do que a processos de planejamento dos territérios
metropolitanos do pais.
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Arrais (2012) chama esse processo de uma visao de intervengao
vertical, marcada pelos diferentes momentos politico-institucionais, ora com
o protagonismo do governo federal, ora com o protagonismo dos governos
estaduais. Porém, nunca com a participa¢io efetiva dos municipios nesse processo
politico-institucional de forma direta, apenas indiretamente nos bastidores,
solicitando aos governadores sua participagdo numa RM, de modo a acessar
recursos federais exclusivos.

A CF/1988 apenas alterou quem criava as RMs, sem impactar a gestao
e o planejamento metropolitanos, os quais, na verdade, acabaram perdendo
espago com a vertente municipalista adotada. As agdes recentes de estruturacio
de um arcabougo juridico de regulamentagao dos processos de criagio, gestao e
planejamento de RMs (EM) sinalizaram a retomada do tema metropolitano como
agenda governamental, porém acabaram cedendo espaco as disputas politicas que
levaram a aprovagio de uma nova lei que acabou com as san¢des que induziam a
execugio de planos metropolitanos.

Souza (2003, p. 153) indica que o modelo de RMs criado pelos governos
militares nos anos 1970 “nao criou incentivos para a cooperagio entre o estado e
0s municipios ou entre oS municipios que integram uma RM, elemento crucial
para uma gestio metropolitana em periodos democrdticos”. Além disso, esse
modelo “também nio gerou uma consciéncia coletiva ou um senso de identidade
regional em torno da importincia das questdes metropolitanas” (Souza, 2003,
p. 153). Infelizmente, todas as questdes anteriormente expostas nao estavam e
continuam de fora da agenda de politicos e cidadaos metropolitanos, ficando
restritas ao debate académico ou a técnicos e planejadores urbanos que trabalham
em governos estaduais ou municipais integrantes de RMs.

A RMRYJ talvez seja um dos melhores exemplos nesse sentido. Questoes politicas
impediram a rpida aprovagio do PLC n°® 10/2015, fazendo com que o Pedui fosse
elaborado fora da governanga. Uma vez terminado o plano, a governanga foi aprovada
e a composicio da RMR] alterada, fazendo com que o Pedui/RMR] tivesse que ser
automaticamente revisto, apesar de ter apenas seis meses de concluido. Quando da
estruturagio da governanga, questdes politicas mais uma vez tém atrapalhado a relacio
com a sociedade civil e a transparéncia nos processos, fazendo com que um processo
bem-sucedido de cinco anos seja temporariamente paralisado.

A auséncia, até o presente momento, de uma nova Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, ou mesmo a sinalizagio de recursos publicos federais
para a elaboragio de planos ou de projetos voltados para o tema metropolitano,
faz com que as iniciativas dependam inteiramente da vontade dos governos
estaduais, que vém apresentando problemas financeiros nos tltimos anos, sendo
o Rio de Janeiro, mais uma vez, um dos principais exemplos dessa crise.
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CAPITULO 3

MEXICO: A COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL
E SUFICIENTE PARA CONSTRUIR UMA GOVERNANCA
METROPOLITANA NA AMERICA LATINA?'

Juan Angel Demerutis Arenas?

1 RELAGCOES INTERGOVERNAMENTAIS E PROCESSO DE METROPOLIZAGCAO

O Meéxico é uma republica federal com um sistema organizado em unidades
territoriais, chamadas entidades federativas, com um governo central. No total,
sao 32 entidades federativas, incluindo a recém-constituida Cidade do México,
anteriormente o Distrito Federal. Essas unidades sao livres e soberanas, e sio elas
que moldam o pacto federativo. A Constitui¢ao dos Estados Unidos Mexicanos
¢ 0 documento que forma a estrutura legal na qual as trés esferas governamentais
sio definidas: federal, estadual e municipal, sem a possibilidade de um nivel
intermedidrio, como regional ou metropolitano. O pacto estabelece duas entidades
soberanas: o governo federal e os estados — deixando o municipio como célula
bésica da estrutura territorial, politica e administrativa, contudo como entidade
autdnoma; nio soberana.

Os Estados Unidos Mexicanos — nome oficial do pais — foram formados como
republica federal em 31 de janeiro de 1824, ao fim da Guerra de Independéncia
da Espanha. Naquela época, o federalismo era considerado a melhor maneira
de estabilizar o pais e alcangar a unidade dos lideres regionais que participaram
do movimento. Desde entio, o pacto federal tem sido fonte de tensdes entre os
estados e o governo central, com questoes de centralizaciao ou descentralizagio
entre liberais e conservadores (Chdvez, 1996).

O pacto teve suas bases em trés constitui¢des politicas: 1824, 1857 e
1917. Na primeira, foi concebido um governo federal com poderes limitados.
Na segunda, juntamente com as leis de reforma, foi criado um governo federal
mais forte, que controlou pela primeira vez algumas propriedades que haviam sido
expropriadas da Igreja, além de recursos subterrineos. A nova Constituicio de
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1917, em vigor com modificacoes, incluiu a concessao dos poderes da Federagao
que antes eram exercidos apenas pelos estados.

As mudangas no relacionamento entre estados e municipios levaram, ao
longo do tempo, ao aparecimento de algumas reformas importantes, entre as
quais o processo de devolu¢io de poderes do governo federal para os governos
locais — sem ddvida a medida mais revoluciondria, que atualmente corre o risco
de ser revertida por um novo governo centralista.

Em termos de planejamento metropolitano, as relagdes entre os trés niveis
de governo no México tomaram forma a partir de dois elementos: o pacto federal
e os processos de descentralizagio/democratizagdo, que abriram as portas para os
governos locais se envolverem na construgao de politicas publicas (Chévez, 1996;

Rodriguez, 1998).

Antes de ocorrer a descentraliza¢io e a democratizagio, como produto da
concentragao de poder no governo federal, os problemas particulares de cada
estado eram ignorados ao se tentar estabelecer um modelo tnico e uniforme.
Atualmente, ao contrdrio, é mais claro que cada um dos 32 estados possua
caracteristicas e objetivos especificos, portanto sendo intil aplicar regulamentos
de tamanho unico (one size fits all),’ pois nao seria adequado a natureza diversa
das entidades.

O processo de desenvolvimento de politicas publicas na drea de planejamento
vinha passando por um periodo de reformas radicais como resultado da inércia
em relagio a descentralizagio, reformas que empoderaram os municipios,
concedendo-lhes responsabilidades que estavam anteriormente nas maos do
governo do estado. Uma dessas responsabilidades envolve o planejamento e o
controle do desenvolvimento das dreas metropolitanas.

Por meio de uma anilise da literatura mexicana sobre o desenvolvimento
de politicas publicas para o planejamento urbano, ¢ possivel estabelecer a
existéncia de eventos importantes em uma linha do tempo que molda seis fases do
planejamento urbano e territorial (Arenas, 2018). Elas sio baseadas nas relagoes
intergovernamentais entre a Federago, os estados e os municipios nos dltimos
cinquenta anos.

Fase 1: experiéncias estaduais em planejamento urbano — planejamento de
capitais e abandono de pequenos municipios (1970-1975). Nessa fase, o governo
federal ainda nio havia estabelecido condigoes para o controle do desenvolvimento
urbano. As dreas metropolitanas eram atendidas e administradas pelos governos

3. 0 termo one size fits all foi utilizado pelo autor na versdo original do texto, em espanhol. Em sentido estrito, o
termo significa dizer que seria infrutifero aplicar a mesma regra para todos os casos dada a enorme diversidade — uma
caracteristica que marca as regices.
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de alguns estados, contudo, nem todos precisaram abordar essa questio em
todos os aglomerados urbanos, dado que alguns concentraram seus esforcos
apenas nas capitais.

Fase 2: revolucio federal no planejamento urbano e territorial (1976-1982).
Nessa fase, o governo federal estabeleceu as condicoes para a administracio
das dreas metropolitanas interestaduais. Por um lado, a Federagio conferiu aos
governos estaduais a responsabilidade das dreas metropolitanas intermunicipais
e, por outro, empoderou os governos municipais e os transformou nos mais
relevantes atores em sua definicdo — o que ndo foi bem visto pelas entidades
federais porque jd observavam as limitagoes dos governos municipais (Congreso

de la Unién, 1976).

Fase 3: resisténcia dos governos estaduais ao planejamento municipal por
decreto federal e possibilidade de coordenagio intermunicipal (1983-1992).
Nessa fase, por meio de uma reforma da Constitui¢do (art. 115, 1983), os
governos municipais receberam a administra¢io do desenvolvimento urbano e do
zoneamento. Apesar disso, alguns governos estaduais, que mantiveram o controle
das dreas metropolitanas e seu planejamento, insistiram em assumir a elaboragao
de normas e instrumentos de acordo com suas tradi¢des, deixando os municipios
fora da tomada de decisdo. Pela primeira vez, os municipios que nao estavam sob
a diretriz desses governos estaduais tiveram a oportunidade de se coordenar e se
associar para a prestacdo mais eficiente de servigos publicos.

Fase 4: governos municipais responsdveis pelo planejamento e pela
fragmentagao na tomada de decisbes nas dreas metropolitanas (1993-2008).
Os governos estaduais finalmente cederam ao decreto da Federagio e tornaram
efetiva a autonomia municipal. Nessa fase, os governos estaduais passaram a
participar marginalmente na tomada de decisdes para o planejamento urbano
municipal e metropolitano, deixando a maioria das responsabilidades nas
maos dos governos municipais. Ao mesmo tempo, o governo federal assumiu
as responsabilidades das 4dreas metropolitanas binacionais, especificamente as da
fronteira com os Estados Unidos da América (Congreso de la Unién, 1993).

Fase 5: coordenacio metropolitana — governos municipais em conjunto
com o governo estadual e a governanga (2009-2016). Os governos estaduais
e municipais se coordenaram para planejar o desenvolvimento de dreas
metropolitanas, particularmente aquelas dentro do territério de uma entidade
federativa, ou seja, intermunicipais. Além disso, foi proposta a criagio de
instAncias de coordenagio metropolitana com participagao cidadi (Congreso del
Estado de Jalisco, 2008; 2011).

Fase 6: reaparecimento do governo federal na arena do planejamento urbano
e territorial (2017-2020). O governo federal reservou-se o direito de definir regras
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e chefiar as instituicoes das dreas metropolitanas binacionais e interestaduais e de
definir as regras para as dreas metropolitanas interestaduais por meio de coordenagio
intergovernamental (Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, 2016).

2 0 PROCESSO DE METROPOLIZACAO NO MEXICO

O Meéxico, como a grande maioria dos paises latino-americanos, tornou-se um
pais predominantemente urbano desde o inicio dos anos 1970. O processo de
urbanizagio foi produto da migracio de grande parte da populagio rural para as
cidades, a fim de obter uma qualidade de vida melhor do que as aglomeragdes
campestres ofereciam. Esse processo de migragao, que se iniciou hd cerca de
cinquenta anos, tem se reproduzido nas Gltimas trés décadas, agora de cidades
pequenas ou médias para grandes dreas metropolitanas.

Em 1960, existiam 12 zonas metropolitanas (ZMs), que continham 25,6%
da populagao. Em 2000, jé se contavam 55, que concentravam 52,8% da
popula¢io, o que significa que, na virada do século, 0 México ji era um pais
metropolitano. Em 2015, foi reconhecida a existéncia de 74 ZMs, que, segundo
dados estatisticos do Instituto Nacional de Estatistica, Geografia e Informdtica
(Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informdtica — Inegi), recebiam
62,8% da populagao total (tabela 1).

A metropolizagao progressiva do pais exige regulamentos e instituigoes que
atendam as demandas das ZMs, que possuem caracteristicas diferentes do restante
da popula¢io urbana do pais. A fragmentagao das decisoes no territério mostrou
que as agdes de um municipio metropolitano podem impactar as localidades
vizinhas se os problemas nio forem abordados de maneira abrangente. Da mesma
forma, as oportunidades que as economias de escala e a associagdo intermunicipal
das grandes cidades oferecem também podem ser aproveitadas. Por isso, é
importante entender o fendmeno e, em seguida, projetar e elaborar politicas
publicas que oferecam solugdes para os problemas especificos da metropolizagio
dentro de uma estrutura de governanga.

TABELA 1

Indicadores metropolitanos
Indicador 1960 1980 1990 2000 2005 2010 2015
Areas metropolitanas 12 26 37 55 56 59 74
Demarcacdes e municipios metropolitanos 64 131 155 309 345 367 417
Entidades federais 14 20 26 29 29 29 32
Populacao total (milhGes) 9 26,1 31,5 51,5 57,9 63,8 75.1
Populacéo nacional (%) 25,6 39,1 38,8 52,8 56 56,8 62,8

Fonte: Sedatu, Conapo e Inegi (2018); Unikel, Chiapetto e Villarreal (1978); Negrete e Salazar (1986); Sobrino (1993); Sedesol,
Conapo e Inegi (2004; 2007; 2012).
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3 MARCO LEGAL DA QUESTAO METROPOLITANA

Embora a questio metropolitana tenha sido abordada por pesquisadores
mexicanos na década de 1970 (Unikel, 1976), a legislacio mexicana nio usou o
conceito de metropolizagao. A referéncia feita foi apenas a um termo préximo:
conurbacio. Esse termo foi definido como um fenémeno de continuidade fisica
das aglomeragoes urbanas.

O conceito de conurbagio apareceu pela primeira vez nos regulamentos
mexicanos na Lei Geral de Assentamentos Humanos (Ley General de
Asentamientos Humanos — LGAH), publicada em 26 de maio de 1976. Definia
aglomeragio como “o fendmeno que ocorre quando dois ou mais centros
populacionais formam ou tendem a formar uma unidade geografica, econdmica,
politica e social” (Congreso de la Unidn, 1976, art. 18, tradug¢do nossa).

Essa lei também determinou a necessidade de se reconhecer formalmente
a conurbagio, sendo o Executivo federal responsdvel por fazer isso quando a
aglomeragao incluisse territérios de dois ou mais estados; e o governador de um
estado quando a aglomeracio estivesse completamente dentro do territério de
uma unica entidade federal. A maneira de isso ser feito era por meio de uma
“declaragao de conurbagio”.

A prépria legislagio estabeleceu que a Federagdo deveria participar de
processos de aglomeracio apenas quando duas jurisdigoes estaduais estivessem
envolvidas. Se nao fosse esse o caso, a responsabilidade pela aglomeragio seria do
governo do estado.

A criagao de uma comissio de conurbagio foi contemplada desde o inicio,
o que incluiria a participagio de representantes dos governos federal, estaduais
e municipais, bem como do secretirio federal, que presidiria a comissao e
cujo objetivo seria a coordenagdo institucional e a concertagio de agoes
e investimentos com os setores sociais e privados. E importante notar, no entanto,
que a representacdo de grupos organizados da sociedade civil e da Academia
nio foi incluida.

Essa postura em relagio a complexidade que a continuidade fisica das
cidades representa — principalmente quando envolve territérios de duas ou
mais jurisdi¢bes — é a mesma hd muitos anos no pais, com énfase especial no
planejamento e controle do desenvolvimento urbano.

Em 1983, a prépria Constitui¢ao mexicana foi reformada para conceder
aos municipios a possibilidade de coordenar e associar a prestagio de servigos
publicos comuns (Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
2016, art. 115), como abastecimento de dgua e fornecimento de drenagem
sanitdria. Posteriormente, em 1993, a LGAH foi modificada para confirmar
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as responsabilidades correspondentes aos governos municipais (locais) que nao
haviam sido respeitadas pelos governos estaduais (subnacionais), pois mantinham
para si muitas das responsabilidades conferidas aos municipios.

A reforma da LGAH também incluiu o conceito de conurbagao, que foi
definido da seguinte forma: “a continuidade fisica e demogréfica que forma ou
tende a formar dois ou mais centros populacionais” (Congreso de la Unién, 1993,
art. 3, traducdo nossa). A proépria legislacio dedicou um capitulo completo as
conurbagoes, esclarecendo que a jurisdigio federal deveria estar apenas naquelas
em que participam duas ou mais entidades federais e seus respectivos municipios.
Nessas aglomeracoes estava prevista a participagio dos trés niveis de governo:
federal, estadual e municipal. Além disso, ficou determinado que as conurbagées
dentro dos limites de um Unico estado deveriam cumprir a legislacio local,
deixando claro que elas ndo sio de responsabilidade da Federagao. Portanto, para
entender a dindmica de grande parte das dreas metropolitanas do México, seria
necessdrio revisar a legislacio estadual sobre o assunto, pois somente assim seriam
conhecidas as condicoes e caracteristicas de cada entidade federativa.

A nova versao da LGAH (Congreso de la Unién, 1993), determinou que um
acordo deveria ser estabelecido entre os governos federal, estaduais e municipais
para constituir uma drea metropolitana interestadual. O convénio deve conter a
delimitacdo da drea conurbada e os compromissos de cada um no planejamento
e na regulamentagio, com base em um programa de gestio para a regiio.
Também deve incluir a determinagio de acoes e investimentos para atender a
requisitos comuns em matéria de reservas territoriais, preservagao e equih’brio
ecoldgico, infraestrutura, equipamentos e servigos suburbanos, bem como para
o fornecimento de servicos de abastecimento de dgua, drenagem, transporte,
educagio, satide e recreagio.

Essa versio da LGAH também abordou a questio das cidades
fronteiricas/binacionais (fronteiras com os Estados Unidos, Guatemala e Belize)
e definiu que as competéncias relacionadas a elas deveriam envolver tratados,
acordos e convengdes internacionais sobre o assunto — incluindo os poderes dos
governos estaduais e municipais.

TABELA 2

Tipos de zonas metropolitanas de acordo com as jurisdicoes
Tipo Quantidade
Internacional/binacional 10
Interestadual 6
Intermunicipal/municipal 58
Total 74

Elaboragdo do autor.
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Na legislagao de 1993, o termo drea metropolitana apareceu pela primeira vez,
alids, definido de maneira ambigua: “o espago territorial de influéncia dominante
de um centro populacional” (Congreso de la Unién, 1993, art. 2, tradugdo nossa).
A defini¢ao de ZM nio contemplava o amplo significado do termo, uma vez que
nao inclufa o fendmeno da conurbacio, o tamanho da cidade e a coordenagio entre
os governos municipais envolvidos, tanto no planejamento metropolitano, quanto
na implementacio de infraestrutura ou prestacio de qualquer servico.

A questdo metropolitana foi abordada de forma contundente pelo governo
federal até 2016, quando a Lei Geral de Assentamentos Humanos, Planejamento
Territorial e Desenvolvimento Urbano (Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano — LGAHOTDU) foi publicada
no Didrio Oficial da Federagio, em 28 de novembro. Essa lei deu uma nova
dimensio ao termo no México ¢ estabeleceu uma posi¢ao de lideranga do governo
federal ao lidar com o fendmeno metropolitano no pais.

A LGAHOTDU definiu dreas metropolitanas como “centros populacionais
ou conurbagdes que, devido a sua complexidade, interagoes, relevancia social e
econdmica, formam uma unidade territorial de influéncia dominante e sao de
importincia estratégica para o desenvolvimento nacional” (Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos, 2016, art. 3). Desse modo, embora o termo
conurbacio ainda fosse usado na lei, ele passou a ter um segundo significado, pois
foi considerado um fendmeno que pode ser incluido em uma drea metropolitana.
Além disso, a questdo metropolitana ficou associada & coordenacio e concertagio,
bem como a formacio de 6rgaos deliberativos e auxiliares e ao Sistema Geral de
Planejamento Territorial.

A LGAHOTDU - como seus antecedentes — fez uma distinciao entre as
dreas metropolitanas interestaduais e as que se encontram no territério de um ou
mais municipios do mesmo estado (intraestaduais ou intermunicipal). O governo
federal, os governos estaduais (dois ou mais) e os governos municipais (dois ou
mais) foram incluidos nos processos de constituigao das dreas metropolitanas.
Essas dreas sao de responsabilidade de cada governo estadual e dos municipios
correspondentes (um ou mais), embora na nova legislagao a Federacio se reserve
o direito de participar da defini¢io de regulamentos para sua formacao.

Também em 2016, a questdo metropolitana apareceu pela primeira vez na
constituigio politica do pais, referindo-se especificamente a zona metropolitana do
Vale do México (ZMVM) e A necessidade de estabelecer mecanismos de coordenagio
no planejamento do desenvolvimento e na execugio de agoes regionais para a prestagao
de servigos publicos (Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, 2016,
art. 122). A LGAHOTDU também especifica que, para obter essa coordenagio, é
necessario estabelecer o Conselho Metropolitano de Desenvolvimento.
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Uma lei metropolitana de desenvolvimento para a ZMVM deve conter
a forma e os processos por meio dos quais serdo tomadas as determinagdes do
Conselho Metropolitano de Desenvolvimento, que podem incluir: i) a delimitagao
das dreas territoriais e as agdes de coordenagao para a operagao e operagio de obras
e servicos publicos de alcance metropolitano; ii) os compromissos assumidos
por cada uma das partes na alocagio de recursos para projetos metropolitanos;
e iii) a projegao conjunta e coordenada do desenvolvimento das dreas urbanas
e da prestacdo de servigos publicos (Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, 2016).

O surgimento desse capitulo da Constitui¢io dedicado exclusivamente a
ZMVM gerou um debate sobre a situacio do restante das dreas metropolitanas.
Por um lado, o art. 122 da Constitui¢ao dedica-se especificamente a detalhar as
regras para a coordena¢io da ZMVM — que inclui a Cidade do México, onde
o Poder Executivo federal é estabelecido, sem contemplar as outras 73 ZMs.
Por outro lado, essa negligéncia do texto constitucional confere as entidades
federais a liberdade de gerar seus proprios regulamentos, a partir de uma solugao
Unica e uniforme, fazendo com que se considere que essa flexibilidade permitird
servir melhor ao restante das ZMs do pais.

3.1 Instancias governamentais responsaveis pela delimitacdo de
areas metropolitanas

Desde 2004, os critérios para a delimitacio de dreas metropolitanas com
abordagem predominantemente econémica foram estabelecidos para fins
estatisticos. Segundo dados do Inegi, as ZMs jd eram responsdveis pela geragio de
71% do produto interno bruto (PIB) do pais, comprovando que tinham potencial
para influenciar positivamente o desenvolvimento econémico e social de suas
respectivas regioes. Desde aquele ano, portanto, foi oficialmente reconhecido
que as dreas metropolitanas sdo estratégicas no desenvolvimento econdmico e
possuem uma manifestagio territorial que deve ser considerada.

Dado esse reconhecimento, foi criada uma comissio interinstitucional, com
érgaos do governo federal, a qual produziu quatro documentos que estipulam os
critérios para estipulam uma drea metropolitana.” A Secretaria de Desenvolvimento
Social (Secretaria de Desarrollo Social — Sedesol), o Inegi e o Conselho Nacional
de Populagao (Consejo Nacional de Poblacién — Conapo) publicaram, em 2004,
o documento intitulado Delimitacion de las Zonas Metropolitanas de México, que

4. 0s documentos estdo disponiveis em:
<http://www.conapo.gob.mx/work/models/CONAPO/zonas_metropolitanas/completoZM2005.pdf>;
<http://www.conapo.gob.mx/es/CONAPO/Delimitacion_zonas_metropolitanas_2010_Capitulos_|_a_IV>;
<http://www.conapo.gob.mx/es/CONAPO/Delimitacion_de_las_zonas_metropolitanas_de_Mexico_2010_-_
Analisis_de_resultados>; e
<https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/305634/Delimitacion_Zonas_Metropolitanas_2015.pdf>.
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representou o primeiro esfor¢o do governo federal para definir claramente as
dreas metropolitanas do pais. A publicagao mesclou os critérios para a condugao
da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e Ordenamento do Uso do
Solo (liderado pela Sedesol), a geragdo de estatisticas e informagdes geograficas
(produzida pelo Inegi) e a formulagio de politicas para a harmonizagio do
crescimento e distribuicdo territorial da populagao (4rea liderada pelo Conapo).
Os documentos serviram de referéncia para o governo federal e os governos
estaduais e municipais sustentarem seus argumentos quando lhes foi atribuida a
tarefa de formar dreas metropolitanas para diferentes propdsitos. Os pardmetros
para a delimitagio de ZM foram definidos conforme descrito a seguir.

O conjunto de dois ou mais municipios em que se localiza uma cidade com 50 mil
habitantes ou mais, cuja drea urbana, funcoes e atividades excedem o limite do
municipio que originalmente o continha, incorporando como parte de si ou de sua
drea de influéncia direta municipios vizinhos, predominantemente urbanos, com
os quais mantém alto grau de integracio socioecondmica. Essa definicio também
inclui os municipios que, devido a suas caracteristicas particulares, sio relevantes
para o planejamento e a politica urbana.

Além disso, 4reas metropolitanas sio definidas como todos os municipios que contém
uma cidade com um milhdo ou mais habitantes, bem como aqueles com cidades
com 250 mil habitantes ou mais que compartilham processos de conurbacio com
cidades nos Estados Unidos da América (Sedesol, Conapo e Inegi, 2004, p. 17).

Ficaram definidos também trés grupos de municipios metropolitanos:
i) municipios centrais; ii) municipios externos definidos com base em critérios
estatisticos e geograficos; e iii) municipios externos definidos com base em
critérios de planejamento e politica urbana.

Os municipios centrais sdo aqueles onde estd localizada a cidade principal
e cujo nome prevalece regularmente para se referir 8 ZM. Podem ter 50 mil
habitantes sozinhos ou que, juntamente com os municipios com os quais
formam fisicamente uma continuidade, totalize essa populagio. Também podem
ser municipios com 1 milhdo de habitantes ou que fazem parte de uma drea
metropolitana transfronteirica.

Os municipios externos definidos com base em critérios estatisticos e
geogréficos sdo adjacentes aos centrais, mas nio tém continuidade fisica com a
cidade principal. Eles tém cardter urbano e uma relagao funcional com o municipio
central da regido metropolitana, desde que atendam as seguintes condi¢des: sua
cidade principal fique a menos de 10 km de distancia por estrada asfaltada e
pista dupla até os limites da cidade central; tenha pelo menos 15% da populacao
empregada residindo e trabalhando no municipio ou nos municipios da regiao
metropolitana, ou 10% ou mais da populagio que trabalha no municipio
residindo nos municipios centrais; tenham uma porcentagem da populagio



Governanca Metropolitana na América Latina: um panorama das

8 experiéncias contemporaneas sob uma mirada comparativa

economicamente ativa (PEA) ocupada em atividades industriais, comerciais e
de servicos maior ou igual a 75% — ou seja, ndo estejam predominantemente
engajados em atividades primdrias; e possuam uma densidade urbana média de
pelo menos 20 habitantes/ha.

Os municipios externos definidos com base em critérios de planejamento e
politicaurbanasaoaquelesreconhecidos pelosgovernosfederal eestadual como parte
de uma drea metropolitana. Tal reconhecimento se d4 por meio de instrumentos
que regulam seu desenvolvimento urbano e a ordem territorial. Devem ainda
obedecer a alguma das seguintes condicoes: ser incluido na declaracio da drea
metropolitana correspondente; pertencer a um programa de desenvolvimento
urbano para a drea metropolitana; ou fazer parte do atual Programa Nacional de
Desenvolvimento Urbano e Planejamento do Territério vigente. Esses detalhes
foram mantidos em vigor nos trés primeiros documentos do Conapo publicados
em 2004, 2007 e 2012. Para Sedatu, Conapo e Inegi (2018), os critérios de
definicio e delimitacao foram, no entanto, modificados (tabela 3).

Em resumo, com a classificagio atual, o valor do critério de conurbagao
e a integragdo fisica e funcional foram aumentados para passar de uma
populagdo minima de 50 mil habitantes para uma de 100 mil habitantes.
A populacio minima nas cidades de municipios Gnicos também foi reduzida de
1 milhdo para 500 mil. Em relagao as cidades fronteiricas, foram incluidas as da
fronteira sul, e a popula¢io minima a ser considerada foi reduzida de 250 mil para
200 mil habitantes. Além disso, foram incluidas todas as capitais dos estados que
nao atendiam a nenhum dos requisitos anteriores.

Em relagio aos municipios externos definidos por critérios estatisticos, foi
aumentada a distdncia entre a localidade do municipio externo mais préximo
do limite da cidade central da regiao metropolitana. O aumento foi de 10 km a
15 km em estradas pavimentadas e de pista dupla.
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TABELA 3
Critérios de limitacao definidos pelo Conapo (2004-2018)
Critérios de delimitacdo 2004 2007 2012 2018
Dois ou mais municipios (populacdo minima) 50 mil 50 mil 50 mil- 100 mil
Um municipio (populagdo minima) 1 milhdo 1 milhdo 1 milhdo 500 mil
Conurbagdo com os Estados Unidos (populagdo minima) 250 mil 250 mil 250 mil 200 mil
Municipios centrais
Aglomeracao internacional (populacao minima) - - - 200 mil
Cidades costeiras (populacdo minima) - - - 200 mil

Capitais dos estados - - - R

Municipios estrangeiros
com base em critérios
estatisticos e geograficos

Distancia para o centro da cidade (km por via dupla) 10 10 10 15

Integracdo funcional por local de trabalho. Populacao

trabalhando nos municipios centrais (% da PEA) 15 15 15 15
Integragdo funcional por local de residéncia nos municipios

° o o 0 10 10 10
centrais (% minima de pessoas empregadas no municipio)
Populacdo empregada em atividades ndo primarias
(% da PEA) 75 75 75 75
Densidade urbana média (habitantes/ha) 20 20 20 20

Municipios externos

Ser incluido na declaracéo da area metropolitana

Pertencer ao Programa de Desenvolvimento Urbano e

baseados em critérios - - R R

de planejamento e

Planejamento Territorial da regido metropolitana

politica urbana Fazer parte do Programa Nacional de Desenvolvimento

Urbano e Planejamento Territorial em vigor

Fonte: Sedesol, Conapo e Inegi (2004; 2007; 2012); Sedatu, Conapo e Inegi (2018).
Obs.: PEA = pessoas entre 15 e 70 anos.

3.2 Os planos ou programas de ordenamento territorial e

desenvolvimento urbano

O planejamento e a ordenagio do territdrio estabelecem uma série de instrumentos
em ordem hierdrquica que permitem estruturar o chamado Sistema Geral de
Planejamento Territorial. A nova legislagio considera cinco instrumentos

de aplicagio prética no territério que devem estar sujeitos ao Programa Nacional de
Planejamento Territorial e Desenvolvimento Urbano, conforme descrito a seguir.

1)
2)
3)
4)
5)

Estratégia nacional de ordenamento territorial.

Programas estaduais de planejamento territorial e desenvolvimento urbano.
Programas metropolitanos ou de conurbagio.

Planos ou programas municipais de desenvolvimento urbano.

Planos ou programas de desenvolvimento urbano derivados dos
indicados nas se¢oes anteriores e determinados por esta lei e pela
legislagio estadual sobre desenvolvimento urbano, como os de
centros populacionais, parciais, setoriais, esquemas de planejamento
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simplificado e centros urbanos de servigos rurais (Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, 2016, p. 97, tradugao nossa).

Como parte do Sistema Geral de Planejamento Territorial, as dreas
metropolitanas devem ser delimitadas e caracterizadas na estratégia nacional de
ordenamento territorial, a fim de promover o desenvolvimento econdémico e
reduzir as disparidades regionais.

Os programas de drea metropolitana, consequentemente, devem ser
derivados dos programas estaduais de ordenamento territorial e desenvolvimento
urbano, os quais, por sua vez, devem ter como referéncia a estratégia nacional de
uso do solo. No nivel local, sao construidos planos ou programas municipais de
desenvolvimento urbano e planos ou programas derivados de desenvolvimento
urbano, como centros populacionais, esquemas parciais (setoriais) de planejamento
simplificado e centros de servicos rurais, que devem considerar o programa
da regido metropolitana como um plano de referéncia. Uma vez aprovados os
programas da drea metropolitana, os municipios tém um ano para emitir ou
adaptar seus planos de desenvolvimento urbano e aqueles correspondentes aos
centros populacionais envolvidos, que devem ter a devida consisténcia com o
programa da drea metropolitana.

Para realizar o planejamento metropolitano, a LGAHOTDU determinou o
contetido e as caracteristicas minimas de um programa da ZM:

* ser congruente com a estratégia nacional de ordenamento territorial;

e ter um diagndstico abrangente que inclua uma visio prospectiva de
curto, médio e longo prazo;

*  possuir estratégias e projetos para o desenvolvimento integral da ZM,
além da articulagio de diferentes portarias, planos ou programas
de desenvolvimento social, econdmico, urbano, turistico, ambiental
e de mudangas climdticas que impactem seu territ6rio;

*  delimitar os centros populacionais com espagos de reserva geogréfica para
expansdo ordenada a longo prazo e estimativas técnicas de crescimento;

* determinar as prioridades para a ocupagio de dreas urbanas vagas, a
urbanizagdo ordenada da expansio periférica e a localiza¢ao adequada em
relacdo a drea urbana consolidada, adequada para urbanizagao progressiva;

* dispor de politicas e instrumentos para reestruturagdo, localizagio,
melhoria de infraestrutura e equipamentos na regiao metropolitana;
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apresentar agdes e previsoes de investimentos para o fornecimento de
infraestrutura, equipamentos e servigos urbanos comuns aos centros
populacionais da regiao metropolitana;

estabelecer agoes de mobilidade, incluindo transporte coletivo, sistemas
nao motorizados e com baixo impacto ambiental;

elaborar previsoes e a¢des para melhorar as condi¢des ambientais e uma
gestdo abrangente da dgua;

indicar as agbes prioritdrias para conservar, proteger, aumentar e
melhorar o espago publico;

organizar estratégias para a conservagao e melhoria da imagem urbana e
do patrimonio natural e cultural;

produzir estratégias de seguranga, prevencao de riscos e resiliéncia; e

constituir a metodologia ou indicadores para monitorar e avaliar a
aplicagao e o cumprimento dos objetivos do programa para as ZMs.

3.3 A concordancia das trés ordens do governo no planejamento metropolitano

Por ser uma lei geral, a LGAHOTDU implica a concordincia entre os trés
niveis de governo — Federagio, estados e municipios, atribuindo diferentes
responsabilidades e atribui¢bes a cada um com relagio as ZMs. Portanto,
correspondem a Federagao os itens relacionados a seguir.

1)

2)

3)

4)

5)

Participar, em coordenagio com estados e municipios, na promogio de
infraestrutura, equipamentos e servigos metropolitanos.

Participar na identificagio, na delimitacio e no planejamento de
dreas metropolitanas.

Emitir critérios e diretrizes normativas para a delimitagao territorial de
dreas metropolitanas e conurbagoes, observando a estratégia nacional
de ordenamento territorial e consulta prévia com os estados.

Promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas, bem como o
treinamento e a assisténcia técnica em desenvolvimento metropolitano.

Integrar uma rede metropolitana para promover a transferéncia de
metodologias e boas priticas, bem como estimular a profissionalizagao, a
troca de informagées e o desenvolvimento de projetos estratégicos conjuntos
com a participagio de instituigoes académicas e dos setores privado e social.”

5. Essa rede poderia extrapolar o ambito latino-americano como a Rede de Governanga Metropolitana. Disponivel em:
<http://www.redgobmet.redtematica.mx/>.
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Emitir regulamentos oficiais mexicanos que visem estabelecer diretrizes,
critérios, especificacdes técnicas e procedimentos para garantir medidas
adequadas para o desenvolvimento metropolitano nos seguintes aspectos:

a) estrutura da rede rodovidria primdria;

b) custédia e uso de dreas nao urbanizdveis de valor ambiental, incluindo
primeiras dunas de praia, vaus de rios, lagos e embarcacoes reguladoras
de dgua para resiliéncia;

¢) homologacio de terminologia para hierarquizagio de espagos e
instalagoes publicas em planos ou programas de desenvolvimento urbano;

d) homologa¢io de contetidos, metodologias e expressio grafica para a
elaboracio de planos e programas na matéria e critérios para atualizagao
com visao de longo prazo; e

e) prevencao e atendimento de contingéncias para fortalecer a resiliéncia.

Corresponde aos Estados (entidades federais) as responsabilidades
relacionadas a seguir.

1)

2)

3)

4)

5)

Legislar sobre assentamentos humanos, bem como sobre planejamento,
gestdo, coordenagio e desenvolvimento de conurbacoes e dreas
metropolitanas, em suas jurisdigoes territoriais, atendendo aos poderes
concomitantes previstos na Constitui¢do Politica dos Estados Unidos

Mexicanos e nas disposigoes na LGAHOTDU.

Analisar e qualificar a consisténcia e vincular-se ao planejamento
estadual, que deve ser observado pelos diferentes programas municipais
de desenvolvimento urbano, inclusive os das dreas metropolitanas, por
meio de opinides de consisténcia estadual.

Intervir na prevencio, no controle e na solugio de assentamentos
humanos irregulares, nos termos da legislagao aplicdvel e de acordo com
os programas de desenvolvimento urbano das dreas metropolitanas,
incluindo a abordagem de género e o marco dos direitos humanos.

Emitir e, quando apropriado, modificar a legislagio local sobre
desenvolvimento urbano que permita contribuir para o financiamento
e a implementa¢io do ordenamento urbano e desenvolvimento
metropolitano em condi¢des equitativas, tanto para a recuperagao de
investimentos publicos quanto para o aumento do valor de imdveis
gerados pela consolidagao e crescimento urbano.

Participar do planejamento e da regulacio das dreas metropolitanas, nos
casos de aglomeragoes tanto interestaduais quanto intermunicipais.
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Estabelecer e participar das instdncias de coordenagao metropolitana.

Coordenar suas agoes com a Federagio, com outros estados, seus
municipios ou demarcagoes territoriais, conforme apropriado, para a
organizacio territorial de assentamentos humanos ¢ o planejamento de
desenvolvimento urbano e metropolitano, bem como para a execugao
de agdes, obras e investimentos em infraestrutura, equipamentos e servigos
urbanos, inclusive os relacionados 2 mobilidade e 4 acessibilidade universal.

Discutir com os setores social e privado na realizagio de agoes e investimentos
concertados para o desenvolvimento regional e metropolitano.

Impor sancoes administrativas aos infratores das disposicoes legais
e programas de desenvolvimento metropolitano, de acordo com a
legislagao correspondente sobre responsabilidades administrativas, bem
como dar vista as autoridades competentes pela aplicacio de sangoes
que em matéria penal derivam de falhas e violagdes de tais disposicoes.

10) Aplicar e promover as politicas e os critérios técnicos das legislagoes

fiscais que permitam contribuir para o financiamento territorial e do
desenvolvimento regional e metropolitano em condi¢des de equidade,
bem como para a recuperagao do aumento de valor dos iméveis gerados
pelo crescimento urbano.

Corresponde aos municipios os elementos a seguir.

1)
2)

3)

Participar do planejamento e daregulamentagio das dreas metropolitanas.

Celebrar acordos de associagdo com outros municipios para fortalecer
seus processos de planejamento urbano, bem como para programagio,
financiamento e execugio de agoes, obras e prestagio de servicos comuns.

Intervir na prevengio, no controle e na solu¢io de assentamentos
humanos irregulares ¢ de acordo com os planos ou programas de
desenvolvimento urbano e de dreas e conurbagdes metropolitanas, no
ambito dos direitos humanos.

A LGAHOTDU determina que estados e suas cAmaras legislativas sejam
obrigados a elaborar uma lei estadual a qual especifica e regula as responsabilidades
que a lei geral concede aos estados e seus municipios. Todas as entidades federais
(31 estados e a Cidade do México) atualizaram sua legislagio a partir de 2016, pois
tinham um periodo peremptério de um ano para fazé-lo; no entanto, nem todos
os entes trataram da questao metropolitana. Algumas dessas leis trataram-na apenas
superficialmente, como Cidade do México, Jalisco, Nuevo Leén. Além disso, alguns
estados possuem uma lei de coordenagio metropolitana que define responsabilidades
estaduais e municipais no caso de dreas metropolitanas.
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3.4 Funcoes publicas de interesse comum (servicos compartilhados)

Embora existam organizagoes responsaveis pelo servigo de fornecimento de dgua
potdvel e saneamento para dreas metropolitanas desde a década de 1970, elas
surgiram de iniciativas de governos estaduais — que reproduziam o centralismo
da Federacdo, buscando satisfazer as necessidades dos habitantes assentados
nas capitais dos estados que haviam sido objeto de uma aglomeragio ou que
tinham uma importante relagao de fluxos de bens e pessoas. Desde a Federacio,
a preocupagio com essa questio também vem mudando, o que se reflete tanto na
legislagao para assentamentos humanos, uso da terra e desenvolvimento urbano
quanto na prépria constituigao politica.

Em 1976, nos regulamentos de normatividade urbanistica, no capitulo
intitulado Concorréncia e coordenagdio de autoridades (H. Congreso de la Unidn,
1976), foi feita uma referéncia apenas a execucio de obras e servigos publicos
necessdrios a0 desenvolvimento urbano — a promogiao de obras de infraestrutura
e equipamentos para o desenvolvimento regional e urbano ¢ determinada como
atribuicdo dos trés niveis de governo (Federacio, estados e municipios). Em 1983,
uma reforma constitucional ao art. 115 determinou que os municipios, com
a assisténcia dos estados, quando necessdrio, deveriam ser responsdveis por
servigos publicos, tais como: dgua potdvel e esgoto; iluminacio publica, limpeza,
mercados e centros de abastecimento; pantedes; desenho das ruas, parques e
jardins; bem como seguranca publica ¢ mesmo o sistema publico de seguranga
e trifego. Essa reforma constitucional também estabeleceu as bases para que os
municipios de um mesmo estado, apds acordo entre eles, pudessem se coordenar
e se associar para a prestacdo mais eficaz de servigos ptblicos. Em outras palavras,
a Constitui¢do marcou o caminho para os municipios unirem forgas para atender
as necessidades comuns.

Os regulamentos, no entanto, nao estavam claros no momento de estabelecer
em quais assuntos a coordenagio metropolitana seria possivel ou até desejdvel.
No art. 34 da LGAHOTDU foi consignada uma lista temdtica, descrita a seguir,
que, pela primeira vez no pais, permitiu conhecer e distinguir os tépicos de
interesse metropolitano:

* planejamento da ordenagio territorial e assentamentos humanos;
* infraestrutura rodovidria, trinsito, transporte ¢ mobilidade;
*  solo e reservas territoriais;

e densificacdo, consolidacio urbana e uso eficiente do territério, com
espagos publicos seguros e de qualidade, como eixo articulador;

* politicas habitacionais e aquelas relacionadas a instalagées regionais
e metropolitanas;
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* localizagio de espacos para desenvolvimento industrial de
natureza metropolitana;

* gerenciamento integral dos recursos hidricos e hidrdulicos, incluindo
dgua potdvel, drenagem, saneamento, tratamento de dguas residuais,
recuperagio de bacias hidrogréficas e uso de dgua da chuva;

*  preservagio e restauracio do equilibrio ecolégico, uso sustentdvel dos
recursos naturais e prote¢do do meio ambiente, incluindo a qualidade
do ar e a protecdo da atmosfera;

*  gestdo abrangente de residuos sélidos urbanos, especialmente residuos
industriais e perigosos;

* preven¢do, mitigagio e resiliéncia aos riscos e efeitos das
mudangas climdticas;

* infraestrutura e equipamentos estratégicos e de seguranga; e
* acessibilidade universal e seguranca ptblica.

Embora as questoes envolvam a coordenagio entre municipios ou estados,
a legislacdo confere ao governo federal a responsabilidade de emitir diretrizes por
meio das quais se pode garantir que os temas atendam aos objetivos de cobertura
e sejam coerentes com os diferentes niveis e dreas de planejamento.

Esses temas sdo equivalentes as fungoes publicas de interesse comum
(servicos compartilhados) e sua definicio permitiu as novas entidades e instincias
de coordenagao delimitarem suas dreas de agao com maior independéncia do que
antes, pois nao hd ambiguidade nas possibilidades de associacionismo municipal:
tanto os governos estaduais como os municipais estao obrigados a reservar esses
temas a instincias de coordenagio, desde as etapas de formulacio da proposta
até a fase de implementacio, embora seja necessdrio existir vontade dos governos
locais para que a coordenacio funcione.

3.5 Financiamento por meio do orcamento federal: o fundo metropolitano

O financiamento aplicado recentemente pela Federagiao em 4reas metropolitanas
abalou o sistema urbano nacional, pois os municipios consideravam conveniente
continuar a recebé-lo com o intuito de infraestrutura e equipamentos adicionais
das participagdes federais. No entanto, agora ele assumiu a forma de um item de
linha do or¢amento de despesas da Federagio, chamado de fundo metropolitano.
Os valores atribuidos pelo fundo para financiar a ZM nio sao menores, visto que,
desde a sua criagao, isto é, em um periodo de quatorze anos, mais de 84 bilhoes
de pesos foram distribuidos as dreas metropolitanas do pais.
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O fundo metropolitano foi criado e incorporado no or¢amento de gastos da
Federago a partir de 2006, com 1 bilhao de pesos; e atingiu 10,4 bilhoes de pesos no
orcamento de 2016. Para 2019, porém, o valor foi de apenas 3,3 bilhoes de pesos
(tabela 4). Essa reducio desencorajou algumas dreas metropolitanas, mas também
levou outras a definir com mais precisao as caracteristicas dos trabalhos que devem ser
realizados. A descri¢ao mais concreta dos projetos nos quais o fundo pode ser usado
certamente poderd contribuir como argumento para solicitar seu aumento, de modo
que, pelo menos em um futuro préximo, atinja os valores de 2016.

Nos dois primeiros anos apds a sua criagio (2006-2007), o fundo
metropolitano foi aplicado apenas na drea metropolitana do Vale do México
(Cidade do México). Somente a partir de 2008 as dreas metropolitanas delimitadas
pelo grupo interinstitucional também passaram a ser beneficidrias. Nos tltimos
anos, para que as ZMs pudessem ter acesso a ele, os projetos precisavam aderir
as regras operacionais que normalmente eram publicadas durante o primeiro
trimestre de cada ano.

Desde a criagao do fundo, alguns problemas foram detectados em sua operacio,
sendo os mais importantes: a falta de adaptacio de suas regras operacionais para
todo o pafs, uma vez que apenas algumas dreas metropolitanas possuiam e possuem
uma conceituagio adequada do fendmeno metropolitano; as decisoes do fundo
nio responderam as politicas integradas, embora os instrumentos de planejamento
tenham sido parte dos argumentos das propostas; as estruturas institucionais
exigidas nas regras operacionais se mostraram muito rfgidas; e, por fim, é necessario
destacar que as dreas metropolitanas sio muito diversas, e nao sendo desenvolvida
uma classificagio para atendé-las adequadamente (Cenecorta e Carroll, 2014).

O fundo foi investido em projetos de infraestrutura rodovidria e hidrica,
mas sem uma visao metropolitana abrangente. Nessa légica, os investimentos tém
sido para resolver problemas muito especificos no curto prazo. Para evitar essa
situagdo, ¢ essencial estabelecer uma definigio precisa das caracteristicas que os
projetos financiados devem ter — como explicado anteriormente, a fim de alcangar
um verdadeiro impacto metropolitano.

A existéncia dessa bolsa dentro do or¢amento federal fez com que muitos
municipios assumissem a tarefa de gerar estudos para a delimitagio de novas dreas
metropolitanas. Assim, tornar-se parte da regido metropolitana e de sua jurisdi¢io
passou a ser interessante aos governos municipais. Estes, por sua vez, passaram a atuar
junto aos governos estaduais para modificar os critérios necessdrios a fim de fazer parte
de uma regiao metropolitana, de modo a beneficiar seus interesses. Apesar disso, com
base nos processos e nas declaragoes da nova administracio federal, ¢ possivel afirmar
que os critérios recentemente definidos permanecerio em vigor em curto e médio
prazos e devem aceitar a existéncia das 74 ZMs atualmente reconhecidas.
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TABELA 4
Valores atribuidos ao fundo metropolitano no orcamento de despesas da Federacao
por ano fiscal

Anofexercicio fiscal Montante lde~stinado ao fundo.metropolitano Montante destinado ao ﬂfndo metropolitano
(milhdes de pesos mexicanos) (US$ milhdes)!
2006 1.000,00 93,77
2007 3.100,49 286,55
2008 5.550,00 508,21
2009 5.985,00 432,00
2010 7.455,00 569,49
2011 7.846,00 633,09
2012 8.331,90 596,98
2013 8.616,05 662,83
2014 9.943,46 759,78
2015 10.381,54 704,28
2016 10.400,28 599,47
2017 3.240,17 156,18
2018 3.268,69 165,98
2019 3.300,00 167,87
Total 84.318,09 6,336,49

Fonte: Disponivel em: <https:/www1.0anda.com/lang/es/currency/converter/>; <http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/abro/
pef_2008/PEF_2008_abro.pdf>;  <http:/Avww.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5070954&fecha=28/11/2008>;  <http://
www.dof.gob.mx/avisos/1937/SHCP_02_071209/SHCP_02_071209.htm>;  <http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5169
843&fecha=07/12/2010>; <http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5226418&fecha=12/12/2011>; <http://www.dof.gob.
mx/nota_detalle.php?codigo=5283490&fecha=27/12/2012>;  <http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=53241328&fe
cha=03/12/2013>;  <http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5374053&fecha=03/12/2014>;  <http://www.dof.gob.
mx/nota_detalle.php?codigo=5417699&fecha=27/11/2015>;  <http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5463184&fec
ha=30/11/2016>; <http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5463186&fecha=30/11/2016>; e <https://www.dof.gob.
mx/nota_detalle.php?codigo=55060808&fecha=29/11/2017>.

Elaboracdo do autor.

Nota: ' Conversdo para 12 de janeiro de cada ano.

3.6 Os orgaos de governanca metropolitana

A LGAHOTDU tem um capitulo dedicado a governan¢a metropolitana (arts. 36
a 39). O capitulo lista as instAncias por meio das quais o gerenciamento das
dreas metropolitanas deve ser realizado. Entre elas, destacam-se as comissoes
de ordenamento metropolitano (COMs), formadas pela Federagio e pelos
governos estaduais e municipais envolvidos em cada ZM. Essas comissoes,
uma vez criadas, teriam poderes para coordenar a formulagio e aprovagio de
programas metropolitanos, bem como sua gestdo, avaliagio e conformidade.
As COMs poderiam ter subcomissdes ou conselhos compostos por um ndmero
igual de representantes dos trés niveis de governo. Além disso, estd prevista a
criagio de um conselho consultivo metropolitano de desenvolvimento para
cada ZM, que seria responsdvel por promover os processos de consulta publica
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e coordenagdo interinstitucional nas vdrias fases da formulag¢io, aprovacio,
execugdo e monitoramento do programa. O referido conselho deve ser integrado
a perspectiva de género por representantes dos trés niveis de governo e de grupos
sociais legalmente constituidos, associacoes profissionais, instituigoes académicas
e especialistas na drea, sendo este tltimo o grupo que deve formar maioria.

A legislagio prevé a existéncia de érgaos auxiliares para participagio cidada
e conformagio plural, entre os quais as comissdes metropolitanas. Eles devem
ter regulamentos internos que definam o ndmero de membros, com uma
perspectiva de género, além de incluir representantes do setor social e dos drgaos
governamentais correspondentes, bem como associagdes profissionais, instituicoes
académicas, drgios empresariais do setor e especialistas. Os representantes dos
membros das comissoes devem ter ciéncia de que ocupam cargos honordrios,
portanto, nao poderdo cobrar por sua fungio. A lei prevé que eles tenham o
suporte técnico necessdrio para realizar seu trabalho, mas nio estd especificado
como poderiam obter recursos para garantir isso. Entre as fungoes das comissoes
esto as listadas a seguir.

*  Emitir pareceres e formular propostas sobre a aplicagio e orientagio de
politicas de ordenamento territorial e desenvolvimento metropolitano
elaboradas pelos estados, bem como sobre o planejamento regional
preparado pela Federagio, quando afetarem o territério de seus municipios.

* DPromover a participagio de cidaddos e organizagoes sociais
no monitoramento, operagio e avaliagio de politicas de
desenvolvimento metropolitano.

*  Apoiar as autoridades na promogao, disseminagio e no cumprimento
dos planos e programas sobre o assunto.

*  Propor as diferentes autoridades dos trés niveis de questdes governamentais
que, devido a sua importincia, merecem ser submetidas a consulta publica.

*  Recomendar as autoridades dos trés niveis de governo politicas,
programas, estudos e agbes especificas na drea de uso da terra e
desenvolvimento metropolitano.

*  Avaliar periodicamente os resultados de estratégias, politicas, programas,
projetos estratégicos, estudos e acdes especificas.

e Sugerir e incentivar a colaboragio de organizagoes publicas e
privadas, nacionais ou estrangeiras, no planejamento territorial e no
desenvolvimento metropolitano.

* Indicar as autoridades competentes a realizacio de estudos e pesquisas
sobre a questao metropolitana.
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* Recomendar que as autoridades competentes realizem auditorias de
programas prioritdrios quando houver causas que o justifiquem.

*  Promover a conclusio de acordos com dependéncias ou entidades da
administracio publica federal, entidades federais e municipios, bem
como com organiza¢oes do setor privado, para a implementagio de
programas metropolitanos.

* Informar a opinido publica sobre aspectos de interesse geral
relacionados as politicas de ordenamento territorial e planejamento do
desenvolvimento urbano.

* Integrar as comissoes e os grupos de trabalho necessdrios para o exercicio
de suas funcoes.

*  Expedir seus regulamentos internos.

4 AREA METROPOLITANA DE GUADALAJARA - ESTUDO DE CASO

Embora, de acordo com a legislagao vigente, a Federacdo tenha a possibilidade de
ingressar nas comissoes das dreas metropolitanas do pais, as ZMs intraestaduais —
ou seja, aquelas que nao sdo interestaduais nem binacionais — tém sua principal
base legal nas leis dos estados. Consequentemente, para a andlise deste estudo de
caso, a referéncia que se faz é a legislacao do estado de Jalisco, onde estd localizada
a ZM de Guadalajara, conhecida oficialmente como Area Metropolitana de
Guadalajara (AMG), devido ao termo que a legislagao estadual conferiu para se
referir as metrépoles oficialmente constituidas. Por esse motivo, a partir deste
ponto, Guadalajara serd tratada como AMG.

Atualmente, Guadalajara é uma metrépole com aproximadamente 5 milhoes de
habitantes, para onde convergem dez municipios: Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque,
Tonal4, Tlajomulco de Zuniga, El Salto, Juanacatldn, Ixdahuacén de los Membrillos,
Zapotlanejo e Acatlin de Judrez (quadro 1 e mapa 1), ou seja, uma drea metropolitana
intraestadual/intermunicipal que também ¢ a capital do estado de Jalisco.

Jalisco, por sua vez, estd localizado no centro-oeste do territério mexicano e
¢ composto trés metrépoles, de acordo com os critérios da Federa¢io: Guadalajara
(AMG), Ocotlin (Area Metropolitana de Ocotlin — AMO) e Puerto Vallarta (Area
Metropolitana de Puerto Vallarta — AMPV). Tem ainda mais duas, decretadas
pelo Congresso Estadual, mas que ndo atendem aos requisitos estabelecidos pelo
grupo interinstitucional do governo federal: Autlin (Area Metropolitana de
Autldn — AMA) e o Sul (Area Metropolitana do Sur — AMS).
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Jalisco possui duas legislagoes estaduais nas quais sao feitas referéncias diretas
as dreas metropolitanas: o Cédigo Urbano do Estado de Jalisco (Cédigo Urbano
para el Estado de Jalisco — CUE]) e a Lei de Coordenagao Metropolitana do Estado
de Jalisco (Ley de Coordinacién Metropolitana del Estado de Jalisco — LCM]J),
publicados no Periddico Oficial el Estado de Jalisco, em 27 de setembro de 2008 e
3 de fevereiro de 2011, respectivamente, que foram reformadas durante o periodo
entre 2017 e 2019 para serem convergentes com a LGAHOTDU. O CUE] definiu
as normas para ordenar os assentamentos humanos, ou seja, o planejamento como
uma politica puiblica para a ordenagao de cidades e territério do estado. A segunda
foi uma lei pioneira no pais, pois definiu as estruturas da regido metropolitana —
mesmo antes da Federacio (LGAHOTDU), regulamentando o procedimento de
constitui¢io de dreas e regides metropolitanas —, bem como as formas de operacio
das instAncias de coordenacio.

A atual legislagio estadual, além de usar o termo drea para substituir zona,
usado pela LGAHOTDU, estabeleceu pela primeira vez o conceito de regidao
metropolitana,® propondo o reconhecimento de aglomeragoes populacionais em
um territério onde existe, além de uma drea metropolitana, uma ou mais cidades
com tendéncias de crescimento que também tenham uma relagio socioecondmica.

De acordo com a legislagao em vigor no estado de Jalisco, as dreas e regioes
metropolitanas devem ser constituidas com base em uma declara¢io do Congresso
Estadual — que pode ser proposta por um ajuntamento interessado, um deputado
do congresso de Jalisco ou pelo governador do estado. Em seguida, devem ser
concluidos os acordos de coordenacio metropolitana para ordenar questoes
sobre o desenvolvimento da regido metropolitana, funcoes e servicos publicos
municipais e constituir instancias de gerenciamento por meio da emissio de um
estatuto organico intermunicipal (Congreso del Estado de Jalisco, 2011, arts. 5
e 6). Por fim, o governador ¢ responsdvel pela publicacio no Didrio Oficial do
Estado de Jalisco — um 6rgao de comunicagao publica estadual —, dos programas
de ordenamento territorial e desenvolvimento urbano das dreas metropolitanas
do estado (Congreso del Estado de Jalisco, 2008, art. 8).

No marco legal do estado de Jalisco, os acordos de coordenagao
metropolitana — nos quais as obrigacoes de cada uma das partes sao estabelecidas —
podem conter: as fungdes e os servicos ptblicos que serao objeto de coordenagio; e
o grau e o escopo da intervencao das instancias de coordenagao metropolitana nos
estdgios de planejamento, programagao, orgamento, execugdo, controle, revisao
e avaliagao de fungoes e servigos publicos, ou seja, fungdes publicas de interesse

6. F a delimitacdo geogréfica correspondente a um conjunto de municipios limitrofes ou préximos a uma regido
metropolitana, que apresentam lagos socioecondmicos, bem como tendéncias de crescimento em relacéo a ela sem
apresentar conurbacdo; oficialmente declarada com esse carater pelo Congresso do Estado de Jalisco (Congreso del
Estado de Jalisco, 2011).
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comum (servicos compartilhados). Além disso, devem conter os compromissos
em termos de recursos humanos e materiais para cada fungao ou servico publico
municipal, bem como para o funcionamento dos 6rgaos de coordenagio
metropolitanos. Devem incluir, ainda, as bases da integracio e operagao de
um fundo metropolitano para a criacio de um dnico fundo de recursos, para
o qual contribuem os municipios, o estado e a Federagio (Congreso del Estado
de Jalisco, 2011, art. 19). Esses acordos podem ser estabelecidos nas questoes
metropolitanas definidas pela LGAHOTDU, as quais o estado deve atender.

A LCM] (Congreso del Estado de Jalisco, 2011) determina que
o funcionamento de uma drea metropolitana dependerd do Sistema de
Desenvolvimento Metropolitano Integral (Sistema Integral de Desarrollo
Metropolitano — SIDM), cuja operagio atenderd ao seu regime de coordenagio.
O sistema serd composto de instincias, planos, programas, instrumentos,
orgamentos ¢ projetos, com a participagio dos trés niveis de governo — federal,
estadual e municipal —, com seus recursos e suas capacidades, operando em uma
relagio de interdependéncia, por meio de um trabalho coordenado.

No SIDM, as prioridades e os assuntos de interesse da metrépole devem
ser definidos. Quando estdo relacionados ao planejamento ou gerenciamento
do desenvolvimento metropolitano, a execugio recai sobre a instincia técnica
correspondente (Instituto Metropolitano de Planeacién y Gestién del Desarrollo
del Area Metropolitana de Guadalajara — Imeplan), mas quando se refere a
prestagao de um servico publico relacionado a questoes de interesse metropolitano,
deverd ser criada uma agéncia metropolitana. O SIDM deve ser acordado
principalmente pelos seus municipios, pois sio os protagonistas de um acordo
metropolitano. Posteriormente, os governos estaduais e federais devem se integrar
para consolidar a estrutura do sistema.

Na LCMJ sio definidas como instincias de coordenagio: o
Conselho Metropolitano de Coordenagao (CMC), o Imeplan, o Conselho
Cidadio Metropolitano (Consejo Ciudadano Metropolitano — CCM) e as agéncias
metropolitanas. Como 6rgaos auxiliares de coordenacio, sio definidos o Conselho
Consultivo para o Desenvolvimento Metropolitano (Consejo Consultivo de
Desarrollo Metropolitano — CCDM) e as mesas de gerenciamento metropolitano.

O CMC ¢ o mais alto 6rgao de coordenagio politica em que a agenda
metropolitana é definida por meio da deliberagio de seus membros. E composto
pelos presidentes municipais e pelo governador do estado, aos quais sio
adicionados, pelo governo federal, o chefe do Ministério do Desenvolvimento
Agrério, Territorial e Urbano (Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano — Sedatu); pelo governo do estado, o chefe do Ministério do Meio
Ambiente e Desenvolvimento Territorial (Secretaria de Medio Ambiente y
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Desarrollo Territorial del Estado de Jalisco — Semadet); por parte dos cidadaos,
o presidente do CCM; e por parte do Poder Legislativo, o vice-presidente da
comissao legislativa de gestao metropolitana.

MAPA 1
Area metropolitana de Guadalajara, incorporando progressivamente os dez municipios
que a compdem’

Legenda
A Zona metropolitana (1970-1990)

| B | Zona metropolitana (2000)

['€] Zona metropolitana (2010)

1B Zona metropolitana (2015)

BEN Zona metropolitana (2018)

Elaboracdo do autor.
Nota: ' 1 — Guadalajara; 2 — Zapopan; 3 — Tlaquepaque; 4 —Tonal; 5 — Tlajomulco de ZUfiga; 6 — El Salto; 7 — Juanacatlan;
8 — Ixtlahuacan de los Membrillos; 9 — Zapotlanejo; e 10 — Acatlan de Juérez.

Como os municipios tém o poder constitucional de definir o desenvolvimento
urbano em seus territérios, os acordos feitos pela diretoria ainda exigem a aprovagao
dos respectivos municipios.” Entre os que poderiam ser feitos na Assembleia estao
a aprovagio dos instrumentos de planejamento metropolitano e a constitui¢ao
do fundo metropolitano como tnico fundo para a administracio de recursos
financeiros. A presidéncia do conselho ¢ rotativa entre os presidentes municipais
por periodos de seis meses, e seus membros devem se reunir pelo menos uma vez
por més, com participagdo de mais da metade dos componentes. Vale destacar que

7. No México, os municipios sdo drgdos colegiados de governos municipais e servem como o6rgao legislativo.
0Os conselhos municipais serdo integrados por um presidente municipal, vereadores e curadores eleitos popularmente,
de acordo com os principios da maioria relativa e da representacdo proporcional, no ntimero, nas bases e nos termos
indicados pela lei pertinente. Os conselheiros eleitos por qualquer um desses principios terdo os mesmos direitos e
obrigacoes (Congreso del Estado de Jalisco, 1917, art. 73).
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a presidéncia promove nos presidentes municipais um sentimento de pertencer a
drea metropolitana, fortalecendo o interesse pela participacio ativa.

’

O Imeplan é um érgio publico intermunicipal descentralizado, com
personalidade juridica, patriménio préprio e autonomia técnica no exercicio de
seus poderes, que visa preparar e coordenar o planejamento da regido metropolitana,
bem como a gestio do desenvolvimento metropolitano. E comandado por um
diretor geral e possui uma estrutura previamente autorizada por seu conselho
de administracio para exercer seus poderes. E responsavel pela elaboragio dos
instrumentos de planejamento — incluindo o Programa de Desenvolvimento
Metropolitano  (Programa de Desarrollo  Metropolitano — PDM), o
Plano Metropolitano de Ordenamento Territorial (Plan de Ordenamiento
Territorial Metropolitano — POTmet), o Atlas de Risco Metropolitano (ARM),
bem como o Sistema de Informagoes e Gerenciamento Metropolitano (Sistema
de Informacién y Gestién Metropolitana — SIGmetro).

O CCM ¢ um érgao consultivo intermunicipal, com participagio cidada e
cardter honordrio, composto por representantes dos cidadaos de associagdes de
bairro e organizacoes civis, profissionais e académicas da localidade ou regiao
metropolitana. Dois vereadores de cada municipio da regido metropolitana
também participam. Do conselho nio podem fazer parte: servidores publicos
federais, estaduais ou municipais; ministros de culto religioso; membros das
forgas armadas ou forcas policiais; nem membros dos lideres federais, estaduais
ou municipais de partidos ou grupos politicos.

Os membros do conselho, que podem permanecer no cargo por dois anos,
devem ser selecionados aleatoriamente entre as propostas de cidadaos, derivadas
de uma chamada publica aberta, nos termos do estatuto organico. O presidente
do conselho é eleito entre os préprios membros, por periodos de seis meses, sem
poder ser reeleito pelo periodo imediato; pode ter um secretdrio técnico, que deve
se reportar administrativamente ao Imeplan.

O conselho deve se reunir publicamente pelo menos a cada trés meses,
com a assisténcia de mais da metade de seus membros, para validar os acordos.
Pode preparar pareceres, fazer consultas, propostas e recomendagdes aos
municipios da regido metropolitana, a junta, ao Imeplan ou a outros érgaos de
coordenagio metropolitana, em todos os aspectos das dreas sujeitas a coordenagao
metropolitana, nos termos do acordo. Também pode denunciar as anomalias
detectadas e apresentar propostas para melhorar o funcionamento das instancias
de coordenagio metropolitana, além de fazer parte do CCDM quando ativado.

O CCDM ¢ a eventual instancia encarregada de promover os processos de
consulta publica e interinstitucional nas virias fases da formulagio, aprovacio,
execugdo e monitoramento de planos e programas metropolitanos. Deve ser
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integrado a perspectiva de género e considerar a seguinte composi¢io bdsica:
um conselheiro cidadao por municipio, que deve ser designado pelo CCM; um
comissdrio da Junta Metropolitana de Coordenagao, que representard os trés niveis
de governo, escolhido entre os presidentes municipais da drea correspondente e
o governador do estado; e o secretdrio técnico do conselho consultivo, que serd
o titular da diretoria correspondente do Imeplan. Uma vez definida a base do
CCDM, a secretaria técnica, por convite, integrard o restante de seus membros
com perspectiva de género, garantindo que a composi¢do seja principalmente
técnica. O conselho terd sessoes ordindrias por convocagio, cuja validade requer
a participacio de mais da metade de seus membros.

As agéncias metropolitanas sdo as entidades encarregadas de estabelecer os
objetivos e as estratégias em alguns dos temas da agenda metropolitana, a qual,
devido a sua complexidade, exige um drgio especificamente focado nela. Elas sao
criados a partir do trabalho realizado nas mesas, sob a figura de um organismo
publico descentralizado,® e respondem a hierarquia do regime de coordenacio
metropolitana, por meio do secretdrio técnico do CMC, que também presidird
seu conselho de administragdo. Elas gozam de autonomia técnica e administrativa
para o exercicio de seus poderes, no entanto, devem estar subordinados aos
instrumentos de planejamento e gestao do desenvolvimento metropolitano,
preparados pelo Imeplan. Para atingir seus objetivos, elas terdo personalidade
juridica e patrimonios proprios.

As agéncias metropolitanas tém as seguintes responsabilidades e atribuicoes:
tomar como referéncia obrigatdria os instrumentos de planejamento metropolitano
e, em conjunto com o Imeplan, elaborar e executar planos ou programas setoriais;
projetar, implementar e avaliar politicas publicas; criar e gerenciar unidades e
indicadores de medida; informar obrigatoriamente ao Imeplan mensalmente
sobre as atividades e o cumprimento de objetivos, metas e indicadores relacionados
a questoes proprias aos instrumentos de planejamento e gestdo metropolitana;
projetar normas, regulamentos, manuais e instrugoes técnicas a serem propostas
a0 CMC por meio de seu secretdrio técnico; realizar atividades de comunicagao
e educagio; bem como prestar os servicos publicos conferidos por sua ordem
de criagio e seus respectivos regulamentos internos. Essas sdo as instincias que
podem se encarregar do fornecimento de fungées publicas de interesse comum
(servigos compartilhados).

8. S&o entidades da administracdo publica paraestatal que, como pessoas juridicas de direito publico, possuem
personalidade juridica e patrimdnio préprio e procuram realizar atividades correspondentes as dreas estratégicas ou
prioritarias de desenvolvimento; executar projetos estratégicos ou determinados da administracdo publica estadual;
prestar servicos publicos ou sociais; e obter e aplicar recursos para fins de assisténcia publica, desenvolvimento e
inclusao social e sequridade social (Congreso del Estado de Jalisco, 2018).
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Os conselhos de administragdo metropolitanos sio érgaos auxiliares que
buscam otimizar o processo de coordenagio metropolitana, garantindo total
transparéncia e plena integracao entre os atores que fazem parte dele. Sao divididos
em dois tipos: mesas metropolitanas e mesas de coordenagio. As mesas
metropolitanas tratam de assuntos relacionados a agenda metropolitana e devem
ser integradas por, pelo menos, um representante de cada municipio e um do
governo do estado. Possuem um coordenador, que serd designado pela secretaria
técnica do CMC entre os membros do Imeplan. Seus objetivos variam de acordo
com cada mesa e podem ser definidos por seus préprios membros, com o aval do
CMC. Sao mesas de trabalho permanentes, que podem se tornar agéncias.

As mesas de coordenagio trabalham sobre tdpicos especificos, derivados
de algum assunto relacionado a agenda metropolitana e sao compostas por
membros com solvéncia técnica e poder de decisaio dos municipios da drea
metropolitana correspondente e do governo do estado. Nao ¢ estabelecido, no
entanto, um ndmero minimo de municipios metropolitanos participantes, e a
participagao do governo do estado nio é obrigatéria. Essas mesas tém duragio e
meta especificas, definidas pela mesma mesa de gerenciamento, de acordo com o
CMC. Tém os seguintes poderes: realizar andlises aprofundadas sobre um tépico
especifico, derivado do assunto de interesse metropolitano; nomear comissoes
e grupos de trabalho para estudar topicos especificos; apresentar ao CMC os
produtos derivados das andlises realizadas; e preparar e propor projetos e normas
técnicas para posterior submissao as sessoes plendrias das cAmaras municipais para
aprovagdo. Em resumo, sdo grupos de trabalho ad hoc para fornecer solugoes
para questoes especificas e de conjuntura.

Por sua vez, os governos municipais que participam de alguma area
metropolitana do estado tém o poder de garantir a consisténcia dos programas e
planos municipais e dos centros populacionais, com instrumentos de planejamento
federais e estaduais, planos regionais e programas de ordenamento territorial de
dreas metropolitanas. Suas responsabilidades incluem o desenvolvimento das
estratégias definidas nessas dreas; a aprovagao do Plano de Ordenamento Territorial
e dos planos setoriais metropolitanos; a aprovagao dos acordos de coordenagio
metropolitana propostos pelos érgios de coordenagio; além da participagao ativa
da constitui¢do do Instituto Metropolitano de Planejamento proposto pelo CMC
(Congreso del Estado de Jalisco, 2008, art. 10).

O CUE]J determinou que, para o planejamento metropolitano, pode haver
participagao cidada e consulta publica sobre planos e programas. Para isso, em
seus artigos, foi proposta a constitui¢do de conselhos e comissoes reconhecidas
como orgaos de participagdo social, de bairro e de cidadao; entre eles estao os
casos de coordena¢io metropolitana, ou seja, 0 CCM e o CCDM.
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A partir da estrutura do planejamento metropolitano estabelecido para o
estado de Jalisco, essas organizagdes podem participar da formulagio, revisao,
execugio e avaliagdo de programas e planos de desenvolvimento metropolitano
(Congreso del Estado de Jalisco, 2008, art. 38). Além disso, essas organizacoes
podem fazer parte do Conselho Estadual de Planejamento do Uso do Solo e
Desenvolvimento Urbano (Consejo Estatal de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano — CEOTDU), garantindo assim a inser¢do correta de
metrépoles no ordenamento territorial do estado, uma vez que este ¢ o conselho
que analisa, avalia e emite pareceres sobre a aplicagao de politicas publicas para o
planejamento do desenvolvimento urbano na entidade federal de Jalisco.

O CUEJ também contempla a criagio de observatérios urbanos, que
devem ser constituidos por representantes da sociedade organizada, tais como
universidades, organizagdes, pesquisadores, especialistas da sociedade e do
governo para estudo, pesquisa, organizagio e disseminagio de informagoes
e conhecimentos sobre problemas socioespaciais ¢ novos modelos de politicas
urbanas e regionais e gestao ptblica (Congreso del Estado de Jalisco, 2008, arts. 50
e 51). Embora a legislacio nio faca mencio a observatérios metropolitanos, a
possibilidade de sua criagio é deixada em aberto. Desse modo, o Observatério
Metropolitano de Guadalajara, promovido pelo Programa das Nagoes Unidas
para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat) e sob a tutela de universidades
locais, de fato, existe hd alguns anos.

QUADRO 1
Sistema Estadual de Planejamento para o Desenvolvimento Urbano

Programa estadual

Programas de desenvolvimento urbano Programas municipais de desenvolvimento urbano

Programas de desenvolvimento metropolitano

Planos regionais de integracdo urbana

Planos de planejamento territorial metropolitano

Programas regionais de gestdo ecolégica do estado

Instrumentos de referéncia Programas locais de gestéo ecoldgica

Atlas de riscos do estado

Atlas metropolitano de riscos

Atlas municipal de riscos

Planos de desenvolvimento urbano do centro de populacdo

Planos de desenvolvimento urbano derivados

Planos parciais de desenvolvimento urbano

Fonte: Congreso del Estado de Jalisco (2008, art. 78).

O CUE] dedica um documento completo s dreas e regiées metropolitanas
em que as bases estao determinadas a vincular a politica do estado 4 criagao de dreas
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e regides metropolitanas. O titulo, no entanto, associa quase todos os assuntos a
prépria LCM], for¢ando a forma¢io de um SIDM. Esse sistema indica que as
dreas metropolitanas devem ter pelo menos trés instrumentos de planejamento:
o programa de desenvolvimento urbano, o plano metropolitano de uso da terra
e o atlas metropolitano de riscos.

O PDM e o0 POTmet tém como objetivo:

planejar e ordenar o territério e os assentamentos humanos de todos os
municipios que compoem a drea metropolitana;

planejar a infraestrutura vidria, trinsito, transporte e mobilidade
com critérios de acessibilidade universal, que devem ser adotados
pelos municipios;

gerenciar o solo rural e urbano, bem como as reservas territoriais, através
de densificacio, consolidacio urbana e uso eficiente do territério, com
espagos publicos seguros e de qualidade como eixo articulador;

desenvolver a politica habitacional do complexo metropolitano que os
municipios devem seguir;

localizar os espagos de desenvolvimento industrial de natureza
metropolitana que devem ser adotados pelos municipios;

desenvolver politicas para o gerenciamento abrangente dos recursos
hidricos, incluindo 4gua potdvel, drenagem, saneamento, tratamento
de dguas residuais, recuperacio de bacias hidrogrificas e uso de
dguas pluviais;

preservar e restaurar o equilibrio ecolégico, por meio do uso sustentdvel
dos recursos naturais e da prote¢io do meio ambiente, incluindo a
qualidade do ar e a prote¢ao da atmosfera;

desenvolver politicas para o gerenciamento abrangente de residuos
s6lidos urbanos, especialmente residuos industriais e perigosos;

prevenir e mitigar riscos, além de ser resiliente aos efeitos das
mudancas climdticas;

planejar infraestrutura e equipamentos regionais e metropolitanos de
natureza estratégica e de seguranca; e

outras agdes e politicas que, por proposta do correspondente Conselho
de Coordenagio Metropolitana, sejam consideradas pertinentes
(Congreso del Estado de Jalisco, 2008, art. 101).
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Para a preparagio e aprovagio do PDM e do POTmet, é necessdrio
acompanhar um procedimento que comeca com sua preparacio pelo Imeplan,
o qual deve manter comunicagio permanente com os municipios envolvidos por
meio das Mesas. Posteriormente, o CMC concede sua aprovagio para iniciar a
consulta publica; e 0 CCDM emite um convite a consulta publica, com um
prazo nio inferior a 45 dias corridos e nio superior a trés meses, para receber
comentdrios por escrito, criticas e propostas especificas.

A convocagio deve ser publicada nos sites oficiais do Imeplan e dos
municipios da regido metropolitana, e o governo do estado deve ser informado
por escrito por meio da Semadet e da Procuradoria de Desenvolvimento Urbano
(Procuraduria de Desarrollo Urbano — Prodeur).’

Para consulta publica, deve haver escritérios para receber propostas em cada
um dos municipios da regido metropolitana, e a consulta deve ser supervisionada
pelo CCDM. Concluida a vigéncia da convocagao, o Imeplan passa a analisar as
opinides recebidas.

A anilise e as respostas tecnicamente justificadas devem ser expostas aos
interessados, em forma fisica, nos escritérios do Imeplan; e eletronicamente,
em uma pdgina da web. O instituto deve enviar o projeto ao CMC, com os
ajustes derivados da consulta para aprovacio. Uma vez aprovado o projeto pela
junta, o projeto é colocado para a consideragao de todos os conselhos que fazem
parte da drea metropolitana, por meio do presidente municipal, por um periodo
de um més. Isso deve ser aprovado por dois tercos dos membros do conselho e
submetido a consideragao da Semadet para emitir uma opinido de congruéncia,
que, se positiva, serd o sinal verde para registrar o projeto no registro ptblico do
imével e publicd-lo no jornal oficial.

4.1 Os avancos da regido metropolitana de Guadalajara

A AMG seguiu as diretrizes estabelecidas pela legislacio estadual e, mais
recentemente, pela federal — particularmente na constitui¢do das instincias de
coordenagao metropolitana e elaboragio dos instrumentos de planejamento.
Isso, no entanto, nio aconteceu com as outras duas dreas metropolitanas existentes
no estado. Em outras palavras, o processo de metropolizagao das institui¢oes sé
se manifestou em algumas delas, particularmente nas maiores, em termos de
populacio e geracio de economia.

9. A Prodeur é um ¢rgdo publico descentralizado do Poder Executivo, com personalidade juridica e patriménio
proprio, encarregado de assessorar, representar e defender os cidaddos na aplicacdo da legislagdo de planejamento
urbano, além de monitorar e garantir sua observancia, em beneficio da populagdo, observados os procedimentos
administrativos ou jurisdicionais nos casos estabelecidos pelas leis (Congreso del Estado de Jalisco, 2008, art. 13).
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A regido foi constituida por uma declara¢ido do Congresso Estadual de Jalisco
em 2009 — e ratificada em 2012. E constituida por oito municipios: seis centrais
(Guadalajara, Zapopan, San Pedro Tlaquepaque, Tonald, El Salto, Tlajomulco de
Zaniga) e dois externos (Ixtlahuacdn de los Membrillos e Juanacatldn), que nao
estao conurbados, mas mantém um relacionamento funcional (Congreso del Estado
de Jalisco, 2009). Em 2015, o municipio de Zapotlanejo foi anexado (Congreso
del Estado de Jalisco, 2015). E, mais recentemente, em 2018, como resultado dos
critérios definidos pelo comité interinstitucional do governo federal, foi reconhecido
um décimo municipio, Acatlin de Judrez (em processo de integracio).

Embora a AMG tenha sido ratificada em 2012, o acordo de coordenagio
metropolitana foi assinado por oito prefeitos em fevereiro de 2014 (Mural, 2014).
Um ano depois, o primeiro diretor do instituto foi nomeado pelo CMC e, em
25 de junho, foi constituido o CCM.

Em setembro de 2015, o Imeplan publicou seu primeiro produto, uma
andlise e perspectiva de expansio urbana na AMG (Alberto er al., 2015),
publicagio que representou uma primeira abordagem a questio metropolitana.
Em outubro do mesmo ano, foi nomeado um novo diretor do Imeplan, indicado
pelo CMC, que propds a publicagio do POTmet como o primeiro objetivo do
instituto. Na mesma época foi discutida a falta de recursos e, principalmente, a
falta de transferéncia de recursos para a operagao do instituto, uma vez que cada
municipio teve que fazé-lo de acordo com o contrato firmado, o que ainda nao
havia sido realizado (Mural, 2015a).

Em novembro do mesmo ano, o conselho de coordenagao aprovou o inicio
das mesas de andlise para a criagdo de uma Agéncia Metropolitana de Seguranga
Cidada. Além disso, foi realizada a apresenta¢io de um esbogo do POTmet.
O financiamento, no entanto, continuou sendo uma grande preocupacio
da administracgido do Imeplan, que defendia a falta de comprometimento
dos municipios, uma vez que apenas dois dos nove haviam cumprido suas
contribuigées. Por esse motivo, o CMC aprovou a solicitagio do Congresso
Estadual para alocar um item do or¢amento para 2016 (Mural, 2015b), ou seja,
a coordenagio na AMG exigia que uma entidade supramunicipal financiasse o
Imeplan, o governo estadual de Jalisco.

Por fim, em junho de 2016, foi apresentado o primeiro instrumento de
planejamento da AMG, o POTmet, que foi publicado imediatamente no Periddico
Oficial El Estado de Jalisco."® O plano contém uma visdo da cidade para 2042, a
descrigio da situagio atual, os objetivos, a estratégia holistica para a metrépole, as

10. Disponivel em: <https://periodicooficial jalisco.gob.mx/sites/periodicooficial jalisco.gob.mx/files/07-18-16-i-vol_i_0.pdf>;
e <https://periodicooficial jalisco.gob.mx/sites/periodicooficial.jalisco.gob.mx/files/07-18-16-i-vol_ii.pdf>.
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consideracoes finais, as referéncias bibliograficas e os anexos (relatérios, consulta
publica, anexo cartogrifico).

Entre os principais topicos abordados estao: a compacidade urbana, a
estrutura metropolitana, a policentricidade e a integracio regional. No processo de
elaboracio, foram realizadas reuniées permanentes com o pessoal dos municipios
metropolitanos e especialistas da cidade ligados ao desenvolvimento urbano.
O processo foi encerrado com um workshop de integracio de componentes, realizado
em janeiro de 2016, no qual as estratégias foram trabalhadas com os presidentes
municipais em conjunto com as equipes das diferentes dependéncias relacionadas
as dreas urbana, ecoldgica, de mobilidade, de habitagao, juridica semelhante aos
membros do CCM. Esse processo permitiu que os prefeitos aprovassem por
unanimidade o POTmet, para depois levd-lo para consideragio e aprovagio nos
respectivos municipios, resultando em 100% de aprovagao.

Em relagao aos instrumentos de planejamento, o POTmet foi devidamente
implementado, mas o PDM e o Amet ainda estiao em elaboragao. Nesse processo,
¢ importante reconhecer que o Programa Metropolitano de Desenvolvimento,
embora considerado uma iniciativa urbana de desenvolvimento, isto ¢, um
programa geral/universal do qual derivam os instrumentos de referéncia POTmet
e Amet, ainda estd em fase de elaboragao. Apesar de ter seguido um processo no
qual o planejamento hierdrquico nio foi fielmente seguido, observou-se que o
processo ¢ iterativo e também deve alimentar o planejamento municipal, ou seja,
uma espécie de processo bottom up.

A AMG também possui, desde 2014, um Estatuto Orgénico dos Orgéos
de Coordenagao Metropolitana (Congreso del Estado de Jalisco, 2014).
Nele estao listados como instincias de coordenagao metropolitana: o Conselho
de Coordenagio Metropolitana, o Instituto de Planejamento Metropolitano, o
CCM e o Conselho Consultivo de Planejamento Metropolitano.

O Estatuto determina que o CMC ¢ o 6rgao colegiado de coordenacio
politica, composto pelos prefeitos dos municipios; pelo governo do estado, o
governador e a Semadet; e pelo governo federal, por um representante da Sedatu.
Estabelece as condigoes para sua instalagio, que devem ocorrer dentro de trinta
dias ap6s a instalacio das Camaras Municipais,'' estabelecendo também que
as sessoes devem necessariamente ter a presenca do presidente da junta e do
governador do estado, bem como as condi¢des de suas sessoes.

O préprio estatuto define que o Imeplan deve possuir a seguinte estrutura
para o envio de questoes de sua competéncia: conselho de administra¢io; direcao
geral; unidade juridica, administrativa e financeira; unidade metropolitana de

11. As camaras municipais sdo eleitas a cada trés anos e possuem, desde 2015, a possibilidade de reeleicéo.
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informacio; unidade de planejamento e programagio; unidade de avaliagio
e monitoramento; unidade de coordenagio social; e um 6rgao de controle.
O Imeplan elabora um programa de trabalho anual para o regime de coordenagao
metropolitana, estabelecendo a agenda metropolitana com a qual trabalha
durante o ano'? e que é aprovada pelo CMC. Nesse conjunto de instrugdes, um
programa operacional é apresentado as entidades metropolitanas que incluem a
distribui¢io do or¢amento, que em 2019 totalizou 131 milhées de pesos, ou seja,
o equivalente a US$ 9,9 milhoes."

O Imeplan possui duas dreas principais: as diregbes e as agéncias,
ambas metropolitanas. Entre os primeiros, estdo o departamento de planejamento
metropolitano e o departamento de gerenciamento de desenvolvimento. Por um
lado, a diretoria de planejamento metropolitano ¢ responsdvel por trés geréncias
técnicas — gestdo abrangente dos riscos, planejamento territorial e gestdo do solo e da
mobilidade; por outro, o departamento de gerenciamento de desenvolvimento possui
quatro geréncias técnicas — projetos, sustentabilidade, cooperagao internacional e
conflanga da marca da cidade. Em relagio as agéncias, existem trés ja estabelecidas:
seguranga, florestas urbanas e infraestrutura para mobilidade; e duas em processo de
formacao: emergéncias médicas e gerenciamento abrangente de riscos.

Na AMG, o CCM ¢ o érgao consultivo intermunicipal para a participagao
dos cidaddos e de natureza honordria, composto por representantes dos cidadaos de
associagoes de bairro, organizagoes civis, profissionais e académicas da metrépole.
Para sua integracio, cada municipio membro da AMG elegeu dois conselheiros
cidadaos, representando associagbes de bairro, organizacoes civis, escolas ou
associagoes profissionais, organizagoes do setor empresarial privado e instituigoes
académicas estabelecidas na drea metropolitana. Depois de fazer uma chamada
aberta a sociedade, os representantes foram selecionados aleatoriamente entre os
participantes. Atualmente, 0o CCM da AMG possui 36 membros — dois detentores
e dois substitutos dos nove municipios que jd assinaram o contrato. O conselho se
reine semanalmente, no Ambito das tabelas de gestdo ¢ mensalmente. Ele torna
suas agoes publicas por meio de uma conta no Facebook,' ou seja, pode ser
considerado um érgio ativo e dinimico, apesar das limitagdes que a posicao
honordria implica — sem saldrio, algo que os membros do CCM possuem.

As mesas de gerenciamento metropolitano também foram implementadas
na AMG; algumas com mais sucesso e participacio do que outras. Por um lado,
foram criadas cinco mesas metropolitanas — relacionadas diretamente aos temas da

12. Disponivel em: <https://transparencia.tlaguepaque.gob.mx/wp-content/uploads/2016/01/Imeplan-PAT18.pdf>; e
<https://elsalto.gob.mx/portal-api/public/transparencia/docs/1563212304572.pdf>.

13. Disponivel em: <https://www1.0anda.com/lang/es/currency/converter/>.

14. Disponivel em: <https://www.facebook.com/CiudadanocAMG/>.
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agenda metropolitana, que sao: mobilidade; prote¢ao civil; constru¢ao e seguranga
estrutural; gerenciamento e planejamento territorial; e meio ambiente. Por outro
lado, foram criadas quatro mesas de coordena¢io — com duragio determinada e
objetivo especifico, com os seguintes temas: habitagao; interoperabilidade dos
sistemas de administracdo e gestao; melhoria regulatéria; e sistema de meninos,
meninas e adolescentes, além de mais um, chamado “minha macro periférica”.””

Com rela¢io a continuidade do trabalho das instincias de coordenagio
metropolitana, ¢ possivel afirmar que, apesar das mudangas administrativas, os
processos de elaboragio e gestao dos instrumentos de planejamento metropolitano
continuaram incluindo a criagio e operagio das instdncias. Essas mudangas
impactaram o Imeplan de tal maneira que, em 7 de julho de 2017, seu terceiro
diretor retirou-se, ou seja, em cinco anos o instituto foi liderado por trés pessoas
diferentes. Sua evolugio, no entanto, é constante, uma vez que existem os
contrapesos necessirios para acompanhar — destacando-se o governo do estado
e os cidadaos.

Em relagio 4 mensuragio de eventos metropolitanos, na AMG — para poder
falar 0 mesmo idioma ao decidir sobre os investimentos do fundo metropolitano
e considerar se um trabalho ou agao pode ser considerado de natureza/impacto
metropolitano'® —, foi desenvolvida uma metodologia de avaliagio de impacto na qual
a relevincia de um projeto ¢ estabelecida com base em sua capacidade de abordar o
fendmeno metropolitano e com o qual as prioridades de investimento da confianga
também podem ser estabelecidas.

Em relagio ao financiamento das metrépoles, a Federagio assumiu a
lideranca na defini¢dao de como os recursos do fundo metropolitano deveriam ser
distribuidos. Para isso, ela emitiu, ano apds ano — desde 2008 —, diretrizes e regras
operacionais que tornam obrigatéria a criagio de um conselho metropolitano
de desenvolvimento. Esse conselho é adicional as instincias de coordenacio
propostas pela LGAHOTDU e é composto pelo governador e seu gabinete, bem
como pelas dependéncias do governo federal — Sedatu e Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) —, sendo um filtro adicional para a
utilizacao dos recursos do fundo.

Em 2017, as regras operacionais mudaram e, em vez de um fundo estatal
para concentrar os recursos do fundo metropolitano que foram recebidos
proporcionalmente ao tamanho das metrépoles dos estados, foi criado um fundo
federal no qual os recursos foram centralizados. A partir desse momento, o

15. Essa tabela de coordenacdo seque um projeto de Bus Rapid Transit (BRT) de transporte publico, realizado em uma
artéria principal que faz um desvio para a cidade. Este projeto recebeu o fundo metropolitano em 2019.

16. Disponivel em: <https://periodicooficial.jalisco.gob.mx/sites/periodicooficial.jalisco.gob.mx/files/04-06-19-v.pdf>.
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fundo metropolitano tornou-se um banco nacionalmente competitivo, deixando
em aberto a possibilidade de dreas metropolitanas proporem projetos especificos.

Em 2018 e 2019, o fundo tinha um mercado de acées de 3.268,69 de
délares e 3,3 milhoes de pesos, respectivamente. Em 2018, no entanto, houve
um subexercicio, e apenas o montante de aproximadamente US$ 1.545.290 foi
atribuido, uma vez que os projetos apresentados pelas dreas metropolitanas nao
atendiam aos requisitos definidos pelo Ministério das Financas e Crédito Publico
(Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico — SHCP), que deveriam ser focados
em projetos de abrangéncia metropolitana. Em vez disso, a maioria das dreas
metropolitanas solicitou recursos para pavimentagio de ruas.

Em 2018, a AMG recebeu US$ 170,40 milhoes da troca total, que foram
investidos em quatro projetos de infraestrutura rodovidria, predominantemente
nas ruas. Em 2019, o Imeplan usou a metodologia de avaliagao e a consequente
emissio de pareceres de impacto metropolitano como principal argumento para
os recursos concorrentes da bolsa metropolitana de fundos, resultando em um
forte argumento no processo de alocagio dos recursos do fundo. Dos trés projetos
registrados paraa competigdo por recursos, o projeto Macro Periférico foi aprovado
por 750 milhées de pesos — 23% da sacola oferecida pelo governo federal —,
consistindo em uma “rua completa’ que oferecerd mobilidade sustentdvel para
os anéis periféricos — artéria que faz o desvio para a AMG, que inclui uma linha
tronco do BRT, além de ciclovias e calcadas seguras para pedestres.

O SHCP (governo federal), a pedido da Sedatu, gerou um sistema de avaliacao
com quatro itens bésicos (tipo de projeto de infraestrutura publica, planejamento
metropolitano, impacto metropolitano e cronograma de trabalho) e dois
complementares (governanga metropolitana e impacto ambiental)."” Os quatro
primeiros jd existiam em 2018, e os dois complementares foram incorporados
em 2019. Isso permitiu 8 AMG competir com vantagem sobre outras metrépoles
para obter melhores dividendos do fundo metropolitano federal, constituindo
uma boa prética em termos de priorizagao de intervengdes metropolitanas.

5 CONSIDERACOES FINAIS
A LGAHOTDU foi publicada recentemente (2016), por isso ainda ¢ dificil
determinar a eficiéncia dos érgaos de governanca metropolitana e a orientagao
das politicas publicas nos trés niveis de governo existentes no México (Federacio,
estados e municipios).

17. Disponivel em: <https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Entidades_Federativas/
mapaRamo23/docs_fondos/Hoja%20de%20dictaminaci%C3%B3n%20Jun2019.pdf>.
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Constata-se que, atualmente, poucas ZMs implementaram essas novas
disposi¢oes como resultado da identificagio da oportunidade para a prestagio
de servios publicos compartilhados ou para a protecio dos recursos naturais.
A grande maioria concordou em ter acesso ao financiamento federal por meio do
fundo metropolitano. Em geral, foram as maiores ZMs em termos de populacio,
as interestaduais e intraestaduais, as quais envolvem vdrios municipios (mais de
cinco), que conseguiram formar essas instituigbes e constituiram agéncias de
prestagdo de servigos publicos ou elaboraram um programa, isto ¢, atingiram a fase
de implementacio da regido metropolitana como objeto de uma politica publica.
No caso mexicano, a aposta pela governanga metropolitana tem sido a coordenacao
intergovernamental, por isso é necessdrio avaliar a eficdcia dessa estrutura para
ajustd-la as necessidades ao longo do tempo e a cada caso em particular.

Atualmente, de acordo com a legislagio mexicana (Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, 1917; 2016), a coordenacio deve ocorrer entre
os governos municipais de uma ZM horizontalmente, mas também entre estes
e 0 governo ou governos estaduais, conforme o caso, e também com a Federagao.

A coordenagio e associagdo intermunicipais podem ocorrer para a
efetiva prestacio de servicos publicos ou para melhorar as fun¢oes que lhes
correspondem, embora devam ter a aprovacio do congresso legislativo estadual
ou dos estados que participam da ZM. Além disso, é necessdria a participagdo de
representantes do governo federal desde 0 momento em que a existéncia de uma
drea metropolitana ¢ reconhecida.

Embora a coordenagao seja um objetivo fundamental das politicas publicas
para as dreas metropolitanas do México desde 1983, quando foi feita uma reforma
da Constituigao, presumivelmente sua implementagio nao teve éxito devido a
falta de clareza em sua estrutura. Foi no final dos anos 2000 que isso mudou,
quando uma lei de coordenacio metropolitana foi proposta pelo Congresso
do Estado de Jalisco em que as instdncias de coordenacio, sua composi¢ao e
atribui¢coes foram determinadas especificamente.

Essa mudanga estrutural na qual os trés niveis de governo — municipios, estados
e Federagio — estio envolvidos visa cristalizar o objetivo, estabelecido por mais
de 35 anos, de alcancar a coordenacio intermunicipal para melhorar a prestagio de
servigo e o planejamento de a¢oes de desenvolvimento em territérios metropolitanos.
Além disso, a sociedade civil organizada foi incluida nas instincias de coordenagio,
por meio do CCM. Esse conselho tem sido o contrapeso mais importante no SIDM
da AMG para funciondrios publicos e, presumivelmente, um ator fundamental para
a continuidade do processo de coordenagio, apesar das mudancas geradas pelos
periodos administrativos dos préprios governos municipais (trés anos, com opgao de
reelei¢ao) e dos governos federal e estaduais (seis anos).
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Na coordenagio da governanga metropolitana, reconhece-se que, como nao
existe um nivel intermedidrio de governo entre estados e municipios — os que
compdem as ZMs —, as relagoes intergovernamentais se apoiam em um sistema de
governanca “suave” (OECD, 2015) na qual existem alguns controles, mas acima

de tudo flexibilidade.

O sistema baseia-se no entendimento do desenvolvimento policéntrico das
metropoles que sio atendidas pela coordenagio dos municipios, juntamente com o
estado ou estados e a Federagao — conforme o caso. Nesse modelo, que possui um fluxo
de politicas de baixo para cima, foram geradas institui¢des intermunicipais, como o
Conselho de Coordenagao Metropolitana, o Instituto de Planejamento Metropolitano
e o proprio CCM, que tém um objetivo principal: facilitar a coordenagio e fazer com
que os acordos feitos para o bom funcionamento da metrépole sejam cumpridos.

Porumlado,acoordenaciointergovernamental situa-se pertodeumaextremidade
do espectro dos modelos de governanga, o da governanga branda; por outro lado, existe
aquele em que um governo metropolitano ¢ criado espontaneamente — governanca
rigida —, que tem como principal caracteristica a criagio de uma nova institui¢ao que
se sobrepoe as existentes. E um modelo bastante rigido, o qual carrega processos fiscais
intrinsecamente de tomadores de decisdo, tendendo a minimizar a participagio dos
governos locais e ter um fluxo de politica 0p down, nao experimentado no México,
pais em que o municipio'™ é uma instituicio bem estabelecida e com histérico de
quinhentos anos na vida politica do pais, onde seria muito dificil para um governo
metropolitano ter lugar.

A governanca “suave” ¢é representada em coordenagido. Sé pode existir
mediante o reconhecimento da necessidade legitima de se trabalhar em conjunto,
de forma voluntdria. Em outras palavras, os governos locais devem estar
convencidos da vantagem de fazé-lo, a fim de buscar objetivos claros e concisos,
para que o compartilhamento de um projeto seja essencial para sua operagao.

Além disso, a coordenacio intermunicipal, juntamente com os governos
estaduais e federais, deve reconhecer a limitagao que os governos locais tém para resolver
problemas urbanos que ocorrem em seus territérios mas se originam nos municipios
vizinhos. Dessa maneira, o gerenciamento de uma possivel solu¢io transcende as
fronteiras jurisdicionais, resultando na necessidade de se chegar a acordos que digam
respeito aos participantes e que beneficiem o conglomerado metropolitano.

A coordenagéo, portanto, nao é per se um sinénimo de governanga, pois,
para que esta exista, outras condigoes também devem existir. Entre essas condi¢oes
estd a insuficiéncia ou incapacidade dos governos locais de enfrentar problemas

18. Em 1519, o primeiro Conselho Municipal continental foi estabelecido no México por expedicionérios espanhdis
(Senado de la Republica, 2000).
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que transcendem suas fronteiras — ou seja, a transterritorialidade —, bem como o
compartilhamento de um projeto de metrépole que pode incluir a prestagao de
um servigo publico.

A complexidade da governanga metropolitana reside nos fluxos e processos da
transterritorialidade dos eventos metropolitanos e em suas decisoes fragmentadas.
Embora sua eficdcia possa ser evidente para os cidadaos, os académicos e alguns
funciondrios publicos, a realidade ¢ que ela ndo se manifestou na grande maioria
dos cursos de a¢do especificos adotados pelos governos locais.

No México, a governanga metropolitana é uma questao atual que levou a geracao
da Rede Nacional de Governanga Metropolitana,’” uma organiza¢io académica sob
os auspicios do Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia — Conacyt), que articula pesquisadores, estudantes, funciondrios
publicos e membros de organizagoes sociais, cujo principal tdpico de interesse s3o as
questoes de governanca das metrdpoles, com abordagens de disciplinas como ciéncia
politica, politica publica, ciéncia juridica, sociologia, antropologia, histéria, economia,
planejamento urbano, entre outras que impactam diretamente o desenvolvimento e a

qualidade de vida dos habitantes das grandes cidades.

Por fim, essa reflexdo permite determinar que a conformagio das ZMs
representa uma oportunidade de aproveitar a inércia registrada no México em
relagao a questao metropolitana, paraa criagao de instituigoes sélidas que garantam
seu desenvolvimento sustentdvel. E por isso que estudos sobre a governanga das
dreas metropolitanas — particularmente as melhores praticas — sao importantes
para disseminar os beneficios de acordos intermunicipais, interestaduais e até
internacionais nas metrépoles latino-americanas.
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APENDICE

MAPA A.1
México: zonas metropolitanas (2018)

Elaboracdo do autor.

1 Aguascalientes 20 Durango 39 Cuautla 58  Villa Hermosa

2 Ensenada 21 Celaya 40  Cuernavaca 59 Victoria

3 Mexicali 22 Guanajuato 41 Tepic 60 Matamoros

4 Tijuana 23 Ledn 42 Monterrey 61 Nuevo Laredo

5 La Paz 24 Moroledn 43 Oaxaca 62 Reynosa

6 Campeche 25  San Francisco del Rincon 44 Tehuantepec 63 Tampico

7 La Laguna 26 Acapulco 45  Puebla-Tlaxcala 64  Tlaxcala - Apizaco
8 Monclova - Frontera 27 Chilpancingo 46 Tehuacén 65  Ayucan

9 Piedras Negras 28 Pachuca 47 Teziutlan 66  Coatzacoalcos

10 Saltillo 29 Tula 48 Querétaro 67  Cordoba

" Colima - Villa de Alvarez 30 Tulancingo 49 Cancln 68  Minatitlan

12 Tecoman 31 Guadalajara 50  Chetumal 69  Orizaba

13 Tuxtla Gutiérrez 32 Ocotlén 51 Rio Verde 70 Poza Rica

14 Tapachula 33 PuertoVallarta 52 SanluisPotosi 71  Veracruz

15 Chihuahua 34 Tianguistenco 53 Culiacan 72 Xalapa

16 Delicias 35  Toluca 54 Mazatlan 73 Mérida

17 Hidalgo de Parra 36  LaPiedad - Pénjamo 55  Guaymas 74 Zacatecas - Guadalupe
18 Judrez 37 Morelia 56 Hermosillo -

19 Valle de México 38 Zamora 57 Nogales -







CAPITULO 4

VENEZUELA: DA DESCENTRALIZACAO IMPERFEITA A
CENTRALIZAGCAO ABSOLUTA!

Ignacio Cardona?
Luis Schloeter?
Carlos Urdaneta Troconis*

1 INTRODUCAO

A Venezuela é um Estado federal nos termos definidos na Constituigao
Nacional e organizada em 23 estados, um distrito da capital e agéncias federais.
Os 916.445 km? de seu territério estio organizados em 335 municipios. Segundo
o Instituto Nacional de Estadistica (INE), a projecio da populacio nacional em
30 de junho de 2019 era de 32.219.521 habitantes.” A populagio urbana excede
90%; especificamente, mais de 75% da populagio nacional reside em cidades
com 100 mil habitantes ou mais.

Este capitulo procura fazer uma andlise histérica do processo de
descentralizagdo, com énfase na governanca metropolitana, no caso venezuelano.
E um processo historicamente marcado entre a estrutura legal que define a
Republica como Estado federal versus o poder onipotente do Estado centralizado.

O capitulo comegard resgatando antecedentes que buscam enquadrar o
processo de descentralizagdo na tradicio ideoldgica venezuelana desde a formacio
do periodo colonial e explicar os primeiros passos para a descentralizagio em

meados da década de 1980.

Posteriormente, explicaremos o que chamamos de descentralizacio
imperfeita, um processo progressivo de transferéncia de recursos e competéncias
para os governos locais do poder central e que tem sua fase culminante na
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Constitui¢ao da Reptblica Bolivariana da Venezuela de 1999 e na Lei Orginica
do Poder Pablico Municipal de 2006. Alguns criticos explicam esse processo de
descentralizagdo, ainda considerado imperfeito, mas que define uma arquitetura
institucional em que o municipio é a unidade politica de classificacdo institucional
na busca por uma democracia participativa.

Em seguida, explica-se um processo progressivo de recentralizagdo institucional
e desmontagem do aparato institucional descentralizado. Esse pode ser resumido
em trés niveis: i) nivel estadual, com a designacao de uma figura nao constitucional
chamada chefe de governo, com espacos geograficos delimitados sob controle direto
do Executivo nacional que trabalha paralelamente 2 administracio dos estados
federados estabelecidos no marco legal e constitucional; ii) nivel municipal, com a
criagio do Poder Comunal e a transferéncia obrigatéria de recursos e competéncias
municipais para as chamadas comunas com relagao direta com a vice-presidéncia da
Republica, processo que constitui um sistema de gestao e planejamento local fora do
aparato constitucional coordenado por grupos e funciondrios nio eleitos; e iii) nivel
metropolitano, com uma série de decisoes graduais que acabaram eliminando os
governos metropolitanos existentes em 2017.

A anilise do marco regulatério dessas decisdes nos leva a concluir a ébvia
debilitacio do sistema democrdtico venezuelano a partir do desmantelamento de
sua descentralizacio institucional.

2 ANTECEDENTES

2.1 A emergéncia de um poder nacional todo-poderoso

Historicamente, na Venezuela, o Executivo nacional tem desempenhado um
papel dominante na determinagao dos destinos e niveis de governanca do pais,
incluindo o nivel metropolitano. Sua supremacia quase absoluta ocorreu mesmo
antes do nascimento da na¢io como Estado independente, na era colonial, por
meio do monopdlio comercial na troca com a coroa espanhola (Lieuwen, 1965).
Esse processo atingiu niveis extremos quando a Venezuela se tornou um pais
petroleiro de propulsao Gnica a partir da década de 1920 (Hellinger, 1991). Esse
Estado, como intermedidrio de todas as trocas socioeconOmicas, o torna um
organismo todo-poderoso centralizado.

Sob esses preceitos ideoldgicos herdados da tradigao colonial, a Venezuela foi
estruturada com base na defini¢ao de estratégias técnico-normativas e padronizagao
do poder central e na aplicagio e gestdo no nivel municipal desses regulamentos.

Foi assim que, no periodo da ditadura militar, entre 1953 e 1958, a regio
metropolitana (RM) de Caracas registrou uma forte intervengio do poder central
expressa no fortalecimento da capital, com a construgio de grandes infraestruturas
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e servicos. A consolidagao da capital, aliada a um processo de terceirizagio da
economia decorrente da dependéncia econémica (Gilbert, 1998), principalmente
da renda do petréleo, acabou por intensificar a migracdo do campo para a cidade,
consolidando as capitais de estado, e especialmente Caracas, como verdadeiros
centros metropolitanos. Entre 1936 e 1950, a chamada populagio urbana da
Venezuela saltou de 28,9% da populagio nacional para 47,9% (atingindo 62,5%
em 1961); o aumento populacional do Distrito Federal — territério federal no qual a
cidade de Caracas estd sediada — foi significativo, com um aumento de 36,3% entre
1936 e 1941, e 97,4% do aumento da populagao entre 1941 e 1950 (Venezuela,

1962). Desse modo, o territério metropolitano da Venezuela jd era irreversivel.

Em 1958, a ditadura caiu e o periodo democritico se iniciou.
Em 1961, foi aprovada uma Constitui¢do que permaneceria em vigor até 1999.
Garcia-Guadilla (2009) enfatiza como, a partir desse periodo, ¢ consolidado o
cardter rentistaealtamente centralizado do modelo de desenvolvimento econdmico,
politico e de planejamento na Venezuela. Tal processo veio sendo observado
desde o periodo colonial e acabou se aprofundando com a transformacio do pais
em um Estado conectado ao sistema capitalista mundial por meio da renda do
petréleo gerenciada diretamente pelo nivel central. A partir de 1958, os governos
democriticos assumiram uma estratégia politica que visava desacelerar a migragao
do campo para a cidade, diminuindo substancialmente os investimentos publicos
nas capitais, especialmente em Caracas, buscando a descentralizagio da populagao
e das atividades no territério (Negrén, 1995). Mesmo assim, a construgio de
grandes obras rodovidrias e complexos habitacionais e de servigos (educacionais,
assistenciais e recreativos), bem como o transporte em massa de pessoas (metrd de
Caracas), continuou no periodo democritico.

O sistema democritico pouco emergente, com um alto nivel de instabilidade
politica, cria um ambiente sociopolitico ameagado. Além disso, a centralizagio
histérica do poder administrativo notou a auséncia de capacidades nos estados e
municipios tradicionais para assumir competéncias (Delfino, 2005).

2.2 Primeiros passos para a descentralizacdo

A uniformidade dos planos locais administrados a partir do poder central foi
gerando, paulatina, mas constantemente, uma demanda politico-cidada pela
regionalizacio nas estratégias de planejamento. Vale ressaltar que a Constituig¢ao
de 1961, em seu art. 25, reafirma os municipios como unidades politicas primdrias
e autdnomas da arquitetura institucional da repdblica, em um poder publico
organizado em trés niveis: nacional, estadual e municipal.

E assim que uma descentralizagio institucional comeca a ser gerada
gradualmente, sem consolidar uma descentraliza¢io politico-administrativa.
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Comegam a ser desconcentrados o poder publico por meio de virios institutos
autdnomos, fundagdes, fundos, sociedades e empresas de Estado (Urbina
Mendoza, 2019), que criaram muitos escritérios regionais, administrados,
contudo, a partir do poder central. E gerada entdo uma burocratizagio excessiva
do aparato do todo-poderoso estatal, com uma complexa distor¢io regulatéria e
institucional cada vez mais ineficaz, com alguns estados federados enfraquecidos
com a crescente perda de importincia, tanto no nivel econémico quanto no
politico e administrativo (Delfino, 2005).

E assim que o modelo do rentista-petroleiro acaba no fim dos anos 1980.
Uma intensa crise econ6mica que devastou toda a América Latina marca o colapso
do Estado todo-poderoso e centralizado. A redugio do gasto publico do poder
nacional nas cidades foi claramente evidenciada na redugio da atividade publica
em questoes como habitagao de interesse social e no subsidio de servigos publicos.
Esse fendmeno aumentou os efeitos socioespaciais negativos do modelo de
desenvolvimento, como a intensificagao dos niveis de desigualdade territorial com
setores mais dependentes do Estado central, que acabam sendo menos atendidos.
Isso também resulta na reducao dos niveis de governanga geral e, principalmente,
da governanga urbana nos territérios metropolitanos (Garcia-Guadilla, 2009).
Assim, grupos politicos regionais que demandam atengio por parte do Estado
emergiram gradualmente.

Por fim, a combinagio entre esse clima politico a favor da descentralizacio
e a crise econdmica e suas implicagdes na redugio orcamentdria iniciada em
meados de 1982 (Urbina Mendoza, 2019) torna obrigatdrio o rearranjo da imensa
burocracia centralizada para dar lugar a uma administragio descentralizada, mais
eficiente e mais préxima das necessidades do cidadao.

3 ROTA DE DESCENTRALIZACAO IMPERFEITA

3.1 O inicio da descentralizacdo na Venezuela

Foi assim que, em 1984, foi criada a Comissao Presidencial de Reforma do Estado
(Comisién Presidencial para la Reforma del Estado — Copre), que, com base em
uma série de consultas com diferentes atores do mundo politico e da sociedade
civil (Carvajal, 2008), termina por definir diretrizes sobre descentralizagao
politica e administrativa, juntamente com uma necessdria reorganiza¢io do
governo central (Delfino, 2005). Entre essas recomendacoes se destacam a de
fazer a eleigao direta de governadores e prefeitos, ¢ a transferéncia de poderes
nacionais para os governos locais.

Consequentemente, 1989 foi um marco no processo de descentralizacio
da Venezuela, com o surgimento de trés instrumentos normativos iconicos no
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campo da descentralizagao. Primeiro, a Lei de Elei¢ao e Remogio de Governadores
Estaduais,® que regulamentaria a eleicio direta de governadores estaduais até a
data indicada diretamente pelo Executivo nacional. Segundo, a reforma da Lei
Orgénica do Regime Municipal,” originalmente promulgada em 1978, que
destacou a criagio da figura do prefeito como chefe do Poder Executivo municipal.
Até aquele momento, o Poder Executivo do ente municipal era exercido pelo
Poder Legislativo. Terceiro, a inovadora Lei Orginica de Descentralizacio,
Delimitagao e Transferéncia de Poder Publico,® cujos dispositivos favoreceram
significativamente o processo de descentralizagao, com uma arquitetura estadual
mais focada nos municipios da prépria Republica (Urbina Mendoza, 2019).
Nela se regulariza a transferéncia progressiva do poder central para as regioes
dos servigos publicos e recursos financeiros em matéria de planejamento,
coordenagdo e promogio do desenvolvimento integral regional e local. Nesse
andaime institucional foi sendo criada uma descentraliza¢io que vai além de sua
considera¢do como técnica organizacional para aos poucos se transformar em

uma politica de Estado (Delfino, 2005).

Assim, pela primeira vez, em 3 de dezembro de 1989, a eleigao direta de
prefeitos ¢ governadores ocorreu na Venezuela, marcando um novo marco na
histdria da descentralizagio venezuelana. Entre muitos de seus efeitos positivos,
esse processo resultou no aparecimento de novas liderancas politicas em nivel
nacional, na exigéncia por respostas particulares para as proprias identidades
regionais ¢ no surgimento impetuoso das peculiaridades culturais das regides no
cendrio nacional. As vantagens desse processo de descentralizagio comegaram a se
mostrar de forma muito clara.

3.2 Conflito do governo local versus gestdao metropolitana

Contudo, juntamente com as vantagens da descentralizagdo, seus conflitos também
surgem, como ¢ o caso da relagio entre governos locais e gestdo metropolitana.
E emblemdtico o caso particular da capital da Reptblica, que acaba desenvolvendo
um processo de fragmentagio de municipios com base no principio da proximidade
(Paiva, 2001), a partir do qual o Metropolitano de Caracas passa de dois a cinco
municipios conurbados, que compdem a primeira coroa metropolitana. Assim,
comega a surgir entdo um conflito baseado na governanga entre uma visio vicinal
e a abordagem das necessidades das comunidades locais, geralmente gerenciadas
no nivel municipal versus a visio metropolitana de consolidar as necessidades de
articulagao técnica em escalas maiores.

6. Publicada na Gaceta Oficial, extraordinario, n2 4.086, de 14 de abril de 1989.
7. Publicada na Gaceta Oficial, n¢ 4.109, de 15 de junho de 1989.
8. Publicada na Gaceta Oficial, n¢ 4.153, de 28 de dezembro de 1989.
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Buscando enfrentar esse conflito entre o olhar local e o metropolitano,
em 1993 foi instituido o Regulamento Parcial n® 6 da Lei Organica sobre
Descentralizacio, Delimitagio e Transferéncia de Poderes do Poder Publico.’
O regulamento foi criado pelo Conselho de Governos da Regido Metropolitana
de Caracas como 6rgao de cooperagio, conciliagao e coordenacio das atividades de
governos de diferentes niveis para a realizacio de obras e a prestagdo de servicos
comuns 2 RM e o planejamento do desenvolvimento urbano da RM de Caracas.
Tal institucionalidade era simplesmente um espago de defesa politica e tributdria
das autoridades municipais perante o governo central (Paiva, 2001), mas que jd
assinalava a necessidade de governanga metropolitana. Vale ressaltar que outros
dois municipios da segunda coroa metropolitana foram incluidos nesse conselho,
o que evidenciou o desejo de entender a natureza metropolitana de sua gestao.

3.3 Reflexdes da descentralizacdo entre 1989 e 1999

Os resultados positivos e os conflitos desse incipiente processo de descentralizacio
iniciado em 1989 foram mdltiplos. Em termos de planejamento, a Lei Organica do
Planejamento Urbano' estabeleceu os planos de desenvolvimento urbano (Projecto
de Desenvolvimento Urbano e Local — PDUL) como a ferramenta fundamental e
protagonista da gestdo urbana, e cujo regulamento'' estabeleceria como competéncia
exclusiva dos municipios a participagao do cidadao em consultas urbanas.

Em relagio a transferéncia de recursos para os municipios, duas leis
adicionais permitiram aumentar a distribui¢io de renda entre as regioes.
Primeiro, os regulamentos legais para a criagio do Fundo Intergovernamental
para a Descentralizagao (Fides)."”” Em seguida, a Lei de Alocagdes Econdmicas
Especiais (LAEE),"”” que procurou descentralizar o regime de alocagdes
econdmicas especiais derivadas de minas e hidrocarbonetos, destinando 70% para
as entidades territoriais onde os depésitos estavam localizados e os 30% restantes
para o “modo de compensacio” (Delfino, 2005) entre as entidades territoriais em
cujo territdrio esses depdsitos nao sio encontrados.

No que se refere a participacio cidadi, o Regulamento n°® 1'* da Lei Orgénica
do Regime Municipal® atribuiu um papel relevante aos conselhos paroquiais e
associagdes de vizinhanga como representantes da sociedade civil e interlocutores
da administragio municipal, embora esse regulamento tenha limitado o

9. Publicada na Gaceta Oficial, extraordinario, n2 35.301, de 21 de setembro de 1993.

10. Publicada na Gaceta Oficial, extraordinario, n¢ 33.868, de 16 de dezembro de 1987.

11. Publicada na Gaceta Oficial, n® 34.678, de 19 de marco de 1991.

12. Originalmente criado pelo Decreto-Lei n¢ 3.265, de 25 de novembro de 1993, revogado e novamente promulgado
e publicado na Gaceta Oficial, extraordinario, n¢ 5.132, de 3 de janeiro de 1997.

13. Publicada na Gaceta Oficial, n® 36.110, de 18 de dezembro de 1996.

14. Publicada na Gaceta Oficial, extraordinario, n° 5.398, de 26 de outubro de 1999.

15. Publicada na Gaceta Oficial, n® 4.109, de 15 de junho de 1989.
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desenvolvimento de uma consciéncia de bairro, definindo o que Garcia-Guadilla
(2009) chamou de corporativismo da vida do bairro que promove a segregagao
urbana em defesa dos interesses dos condominios'® sobre a integragio urbana.

3.4 Descentralizacdo na Constituicao de 1999

Em 1999, a Constitui¢io da Republica Bolivariana da Venezuela, ainda em
vigor, estabeleceu a Republica como uma sociedade democritica, participativa e
protagonista. O art. 4° declaraa Reptblica como um Estado federal descentralizado
e o art. 16 — o primeiro da divisao politico-territorial nacional — especifica a
garantia da autonomia municipal e da descentralizac¢io politico-administrativa.

Seguindo a tradi¢do constitucional venezuelana que remonta ao nascimento
da Republica (Brewer-Carias, 2003), o art. 136 da Constitui¢iao de 1999 prevé a
distribui¢do de poder em trés niveis: poder municipal, poder estatal e poder nacional,
consolidando o municipio como instituigio politico-territorial constitucional.

Do ponto de vista da descentralizagdo, Delfino (2005) ressalta que as
seguintes caracteristicas podem ser mencionadas na Constituigio de 1999:

* a preeminéncia do poder publico nacional, principalmente em relagao
aos recursos financeiros e fiscais; a afetacio da autonomia dos Estados
para o ditado de sua prépria Constituicdo e de sua organizagao
como poder publico, por meio da publicagio de uma lei nacional de
cumprimento obrigatério; o tratamento de competéncias concorrentes
entre os trés niveis de poder ptblico por meio de uma lei nacional;
e a transformagio para uma lei nacional no caso de alguns poderes
exclusivos dos Estados;

* a consagragio de uma Assembleia Nacional unicameral que substitui
o bicameralismo'” contemplado nas constitui¢des anteriores, com as
quais deixa de existir a representagao igualitdria de entidades federais;

* aauséncia de definicio da participagio dos Estados na vontade federal,
na reforma da Constitui¢io e na formacio de leis é considerada uma
exigéncia constitutiva da forma federativa; e

* a violagio da autonomia dos Estados também ¢ evidenciada quando
nao contempla o consentimento da entidade federal para a segregacio
de parte de seu territério para a criagio de um territério federal.

16. Na Venezuela, o condominio é a figura legal e organizacional que administra edificios multifamiliares. Seu uso
corporativista, nesse caso, passa a significar a visdo estreita em que os problemas urbanos podem ser abordados por
alguns atores locais.

17. A Camara do Senado foi eliminada pela Constituicdo de 1999.
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A Constitui¢io de 1999 também introduziu inovagdes importantes na drea
da descentralizacdo, entre as quais: i) a possibilidade de gerar diferenciacio entre
os municipios, a fim de superar a uniformidade no planejamento entre regides
que foram as principais criticas 8 municipaliza¢io do pais desde a época da Copre;
ii) a criagdo de outras entidades locais, além da paréquia municipal tradicional,
entre as quais o Distrito Metropolitano; iii) a inaugura¢io da figura do Conselho
Local de Planejamento,'® que inclui representantes das organizagoes de bairro, que
visa elevar os niveis de participagao do cidadao nos processos de descentralizagao;
e iv) a incorporagio enfitica e sistemdtica da participagao do cidadio na gestao
publica, em seu controle e avaliagao.

3.5 0 Distrito Metropolitano na Constituicao de 1999

Conforme dito, a Constitui¢ao da Republica Bolivariana da Venezuela de 1999
indicou que o poder puiblico municipal é exercido pelos municipios, as principais
unidades politicas da arquitetura do estado. Mas também o art. 169 estabelece
que esse poder pode ser exercido por outras entidades locais, entre as quais os
distritos metropolitanos (arts. 171 e 172).

O Distrito  Metropolitano ¢, portanto, considerado uma entidade
territorial local, em uma governanga municipal de dois niveis (metropolitana e
municipal), cujas autoridades seriam eleitas e sua institucionalidade gozaria de
autonomia financeira e clareza na defini¢ao de seus poderes. No entanto, a gestao
metropolitana eventualmente deslocaria a administragao local ou regional em
determinadas fungées e escalas (Paiva, 2001), gerando conflitos de competéncia
que nunca seriam resolvidos.

Embora a Constitui¢io de 1999, segundo seu art. 4°, seja governada pelos
principios de “integridade territorial, cooperacdo, solidariedade, concorréncia
e corresponsabilidade”, essa concorréncia obriga que se faga um acordo entre
os diferentes poderes para alcangar uma responsabilidade conjunta coordenada
entre diferentes atores, a fim de evitar sobreposi¢oes negativas nas competéncias
entre eles, e também uma clareza na definicio de competéncias que nao
foram resolvidas.

Como veremos mais adiante, os conflitos de competéncias entre o nivel
metropolitano e o municipal foram evidenciados pela criagio da Lei Especial
sobre o Regime do Distrito Metropolitano de Caracas,"” quando, a pedido de
um apelo 2 interpretagao do primeiro prefeito metropolitano perante o Supremo
Tribunal de Justica (ST]),* sua Cimara Constitucional determinou a existéncia

18. Lei dos Conselhos Locais de Planejamento, publicada no Didrio Oficial da Unido, n® 37.463, de 12 de junho de 2002.
19. Publicada na Gaceta Oficial, n® 36.906, de 8 de marco de 2000.
20. Julgamento ne 1.563 do STJ, Sala Constitucional, de 13 de dezembro de 2000.
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de dois niveis de governanca: um macrocorrespondente ao nivel metropolitano
e outro microcorrespondente & prépria escala municipal, mas sem esclarecer as
competéncias ou responsabilidades para cada um desses dois niveis.*’

3.6 A Lei Organica do Poder Publico Municipal

Em 2000, a Lei Organica do Poder Pablico Municipal® se torna o marco legal
mais importante que consolida o municipio da Venezuela® em seu processo de
descentralizagdo. Seu art. 1° determina que sua fun¢io é garantir “o exercicio
efetivo da participacdo protagonista do povo nos assuntos da vida local, de
acordo com os valores da democracia participativa, corresponsabilidade social,
planejamento, descentralizagao e transferéncia para comunidades organizadas e
grupos de bairro”.** Desse modo, repetindo o que estd descrito no art. 168 da
Constitui¢ao de 1999, o art. 2° da Lei Orgénica do Poder Pablico Municipal
reafirma o municipio como a principal unidade politica da Republica que goza de
personalidade juridica e exerce seus poderes autonomamente. Em seguida, indica
que as acoes dos municipios devem incorporar, de maneira eficaz, suficiente e
oportuna, a participa¢do do cidadio nos diferentes papéis da a¢do municipal,
incluindo suas definigées, execugoes, controle e gerenciamento de resultados.

Claramente, assume-se a importancia de uma descentralizacdo que busca
aproximar a gestio municipal do cidadao, a fim de aprofundar a democracia
participativa. Nesse sentido, Brewer-Carfas (2015) destaca que, com essa
arquitetura de poder, o municipio implica a existéncia de uma comunidade
com vinculos permanentes de vizinhanca e enfatiza como a lei estabelece como
condi¢do necessdria a existéncia de “uma populagio firmemente estabelecida em
um determinado territério com ligacdes permanentes & vizinhanga” (art. 10.1).
A relagio simbidtica entre vizinhos e governo municipal é estabelecida e promovida
na lei na busca de um municipio que aponte para a descentralizagdo. A relagao
direta entre a participagio da comunidade, por meio de conselhos paroquiais
e associagoes de bairro organizadas em determinado territério, e a governanga
municipal descentralizada ¢ estabelecida constitucional e legalmente.

21. Como veremos, essa indefinicdo persistiria até a eliminacdo de todos os governos metropolitanos na Venezuela
em 2017.

22. Publicada na Gaceta Oficial, extraordinario, n° 5.806, de 10 de abril de 2006.

23. Lembre-se de que, na estrutura legal venezuelana, os distritos metropolitanos sdo considerados “entidades locais”
de natureza municipal. Portanto, essa lei também se aplicara ao nivel metropolitano do governo municipal.

24. Essa lei é emendada em 2010 (publicada no Didrio Oficial da Republica Bolivariana da Venezuela, extraordinario,
n° 6.015, de 28 de dezembro de 2010). Na referida reforma, o art. 1° “comunidades organizadas e grupos de
vizinhanga" serd alterado para “comunidades organizadas e comunas em seu status especial de entidade local, como
acontece com outras organizagdes do Poder Popular”, em um ajuste a arquitetura.
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3.7 As competéncias municipais da Lei Organica do Poder Publico Municipal

A Lei Organica do Poder Publico Municipal, que regulamenta as disposi¢oes da
Constitui¢io da Republica Bolivariana da Venezuela em relacio a descentralizagao
municipal, refere-se no seu Titulo II aos municipios e outras entidades locais.
Lembremos que, no art. 19, a referida lei estabelece que, além dos municipios,
os distritos metropolitanos sao entidades territoriais locais. A partir dai, a Lei
Orgénica do Poder Ptblico Municipal regula, com seus arts. 52 a 74, os poderes
dos municipios em seus dois niveis, municipal e metropolitano.

Também ¢ verdade que a Lei Organica do Poder Publico Municipal resulta
nos poderes da Constituigao de 1999 (art. 178) do municipio e, em seu art. 56,
lista 0 que chama de poderes préprios, concomitantes, também descentralizados
e delegados dos municipios. Sao eles: i) o governo e a administragao dos interesses
préprios da vida local; e ii) a gestiao dos assuntos que a Constitui¢io e as leis
nacionais lhes confiam, especialmente nos assuntos relacionados a vida local e
a organizagao e promogio do desenvolvimento econémico e social. Sdo, ainda,
especificadas nove competéncias especificas: i) planejamento territorial e urbano e
suas técnicas associadas, como servico de cadastro ou moradia de interesse social;
ii) estradas urbanas e trinsito de veiculos e pessoas nas estradas; iii) espetdculos
publicos e publicidade comercial; iv) protecdo ambiental; v) saide e atengio
primdria & sadde; vi) servicos de dgua potdvel, eletricidade e gis doméstico,
de iluminagao publica, disposi¢do de esgoto, matadouros, cemitérios, servigos
funerdrios, suprimentos e mercados; vii) justica da paz; viii) organizagio e
operagio da administragio publica municipal; e, finalmente, ix) os demais
relacionados a vida local e aos que lhe sio atribuidos pela Constituicdo, além das
leis nacionais e estaduais.

Essas definigoes de competéncia acabam enfatizando uma arquitetura
institucional propensa a descentralizacdo. No entanto, a defini¢ao entre o nivel
macrometropolitano eo nivel micromunicipal, como mencionamosanteriormente,
permaneceria sem solugdo. Isso afetaria a clareza das responsabilidades do
governo metropolitano.

3.8 Uma descentralizacdo imperfeita

Como vimos, a Venezuela tem sido um Estado altamente centralizado, embora
sua tradi¢do constitucional tenha organizado a distribui¢do de poder em vérios
niveis: poder municipal, poder estatal e poder nacional. A condi¢io nacional
de um Estado economicamente dependente da renda do petréleo deu ao poder
nacional uma supremacia onipotente. Assim, a crise latino-americana da década
de 1980 ¢ o indicio de esgotamento do modelo rentista abriram caminho para a
descentralizagdo com cardter seminal na criagio da Copre em 1984, que tem um
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marco significativo em 1989, quando, entre outras coisas, ocorrem as primeiras
elei¢oes diretas de prefeitos e governadores.

A Constitui¢ao da Republica da Venezuela em 1999 acabou consolidando um
espirito que, do nosso ponto de vista, foi gerado historicamente, principalmente
quando consolida o municipio como unidade politica primdria e autbnoma dentro
da organizagao nacional (art. 25), buscando uma nova arquitetura ao definir uma
Republica democritica, participativa e lider em seus principios fundamentais.
Em seguida, a Lei Organica do Regime Municipal (2006, reformada em 2010)
regula os municipios e abre a possibilidade de criagio de distritos metropolitanos
quando dois ou mais municipios mantém relagdes econdémicas, sociais e fisicas
que conferem ao conjunto urbano as caracteristicas que merecem uma visio
metropolitana de seus sistemas.

Neste tltimo, surge imediatamente o antagonismo entre a participacio do
bairro e a coordenagao metropolitana. Embora as necessidades das comunidades,
em seu cardter extremamente local, tenham se tornado na Venezuela uma
varidvel fundamental na democratizagao dos processos institucionais por meio da
participagio dos cidadios, também ¢ verdade que a coordenacio metropolitana
acaba sendo um fator fundamental para fornecer uma solu¢io técnica para os
problemas municipais, intensificar o planejamento coordenado e aumentar a
eficiéncia na administracio e prestagio de servigos publicos. Dai a importincia
de um trabalho coordenado entre os diferentes niveis de governo estabelecidos
na arquitetura do Estado, do poder do cidaddo ao poder nacional, mas a partir
do poder municipal, metropolitano, quando necessirio, do Estado, para articular
solugoes integradas entre diferentes territérios.

A constru¢io de um desenho institucional do Estado que permita esses niveis
de interagao tem sido um processo histérico que vem gerando uma mudanga
gradual nas institui¢oes politicas do Estado, a fim de reduzir a predominincia, as
vezes padronizada, do poder nacional.

Embora tenha havido algumas falhas na descentralizagio — especialmente a
falta de clareza do nivel metropolitano como entidade articuladora das necessidades
locais em maior escala —, também ¢ verdade que estava sendo construida uma
arquitetura democrdtica do Estado que buscava vincular a participagao do cidadao
com diferentes niveis de governo.

Em suma, pelo menosaté a criagio da Lei Organica do Regime Municipal, em
2006, a Venezuela seguia o caminho de uma descentralizagio imperfeita.
Em seguida, comecou um processo progressivo de recentes centralizagoes
institucionais que acabou afetando todos os niveis da arquitetura do Estado.
Buscando explicar esse processo em toda a sua complexidade, uma vez que
esses niveis de governo implicam diferentes graus de concorréncia, dividiremos



Governanca Metropolitana na América Latina: um panorama das

132 experiéncias contemporaneas sob uma mirada comparativa

essa transi¢do para a recente centralizacdo em trés niveis: municipal, estadual e
metropolitano, com énfase especial em suas implicagdes nesse tltimo nivel.

4 TRANSICAO PARA A RECENTRALIZACAO: NIVEL MUNICIPAL

Como explicado aqui anteriormente, a Constitui¢do de 1999 estabelece que a
Venezuela é um Estado federal descentralizado, estruturado em um sistema de
distribui¢io vertical do poder publico em trés niveis: poder municipal, poder
estadual e poder nacional, cada um com um governo eleito, descentralizado e
alternativo. No entanto, entre 2006 e 2017, foi realizado na Venezuela um processo
de redistribui¢do de poderes e de transferéncia de recursos entre os diferentes
niveis de governo que alteraram o equilibrio de poder entre os poderes publicos.
Essa reconfiguragio institucional substituiu a politica de descentralizagio por
uma politica de recente centralizagio e desconcentragio de competéncias.

Durante esse periodo, foram aprovadas leis que levaram a desmunicipalizacio
da Venezuela, diminuindo a autonomia e as capacidades dos governos locais.
As competéncias da participagdo cidada, planejamento e gestao publica foram
transferidas em grande parte para um sistema institucional comunitdrio,
liderado pelo Executivo nacional (Brewer-Carfas, 2007). Paralelamente, as
leis foram reformuladas e aprovadas para reorientar os fundos de transferéncia
intergovernamentais para organizacoes comunitdrias destacadas dos governos
municipais e estaduais. Essas politicas, na prética, diminuiram o poder dos prefeitos
e governadores e deram mais responsabilidade as organizagoes comunitdrias que
nao tém representacido democrdtica (Rios, Ortega e Scrofina, 2012).

Como haviamos dito, na Venezuela, o municipio foi concebido como
uma institui¢do politica territorial de nivel constitucional. Os municipios foram
constituidos como a principal unidade politica da organizacao nacional, desfrutando
de sua prépria personalidade juridica e autonomia. Entretanto, durante o periodo de
recente centralizagdo, os municipios perderam o poder de promover a participagao
cidada. Por sua vez, a autonomia municipal no planejamento foi prejudicada pela
reestruturacio dos conselhos locais de planejamento publico, e uma estrutura legal
foi estabelecida para incentivar a transferéncia de competéncias para as organizagoes
comunitdrias. Ao mesmo tempo, as administracbes municipais receberam
gradualmente menos contribui¢ées financeiras do governo central, reduzindo sua
capacidade de gestao local. Em vez disso, um sistema chamado Poder Popular foi
estabelecido apés a aprovacio de uma série de leis organicas.”> O processo comegou
apos a entrada em vigor da Lei dos Conselhos Comunitdrios, de 2006.%

25. Em 2007, o governo nacional propds uma reforma constitucional que buscava estabelecer o Estado comum. A proposta
foi rejeitada na consulta popular de 7 de dezembro de 2007. No entanto, o governo central aprovou as leis do Poder
Comunitério por meio de decretos com a patente e forca de lei por meio de uma Lei de Habilitagdo.

26. Publicada na Gaceta Oficial, ne 55.806, extraordindrio, de 10 de abril de 2006.
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4.1 Participacao do cidadao: das reunides de paroquia aos
conselhos comunitarios
O municipio na Venezuela era a entidade politica territorial convocada para
efetivar a participagao cidada. Os municipios foram planejados como espagos
primdrios para a participa¢do dos cidadios no planejamento e na gestao publica.
Destaca-se dai, entre os poderes autdbnomos dos municipios, o de impulsionar e
promover a participagao cidada de maneira efetiva, suficiente e oportuna.”’

Os mecanismos para promover a participagio do cidaddo no territério
municipal jd haviam sido desenvolvidos pela Lei do Regime Municipal (1989).%
Os municipios dispunham dos conselhos paroquiais e das associagdes de bairro
para incorporar as comunidades organizadas na gestio local. Ambas as institui¢oes
possuiam instrumentos de coordenagio com as autoridades municipais eleitas,”
uma vez que os municipios sio compostos por uma administragio ptblica e um
6rgao legislativo cujos representantes — o prefeito e os conselheiros — devem ser
eleitos democraticamente por sufrdgio universal, direto e secreto, a cada quatro
anos. Isso estabeleceu uma representatividade democrdtica da populagio por
meio do sufrdgio.

4.1.1 Conselhos paroquiais e associacdes de bairro

Assim, duas instituigoes permitiram a incorpora¢io de comunidades organizadas
na gestao municipal: conselhos paroquiais e associagdes de bairro.

Por um lado, os conselhos paroquiais administravam uma unidade territorial
submunicipal chamada paréquia. As paréquias eram demarcagdes intramunicipais,
criadas para descentralizar a administragao municipal, promover a participagao
do cidadao e a melhor prestagio de servicos publicos locais.’*® Os conselhos
paroquiais eram compostos por membros eleitos por voto direto, secreto e
universal entre os moradores de seus respectivos campos. Suas atribuigoes eram
de natureza gerencial, consultiva e de avaliacio. A lei especificou que as juntas
paroquiais levariam ao prefeito as aspiragdes da comunidade relacionadas aos
servigos locais, para as quais estabeleceriam os meios de consulta e comunicagao
regular com as comunidades e organizacoes sociais. Dessa forma, as paréquias
foram configuradas como entidades auxiliares do governo municipal e dos érgaos
locais de participagao, através das quais os vizinhos colaborariam na gestao dos
assuntos comunitdrios.

27. Lei da Reforma Parcial da Lei Organica do Poder Pdblico Municipal (2006).

28. Publicada na Gaceta Oficial, n° 4.109, de 15 de junho de 1989.

29. Os municipios sdo compostos por uma administracdo publica (prefeito) e um ¢rgdo legislativo (Conselho
Municipal). Tanto o prefeito quanto os conselheiros devem ser eleitos democraticamente por sufragio universal, direto
e secreto, a cada quatro anos.

30. Ley Orgénica del Régimen Municipal. Disponivel em: <http://oas.org/juridico/spanish/ven_res48.pdf>.
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Por outro lado, também foi regulamentada a criagao de associagdes de
bairro.’" Alei estabeleceu que os municipios deveriam favorecer o desenvolvimento
de associagdes de bairro que seriam usadas para defender interesses coletivos.
Da mesma forma, os municipios devem fornecer a essas associagoes as informagoes
mais abrangentes sobre suas atividades, promovendo sua participagio na
gestao municipal.

Ambeas as instancias de participagio tiveram que ser fortalecidas no ambito
da politica de descentralizagao da Constitui¢io de 1999 para garantir um didlogo
construtivo e uma participagao inclusiva orientada a resultados, preservando a
institucionalidade entre os diferentes niveis do poder publico, a representatividade
democrdtica e o planejamento territorial no nivel subnacional. Entretanto, os
conselhos paroquiais e as associagoes de bairro foram eliminados com a entrada
em vigor da Lei dos Conselhos Comunitdrios (2006), da Lei Organica do Poder
Pablico Municipal (2006) e da Lei Orginica dos Conselhos de Planejamento
Local (2010).%? Essas instancias foram substituidas pelos conselhos comunitdrios,
que careciam de institucionalidade democrética e dependiam do governo central,
dissociando-se da gestdo subnacional (Brewer-Carias, 2007).

4.1.2 Conselhos comunais

Foi assim que, em 2006, foi aprovada a Lei dos Conselhos Comunitdrios,
estabelecendo as assembleias cidadas como a instincia principal para o exercicio
do poder, a participagao e a exigéncia de um papel popular. O objetivo da lei seria
desenvolver a conformacio das instincias de participagio e seu funcionamento
para a formulagio, execugio e avaliagio de politicas publicas.?

Os conselhos comunais foram novamente regulados em 2009 com a
aprovacdo da Lei Orgéinica dos Conselhos Comunais® e em 2010 através
da Lei Organica do Poder Popular, onde foram definidos como instancias de
participagao, articulacio e integracdo entre os cidadaos com a ideia permitir que
as pessoas organizadas exer¢am o governo comunitirio e gerenciem diretamente
politicas publicas e projetos.”

Em rela¢io aos mecanismos de formacao e funcionamento dos conselhos
comunais, eles sao constituidos por iniciativa das préprias comunidades, sem uma
eleicao universal, direta e secreta, que permita a participagao de todos os membros
da comunidade. Mesmo em relagio aqueles nao diretamente envolvidos com a

31. Ley Organica del Régimen Municipal. Disponivel em: <http://oas.org/juridico/spanish/ven_res48.pdf>.

32. Publicada na Gaceta Oficial, n° 6.017, extraordinario, de 30 de dezembro de 2010.

33. Ley de los Consejos Comunales, de 10 de abril de 2006.

34. Publicada na Gaceta Oficial, n° 39.335, de 28 de dezembro de 20009.

35. Ley Organica del Poder Popular, publicada na Gaceta Oficial, n® 6.011, extraordinario, de 21 de dezembro de 2010.
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comunidade, a iniciativa de formar um conselho é proviséria. Para a formagao do
Conselho Comunal, a lei estabelece que essa equipe de promotores, composta por
individuos da comunidade, convoque uma primeira Assembleia Cidada com a
participagao minima de 10% dos habitantes da comunidade maiores de 15 anos.
Nessa primeira assembleia, chamada de Assembleia Constituinte da Comunidade,
os porta-vozes do Conselho da Comunidade sio eleitos pela primeira vez.

Entre as principais fungées dos conselhos comunitirios estao as aprovagdes
de seu escopo geogrifico, de planos e projetos comunitdrios, bem como do
pedido de transferéncia de servigos. O modelo de gestao anterior era realizado,
de acordo com a lei de 2009, com o acompanhamento do Ministério do Poder
Popular, ao qual os poderes foram atribuidos em termos de participagao cidada.
Dessa maneira, os governos municipais perderiam autonomia sobre seu territério
e sua capacidade de promover a participagio cidadi. Em vez disso, a participagao
do cidadao se torna uma fungio coordenada entre o governo nacional e os
conselhos comunais.

4.1.3 Planejamento e gestdo municipal do desenvolvimento comunal

Como visto, a Constitui¢ao venezuelana estabelece os poderes dos diferentes niveis
do poder publico: poder publico nacional, estadual e municipal. Essa distribui¢ao
de poderes torna possivel diferenciar os poderes atribuidos aos érgaos dos
trés niveis territoriais e os assuntos sobre os quais os poderes sio exercidos em
cada nivel (Brewer-Carfas, 2003). Em nenhum momento o nivel territorial
comunal é definido na Constituigio. Apesar disso, o arcabouco legal desenvolvido
desde 2006 transfere poderes dos municipios para entidades denominadas
Poder Popular, organiza¢des comunitdrias que nio tém representantes eleitos
pelo direito de voto, mas porta-vozes selecionados que dependem do governo
central (Herndndez, 2017). Essas organizagoes foram finalmente transferidas
primeiramente para os poderes de planejamento, depois para os servigos publicos.

Recentralizacdo no planejamento

A lei venezuelana atribui aos municipios a competéncia para desenvolver e adotar
planos de desenvolvimento, entre os quais se destacam o Plano de Desenvolvimento
Municipal e o Plano de Desenvolvimento Urbano Local.** O primeiro foi
definido como um instrumento que reflete as diretrizes de governanca de cada
um dos municipios para o periodo de gestao de quatro anos. O segundo é uma
ferramenta de planejamento que deve regular, entre outros aspectos, o uso da

36. Lei Organica do Poder Publico Municipal, publicada no Didrio Oficial, n° 6.015, extraordinario, de 28 de dezembro
de 2010.



Governanca Metropolitana na América Latina: um panorama das

136 ‘ experiéncias contemporaneas sob uma mirada comparativa

terra de acordo com a Lei Orgénica para o Planejamento do Territério de 1983, a
Lei Organica do Planejamento Urbano de 1987 ¢ os planos nacionais.””

Por isso, a Lei Organica do Poder Pablico Municipal de 2006 reconheceu,
entre os poderes diretos do prefeito, a formulagio desses instrumentos, o
Plano de Desenvolvimento Municipal ¢ o Plano de Desenvolvimento Urbano
Local. De fato, a Lei Orgénica do Planejamento estabeleceu que os planos, as
politicas, os programas e os projetos dos érgaos e das entidades municipais devem
acabar sendo articulados ao Plano de Desenvolvimento Municipal elaborado pelo
prefeito como representante mdximo do poder municipal.

O mecanismo disponivel para os municipios exercerem sua competéncia
em questoes de planejamento local seriam os conselhos locais de planejamento
publico, criados a partir da Lei de Planejamento Orgéanico de 2001% ¢ da Lei
dos Conselhos Locais de Planejamento Publico de 2002.* De acordo com os
regulamentos aprovados entre 2001 e 2002, esses conselhos locais de planejamento
publico sio érgaos responsdveis pelo planejamento integral do governo local, com
o objetivo de alcancar a integracio das comunidades organizadas.

Os conselhos locais de planejamento publico seriam compostos pelo prefeito,
pelos conselheiros, pelas juntas paroquiais e pelos representantes de organizagoes de
bairro ou povos indigenas. A representagao da sociedade civil nos conselhos locais
de planejamento publico ocorreria por meio de um processo eleitoral. Desse modo,
seria garantida a participac¢io do cidadio no planejamento municipal, levando em
consideragio todos os espagos geograficos do municipio, mediante a incorporagio de
representantes das juntas paroquiais e associagoes de bairro.

De acordo com o exposto, os prefeitos teriam autonomia para formular os
planos de desenvolvimento municipal e os planos de desenvolvimento urbano,
mas também a responsabilidade de fazé-lo com o apoio dos conselhos locais de
planejamento publico. De qualquer forma, destaca-se que os conselhos publicos
locais de planejamento funcionam como um érgao do poder ptiblico municipal,
a fim de garantir a cobertura territorial e a participagio do cidadao nos processos
de planejamento. No entanto, durante o periodo de recente centralizagdo, os
municipios perderam autonomia para formular seus planos municipais.

Em 2010, por meio de uma lei que concedeu ao Executivo nacional
o poder de aprovar decretos com hierarquia e forga de lei, o governo central

37.Ambas as leis seriam revogadas pela Lei Organica para Planejamento e Gerenciamento da Gestdo da Terra (2005).
No entanto, embora a lei tenha sido sancionada e aprovada, ela nunca entrou em vigor e, portanto, ndo revogou as leis.
38. Publicada na Gaceta Oficial, ne 5.554, de 13 de novembro de 2001.

39. A Lei dos Conselhos Locais de Planejamento Publico foi aprovada em 2002 e reformulada em 2010 e 2015.
Sua versdo mais recente foi publicada no Didrio Oficial n° 6.184, extraordindrio, de 3 de junho de 2015.
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aprovou a Lei Orginica do Planejamento Publico e Popular,” revogando a
Lei do Planejamento Orginico de 2001 (Brewer-Carias, 2015). Nessa lei, foi
estabelecido o Sistema Nacional de Planejamento, que, entre seus objetivos,
procuraria contribuir para a otimizagio dos processos de defini¢ao, formulagao,
execugdo e avaliacdo de politicas publicas. A lei determinaria também que o
Sistema Nacional de Planejamento fosse integrado pelo Conselho do Governo
Federal, pelos conselhos estaduais de planejamento e coordenagao de politicas
publicas, pelos conselhos locais de planejamento publico, pelos conselhos de
planejamento comunitério e pelos conselhos comunitdrios.

Da mesma forma, essa lei instituiu que os conselhos locais de planejamento
publico seriam os érgaos encarregados de elaborar o Plano de Desenvolvimento
Municipal e os demais planos municipais de acordo com as diretrizes do Plano
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social. Isso foi realizado paralelamente
a reformulagio da Lei dos Conselhos Locais de Planejamento Piablico de 2010 —
nesse caso, reestruturando sua conformacio para que eles também fossem
integrados pelos conselhos comunais. Ambas as reformas passaram a competéncia
efetiva do desenho do Plano de Desenvolvimento Municipal aos conselhos
comunais, em coordenagio com o governo central.

Rumo a gestdo comunitdria de servigos publicos

Em 2010, o governo central também aprovou a Lei Organica do Conselho do
Governo Federal*! para firmar diretrizes nos processos de transferéncia dos poderes
das entidades territoriais para as organizagoes do Poder Popular. A lei enfatiza a
natureza vinculativa para as entidades territoriais das diretrizes estabelecidas pelo
Conselho do Governo Federal. Da mesma forma, indica a transferéncia de poderes
para o Poder Popular como um mecanismo para alcangar seu fortalecimento.
Consequentemente, ¢ criado um 6rgio cuja responsabilidade seria promover a
transferéncia de competéncias e recursos para entidades territoriais criadas na Lei
do Poder Popular.

Em 2012, para regulamentar o processo de transferéncia de competéncias,
o governo nacional aprovou um decreto com classificacio, valor e for¢a de Lei
Orgénica para a Gestao da Concorréncia e outros poderes do Poder Popular.*?
De acordo com a lei, o objetivo é a transferéncia da gestao e administragiao
de servigos, atividades, bens e recursos, do poder publico nacional e das
entidades politico-territoriais, para a sociedade civil organizada. Para esse fim,

40. Publicada na Gaceta Oficial, n® 6.184, extraordinario, de 3 de junho de 2015.
41. Publicada na Gaceta Oficial, n® 39.382, de 9 de marco de 2010.

42. Publicado no Didrio Oficial, n® 6.079, extraordinario, de 15 de junho de 2012. Esse decreto seria modificado por
outro da mesma categoria, publicado no Didrio Oficial da Republica, n® 40.540, em 13 de novembro de 2014, que ndo
modifica o que é referido nesta seco.
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a lei estabeleceria um mandato para a criagao do Plano de Transferéncia para
estabelecer os principios, as normas, os procedimentos e os mecanismos que
permitam a realizacio dessa transferéncia.

Dois aspectos que se destacam no Plano de Transferéncia é que sua
formulacio ¢ obrigatdria, o que implica que os érgios do poder publico devem
propor a transferéncia de poderes para o Poder Popular. Além disso, o Plano de
Transferéncia seria realizado de acordo com as diretrizes definidas pelo Conselho
do Governo Federal e em coordenagiao com o Ministério do Poder Popular com
jurisdicdo sobre as comunidades, que também tem a aprovacio do referido plano
(Herndndez, 2010). Com efeito, a nova lei daria ao governo central poderes para
transferir poderes para os conselhos da comunidade.

Esse decreto-lei enumera os servigos sujeitos a transferéncia, como: atengao
primdria a saide; manutengio de centros educacionais; administracio de
programas sociais; prote¢io ambiental e coleta de residuos sélidos; e prestagao
de servigos publicos. No entanto, a lista ndo é exaustiva. Com a aprovacio do
decreto-lei, diferentes municipios do pais transferiram servicos para os conselhos
comunitdrios, como a manutencio de pragas e parques, iluminagio publica e
coleta de residuos sélidos.

4.1.4 Transferéncias subnacionais: a redistribuicao de recursos entre municipios e
conselhos comunitarios
Como explicamos anteriormente, o sistema de descentralizagio da Venezuela,
antes da recente centralizagio, estabeleceu vérios instrumentos de transferéncia
intergovernamental. Os governos subnacionais receberam cerca de 70% de sua
renda por meio da coparticipagio e outras transferéncias do governo central
(Fretes Cibils e Ter-Minassian, 2015). As transferéncias vieram principalmente
do Acordo Constitucional, do Fides, criado em 1993, e da LAEE, de 1996. Esses
fundos destinavam-se a permitir que os governos subnacionais cumprissem seus
poderes legais e constitucionais.

A partir da recente centralizagio, essas leis foram modificadas para reorientar
os fundos de transferéncia intergovernamentais para beneficiar governos
subnacionais politicamente alinhados com o nivel central e financiar os conselhos
comunitdrios, de acordo com o mandato das leis do Poder Popular (Fretes Cibils
e Ter-Minassian, 2015). A principal mudanga foi a eliminagio do Fides por meio
da Lei Especial de Liquidagao do Fundo Intergovernamental de Descentralizagio,
promulgada em 2010. Em vez disso, foi aprovada a Lei do Conselho do Governo
Federal, por meio da qual foi criado o Fundo de Compensagao Interterritorial
(FCI). Embora previsto na Constituigao de 1999, o FCI foi estabelecido com a
aprovagao da Lei do Conselho Federal em 2010.
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A administragio da FCI depende do Conselho do Governo Federal, que
decide sobre a alocagao de recursos para estados, municipios e organizagdes do
Poder Popular. Cabe apontar que o Conselho do Governo Federal é composto
pelo vice-presidente executivo, ministros, governadores e prefeitos de cada estado
e pela sociedade civil organizada representada pelos porta-vozes das organizagoes
do Poder Popular. Essa estrutura implica o controle do Executivo nacional sobre
a atribuicio de transferéncias a entidades subnacionais.

A partir de 2011, o Conselho do Governo Federal decidiu modificar as
transferéncias para os governos subnacionais da FCI da seguinte forma: 35% para
os conselhos comunitdrios, 37% para os estados € 28% para os municipios. Dessa
forma, alterou significativamente a renda de governos estaduais e municipais para
financiar conselhos comunitérios, afetando ainda mais a capacidade subnacional
na prestagio de servicos domésticos bdsicos. Como resultado, em 2011, os
municipios de dez estados do pais comecaram a receber menos recursos para
transferéncias do que as entidades do Poder Popular (Salas-Bourgoin, 2016).

5 ATRANSICAO PARA RECENTRALIZACAO: NIVEL ESTADUAL

A Constitui¢io de 1999 estabeleceu os poderes exclusivos dos estados no 4mbito
da politica de descentralizagio da Venezuela. No entanto, a partir do processo
de centralizagdo, em 2006, o governo nacional modificou a estrutura legal para
transferir poderes dos governos estaduais, especialmente no que diz respeito a
estradas e rodovias nacionais, além de portos e aeroportos. No entanto, para
minar a autonomia dos governos estaduais, o governo central estabeleceu os
6rgaos desconcentrados das regides estratégicas de desenvolvimento integral
como autoridades paralelas, designadas pelo vice-presidente da Republica.

Conforme aqui explicado, de acordo com a Constituigao de 1999, os estados
tinham poderes exclusivos relacionados aos servigos de infraestrutura. Eles foram
atribuidos a “conservacio, administracio e uso de estradas e rodovias nacionais,
portos e aeroportos, em coordenagio com o poder nacional” (Brewer-Carias,
2018). O anterior correspondia a Lei Orgénica sobre Descentralizagao, Delimitacao
e Transferéncia de Poderes do Poder Publico de 1989 e a Constituicao Nacional
(Brewer-Carfas, 2018). No entanto, por meio de uma interpretagao constitucional,
a Cimara Constitucional do ST] modificou a norma e transferiu esses poderes ao
Executivo nacional.

Em 2007, a Procuradoria-Geral da Republica interpds um recurso de
interpretagio perante o STJ. A solicitagdo buscou esclarecer a incerteza juridica
no que diz respeito a coordenagio com o Executivo nacional da competéncia
exclusiva atribuida aos estados para conservar, gerenciar e tirar proveito das
estradas e rodovias nacionais, além de portos e aeroportos. O ST] no Julgamento
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n° 565, de 15 de abril de 2008, decidiu que a referida competéncia nao é exclusiva
dos estados: o legislador nacional deve estabelecer por meio de leis bésicas que
regulam os poderes concorrentes a cada ente. O STJ conclui sua decisao instando
a Assembleia Nacional a revisar e modificar as leis relacionadas a conservacio, a
administragdo e ao uso de estradas e rodovias nacionais, portos e aecroportos. Dessa
forma, o ST] modificou a Constitui¢io, alterando a politica de descentralizagao
estabelecida em 1999.

Posteriormente, em 2009, a Assembleia Nacional reformou a Lei de
Descentralizagdo, Delimitacao e Transferéncia de Competéncias,® incorporando
duas mudangas significativas. Primeiro, estabeleceu que o Executivo nacional
pode reverter, por razdes estratégicas ou por conveniéncia, a transferéncia dos
poderes concedidos aos estados. Segundo, que o Executivo nacional pode decretar
a intervencio de bens e beneficios dos servigos publicos.

Como resultado, a Lei de Portos* e a Aviacao Civil® foram reformuladas,
permitindo ao Executivo nacional assumir o controle da infraestrutura portudria e
aeroportudria. Consequentemente, o Executivo nacional estabeleceu a Comissao
de Reversao por meio da qual transferiu a infraestrutura portudria e aeroportudria
dos estados de Nueva Esparta, Zulia, Carabobo e Vargas para o governo nacional
(Sabatino, 2009). Em relacdo as estradas, o governo nacional eliminou a cobranga
nos postos de peddgio, privando os estados de uma atribui¢do constitucional

(Sdnchez Melean, 2018).

5.1 A administracao nacional paralela: os organismos desconcentrados das
regides estratégicas do desenvolvimento integral
Outra decisao que afetou a estrutura de autonomia dos governos regionais foi a
criagdo dos 6rgaos desconcentrados das regioes estratégicas de desenvolvimento
integral (Regiones Estratégicas de Desarrollo Integral — Redi). Eles foram criados
por resolucdo do Executivo nacional e regulamentados apés a reforma da Lei
Organica da Administracio Publica e a aprovagio da Lei de Regionalizacao
Integral para o Desenvolvimento Socioprodutivo da Pitria (Brewer-Carias, 2019).

O decreto estabelece as Redi como

espacos geograficos delimitados nos quais o Executivo nacional executard a
coordenagio, o planejamento, a execugio ¢ 0 monitoramento das politicas publicas
nacionais, levando em consideragio as particularidades de cada regido; com o
objetivo de desconcentragio territorial da gestio governamental.*

43. Publicada na Gaceta Oficial, n¢ 39.419, de 17 de marco de 2009.
44, Publicada na Gaceta Oficial, n® 39.140, de 17 de marco de 2009.
45. Publicada na Gaceta Oficial, n* 39.140, de 17 de marco de 2009.
46. Disponivel em: <http://extwprlegs1.fao.org/docs/pdf/ven125152.pdf>.
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Seis Redi foram estabelecidas em todo o pais, cobrindo pelo menos um
estado cada.

As Redi sao responsdveis pelas autoridades regionais, que tém dependéncias
em cada estado e sao responsdveis pelas delegacoes estaduais, cujos coordenadores
sio nomeados pelo vice-presidente da Republica. Com a reformulagio da Lei
da Administracio Pablica, em 2014,% as delegacoes estaduais foram renomeadas
como “chefes de governo”. Esses chefes de governo exercerao suas funcoes no
territorio do estado designado. Dessa maneira, eles foram concebidos como
intermedidrios entre o governo central e as organizacdes do Poder Popular, ao
exigir a responsabilidade de “manter a coordenagao do Executivo nacional com as
comunidades organizadas”.*®

Da mesma forma, estabelece o decreto que as Redi receberio recursos
alocados por meio de transferéncias do Fundo de Compensacio Territorial. Desse
modo, as Redi seriam elegiveis para receber transferéncias intergovernamentais
que, em principio, deveriam ter como objetivo apenas fortalecer os governos
constitucionais subnacionais, que possuem autoridades democraticamente eleitas.

Em conclusio, as autoridades regionais e os delegados estaduais sao érgaos
descentralizados da administragiao publica nacional e sdo instincias paralelas a
governos estaduais cujo objetivo é manter o controle do centro sobre agdes de
politicas publicas nas regioes.

6 ATRANSICAO PARA RECENTRALIZACAO: NiVEL METROPOLITANO

6.1 Antecedentes sobre as Caracas metropolitanas

Caracas ¢ a capital e primeira cidade da Venezuela. Estd localizada no centro
norte da Venezuela e da América do Sul (mapa 1). Seu Plano Regulador de
1950 j4 reconhece o fend6meno metropolitano, quando a cidade (localizada em
uma entidade municipal chamada Libertador, no Distrito Federal) comegou a
ultrapassar suas fronteiras tradicionais sobre o municipio de Sucre, no estado
vizinho Miranda (Negrén, 1995) (mapa 2). A RM de Caracas também foi
definida para fins estatisticos, censitdrios e administrativos. Na década de 1970, é
criada a RM de Caracas, a fim de coordenar as agoes dos drgaos publicos.

47. Publicada na Gaceta Oficial, n° 6.147, de 17 de novembro de 2014.
48. Disponivel em: <http://extwprlegs1.fao.org/docs/pdf/ven125152.pdf>.
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MAPA 1
Caracas metropolitanas: localizacdo no contexto nacional
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Fonte: Urdaneta-Troconis (2013).

MAPA 2
Caracas metropolitanas: inicio do processo metropolitano (municipios)

Fonte: Urdaneta-Troconis (2013).



Venezuela: da descentralizacao imperfeita a centralizacdo absoluta ‘ 143

Naquela década e na préxima (1970-1980), sua RM foi configurada. Caracas é
o centro do principal conglomerado urbano de um sistema de cidades de diferentes
tamanhos e com diferentes niveis de intera¢do e fungio. Os componentes da RM de
Caracas” (mapa 3) e Grande Caracas (outros doze municipios do estado Miranda e
La Guaira, onde residem outros 2,123 milhées de pessoas)* (figura 1).

MAPA 3
Zona metropolitana de Caracas (municipios)

SUCRE

EL HATILLO

Fonte: Urdaneta-Troconis (2013).

FIGURA 1
RM de Caracas

WALLES DEL Tu

Fonte: Urdaneta-Troconis (2013).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

49.A cidade historica de Caracas, no municipio de Libertador e no municipio de Sucre e suas trés divisdes nos novos municipios
de Baruta, Chacao e El Hatillo, do estado de Miranda contam com uma populacéo de 3,347 milhdes de pessoas em 2019.
50. Por sua vez, eles compreendem sub-regides metropolitanas: Altos Mirandinos, a sudeste da Zona Metropolitana de
Caracas, é composto pelo municipio capital do estado de Miranda, Guaicaipuro, e pelos municipios Carrizal e Los Salias;
Ciudad Fajardo, composta pelos municipios Plaza e Zamora, a leste da area metropolitana de Caracas; Vales de Tuy, que
corresponde aos municipios de Rojas, Independéncia, Lander, Paz Castillo, Bolivar e Urdaneta, ao sul da area metropolitana
de Caracas; e La Guaira, com seu Unico municipio de Vargas, localizado ao norte da &rea metropolitana de Caracas.
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O tamanho da populagio atingida pela Caracas metropolitana — bem como
sua fragmentacdo politica e institucional,’’ e sua crescente complexidade das
relagdes sociais, econdmicas e da dinAmica urbana, além do fato de ser a primeira
cidade do pais e sua capital — exigiu uma nova institucionalidade democratica
de escala metropolitana que responderia a esses processos, para os quais sao
necessdrias competéncias claramente definidas, bem como a capacidade de gerar
e dispor dos recursos necessdrios para tais fins.

6.2 O Distrito Metropolitano de Caracas

A Constitui¢io Nacional de 1999 contemplaa figura de um governo metropolitano
de Caracas. Em fevereiro de 2000, a Assembleia Nacional Constituinte ditou a
Lei Especial sobre o Regime do Distrito Metropolitano de Caracas,’* cujo escopo
¢ a drea metropolitana nascida em resposta a ela, mas nao a Grande Caracas do
ano 2000, segundo a qual a realidade regional metropolitana nao ¢ levada em
consideracdo na estrutura institucional.

Essa nova entidade politico-territorial foi organizada em um sistema de
governo municipal em dois niveis: o metropolitano, formado por um érgio
executivo (presidido pelo prefeito metropolitano), um érgio legislativo (o Conselho
Metropolitano); e o municipal, formado por um érgio executivo (presidido pelo
prefeito) e um 6rgio legislativo (o conselho municipal) em cada um dos cinco
municipios que compdem o Distrito Metropolitano de Caracas. Foi instituido
que o prefeito metropolitano e os conselheiros metropolitanos seriam eleitos por
voto popular, universal, direto e secreto.® Considerou-se, portanto, que o modelo
organizacional metropolitano consolidado é adotado da seguinte forma: uma
entidade supramunicipal tnica, que conta com autoridades eleitas pelos cidadaos
dos municipios que 0 compéem, com autonomia financeira, poderes e fun¢des
especificos (Delfino, 2002).

O Distrito Metropolitano de Caracas existiu desde a sua criagdo em 2000
até 2009 e, durante esse periodo, o prefeito e os conselheiros metropolitanos
foram eleitos. Para os periodos de 2000-2004 e 2004-2008, os prefeitos e
a maioria dos conselheiros foram eleitos na mesma linha politica do governo
nacional. Contrariamente, no periodo de 2008-2012, os politicos da oposicao
assumiram o poder.

51.As autoridades executivas com poderes que afetam a RM de Caracas sdo: o presidente da Republica; o vice-presidente da
Republica; os ministros do gabinete; o governador do Distrito Federal; o governador do estado de Miranda; os cinco prefeitos
dos municipios metropolitanos; os membros de érgéos legislativos — Assembleia Nacional, Conselho Legislativo de Miranda
e 49 conselheiros municipais — bem como um grande nimero de autoridades executivas dos varios érgaos do governo
(nacional, estadual, Distrito Federal e municipios metropolitanos).

52. Publicada na Gaceta Oficial, n® 36.906, de 8 de marco de 2000.

53. Ley Especial sobre el Régimen del Distrito Metropolitano de Caracas, art. 6°.
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O Distrito Metropolitano de Caracas foi concebido como herdeiro do
Distrito Federal** e, portanto, seus poderes foram determinados com base nos
exercidos por essa entidade politico-territorial, mas também nos de um municipio,
dado seu cardter de governo municipal em dois niveis. Isso produziu uma reagao
imediata tanto nas primeiras autoridades metropolitanas eleitas quanto nas
autoridades estaduais e municipais de Miranda da RM, uma vez que se considerou
que o Distrito Metropolitano de Caracas invadiu as competéncias municipais.

O Conselho do Governo Metropolitano era um érgio superior de consultoria
e de assessoria do prefeito metropolitano, presidido por este e também integrado
pelos prefeitos dos municipios metropolitanos,” sem indicar a periodicidade
para sua convocagio, coisa que se contemplou com a subsequente Portaria de
Funcionamento do Conselho do Governo Metropolitano de Caracas,® que
regula seu desempenho, estabelecendo suas fungoes e a periodicidade de sua
convocagio. Esse conselho reuniu-se em poucas ocasides, nem sempre com a
presenca de todos os prefeitos, e nio teve grande importincia no periodo de
existéncia do Distrito Metropolitano de Caracas, uma vez que, nessa instancia,
sofreu a mesma desconfianga e relutincia que havia entre os prefeitos da cidade
e os municipios metropolitanos do préprio Distrito Metropolitano de Caracas.
Isso ocorreu nao apenas por se tratar de um processo conflituoso que atrapalhava
a ordem institucional preexistente, mas também devido a suposta invasio de
poderes municipais, a polarizagao politica existente no pais e & forma estabelecida
pela Lei para o financiamento do Distrito Metropolitano de Caracas.

Recorreu-se ao ST] que solicitasse a interpretagio desses poderes e sua
demarcagio entre as diferentes entidades territoriais. O julgamento explicativo
de competéncias do Distrito Metropolitano de Caracas emanado da Cimara
Constitucional do STJ* estabeleceu, entre outros elementos, que o Distrito
Metropolitano deve abordar o nivel macro dos poderes municipais, ou seja,
sobre o metropolitano, que definiria o conselho através das ordenangas
metropolitanas e que, enquanto isso nao acontecesse, cada municipio continuaria
a governar e administrar essas dreas. Em outras palavras, o principio da legalidade
¢ questionado, bem como sua eficicia, uma vez que a governanga metropolitana
nao ¢ alcancada apenas pela emissio de leis locais, mas sim dentro da estrutura da
implementacio de uma nova institucionalidade, o que implica drduo processo de
reconhecimento, negociacio e legitimacao.

54. De acordo com a Lei de Transicao do Distrito Federal para o Distrito Metropolitano de Caracas, publicada no Didrio
Oficial, ne 37.006, de 8 de agosto de 2000.

55. Lei especial sobre o regime do Distrito Metropolitano de Caracas, arts. 92 e 10.
56. Publicado no Diario Oficial do Distrito Metropolitano de Caracas, em 27 de novembro de 2001.
57. Sentenca n® 1.563 da Sala Constitucional do STJ, em 13 de dezembro de 2000.
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Embora o STJ tenha exigido que o nivel metropolitano desenvolvesse
sua prépria competéncia,”® um espago politico-administrativo e sua prépria
institucionalidade, nao é menos verdadeiro que esse esforgo foi dificultado por uma
visao recentralizadora do poder nacional, ao nio permitir a descentralizagao de
competéncias de nivel metropolitano evidentes, como a de planejamento urbano,
transporte metropolitano ou redes de servigos (eletricidade, aqueduto, esgoto, gds
doméstico, disposi¢ao final de residuos e residuos). Em outras palavras, o nivel
nacional — e também o nivel municipal — pretendia que o nivel metropolitano de
Caracas se definisse, sem se comprometer a colaborar nessa definicio.

Diante de um cendrio competitivo e complicado, a administragio dos dois
primeiros prefeitos foi marcada por uma continuidade com a administra¢io do
antigo Distrito Federal, expresso nessa drea (igual ao municipio de Libertador,
mas, de qualquer forma, nio nos municipios metropolitanos do estado de
Miranda), para a qual a cultura organizacional, civil, orcamentdria e financeira
da antiga governan¢a do Distrito Federal contribuiu como base para criar a
institucionalidade metropolitana de maneira peculiar, uma vez que, além disso,
tinha restri¢des para gerenciar recursos para toda a RM, como serd visto a seguir.

Entre as receitas alocadas pela lei de criacdo do Distrito Metropolitano de
Caracas, estavam dois tipos cuja execu¢do deveria ser realizada exclusivamente
no municipio de Libertador: o situado constitucional e o subsidio de capital,
constituindo uma situagio administrativa sui generis na Venezuela, na qual os
principios de unidade do Tesouro e a execugdo de recursos em todo o escopo
territorial de uma entidade governamental foram violados.

Adicionalmente, a autonomia financeira dessa entidade ficou seriamente
comprometida, uma vez que se apontava que 10% da renda prépria efetivamente
coletada por cada municipio metropolitano no exercicio fiscal imediatamente
anterior era destinada ao Tesouro metropolitano. Tornou-se a renda mais
complicada de arrecadar, pois, sem considerar o fendmeno inflaciondrio, foi
necessdrio desenvolver uma grande capacidade de estimar essa renda e, sobretudo,
inseri-la nas contas do Distrito Metropolitano de Caracas, uma vez que os
municipios nio tinham obrigacio de entregi-la em determinado momento,
que poderia ter sido, como de fato era, quase um ano apds sua coleta, no ano
anterior. Essa renda metropolitana foi vista como confisco da renda municipal
pelos prefeitos dos municipios metropolitanos e a tornou uma poderosa arma
de negociagao politica com o nivel metropolitano, atrasando e condicionando
sua entrega sob a condi¢ao de investir em seus respectivos municipios. Foi um

58. Evidenciado no julgamento explicativo de competéncias do Distrito Metropolitano de Caracas emanado da Camara
Constitucional do STJ, n¢ 1.563, de 13 de dezembro de 2000.
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verdadeiro cavalo de Troia contra a implementa¢do e o desenvolvimento da
institucionalidade metropolitana.

6.3 Rumo a dissolucao do Distrito Metropolitano de Caracas

Uma vez eleito, em novembro de 2008, o terceiro prefeito metropolitano de
Caracas, em oposicio ao partido do governo nacional, a Assembleia Nacional
promulgou a Lei Especial de Organizagao e Regime do Distrito da Capital,”” em
abril de 2009. Seu escopo era o antigo Distrito Federal, igual ao territério do
municipio de Libertador, onde estd localizada a cidade histérica.

Essa lei eliminou os poderes substantivos metropolitanos dos servigos
publicos (aqueduto, eletricidade, transporte) do Distrito Metropolitano.
Consequentemente, é possivel concluir que, para o poder nacional, o monopélio
desses servicos deve ser gerenciado pelo Executivo nacional, sem muito sucesso,
a proposito, a julgar pela atual crise de servigos puablicos na cidade e no pais.
E assim que se constitui uma expressio clara da visio centralista.

° nao é menos

Embora a aprovacio dessa lei tenha gerado controvérsia,®
verdade que a aprovacao da lei especial de criagao do Distrito Capital ¢ um mandato
constitucional que ndo foi cumprido até aquele momento, apesar de que nove anos
se passaram desde que o Distrito Metropolitano de Caracas assumiu seus poderes.
Em outras palavras, a necessidade de criar o referido Distrito Capital estd em
questdo porque, embora os prefeitos tenham sido afetados pelo poder nacional,
nao havia necessidade de crid-lo, e outra figura poderia exercer sua fungio.
Contudo, mais do que ignorar o prefeito opositor do Distrito Metropolitano,*’
pode-se afirmar que, na realidade, a Assembleia Nacional ignorou o mandato
popular concedido pelo povo tanto a pessoa que ocupava esse cargo quanto
aqueles que foram eleitos como conselheiros metropolitanos para gerenciar
o governo metropolitano com os poderes que o Distrito Metropolitano tinha
quando foram eleitos. Nao se esperou que o periodo constitucional terminasse
para que a dissolugao do Distrito Capital tivesse efeito e nao houvesse referendo
(aprovagao, consultoria) para ouvir do povo sua opinido sobre a eliminagio do
Distrito Metropolitano de Caracas e sobre a criagio de uma nova entidade para
substitui-lo.” Também nao foram realizadas elei¢bes para que, com uma nova

59. Publicada na Gaceta Oficial, n® 39.156, de 13 de abril de 2009.

60. Duas posicdes sdo identificadas: argumenta-se que o Distrito Capital foi criado para extrair poderes do Distrito
Metropolitano de Caracas e ignorar o prefeito Ledezma. Outra posicao indica que sua criacao est4 contemplada na
Constituicdo e que, portanto, um mandato constitucional foi cumprido. O que esta Ultima posicdo ndo aborda é a
comparacao de competéncias de uma e de outra.

61. De fato, a sétima disposicao da Lei Especial do Regime Municipal em Dois Niveis da Regido Metropolitana de
Caracas indica que, até o final do periodo constitucional, a nomeacdo de prefeito do Distrito Metropolitano de Caracas
continuaria sendo mantida.

62. Conforme declarado, a consulta popular estabelecida no art. 171 da Constituicdo Nacional.
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entidade politico-territorial com outros poderes, o povo escolhesse as autoridades
da nova entidade metropolitana. Trata-se de uma maneira curiosa de prosseguir
com um discurso de democracia participativa e protagonista.

Contudo, pode-se duvidar da legalidade da transferéncia de bens e recursos
de uma entidade que jd nio existia mais — o Distrito Federal — para o Distrito
Capital, com o argumento de que este tltimo era herdeiro do primeiro, porque na
Lei de Transi¢io do Distrito Federal para o Distrito Metropolitano de Caracas nao
se estabeleceu nenhuma disposicio a esse respeito. Obviamente, essa transferéncia
de bens e recursos afetou gravemente a capacidade de gestio metropolitana.

O processo de dissolugio do Distrito Metropolitano de Caracas foi gradual,
com duragio de menos de um ano, o que consistiu em privéd-lo de poderes derivados
do Distrito Federal para culminar, cinco meses depois, em sua elimina¢io formal
no mesmo ato legal de criagdo da entidade politico-territorial que a substitui, a
RM de Caracas.®® Sua organizacio e seu escopo foram semelhantes aos do Distrito
Metropolitano® de Caracas. Note-se que, em termos formais, a Constituigio
Nacional reconhece apenas uma drea metropolitana para indicar que pode levar a
criagdo de um Distrito Metropolitano, que ¢ a tnica figura governamental desse
tipo de metrépole considerada na Carta Magna e no sistema legal venezuelano.
Portanto, a denominacio dada a entidade que substitui o Distrito Metropolitano
de Caracas ¢, no minimo, inapropriada.

Tanto para a criagao do Distrito Metropolitano de Caracas quanto da drea
metropolitana de Caracas, os érgaos legislativos nao cumpriram o disposto nos
arts. 170 e 171 da Constitui¢io,” como a consulta popular necessdria para decidir
sobre a vinculagiao dos municipios metropolitanos com a entidade metropolitana.
O governo municipal também é mantido em dois niveis, o que implica relagoes de
suprassubordinagio entre as partes envolvidas (nivel metropolitano/municipal) e
nao coordenagio e cooperagio, no sentido em que Delfino (2002) o desenvolve.
Atribuidos como competéncia fundamental, planejamento e coordenagao® em
assuntos®” que podem ser catalogados como metropolitanos, os resultados de sua
gestdo seriam apreciados a longo prazo.®® A maioria, se nio todos, no tinha a
viabilidade politica e até administrativa a ser desenvolvida.

63. Lei Especial do Regime Municipal de Dois Niveis da Regido Metropolitana de Caracas, publicada no Didrio Oficial
n® 39.276, de 12 de outubro de 2009.

64. Ver arts. 170 e 171 da Constituicdo Nacional. Disponiveis em: <http://mhov.com.ve/wp-content/uploads/2014/08/
Constitucion-de-la-Republica-Bolivariana-de-Venezuela.pdf>.

65. Publicada na Gaceta Oficial, n® 5.908, extraordinario, de 19 de fevereiro de 2000. Disponivel em: <http://mhov.
com.ve/wp-content/uploads/2014/08/Constitucion-de-la-Republica-Bolivariana-de-Venezuela.pdf>.

66. Considera-se uma condicéo para a gestao metropolitana, mas ndo suficiente.

67. Lei Especial do Regime Municipal de Dois Niveis da Regido Metropolitana de Caracas, art. 5°.

68. Planejamento e coordenacéo em planejamento urbano e urbano; protecdo ambiental e saneamento ambiental;
promogao e gestao de associacdes entre municipios metropolitanos e prestacao de assisténcia técnica a municipios e
comunidades (art. 5° da Lei Especial do Regime Municipal de Dois Niveis da Regido Metropolitana de Caracas).
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A lei sobre a criagdo da drea metropolitana de Caracas eliminou a situagao
constitucional que, dada a existéncia da unidade politico-territorial constituida
pelo Distrito Capital, foi concedida a este dltimo. As receitas das provincias de
Miranda e do Distrito Capital, bem como as dos municipios metropolitanos,
constituiram parte substancial das receitas metropolitanas, entregues ao tesouro
metropolitano sem periodicidade predeterminada e, novamente, também
condicionadas ao fluxo de caixa dos fornecedores, quanto ao condicionamento
frequente de sua entrega ao investimento no ambito da referida entidade,
comprometendo a autonomia financeira da administragio metropolitana.

O Conselho do Governo Metropolitano foi eliminado da lei que cria a drea
metropolitana de Caracas. Embora tenha sido uma instdncia inoperante sob a
existéncia do Distrito Metropolitano de Caracas, ¢ incomum que, sob o desenho
institucional dado a essa nova unidade politico-territorial, a existéncia dessa instdncia
seja justificada pelo chefe do Executivo de cada municipio metropolitano, o principal
responsdvel pela administragao dos municipios metropolitanos. Tao necessdria foi
uma instincia como essa que, de fato, foi formada informalmente e produziu apenas
resultados em termos de acordos politicos para coordenar a¢des, como a formulagio
do Plano Estratégico Metropolitano 2020 de Caracas, do qual participaram quase
todas as administragdes municipais, iniciado por seu prefeito, com a notdria
auséncia do prefeito do municipio de Libertador.

Em 2017, a recém-eleita Assembleia Nacional Constituinte aboliu as duas
entidades metropolitanas da Venezuela. Para justificar tal decisdo, o decreto em
questdo argumentou, entre outros elementos, que o

nivel metropolitano de Caracas (...), com seus 6rgaos e entidades vinculadas, como
modelos de organizagio politica administrativa, nio garantiu seus propdsitos (...)
gerando um modelo de descentralizagio que deve estar sujeito a uma profunda
reorganizagio para aproximar a gestdo publica do poder popular, fortalecer a
integragdo e articulacio dos érgios e entidades que os compdem e contribuir para
garantir o bem-estar integral de suas populagoes.®

6.4 Reflexdes sobre a Caracas metropolitana como estudo de caso

Se levarmos em conta os resultados timidos de sua gestdo, defender a existéncia
do Distrito Metropolitano ou da RM de Caracas seria uma tarefa 4rdua.
No entanto, a abordagem deve ser outra: primeiro, a crescente complexidade das
dreas metropolitanas e, mais ainda, das RMs, deve ser abordada com modelos de
organizagio e administragao publicas que nao sejam a divisao tradicional do poder
estatal (Unido-estado-municipio). A experiéncia comparada internacionalmente
(Bogotd, Quito, Lima, para citar apenas trés na América Latina), embora

69. Publicado na Gaceta Oficial, n° 41.308, de 27 de dezembro de 2017.



Governanca Metropolitana na América Latina: um panorama das

. ‘ experiéncias contemporaneas sob uma mirada comparativa

diferente, parece estar orientada para a criagao de formas de organizacio e gestao
metropolitanas diferentes das tradicionais.

Em segundo lugar, foi evidente a contradigio entre o objeto de criagio da RM
de Caracas com as a¢des da linha oficial do partido e do governo nacional, de nao
organizar politicas e estratégias e, consequentemente, gerar a impossibilidade de
planejar e coordenar parte do governo metropolitano, de acordo com o fim dessa
entidade territorial. Tudo isso aliado a uma politica clara de centralizagio recente
da vida politica nacional, manifestada especificamente na posi¢ao de nio abrir
mio de espagos de governanga metropolitana claramente, como redes de servigos.

O que foi uma conquista deste trabalho foi apresentar a inutilidade da drea
metropolitana de Caracas como uma unidade politica territorial com base em sua
ineficdcia, quando um projeto institucional contraditério em si mesmo e vazio de
contetdo foi realizado, isto é, competéncias reais e capacidade de administracio,
bem como um projeto heterogéneo de muito pouca renda, aliado ao maior
esforco para boicotar sua administragdo por meio de métodos passivos, como
a ndo cooperacio institucional do partido do governo do governo nacional e o
atraso na entrega de recursos.

7 REFLEXOES FINAIS

Na Venezuela, em meados da década de 1980, comeca o que chamamos de
descentraliza¢do imperfeita, que, apesar de ainda mostrar sinais de dominagao
excessiva do poder central e de indefinicbes no nivel de concorréncia
de competéncias entre diferentes niveis de governo, mostrou a intengao de
transferéncia de poderes entre os diferentes niveis de governo como politica
estatal. Foi um processo destinado a alcangar a democratiza¢io nacional por meio
da descentralizagio politico-administrativa (Delfino, 2005).

Entdo, um processo de centralizagio recente comegou em 2006 com a
criacio dos conselhos comunitdrios e o estabelecimento do chamado Poder
Popular. Esse processo comegou privando os municipios de seus mecanismos
para promover a participacdo dos cidadaos por meio das juntas de freguesia
e associagoes de bairro. Depois, ele usurpou as habilidades de planejamento e
contribuiu para a transferéncia de poderes municipais para organizagoes sem
representantes cleitos democraticamente. Da mesma forma, os mecanismos
de transferéncias intergovernamentais foram reformulados para beneficiar os
conselhos comunais acima dos municipios.

A recente centralizagao também incluiu a transferéncia dos poderes exclusivos
dos estados em termos de portos, acroportos e estradas para o poder nacional.
Os governos regionais também comecaram a receber menos recursos com a
modificacio de diferentes leis que estabeleceram a transferéncia descentralizada
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de recursos estatais (Fides, FCI e LAEE), apesar do fato de que mais de 90%
da receita do estado depende de transferéncias do governo central. Finalmente,
o Executivo nacional instalou 6rgaos descentralizados paralelos as provincias,
sujeitos ao recebimento desses recursos. Essas medidas acabam de fato minando a
autonomia dos governos regionais.

Finalmente, a recente centralizacdo suprimiu os governos metropolitanos
por meio de decretos. Isso ocorreu sem substituir a figura dos governos
no nivel supramunicipal, mas criando, no caso de Caracas, uma entidade
territorial dependente do governo nacional que ndo cobre o territério
metropolitano da cidade.

O resultado foi a fragmentacio do planejamento e da gestdo territorial na
Venezuela, dado que os governos municipais, estaduais e metropolitanos foram
impedidos de desenvolver planos e projetos de maneira coordenada e em escala,
realizando investimentos vidveis em termos econdmicos e técnicos. Em vez disso,
um sistema nacional de controle do governo foi instalado em todo o territério,
principalmente por meio de organiza¢des comunitdrias chamadas conselhos
comunitarios. Essa nova institucionalidade enfrentou vdirios desafios, como
a baixa capacidade das organizacdes comunitdrias de desempenhar fungoes de
gestao publica; a falta de mecanismos de garantia de transparéncia; e a auséncia
de representatividade democrdtica. O resultado acabaria afetando a qualidade dos
gastos ¢ investimentos publicos, cujo principal resultado ¢ a perda no escopo e
cobertura dos servigos ptiblicos domésticos ¢ a eficdcia da participacio do cidadio.

Do exposto, emerge uma reflexio final que consideramos relevante. O caso
venezuelano pode servir de referéncia para outros casos de governanga multinivel
no nivel latino-americano: a arquitetura institucional deve buscar pontes que
permitam a atengdo das necessidades locais, mesmo na escala da vicinal, ao
mesmo tempo que se promove um planejamento no nivel metropolitano,
incluindo o regional, bem como o desenvolvimento de processos de governanca
e controle multinivel.

Esse processo ¢ alcangado a partir de uma relagio clara de competéncias entre
os diferentes niveis de governo — dai a importincia do nivel metropolitano que
permite articular uma escala intermedidria entre os niveis municipal e nacional.
Particularmente na Venezuela, o desaparecimento do nivel metropolitano
de governo tornou sua importincia evidente. L4, tornou-se cada vez mais
perceptivel que, do tnico ponto de vista da vizinhanga, eles ndo podem atender,
monitorar e controlar todas as necessidades, pois hd numerosos problemas de
infraestrutura — servicos como dgua ou transporte, cuja aten¢ao requer integragio
intermunicipal. Ao mesmo tempo, tem sido virtualmente impossivel abordar
as particularidades de cada regidao somente a partir do poder central, dai a
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importincia da escala intermedidria metropolitana para integrar as necessidades
locais as estratégias regionais.

Contudo, o caso venezuelano também deixou claro que a mera criagao de
um nivel de governo metropolitano nio garante a clareza da governanca nesse
nivel. O surgimento do evento metropolitano — e, mais ainda, da RM — implica
a necessidade de uma redefini¢ao abrangente do Estado. Além do desenho de um
governo metropolitano, é necessdria a revisao de outros niveis do Estado, como
os niveis nacional, estadual e municipal, para que essas instancias reconhecam a
importincia do nivel metropolitano. Isso inclui, a propdsito, o aprofundamento
do relacionamento institucional com a sociedade civil e outras instdncias no
nivel da comunidade.

No caso venezuelano, observou-se que o governo metropolitano foi
visto como um empecilho pelos outros niveis de governo que sio cumpridos
por obrigacio legal, mas sem entender o papel dessa instincia para facilitar o
planejamento territorial e a aten¢do as necessidades do cidadio. Em resumo, a
importincia da governanca metropolitana deve ser institucionalmente clara
também nos outros niveis de governo. Para isso, além da clareza no design da
arquitetura institucional, incluindo os graus de competéncias, definicoes de
fun¢oes e mecanismos de financiamento, ¢ importante incluir outras ferramentas,
como a geragio de instituigdes que facilitem diferentes mecanismos de consenso,
bem como o desenho de procedimentos que facilitam a resolugao dos niveis de
concorréncia entre os diferentes niveis de governo.

Os dois aspectos anteriores trazem trés preocupagoes cuja resolu¢io nio
pode ser totalmente esclarecida com o estudo do caso venezuelano. Este texto,
portanto, nos permite recomendar pesquisas futuras que nos permitam aprofundar
a compreensao do assunto: a flexibilidade da governanca metropolitana, o
estudo da governanga multinivel e a defini¢io de modelos para uma estrutura
institucional que facilite seu desenvolvimento.

Quanto a flexibilidade da governanca metropolitana, o caso venezuelano
deixou claro que, devido a crescente complexidade das dreas metropolitanas
e, mais ainda, das RMs, deve-se avaliar a abordagem de modelos de
organizagio e gestao publica que ndo sejam a divisao tradicional do poder estatal
(Reptblica-estado-municipio). A questio levaria & geracio de um modelo de
gestio metropolitana, nio necessariamente seguindo estruturas tradicionais,
que permitam enfrentar os processos cada vez mais variantes da gestdo urbana e
ambiental de maneira mais dindmica e flexivel.

Em relacio ao estudo da governanca multinivel, para a investigagio do
caso venezuelano, era essencial estudar também outros niveis de governo. Para o
entendimento da recente centraliza¢io institucional na Venezuela, precisamos
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entender como isso também afetou os niveis municipal e estadual, com o intuito
de entender as forgas politicas e institucionais que geraram esse processo de
recente centralizagio. Portanto, recomendamos a realizacio de pesquisas que
estudem ndo apenas o nivel metropolitano, mas uma governanca multinivel
que permita entender a intera¢do entre diferentes instincias, com interesse
especial no gerenciamento de conflitos de concorréncia. Talvez a partir de
uma institucionalidade multinivel possam ser alcancadas estratégias de gestao
inovadoras que nio podem ser alcangadas apenas no nivel metropolitano.

Quanto a defini¢io de modelos para uma estrutura institucional que facilite
a governan¢a metropolitana, a Venezuela assumiu a criagio de uma prefeitura
metropolitana como institui¢io escolhida por votagao universal, direta e secreta.
Essa investigagdo mostrou que a experiéncia fracassada do caso venezuelano se
deveu ao controle excessivo do poder central e as suas intengoes expressas de
recentralizagdo institucional como consequéncia de forte impeto autoritdrio.
A eleigio de um poder tao importante quanto o do prefeito metropolitano foi
vista menos como um contrapeso institucional e mais como um inimigo politico
que deveria ser eliminado.

Consequentemente, ¢ devido ao fato de que a eficicia do modelo venezuelano
nio pode ser verificada, esta pesquisa nos permite sugerir pesquisas futuras que
possam avaliar a eficicia entre o mecanismo de eleicdo direta de um prefeito da
RM em comparagio com outros modelos — como o de um governo metropolitano
composto por representantes de outros niveis de governo, do municipal ao nacional,
por colocar dois dos possiveis modelos institucionais que poderiam ser avaliados.

Finalmente, queremos finalizar enfatizando a importincia de conceber
a governanga metropolitana como estratégia e ferramenta para fortalecer
os processos democrdticos. A experiéncia venezuelana nos mostrou que a
democracia nao ¢ garantida automaticamente. Essa investigacdo evidenciou
que a falida institucionalidade metropolitana de Caracas como unidade politica
territorial, com seu desenho institucional contraditério e contetido nulo — isto é,
competéncias reais e capacidade de gestao, bem como um desenho heterogéneo
de fontes financeiras que geram pouca renda — facilitou seu desmantelamento
para a consolidacio de uma abordagem autoritdria que terminou em recente
institucionaliza¢do. Nesse processo, também ocorreram métodos passivos de
boicote 4 governanga metropolitana, como a nio cooperagao institucional, o
atraso na entrega de recursos e a auséncia de mecanismos punitivos para quem
violou a legalidade metropolitana. Esses dois processos, fragilidade institucional
e obstrugdo dos processos de gestdao, acabaram facilitando o desmantelamento
definitivo das institui¢des metropolitanas.
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Na Venezuela, a histéria do que chamamos de descentralizacio imperfeita
apontou para uma abordagem progressiva das instituigbes em relagio a
participagao dos cidadios e se tratou de uma transformagao politica e cultural
que levou muitos anos para se desenvolver e foi revertida em pouco tempo por
conta da instalagio de uma abordagem autoritdria. A democracia nao é garantida
automaticamente — daf a importancia de um estudo e de uma defini¢o constantes
de suas capacidades e limitagoes institucionais.
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CAPITULO 5

DA REGIONALIZACAO A GOVERNANCA METROPOLITANA:
0 CASO DE SANTIAGO DO CHILE'
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1 INTRODUCAO

A formalizacio das dreas metropolitanas responde ao desafio de habilitar um
sistema de administragido e gerenciamento que permita as cidades resolver seus
conflitos e problemas de maneira integrada, evitando, assim, que a barreira
imagindria dos limites administrativos e a auséncia de uma figura gerencial de
alcance metropolitano formem um obstdculo ao desenvolvimento baseado em
uma visao holistica, complementar e global do territério. Antes de tudo, é preciso
considerar que, no Chile, as dreas urbanas concentram cerca de 87% da populagao
nacional (INE, 2018) e, portanto, espera-se que as maiores transformacoes e os
impactos pela agio das mudangas climdticas globais sejam sentidos nesses espagos

(Clos, 2018).

Os avangos na temadtica respondem a esforgos que, desde 2014, o Estado
chileno tem desenvolvido em torno de uma série de iniciativas que apontam em
diregao a um processo de descentralizacio mediante a redistribui¢io de funcoes e
responsabilidades ao largo do territério nacional. Com a Comissio Presidencial
de Descentralizagio (CPD) de 2014, a de Pré-Mobilidade Urbana (CPMU) em
2015 e a formacio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU)
em 2015, estabeleceram-se as bases para uma nova legislagio de fortalecimento
regional (Cienfuegos e Valenzuela, 2019), que respondem a um processo de
descentralizagio que potencializa o papel das cidades e suas dreas de influéncia na
escala metropolitana.

O contexto politico administrativo nacional é altamente centralizado
na administracio, transferéncia de recursos e tomada de decisoes no Chile
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(Hidalgo e Zunino, 2011). Esse modelo estd traduzido espacialmente na
hegemonia funcional e econémica de Santiago, com representagio no circuito
urbano e nacional (Mattos, 1999). Nesse contexto, torna-se chave a necessidade
de fortalecer uma institucionalidade regional e correlacionada com sistemas de
assentamentos urbanos de escala metropolitana.

Tomando o caso de Santiago,’ reconhecida como igual a outras grandes
cidades latino-americanas, por seus altos indices de dispersdo e expansio urbana
(Heinrichs, Nuissl e Seeger, 2009) e, mais recentemente, com indicadores de
gentrificagio em dreas centrais (Lopez, Meza e Gasic, 2014), torna-se evidente a
necessidade de uma reconfiguragio dos padroes de inser¢io/exclusao socioespacial,
os quais exigem resposta e mecanismos de planejamento adequados, em que a
governanga exerce um papel fundamental.

A governanga, nao obstante, nio é um esquema meramente institucional
que “ordena” o territério de maneira normativa. Existe uma vasta literatura sobre
governanca urbana, no contexto neoliberal atual, que pée mais énfase no papel
dos diferentes atores e suas interagoes no processo de tomada de decisoes. Pierre
(2011) indica que a diferenca entre a ideia de governo, o modelo monolitico
dos anos 1970 e a ideia de governanga refere-se a interagao entre o Estado e a
sociedade — e a forma como os projetos coletivos podem se concretizar por meio
da mobilizagao de recursos publicos e privados.

Conceitualmente, ao falar de governanca, podemos nos referir a formas de
organizacdo em que os agentes autdnomos sio mutuamente interdependentes
(Jessop, 1995; 1998), que atuam de forma assimétrica de acordo com suas
relagdes de poder. No cendrio neoliberal atual, isso pode se traduzir em debilidade
do Estado e transposi¢do de responsabilidades ao setor privado, que atua de
maneira desregulada (Jessop, 2002; Mattos, 2010) com os efeitos diretos na
governanga das cidades. Isso nao quer dizer que os arranjos institucionais nao
sejam relevantes; pelo contrdrio. Se existirem mais atores envolvidos em temas
urbanos e na tomada de decisoes, o papel do Estado, seja como regulador, seja,
como em alguns casos, como planejador e fornecedor de servigos, seguird sendo
central na entrega de marcos de acdo e definigoes politicas que permitam orientar
uma forma especifica de desenvolvimento. Em outras palavras, a governanca
urbana ou, no caso, a governanga metropolitana nao serd entendida como um
modelo per se, mas sim como uma construgao que pode ser relativamente guiada
por um modelo ou uma estrutura de governanga (Oakerson, 2004), como que
serd analisado neste capitulo.

5. Em 2016, a regido metropolitana (RM) de Santiago possuia 42,3% do produto interno bruto (PIB) nacional.
Disponivel em: <https://www.odepa.gob.cl/wp-content/uploads/2017/12/Metropolitana.pdf>.
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No Chile, com a elei¢io direta de governadores regionais a partir de 2020
(Lei n® 21.073, que regulamenta a elei¢ao de governadores regionais e faz ajustes
em vdrios 6rgaos legais), uma nova figura gerencial metropolitana ¢ criada —
eleita democraticamente —, o que permitird reconfigurar a gestao e a estrutura
politico-administrativa das regiées. Em outras palavras, serd aberto um espago
para a tomada de decisbes com apoio democritico, dando continuidade ao
processo de regionalizagdo iniciado em 1992, ao processo piloto de transferéncia
de poderes aos governos regionais em questdes de planejamento regional e
ordenamento territorial (2007-2008) e ao mecanismo eleitoral dos conselheiros
regionais de 2017, oferecendo maiores niveis de autonomia para decisoes sobre
o territério regional e metropolitano, que respondem além da mancha urbana
aglomerada e consolidada.

Paralelamente, a emenda da Lei Constitucional Orgénica n® 19.175, sobre
governo e administragio regional, que estabelece as caracteristicas, as formas
¢ o funcionamento das dreas metropolitanas, representa um claro desafio para
“governar, planejar e gerenciar pelo menos uma dezena de dreas metropolitanas
emergentes nos proximos anos  (Bresciani e Orellana, 2019, tradugio nossa).
Esse cendrio permitird enfrentar problemas de escala metropolitana tratados de
maneira local ou comunitdria, superando, assim, a visdo limitada que emerge das
decisdes que envolvem divisdes administrativas de natureza politico-administrativa,
multissetorial e integrais em escala.

O fortalecimento institucional dos governadores regionais — que implica
a transferéncia de poderes e recursos do nivel nacional para o regional — estd
comegando a tomar forma em um novo modelo de governanga que permite
que as diretrizes gerais para o desenvolvimento regional sejam estabelecidas de
maneira mais autbnoma e, particularmente, em relagéo ao territdrio com suas
dreas metropolitanas, entendidas como seus principais centros produtivos e
econdmicos e principais dreas de concentragio populacional.

Embora as agendas e a legislagio descentralizadora nao impliquem
necessariamente a diminuigdo da importincia do governo nacional na
tomada de decisdes e nos mecanismos de operagio e controle do territério,
o papel do intendente (delegado presidencial regional a partir de 2020) e das
secretarias ministeriais regionais permanece altamente influente e determina o
desenvolvimento das regioes (Irarrdzaval e Rodriguez, 2018). A partir dos novos
poderes do governo regional, é possivel estabelecer melhor novas estratégias de
desenvolvimento territorial.

Além dos planos regulamentares intercomunitdrios/metropolitanos, a Lei
n® 21.074, de fevereiro de 2018, sobre o fortalecimento da regionaliza¢iao do
pais, estabelece que os governos regionais devem desenvolver planos regionais
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de planejamento territorial, orientando, assim, o uso do territério regional de
forma transversal, abrangente e mais sustentdvel, definindo diretrizes estratégicas
e macrozoneamento no territorio, principalmente onde faltam regulamentos
urbanisticos, ou seja, no espago “fora” do limite urbano.

Enquanto isso, os planos regionais de ordenamento territorial, entendidos
como parte da territorializagio da estratégia de desenvolvimento regional,
substituem os planos regionais de desenvolvimento urbano (PRDUs) — de
responsabilidade direta do Ministério da Habitagao e Urbanismo —, que faziam
o zoneamento do territério a partir da perspectiva urbana, com um foco claro no
desenvolvimento imobilidrio.

Além disso, dentro do marco da Lei n® 20.958, que estabelece o Sistema de
Contribuigées para o Espaco Puablico, devem ser definidos planos de investimento
em infraestrutura de mobilidade do espago publico associados aos regulamentos
urbanos, metropolitanos e comunais existente. Dessa maneira, um novo quadro
institucional estd sendo configurado com novos instrumentos e mecanismos
que capacitam a gestio e o financiamento dos espagos urbanos, fortalecendo
os territérios da escala comunal & complementaridade das func¢oes regionais de
influéncia metropolitana.

Dadas as recentes mudancas na legislacdo chilena, particularmente as
aprovadas® em 2018, este capitulo apresentard uma série de momentos que serao
bastante prospectivos. Esses cendrios, no entanto, foram se cruzando com os
atuais mecanismos em uso, vinculados a escala regional e metropolitana, a partir
de aspectos legislativos, de seus instrumentos de planejamento do territério, bem
como dos atuais mecanismos de financiamento.

2 CONTEXTO GERAL DA GOVERNANCA METROPOLITANA NO CHILE

No Chile, como em muitos outros paises da regido, os processos de urbanizacio
das cidades e sua extensio geogrifica moldaram d4reas maiores de cardter
metropolitano (Sellers e Hoffmann-Martinot, 2008), que exigem uma estrutura
institucional que ajude a gerar planos, regulamentos e investimentos associados.
Embora esse fendmeno niao seja novo, sendo evidente na Grande Santiago,
na Grande Valparaiso e na Grande Conceigio, como dreas metropolitanas
j& consolidadas, o surgimento de novas conurbagées e dreas em expansio em
todo o pafs, juntamente com uma clara auséncia de instincias de tomada de
decisoes, abriu um debate, talvez tardio, sobre os modelos de governanga em
nivel metropolitano.

6. Por exemplo, 0s novos governos regionais e a redefinicdo dos antigos intendentes entrarao em vigor em 2020, ano
das proximas eleicdes subnacionais no pafs.
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Juntamente com a ldgica caracteristica do tamanho, os estudos sobre
governanca metropolitana coincidem nas dificuldades existentes nessa escala de
decisao devido a sua alta fragmentagdo associada a diferentes subestruturas dos
governos locais (Oakerson, 2004) e, no caso chileno, a forte influéncia do governo
central. A escala metropolitana possui limites confusos em relagao a definigao da
drea a ser governada e deve ser artificialmente delimitada e reduzida 4 soma das
jurisdicoes do governo local, que, por sua vez, estdo interligadas (Norris, 2016).

Para o caso chileno, o caminho para uma proposta de governanca
metropolitana é gerado a partir da Lei Organica Constitucional sobre Governo
e Administracio Regional (Lei n® 19.175), que comeca a estabelecer, em
suas modificagbes mais recentes, a definicdo oficial de dreas metropolitanas.
No contexto de legislagio recente para a descentralizagio do pais, essa lei ¢é
coordenada com duas novas leis: i) Lei n® 21.074, sobre o fortalecimento da
regionalizacio do pais em 2018, de onde sdo estabelecidos os mecanismos para
o estabelecimento de dreas metropolitanas; e ii) Lei n® 21.073, que regula a
eleicao de governadores regionais e faz ajustes em vdrios drgios legais. Com esse
recente marco regulatdrio, é importante fazer a distingdo entre regido e drea
metropolitana, pois, embora estejam entrelagadas na legislagao nacional, possuem
fungoes, atributos e delimitagoes diferentes.

Arregido corresponde a unidade administrativa que divide o pais, administrada
pelos respectivos governos regionais. De acordo com as novas modificagoes no
quadro legislativo, o governo regional serd composto pelo governador regional,
eleito democraticamente a partir de 2020, e pelo Conselho Regional (Core), que,
por sua vez, é liderado por seu presidente, que é escolhido pelos seus pares. A figura
de um governador eleito pelo voto popular acarreta uma mudanga relevante na
configura¢do do novo mapa politico do pais, pois implicaria o surgimento de
novos atores politicos de peso, embora parcialmente condicionados, dependendo
das atribuigoes efetivas que eles tém para governar na escala regional. Tanto o
governador regional quanto o Core estardo diretamente ligados a elaboragio das
defini¢oes e dos poderes de uma determinada drea metropolitana, constituida
de acordo com os regulamentos estabelecidos em um regulamento que define os
padrdes minimos para a sua instalagio.

Sob a nova estrutura, a figura do intendente (nomeado pelo presidente da
Repiblica) ¢ substituida pelo delegado presidencial regional, também a partir de
2020. Essa posi¢ao mostra que, apesar das mudangas subnacionais, o centralismo
administrativo do pais permanece representado pelo delegado, que terd os secretdrios
ministeriais regionais sob sua subordinagao (Irarrdzaval e Rodriguez, 2018). Isso se
mostra uma ameaga, visto que existe a duplica¢do nas decisdes e se facilita o
surgimento de divergéncias entre um ator designado pelo setor politico e outro que
responde a eleicao dos cidadaos (vontade politica na administracio do territério).
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Nesse contexto, a criagao do Departamento de Administragio Metropolitana
(DAM) — a cargo do governo regional —, junto com o Comité Consultivo dos
Prefeitos, representa um desafio de investimento e injecdo de recursos que
permite colocar em prdtica a gestdo e a administragao desses 6rgaos. Até agora, a
Subsecretaria de Desenvolvimento Regional e Administrativo (Subdere), entidade
centralizada do Ministério do Interior, lancou o processo de descentralizacio,
entregando novos poderes e metodologias para futuras entidades metropolitanas.

2.1 Marco referencial e progresso estrutural das areas metropolitanas
do Chile
Para enquadrar a estrutura ou o modelo de governanga proposto pelo governo
do Chile, ¢ interessante prestar atengdo na proposta que Tomas (2015)
elabora a respeito dos modelos de governanga metropolitana em referéncia aos
governos metropolitanos, as agéncias metropolitanas, 4 coordenacio vertical e a
colaboracao horizontal.

Os governos metropolitanos sio estruturas criadas explicitamente para
tratar dos desafios nessa escala, definindo uma autoridade (prefeito), seus proprios
poderes, recursos e poder politico. As agéncias metropolitanas estao associadas
a tarefas especificas em escala metropolitana, como transporte publico, policia,
planejamento territorial, entre outras. Na coordenagio vertical, a governanca
metropolitana ocorre de fato e ¢ liderada por outros niveis existentes, como a
regido ou a provincia. Por fim, a colaboragio horizontal corresponde aos menos
institucionalizados e responde a coopera¢io mdtua entre os municipios, bem
como aos atores publicos e privados. Esses modelos possuem virios exemplos
de cidades e, em cada uma delas, seu exercicio ¢ realizado de acordo com suas
estruturas politicas e administrativas especificas, portanto, nio sio fechados
(Tomas, 2015).

Com a estrutura mencionada, ao revisar o caso chileno a partir da Lei
n° 21.074 — que modifica, no capitulo VIII, a Lei Orgéanica Constitucional sobre
Governo e Administragio Regional (Lei n® 19.175) —, uma drea metropolitana é
definida como:

aextensio territorial formada por dois ou mais centros populacionais interligados por
espacos construidos que compartilham o uso de vdrios elementos de infraestrutura
e servicos urbanos e que, no conjunto, ultrapassam duzentos e cinquenta mil
habitantes (tradu¢io nossa).”

A partir dessa primeira defini¢io normativa, deduz-se que um dos objetivos
da lei ¢ abranger unidades territoriais menores, cujas cidades possuem um grau

7. Disponivel em: <https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1115064>.
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de relacio funcional com sua economia. Esse fato vai exigir maior coordenagio
entre elas.

Embora seja estabelecida uma defini¢io de drea metropolitana, associada
a competéncias e poderes, elas nao recaem sobre uma autoridade metropolitana
ausente na legislagio, mas sobre os respectivos governos regionais em que estio
enquadradas. De acordo com a nova lei (Lei n® 21.074), “uma ou mais dreas
metropolitanas podem ser estabelecidas em cada regiao, que serdo administradas
pelo respectivo governo regional para coordenar as politicas publicas de um
territério urbano” (traducio nossa).®

Em outras palavras, a escala metropolitana nio possui institucionalidade
prépria, mas corresponde a uma reordenagio entre a escala regional e comunal para
o tratamento administrativo de espagos urbanos com caracteristicas metropolitanas.
Segundo Tomas (2015), o caso chileno estaria préximo da colaboragio vertical,
uma vez que a estrutura de governanga se baseia politicamente no nivel regional.

Como parte da lei, ordenou-se que o Ministério do Interior e Seguranga
Pdblica (subscrito, também, pelos ministros de Habitagido e Planejamento
Urbano, Transportes e Telecomunicagoes, Obras Publicas, Meio Ambiente e
Tesouraria) emitisse um regulamento estabelecendo parimetros ou padroes que
permitiriam a criacio de dreas metropolitanas, especificando o procedimento
administrativo, os requisitos e padrées minimos a que os territdrios sujeitos a
se conformar deveriam atender. Nesse momento, é evidente o centralismo do
sistema legislativo chileno, sendo o nivel nacional aquele que condiciona e regula
o funcionamento do nivel regional, o qual, por sua vez, ficard encarregado de
administrar o nivel metropolitano.

Em todo o territério nacional, além da RM de Santiago, oito dreas urbanas
sdo reconhecidas como 4reas metropolitanas, por terem uma populagio de mais
de 250 mil habitantes. Essas dreas estao distribuidas em dois ou mais municipios
que compartilham uma 4rea territorial espago-funcional. Note-se que, no Chile,
mais de 87% da populagio vive em localidades urbanas, e aproximadamente
61,5% vivem em grandes aglomeracoes urbanas (Decreto n® 98). Nos préximos
anos, espera-se que o pafs possua sete dreas urbanas com caracteristicas de dreas
metropolitanas, a saber: Iquique-Alto Hospicio, La Serena-Coquimbo, Gran
Valparaiso, Rancagua-Machali, Concepcién, Temuco-Padre Las Casas, Puerto
Montt-Puerto Varas.

8. Disponivel em: <https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1115064>.
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FIGURA 1
Zonas urbanas em nivel nacional

lquique - Alto Hospicio

Coquimbo — La Serena

Gran Valparaiso
Gran Santiago

Rancagua - Machali

Gran Concepcion
Temuco - Padre las Casas

Puerto Montt — Puerto Varas

Fonte: Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), 2019.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Para a regulamentagio do territério, hd uma série de instrumentos,
estratégicos, de gestio ou de planejamento territorial, que podem incidir nas
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dreas metropolitanas. Entre esses instrumentos, apenas os planos regulatérios de
escala comunitdria e metropolitana/intercomunitdria sio vinculativos em relagao
as normas reguladoras do espago urbano; os demais sao indicativos.

O planejamento territorial é realizado verticalmente em quatro niveis de ago,
que correspondem aos seguintes tipos de drea: nacional, regional, intercomunal e
comunal. De acordo com esses niveis, os seguintes instrumentos de planejamento
territorial podem ser desenvolvidos: PRDU, Plano Regulador Intercomunitdrio
ou Metropolitano (PRI/PRM), Plano Regulador Comum (PRC), Plano Seccional
(PS) e Limite Urbano (LU). Esses dois tltimos sao de competéncia comunitdria e
devem ser realizados em centros urbanos que requerem estudos detalhados.

FIGURA 2
Esquema de instrumentos de planejamento estratégico (esquerda) e territorial
(direita), de acordo com a escala de aplicacdo

Fonte: Governo regional da RM de Santiago, 2007.
Obs.: 1. Os Unicos instrumentos vinculativos correspondem ao PRI/PRM e ao PRC.
2. Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Entre os instrumentos indicativos, o mais influente em termos de
desenvolvimento de politicas publicas e possiveis modificagdes legislativas estd
associado a Giménez e Ugarte (2014), que apontam, entre seus objetivos, a
importincia de estabelecer a escala metropolitana. Entre as escalas jd existentes em
Ambitos nacional, regionais e locais, a politica aborda tanto em termos territoriais
quanto em termos de governanga e poderes politico-administrativos. Embora, no
marco da nova legislagio descentralizada do pais, as dreas metropolitanas sejam
reconhecidas como unidades territoriais, de acordo com algumas das diretrizes da
politica nacional, como mencionado anteriormente, a criagio de uma autoridade
de natureza metropolitana ¢ rejeitada, visto que essa fungao foi atribuida em nivel
regional por meio do governador regional. Outras estratégias e outros planos
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de escala regional podem ser considerados menos influentes, pois, devido a sua
natureza indicativa, o cumprimento efetivo de suas diretrizes estaria associado a
condi¢des politicas e econdmicas em cada contexto especifico.

Em termos de planejamento e desenvolvimento territorial, vale ressaltar que a
administragao responde a uma série de agoes que emergem de institui¢oes publicas
e privadas. Embora o Ministério da Habita¢io e Urbanismo esteja encarregado
de administrar as dreas urbanas aplicando os regulamentos preestabelecidos
no 6rgio legal correspondente, existem outros ministérios setoriais que atuam no
territorio sem a existéncia de uma estrutura intersetorial coordenada e articulada.
Nesse contexto, [turriaga (2003, tradugao nossa) destaca que

pode-se afirmar que a ordenacio territorial, na perspectiva do Estado, ¢ regulada
por uma série de Orgdos juridicos especificos e parciais, como Transporte,
Habitagao, Agricultura, Energia, Meio Ambiente, Obras Publicas, para citar as
mais importantes.

No Chile, ndo existe um érgao responsdvel por articular, coordenar e gerenciar
planos, politicas e programas que emanam de cada ministério. Nesse contexto,
Iturriaga (2003, tradugio nossa) afirma que

a ordenagio do territério ocorrida no Chile obedece a uma forma vertical de gestao,
realizada por meio de mecanismos e normas legais e especiais para cada setor
envolvido na questio territorial, o que provavelmente facilita a geragio de conflitos
e dificulta a solugio de problemas horizontais.

Em um cendrio de planejamento e gestao vertical do territério, com uma
clara fragmentacio setorial, dominante em nivel nacional, e governos locais
estruturalmente fracos, surgem incertezas quanto a efetividade das novas dreas
metropolitanas como unidades produtivas suficientemente autbnomas, capazes
de articular o territério.

Em 3 de maio de 2019, foi aprovado o Decreto n°® 98, regulamento que
estabelece as normas minimas para o estabelecimento de dreas metropolitanas
e institui normas para sua CONStrugao. O documento, de natureza normativa,
estipula defini¢oes que permitem reconhecer padroes minimos para formar uma rea
metropolitana, com base na aplicagdo e interpretagao de varidveis e/ou condigoes
legais em um territério com condiges para estabelecer uma drea metropolitana.

O referido decreto define uma série de conceitos que respondem a varidveis
morfoldgicas e funcionais urbanas que permitirdo responder as condi¢des legais
que identificam uma drea ou territério com caracteristicas metropolitanas.
Da mesma forma, ¢ definido o procedimento administrativo que autoriza a
constitui¢do de dreas metropolitanas, que pode ser solicitado ao governo regional
ou pelo presidente da Republica.
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A seguir, é apresentado um diagrama que reflete os principais conceitos que
norteiam o processo ou a constitui¢ao de uma drea metropolitana no Chile.

FIGURA 3
Diagrama de conceitos basicos: areas metropolitanas no Chile

Areas metropolitanas I

Politico-administrativa  Elementos basicos|Lei n° 21.074 Demografico
Duas ou mais comuns ) 250.000 habitantes
de uma mesma regiao Morfologia
‘ urbano-territorial (Area urbana Modelo de ocupacéo urbana
Tipologia|de ocupacdo consolidada

[Continuo de construgdes urbanas]f Vinculo
espacial

Marco territorial

Relacao funcional Dependéncia funcional

de centros urbanos
Interagao
[ Uso conjunto de infraestrutura ] urbana |Funcionalidade (Requerimentos de Determina
de servigos e equipamentos J espaco territorial 'Ocupagéo espacial
Detalhe‘

[ | ]
( ‘ — oal ] Demanda
‘[ Elementos de ] [Serwgos urbanos] [ Equamentos]\ I
\Uinfraestrutura urbanos Diversidade urbana

Elaboracdo dos autores.

A dupla leitura do regulamento nos permite reconhecer a variabilidade
do fendémeno urbano no que pode ser o resultado na configuracio das dreas
metropolitanas. Desde a compreensio dos conceitos, pardmetros ou padrdes,
podemos reconhecer que as cidades — ou o conglomerado urbano — respondem
a espagos consolidados, difusos ou descontinuos, aqueles que apresentam
interconexio fisica, funcional e administrativa baseada em movimentos e trocas
continuas entre pessoas, bens e servios (dependéncia funcional dos centros
urbanos e seu interior).

Nesse sentido, a constituicio de dreas metropolitanas reconhece a
necessidade de promover a integragio e a sinergia entre os niveis administrativos,
visando — entre outros temas — a uma maior cooperagao entre os municipios
da RM, melhor coordenagio na resolu¢io de problemas com solugdes comuns
(por exemplo, transporte, planejamento urbano, saide) e ao uso estratégico de
instrumentos econdmicos e sua gestao no nivel macro (Borja, 2002).

2.2 Sobre o sistema de financiamento nas areas metropolitanas

Em termos gerais, o governo central, pela Subdere, presta apoio técnico e
financeiro as entidades subnacionais, por meio da Divisio de Desenvolvimento.

O Fundo Nacional para o Desenvolvimento Regional (FNDR) é uma
das principais ferramentas de financiamento para os governos regionais. Busca
fortalecer a capacidade de gestao, administrar e monitorar a execugao financeira
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dos or¢amentos regionais, sistematizar informagoes que apoiam a tomada de
decisao em nivel central e garantir a execugao orcamentdria adequada. Existe um
objetivo compensatdrio na alocagio de recursos para o desenvolvimento regional —
e, portanto, metropolitano —, embora também gere incentivos a concorréncia
nas regides e entre regides para recursos de investimento. O FNDR continua
sendo uma das fontes mais relevantes no financiamento de obras de infraestrutura
metropolitana. A partir de 2019, o fundo passa a equivaler a US$ 1,5 bilhdo em
todo o pais — US$ 170 milhoes sio atribuidos 8 RM de Santiago.

Além dos fundos regionais e dos novos fundos metropolitanos projetados
na legislacdo, todos sob a administragio dos respectivos governos regionais,
existem fundos setoriais nacionais, executados pelas secretarias ministeriais
regionais. Portanto, o orcamento de investimentos dos governos regionais ¢é
limitado em rela¢do ao investimento total na regiao, ¢ também existem problemas
de informagio sobre a distribui¢do de recursos em cada regido (Irarrdzaval e
Rodriguez, 2018). Isso pode ser problemdtico, uma vez que o or¢amento do
governo regional estd sujeito as despesas programadas e aprovadas por cada
secretdrio regional ministerial, deixando os recursos regionais como mecanismos
que cobrem dreas nio contempladas setorialmente, reduzindo seu potencial de
desenvolvimento estratégico.

Embora, atualmente, nio exista fundo de investimento em escala
metropolitana, sua criacio é contemplada pela nova legislagao. De acordo com a
Lei n® 21.074, “a pedido do governo regional, o Escritério de Or¢amento criard
um programa or¢amentirio denominado Fundo Metropolitano de Investimentos,
cujo financiamento vird do programa orcamentdrio para investimentos regionais”
(tradugao nossa).’

Trata-se de uma mudanca relevante na distribuicao de recursos territoriais,
reconhecendo a necessidade de canais de financiamento que viabilizem a
administracdo e o gerenciamento para o desenvolvimento da escala metropolitana.
Em contrapartida, comarecente promulgacio da Lei n®20.958 sobre contribuigoes
a0 espaco publico, haverd financiamento adicional para a execu¢io de obras
associadas ao espaco publico e & mobilidade urbana,'* garantido pela elaboragao
de um Plano Metropolitano de Infraestrutura para Mobilidade e Espaco Publico.

Em relagio a participagio do setor privado sob regulamentagio nacional,
a Lei de Concessoes (que envolve o Decreto Supremo n® 956/1997 e o Decreto
Supremo n° 900/1996 do Ministério de Obras Publicas e seu regulamento)
estabelece um sistema de parceria publico-privada para a infraestrutura publica,

9. Disponivel em: <https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1115064>.
10. Disponivel em: <https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1095541>.
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liberando o Estado da alocagio de recursos econémicos e financeiros para
iniciativas de larga escala, deixando-as nas maos do setor privado. Desse modo, o
setor publico fica encarregado de fornecer os instrumentos e esquemas associativos
que permitam a sustentabilidade em longo prazo da concessao.

O retorno do investimento privado se traduz na administracio da
infraestrutura construida, sob uma concessio geralmente por vinte ou trinta anos,
com um mdximo de cinquenta anos para que a infraestrutura retorne as maos
do Estado. Nessa modalidade, importantes infraestruturas rodovidrias urbanas
e interurbanas foram financiadas, abordando escalas metropolitanas, regionais e
nacionais, infraestrutura de aeroportos, hospitais e penitencidrias, prédios
publicos e equipamentos urbanos.

Atualmente, o modelo de concessoes de rodovias urbanas estd em
questionamento, uma vez que os peddgios tém aumentado consideravelmente ao
longo dos anos, o que contrasta com a baixa qualidade do servigo nos hordrios
de pico, quando uma taxa mais alta é cobrada. E reconhecida uma grande
oportunidade de reduzir o custo de utilizagio dessas rodovias urbanas, ja que o
periodo de concessao das primeiras obras realizadas na década de 1990 terminard

nos proximos anos.

Existe na regulamenta¢io chilena, além disso, o Financiamento Urbano
Compartilhado. Regulamentada pela Lei n® 19.865, a medida estabelece e regula
o sistema de financiamento urbano, por meio do qual os servigos de habitagao
e urbanizagao do Ministério da Habita¢io e Urbanismo e os municipios podem
celebrar contratos de participagio de terceiros, destinados a aquisi¢ao de bens
ou A execu¢do, operagdo e manutengio de obras urbanas, em troca de uma
contraprestacio que pode consistir em conceder direitos sobre bens méveis ou
imdveis, ou na exploragio de um ou mais imdveis ou obras.

2.3 Sistema de participacao cidada na cocriacao de instrumentos

As instancias de participacio do cidadao no processo de planejamento territorial
respondem as instAncias mencionadas adiante. Cabe ressaltar que os processos de
participagdo sdo, em grande parte, informativos e nio tém cardter vinculativo;
portanto, a participagio efetiva nos processos de planejamento territorial ¢ alheia
as préticas realizadas até entao.

A legislagio urbana estabelece a obrigagio de incorporar processos
participativos na elabora¢io de um instrumento de planejamento territorial
desde sua etapa diagndstica. Formalmente, é necessdrio informar desde o inicio
aqueles que serdo diretamente afetados pelo referido instrumento; e também
devem ser realizadas audiéncias publicas para o projeto ser exposto a comunidade.
As observagoes feitas pelos atores envolvidos devem, no entanto, ser respondidas



Governanca Metropolitana na América Latina: um panorama das

174 ‘ experiéncias contemporaneas sob uma mirada comparativa

e/ou incorporadas ao projeto de acordo com a decisdo técnica pertinente de quem
¢ responsdvel pela execu¢io do instrumento, segundo o art. 2.1.1 da Portaria
Geral de Urbanismo e Construgoes.'!

Um avango mais decisivo em termos de participagio pode ser identificado a
partir da estrutura institucional ambiental, com os processos de Avaliagio Ambiental
Estratégica (AAE), vinculados aos instrumentos de planejamento territorial.
O procedimento obriga os érgaos do Estado a realizar sua participagio de acordo
com competéncias, poderes e atribuicoes. Os ministérios-membros do Conselho
de Ministros da Sustentabilidade' e outros érgaos da administragio estatal que
possuem competéncias correlatas devem participar (art. 10 do Decreto n® 32
de 2015)." Observagoes e/ou solicitagoes devem ser respondidas e incorporadas de
acordo com os critérios e a avaliagio de quem ¢ responsdvel pela execugio do
instrumento de planejamento.

Em rela¢do a sociedade civil, o procedimento participativo entra em vigor
por um periodo de trinta dias, na fase de projeto da AAE. Nesse processo, a
comunidade poderd contribuir com antecedentes que considere relevantes para
a elaboracio adequada do instrumento de planejamento territorial, que deve ser
considerado e/ou resolvido no correspondente relatério ambiental.

Além disso, em um estdgio avangado — minuta preliminar —, o Ministério
do Meio Ambiente submeterd a minuta de uma politica, plano ou instrumento
de ordem territorial 4 exposi¢ao e consulta publica. Isso para que qualquer pessoa
possa fazer observagoes pertinentes, que devem ser resolvidas e devidamente
integradas antes da resolugio de rescisao, que inclui a cessagao do processo (art. 25

do Decreto n® 32 de 2015)."

Por fim, de acordo com a Convengido n® 169 da Organizacio Internacional
do Trabalho (OIT) sobre povos indigenas e tribais em paises independentes,
o Estado do Chile deve incorporar mecanismos adequados e exclusivos para
realizar processos de consulta publica em projetos, planos, politicas e programas
que vdo desenvolver e/ou afetar o territério indigena, a fim de alcangar
acordos que permitam manter e preservar a cultura e/ou tradi¢io desses povos.

11. Disponivel em: <https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=8201>.

12. Presidido pelo ministro do Meio Ambiente e integrado pelos ministros de Agricultura, Finangas, Satde, Economia,
Desenvolvimento e Reconstrucdo, Energia, Obras Publicas, Habitagdo e Urbanismo, Transportes e Telecomunicagdes,
Mineracdo e Planejamento.

13. Disponivel em: <https://www.bcn.cl/leychile/Navegar?idNorma=1083574>.

14. Disponivel em: <https://www.bcn.cl/leychile/Navegar?idNorma=1083574>.
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3 SANTIAGO DO CHILE — UM MODELO DE GOVERNANCA METROPOLITANA

O estudo de caso se concentrard na RM de Santiago, devido 4 sua importincia
como uma macrorregiao central, que redine o maior nimero de pessoas em nivel
nacional, e dada a diversidade de problemas setoriais e de escala que devem ser
resolvidos pela figura administrativa da gestao da RM. A figura gerencial da RM
ficard nas maos do governador regional, cargo a ser eleito democraticamente pela
primeira vez este ano.

Cabe ressaltar que o termo drea metropolitana de Santiago é geralmente
reconhecido e utilizado para definir um espago com caracteristicas urbanas
associadas a consolida¢do urbana que reflete a cidade. Até o momento, no
entanto, ele no responde a um espago definido pelas normas e metodologias
estabelecidas no Decreto n°® 98, regulamento que estabelece os padroes minimos
para o estabelecimento de dreas metropolitanas e normas para sua construgio.

3.1 Contexto geral do estudo de caso

A RM de Santiago estd localizada entre os paralelos 32° 55’ ¢ 34° 19° de latitude
sul e entre os meridianos 69° 46’ ¢ 71° 43’ de longitude oeste. Possui uma drea
de 15.403,2 km? o que representa apenas 2,05% da superficie total do pais,
com uma populagio de 7.112.808 (INE, 2018), niimeros que a posicionam na
menor regido do pais. Limita o norte e o oeste com a regido de Valparaiso; o
leste com a Republica Argentina; e o sul com a regido de Libertador General
Bernardo O’Higgins.

A RM de Santiago foi criada pelo Decreto-Lei n® 3.260, de 1° de abril de
1980, que estabeleceu seu territério e sua divisio provincial e definiu a cidade
de Santiago como capital nacional. Apds algumas modificagdes ocorridas entre
1981 e 1995, os limites e territérios da RM que vigoram até hoje foram
finalmente definidos. Atualmente, a regiao é subdividida administrativamente em
seis provincias (Santiago, Cordilheira, Chacabuco, Maipo, Melipilla e Talagante)
e em 52 municipios, dos quais 37 correspondem ao Sistema Urbano Regional,
denominado Grande Santiago ou drea metropolitana de Santiago.

15. Decreto com Forca de Lei (DFL) n? 1-3.260, de 18 de marco de 1981: os limites comunais sdo modificados e sdo
criadas as comunas de Independencia, Pefialolén, Lo Espejo, La Pintana, Cerrillos, Vitacura, San Ramén, Lo Prado, Lo
Barnechea e El Bosque, Cerro Navia, Macul e Pedro Aguirre Cerda; DFL n2 37-18.992, de 21 de outubro de 1991:
o territorio da comuna de Pedro Aguirre Cerda é transferido para a comuna de Santiago; DFL n® 38-18.992, de 21
de outubro de 1991: o territrio é transferido da comuna de Cerrillos para a comuna de Maipy; Lei n® 19.340, de
17 de outubro de 1994: é criada a comuna do Padre Hurtado, com territério da comuna de Pefiaflor; Lei ne 19.373,
de 30 de janeiro de 1994: o territério da comuna da Quinta Normal é transferido para a comuna de Santiago.
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MAPA 1
Area de estudo da RM de Santiago
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Fonte: Governo regional da RM de Santiago, 2009.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

3.2 Instrumentos de planejamento’® e gestdo na RM

O planejamento territorial desenvolvido na RM de Santiago passou por diversas
etapas nos ultimos dois séculos. Pode-se dizer que houve vdrias intervengoes
de atores-chave, sejam eles da administragio governamental — com base no
fornecimento de regulamentos que estabeleceram instrumentos de planejamento
e ordenamento territorial — ou agentes — publicos ou privados — que participaram
do que hoje se tornou a morfologia urbana da regiao (Ferrando, 2008).

Segundo Sabatini e Soler (1995), ao longo do século XX, foram
consolidadas dreas de gestao publica e privada em termos de planejamento
urbano, as quais andavam de mios dadas com a maneira de fazer politicas
publicas e com a consequente adogio do sistema econdémico vigente de

16. Os instrumentos de planejamento territorial estabelecidos pela legislagao vigente sé&o o PRDU, o PRI/PRM, o PRC, 0
PS e o LU, sendo os dois Ultimos de competéncia comunitaria, devendo ser realizados em centros urbanos que exigem
estudos detalhados.
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cada época. Segundo os autores, sobressaem-se quatro eixos principais de
gestao urbana, conforme a seguir.

*  Gestao urbana publica direta: destacam-se instituigoes publicas
descoordenadas, aquelas que desenvolvem planos e politicas para o
fornecimento de infraestrutura urbana, especificamente estradas, dgua
potével e esgoto, transporte, satde, educacio, entre outros. Esses poderes
foram assumidos, principalmente, pelo Ministério da Habitacio e
Planejamento Urbano e pelo Ministério das Obras Publicas.

*  Gestao urbana publica indireta: o governo assume um papel passivo
a0 incorporar as agoes do setor privado na construgao da cidade. Isso
ocorre devido a vdrios problemas derivados da escala do processo
urbano, bem como em razio do crescimento populacional diante da
necessidade do estabelecimento de solugées rdpidas, o que finalmente
levou, por exemplo, a diminui¢ao do deficit quantitativo de moradias,
deixando & margem a qualidade dos espagos urbanos.

*  Gestao urbana privada: a participagio na ideia de construir uma
cidade ¢ realizada por meio do interesse de setores privados (empresas
imobilidrias). H4 uma dinAmica do mercado de terrenos, dependendo
da oferta disponivel. Hd também a privatizagio dos beneficios da
urbanizacio e um sistema mercantil de desenvolvimento urbano.

e Gestao urbana informal: consiste em autoconstrucio e deixa de lado os
regulamentos existentes.

Alguns eventos importantes em termos de planejamento comegaram em
1930, quando foram estabelecidas sistematicamente decisdes que comecaram
a planejar o territério das cidades, por meio de estudos e projetos realizados

nos PRCs.

Nesse sentido, destacaram-se figuras como Karl Brunner (engenheiro
e arquiteto austrfaco, contemporineo de Le Corbusier), que promoveu o
reconhecimento do planejamento intercomunitdrio com seu projeto Cidade
de Santiago: Estudo do Futuro Expansivel, em que ressaltou sua contribuicao
visiondria para temas sobre drea construida, futuras dreas de habitacdo, futuras
dreas industriais, parques e jardins, principais rotas e extensoes de tréfego, entre
outros. Além disso, estabeleceu uma andlise multidimensional e continua entre o
espaco urbano e os suburbios, como foco principal do processo de intervengio
urbana (Reyes, 2000).
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FIGURA 4
Santiago: estudo do futuro expansivel, por Karl Brunner
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Fonte: Plataforma Urbana, 2018.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Na década de 1940, houve um répido crescimento da populagio e a auséncia
de uma centraliza¢io na tomada de decisoes em termos de planejamento.

Nesta década, cada comuna estabeleceu suas industrias nas dreas que pareciam
melhor lhes servir. A estrutura residencial estava se formando de radial e concéntrica
em torno do que era considerado o nicleo. Os setores comerciais foram estabelecidos
continuamente ao longo das rotas de trinsito e nio houve coincidéncias nos eixos
rodovidrios, cada municipio os estabeleceu de acordo com suas préprias estradas
rurais e vicinais (Reyes, 2000, tradugio nossa).

Um avango importante em termos de uso da terra e planejamento
territorial sdo as mudangas que foram feitas em 1953 na Lei Geral de
Urbanismo e Construgoes, as quais, além dos planos reguladores comunitdrios,
incorporam-se os planos reguladores intercomunais e planos regionais, dando
integridade e completude ao planejamento urbano da regiao (Ferrando, 2008).



Da Regionalizacdo a Governanca Metropolitana: o caso de Santiago do Chile ‘ 179

Na década de 1950, comegaram os trabalhos de um projeto de planejamento
urbano que seria aprovado em 1960. Esse projeto fez parte do primeiro instrumento
de planejamento territorial que buscava regular um conjunto de comunas que até
entdo constitufam a Grande Santiago. Denominado Plano Regulador Intercomunal
de Santiago (Pris), abrangeu apenas dezessete municipios que compunham a
Grande Santiago, sendo estes: Santiago, Conchali, Renca, Quilicura, Providencia,
Las Condes, Buenos Aires, San Miguel, La Florida, La Granja, La Cisterna, Puente
Alto, San Bernardo, Pirque, Quinta Normal e Las Barrancas (Pudahuel).

Esse instrumento destacou a dimensio metropolitana que possibilitava a
regido a incorporagio de diversas varidveis que outorgaram uma visao sistémica e
coordenada nos niveis regional, microrregional, intercomunitdrio e comunitdrio
(Reyes, 2002). Em termos gerais, o Pris estabeleceu: zoneamento do uso do solo,
delimitacdo da expansio urbana, espagos de reserva para futuras estradas principais
(por exemplo, Américo Vespucio, Costanera Norte ¢ General Veldzquez), entre
outros (Seremi Minvu, 2008).

O escopo do plano — em termos das comunas incluidas nele — pode ser
um tanto controverso. Entretanto, ao observar o desenvolvimento urbano por
volta dos anos 1960, pode-se reconhecer que a mancha urbana (que foi orientada
de trés maneiras desde eixos de integragdo ao leste, oeste e sul) coincide com o
territério considerado no plano (Greene, 2005). Portanto, é possivel estabelecer
uma relagio direta entre o crescimento urbano e o territdrio considerado por esse
instrumento. A seguir estd uma imagem representativa.

Em 1994, o plano de 1979 foi modificado, dando origem a um novo
instrumento de planejamento territorial intercomunitdrio: o Plano Regulatério
Metropolitano de Santiago (PRMS), que inclui 32 comunas da provincia de
Santiago (Santiago, Independencia, Conchali, Huechuraba, Recoleta, Providencia,
Vitacura, Lo Barnechea, Las Condes, Nufioa, La Reina, Macul, Pefalolén,
La Flérida, San Joaquin, La Granja, La Pintana, San Ramén, San Miguel, La
Cisterna, El Bosque, Pedro Aguirre Cerda, Lo Espejo, Estacao Central, Cerrillos,
Maipt, Quinta Normal, Lo Prado, Pudahuel, Cerro Navia, Renca e Quilicura),
duas comunas da provincia de Maipo (San Bernardo e Calera de Tango) e trés
comunas da provincia de Cordilheira (Puente Alto, Pirque e San José de Maipo).

Em 1997, foi gerada uma modificagio do PRMS de 1994, que incorporou
a provincia de Chacabuco, como forma de dar vazio as pressdes que surgiram a
partir da promulgagio do Decreto n° 3.516/1980, do Ministério da Agricultura,
e da necessidade de habilitar novas dreas de desenvolvimento imobilidrio.
Além disso, novos usos urbanos e industriais foram atribuidos a trés comunas da
provincia de Chacabuco (Colina, Lampa e Til Til).
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FIGURA 5
PRI de Santiago e mancha urbana (1960)
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Fonte: Greene e Mora (2005).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Um novo conceito normativo foi criado: as zonas urbanas de
desenvolvimento condicionado (Seremi Minvu, 1997), que corresponderam 2
primeira experiéncia de planejamento no pais. Finalmente, em 2006, o PRMS
foi modificado novamente, expandindo seu escopo de a¢do, incorporando as
provincias de Melipilla, Talagante e as comunas de Buin e Paine na provincia de
Maipo, incluindo com elas toda a superficie (1,5 milhio de hectares) da RM
de Santiago, sob a tutela do plano. Nessa modificagio, foram definidos os usos
do solo urbano e as principais rotas estruturantes para doze municipios que nao
foram incorporados na versio anterior.

Em termos de planejamento e desenvolvimento territorial, vale ressaltar que
a gestdo responde a uma série de acoes que emergem de institui¢des publicas
e privadas. Embora o Ministério da Habita¢io e Urbanismo esteja encarregado
de administrar as dreas urbanas aplicando os regulamentos preestabelecidos no
6rgao legal correspondente, existem outros ministérios setoriais que atuam
no territdrio sem a existéncia de uma estrutura intersetorial coordenada e
articulada. Nesse contexto, Iturriaga (2003, tradugdo nossa) destaca que “pode-se
afirmar que o ordenamento territorial, na perspectiva do Estado, ¢é regulado por
uma série de érgaos juridicos especificos e parciais, como Transporte, Habitacéo,
Agricultura, Energia, Meio Ambiente, Obras Publicas, entre outros”.
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QUADRO 1
Resumo dos componentes do PRMS

Escala Intercomunal (metropolitana)

Area metropolitana de Santiago: provincias de Santiago, Chacabuco, Cordillera, Maipo, Melipilla,

Ambito de atuagio Talagante; e 52 comunas, das quais 37 correspondem ao Sistema Urbano Regional.

Primeira versao: 1994.
Data Est4 em constante mudanca, dadas as alteracdes no fenémeno metropolitano e os requisitos de
espaco e infraestrutura no nivel intercomunal.

Regula toda a area metropolitana de Santiago.

Define os seguintes pontos:

- tipos de solo urbano;

- zonas de equipamento metropolitano (subcentros de equipamento e sistema metropolitano de

Contetdo . <\
areas verdes e recreagao);
- zoneamento de atividades produtivas e de servico (atividades produtivas e extrativas);
- infraestrutura metropolitana (transporte, sanitaria e dguas pluviais); e
- area restrita ou excluida do desenvolvimento urbano (areas de risco).
Instituicdo responsavel Subsecretaria de Habitagdo e Urbanismo — RM de Santiago.
Sinqularidade Corresponde ao instrumento de planejamento territorial de escala intercomunal/metropolitana que
9 guia o planejamento territorial do principal centro urbano do pafs, a drea metropolitana de Santiago.
Acesso a informacao Disponivel em: <www.observatoriourbano.cl>.

Fonte: Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo (Seremi Minvu), 2020.
Elaboracdo dos autores.

De acordo com o exposto, cada ministério que possui incidéncia territorial
atua a partir de atribuigbes, competéncias e poderes que seus regulamentos
correspondentes concedem. Em outras palavras, cada ministério do setor
tem jurisdicdo no assunto que ¢ competente. No Chile, nio existe um 6rgao
encarregado de articular, coordenar e administrar os planos, politicas e programas

que emanam de cada ministério.

3.3 Governanca da RM de Santiago: reproducao da desigualdade territorial

A evolugao e as mudangas dos instrumentos de planejamento territorial de Santiago
estao diretamente relacionadas aos processos sociopoliticos, econdmicos e histdricos
que vém estruturando o desenvolvimento da cidade. De fato, o pais migrou de um
estado relativamente mais robusto e planejador em dire¢io ao esquema neoliberal
predominante, desregulado e com forte participacio de interesses privados.
Compreender essa realidade social ¢ fundamental para entender as formas de
governanga de Santiago. Mattos (2015) explica como Santiago, durante o periodo
industrial posterior, desenvolveu sua acentuada predominincia em nivel nacional,
dadas as condicoes de tamanho geradas pelas migragoes sustentadas das cidades
rurais e pela concentragio do poder nacional, consolidando-se como motor da
economia nacional e desencadeando um processo acelerado de metropolizagao.
Nesse cendrio, com um estado de planejamento e natureza desenvolvimentista, o
Pris de 1960 foi enquadrado, como forma de dar ordem e projecio futura ao que
seria um processo inevitdvel de expansio da cidade.
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A guinada para o neoliberalismo marca uma virada no desenvolvimento de
Santiago e suas formas de governanga. O Chile foi reconhecido abertamente como
o experimento original na economia de livre mercado (Harvey, 2005; Fernandez
e Vera, 2012), e seus efeitos foram amplamente estudados: liberalizagao radical
dos mercados, aboli¢ao dos controles de precos, redu¢io de tarifas de importagio,
redugio do bem-estar social, privatizagio de empresas estatais, entre outras
medidas (Contreras e Ffrench-Davis, 2014; Solimano, 2012).

Esse processo de liberalizagio, vinculado ao “esvaziamento do estado”
(Jessop, 1995), teve claras repercussdes nas politicas de desregulamentagio
do solo, como a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano de 1979, que
estabelece a terra como um recurso nao escasso, deixando o desenvolvimento
de cidade condicionado pela rentabilidade e seu solo definido pelas exigéncias
do mercado (Vergara-Perucich, 2019). Além dos ajustes feitos a politica em
1985, tentando regulamentar a aplicagio do modelo neoliberal ao extremo para
o desenvolvimento das cidades, o que finalmente se estabelece é uma estrutura de
tomada de decisao em que o Estado desempenha um papel meramente regulatério
e altamente dependente dos interesses do setor privado, formando uma coalizao
de interesses (Silva, 1993) que ainda pode ser identificada no pais.

Santiago nunca teve uma estrutura institucional de tomada de decisoes
no nivel metropolitano. Além da intendéncia no nivel regional, com todas as
limitagoes indicadas nas se¢des anteriores, ndo se pode ignorar a existéncia de
uma forma de governanca. Os processos de tomada de decisio em Santiago sao
permeados por investimentos e disposigées estratégicas nacionais (por exemplo,
infraestrutura); interesses econdmicos e imobilidrios, que demandam terrenos e
influenciam o planejamento da cidade; e competi¢io intermunicipal por fundos
publicos (e eventualmente privados). Tudo isso, na Grande Santiago, com
34 comunas, produz um modelo altamente fraciondrio e desigual (Orellana, 2009;
Toh4, 2013) e fortalece o papel de atores sociais com maior autonomia em suas
decisoes de localizagao (Mattos, 2015).

Embora exista um guarda-chuva subsididrio do Estado/mercado, que ¢é
estabelecido como uma estrutura histérico-estrutural na tomada de decisoes sobre
a cidade, a estrutura e a organizacio da drea metropolitana de Santiago tornaram-se
mais complexas, ficando “mais dificil de governar e onde a solugao dos problemas
excede em muito a esfera urbana” (Mattos, 2015, p. 208). Na mesma linha, de
acordo com o exposto por Dockendorff (2013), é necessdrio colocar em foco os
arranjos e transagoes politicas dos diferentes atores envolvidos na cidade, entendendo
que essas relagoes assimétricas tém um impacto direto nos seus resultados materiais.

Essa “forma de governan¢a sem modelo de governanga” em Santiago foi
marcada por esfor¢os e arranjos institucionais parciais que buscaram posicionar
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a cidade como uma estrutura incorporada no sistema global e capaz de atrair
oportunidades de negécios,” conseguindo ser visualizada em uma série de
indicadores internacionais, destacando-se no nivel metropolitano (Mattos,
2012). Tal mudanga para a competitividade global por meio de servicos também
teve repercussoes em relacio aos processos migratérios, nao mais rural-urbanos,
mas urbanos-urbanos, com a atragio de jovens e pessoas com maior nivel de
educagio em busca de melhores oportunidades comparativas oferecidas pela drea
metropolitana de Santiago, em termos de treinamento, remuneragao e empregos
mais valorizados (Rodriguez et al., 2017, p. 24). Mattos (2012), no entanto,
argumenta que a posicio de Santiago tende a ser um resultado de politicas
econdmicas em escala nacional que tiveram um impacto mais favordvel na cidade.
Além disso, a falta de estratégias e politicas claras nesse assunto no nivel da
cidade tornaria Santiago incapaz de melhorar seus indicadores por conta prépria,
devido justamente a falta de uma institucionalidade metropolitana que apreenda
a cidade em sua totalidade, permitindo uma melhor coordenagao intercomunal
para a geragao de estratégias (Mattos, 2012).

A visio de uma cidade competitiva e globalizada, por um lado, tornou
invisivel um processo de produgio e reprodu¢io de uma profunda desigualdade
socioterritorial, também refletida no nivel nacional e local de suas comunas.
Embora, apés o retorno 4 democracia, as politicas subsididrias do estado tenham
conseguido reduzir significativamente os indices de pobreza e o deficit habitacional
(Luco e Crossley, 20006),'® a localizagao da habitagao social nas periferias de solos
baratos comecou a consolidar as diferencas entre as comunas com niveis mais
altos ou mais baixos de desenvolvimento (Orellana, 2009) no interior da RM."
Por outro lado, as garantias de que o Estado permitiu o acimulo de riqueza nas
maos de uma pequena elite econdmica acabaram substituindo o debate da pobreza
pelo da desigualdade (Ruiz, 2015). Hoje, essa condigio ¢ mais evidente do que
nunca, ap6s o chamado estallido social’® de outubro de 2019, que teve a cidade de
Santiago precisamente como epicentro da agitagao social em todo o pais.

A importancia de gerar um novo modelo institucional ou de governanca
para a RM de Santiago ¢ fundamental e consensual. No entanto, surgem ddvidas
sobre o grau de capacidade de resposta que os novos marcos legais alcangam
diante das necessidades e das novas demandas, essas mais estruturais, que

"

17. Reconhecido foi o slogan "Santiago, uma cidade de classe mundial”, cunhado pelo prefeito Marcelo Trivelli em
2004, como parte de uma estratégia que buscou posicionar Santiago como atrator de investimento.

18. Mais informages em Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica Nacional. Disponivel em: <https://catalog.ihsn.
org/index.php/catalog/6035/related-materials>.

19. Esses tipos de decisdes no nivel do estado central impostas nas comunas, sob critérios do mercado de terras, tém
expressdes na localizacdo de presidios, aterros ou layouts de rodovias urbanas (Orellana, 2009), diferenciando as
capacidades dos municipios de competir por investimentos.

20. Preferiu-se néo traduzir o referido termo, em funcao de que ainda ha um intenso debate sobre como denominar os
protestos ocorridos no Chile em 2019. Por isso, serd mantida a nomenclatura original dada pelo autor.
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emergiram da sociedade civil em oposi¢io aos interesses histéricos dominantes
que influenciaram a tomada de decisao. Pode-se inferir que as ripidas mudangas
socioecondmicas e politicas exigidas no pais reconfiguram formas diversas e
emaranhadas de governanca no territério, que teriam maior velocidade do que as
tentativas institucionais de canalizar um desenvolvimento mais equitativo na drea
metropolitana de Santiago.

Com a politizagio dos atores sociais, refletida espacialmente por meio de
vérias formas de mobilizagio e insurgéncia, sio levantadas questoes sobre como
os novos modelos de governanga podem efetivamente capturar a participagao dos
cidadaos — nao apenas informativa mas potencialmente mais deliberativa — para
a tomada de decisoes. Isso se torna mais agudo com os atores marginalizados
sistematicamente no contexto neoliberal e que se expressam territorialmente
em Santiago, na periferia pobre, em oposi¢io a coalizdo de elite Estado/elite
econdmica ainda dominante, que gera os marcos estruturais do modelo de
governanca que se busca instalar.

Embora a nova agenda descentralizada e seu foco nas dreas metropolitanas
visem reordenar parcialmente os poderes e as atribui¢des dos érgaos publicos,
¢ preocupante que o relacionamento publico-privado de governanca nio seja
abordado, o que, no caso de Santiago, ¢ decisivo para seu desenvolvimento
sustentdvel. Juntamente com a ordenagio das formas de governo e a gestao
em diferentes escalas, é altamente importante avancar na geragdo de maiores
mecanismos regulatérios e transparéncia no relacionamento com o setor privado,

que, por sua vez, geram maior equilibrio nesse relacionamento.

4 CONCLUSOES: EXPECTATIVAS E INCERTEZAS DE UM NOVO MODELO DE
GOVERNANCA METROPOLITANA

O caso chileno de governanga urbana estd em um processo interessante de
mudangas institucionais e tomada de decisdes. A partir da nova legislagao
de descentralizagao no nivel regional, que incorpora um nivel de governanga
na escala metropolitana, estao sendo tomadas medidas relevantes em relagao
4 maneira como o territério é administrado e governado. Com a figura do
recém-eleito governador regional, estd sendo dado um passo decisivo, pelo
menos em primeira instdncia, em dire¢do a uma maior democratiza¢ao do
sistema chileno, com repercussoes diretas nas cidades.

O novo modelo, no entanto, levanta vdrias questoes sobre os poderes da
nova autoridade, bem como sobre a governanca do préprio nivel metropolitano.
Como existe uma dualidade de autoridades entre o governador regional e a nova
figura do delegado presidencial regional, serd fundamental estabelecer os limites
de poderes e atribuigdes entre eles. Isso exigird um alto nivel de comprometimento
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politico e serd capaz de definir competéncias com base no territério e em suas
comunidades, e ndo com base em cotas de poder.

Também hd incerteza quanto ao impacto que a posi¢o do governador regional
poderd gerar no mapa politico, pelo tamanho do territério e pela quantidade
de popula¢io que ele cobrird. Em casos como o da RM de Santiago, onde cerca de
40% da populagao nacional reside, e na segunda ordem de aglomeragdes, como
Valparaiso ou Concepcidn, o papel do governador regional pode ser altamente
determinante na politica nacional, seja como parte do governo ou em oposi¢io — o
governador pode ser transformado em possivel candidato presidencial. Aponta-se
que a figura do governador regional, com alto apoio democrético, pode colocar
em tensdo as decisoes territoriais que emanam de diferentes escalas de poder,
principalmente devido ao peso do Poder Executivo no Chile. Pode-se deduzir que
o delegado presidencial, encarregado das secretarias ministeriais regionais, poderia
ajudar a constituir esse excesso de peso — o problema ¢ que esse equilibrio estaria a
custa de manter aspectos-chave da centralizagao do modelo de governanca chileno.

Em relagio aos instrumentos de planejamento territorial, é relevante
fazer certas consideragdes sobre o cendrio regional e sua associa¢io com a nova
escala metropolitana. E necessério avangar na criagio de capacidades técnicas
e metodoldgicas nos niveis regional, provincial e comunal, em questoes de
planejamento territorial, financiamento urbano, gestio publica e gestio e
administracdo territorial de recursos no 4mbito de novos instrumentos que
capturam a entrada de novos recursos. A gestdo desses instrumentos integrados
em todos os niveis deve estar vinculada a instrumentos estratégicos, a exemplo do
Plano Regional de Planejamento Territorial, como um mecanismo que orienta
o desenvolvimento regional com sua descida metropolitana. E desejdvel, ainda,
que esse instrumento seja de natureza vinculativa tanto para os desenvolvedores
privados quanto para o restante dos instrumentos de planejamento formulados
por institui¢oes publicas.

Um planejamento territorial estratégico eficaz poderia, por um lado, abordar
e proteger os municipios rurais que permanecerio fora do conselho de prefeitos das
dreas metropolitanas, de modo a garantir os recursos e as capacidades necessdrias
para o seu desenvolvimento. Por outro lado, poderia ajudar a resguardar que o
“interior secunddrio”, criado entre espagos ou assentamentos humanos menores,
nao seja afetado pelo desequilibrio territorial associado & gestao e ao investimento
de recursos no territdrio.

Por meio do caso particular de Santiago, também sio geradas grandes
expectativas em relagio ao futuro modelo de governanga. Em razao do ntimero
de municipios e da falta de coordenagio efetiva entre eles, tendo praticamente
uma Gnica autoridade territorial comum para seu PRM, serd fundamental passar
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de uma forma fragmentada de governanga para um modelo ou estrutura de
governanga mais coerente. Embora a ideia de um prefeito maior, isto é, uma
estrutura de governo metropolitano, tenha sido rejeitada, a presenca da nova
autoridade regional e as instincias de coordenagao entre prefeitos podem ser um
apoio importante para a coordenagio territorial.

Sem duvida, um dos principais desafios da governanga metropolitana em
Santiago tem a ver com os altos niveis de desigualdade territorial, cujos indicadores
de qualidade de vida urbana variam entre as melhores e as piores comunas de
todo o pais, concentradas na mesma cidade. A geracio de equilibrios territoriais
e a oferta de melhores oportunidades distribuidas adequadamente na regiao
metropolitana implicario um alto compromisso politico de todas as autoridades,
superando a mera légica da competicao local por recursos, assim como um
avanco nos sistemas de participagio ativa e vinculante dos cidadios que tornam
transparente o processo de agio e cocriacio entre os diferentes instrumentos de
planejamento. Em outras palavras, serd necessdrio usar o modelo de governanca,
talvez incompleto, como um mecanismo eficaz para a construgio de uma forma
de governanga com objetivos de justica social e sustentabilidade.

Ha4, no entanto, questoes pendentes que devem ser esclarecidas com relagio
a conformacdo das dreas metropolitanas sob a nova legislacdo, com impacto
direto na configuracio desigual da Grande Santiago. A lei estabelece que as
dreas metropolitanas podem ser constituidas a partir de 250 mil habitantes,
juntamente com outras condi¢oes de continuidade construtiva ou servigos
comuns. Santiago, assim como Concepcidn e Valparaiso, poderia eventualmente
constituir mais de uma drea metropolitana (por lei) dentro de um territério
metropolitano (de fato e por plano regulatério). Se isso for vidvel,”! haveria
um sério risco de gerar subdreas ricas que poderiam ser organizadas e ter o
beneficio da lei que lhes permite coordenar e gerar maior riqueza, em oposigao
a setores empobrecidos, que veriam diminuir suas possibilidades j4 limitadas de
melhoria, aumentando a segregacio e a desigualdade.

Em suma, embora os mecanismos definidos para um novo modelo de
governanga territorial no nivel metropolitano apresentem uma série de desafios
e vantagens sobre o que existia antes, serd essencial realizar o acompanhamento
técnico-politico que configurard as diferentes formas de governanca que serdo
instaladas em cada RM. Essa condi¢do é mais critica no caso de Santiago, devido
a seu tamanho, complexidade institucional e ao fato de a cidade ser o centro
econdmico e de decisao do pais — da mesma forma que é um exemplo claro
de desigualdade, expresso nas ruas sob o chamado estallido social, que aponta
para mudancas estruturais, modificando o cendrio de governanga do pais e suas

21. Néo existe nenhuma lei que impeca isso.
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diferentes escalas. A geragao de espagos inclusivos, transparentes e democriticos,
entre atores institucionais, do mundo privado e da sociedade civil, reconhecendo
suas assimetrias de poder, constitui talvez um dos aspectos cruciais que permitirao
avangar nessa busca por mudangas reais.
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CAPITULO 6

GOVERNANCA METROPOLITANA NA COLOMBIA E SUA
APLICACAO PARA O CASO DO VALE DO ABURRA!

Julio Miguel Silva Salamanca?
Manuel Guillermo Bonilla

1 INTRODUCAO

Este documento apresenta os principais elementos de natureza juridica em torno
da constitui¢ao das dreas metropolitanas na Colémbia. Na segunda se¢do, siao
descritos, de maneira concisa, a evolucio normativa relacionada a constituicio
da drea metropolitana e os requisitos estabelecidos para sua formulagio.
Posteriormente, o conceito de drea metropolitana contido no regulamento atual
serd exposto, bem como o objeto e a natureza legal desta, a fim de descrever
as instincias dos governos locais nos quais o poder de constituir uma drea
metropolitana estd concentrado.

Em seguida, serdo descritos os principais aspectos relacionados ao trabalho
de planejamento das dreas metropolitanas, bem como os relacionados a gestao
e as respectivas estruturas administrativas adotadas pelo conjunto de dreas
metropolitanas estabelecidas na Colémbia. Especificamente, as diretrizes de
planejamento formuladas para essas dreas serio examinadas, identificando
as fungoes publicas de interesse comum (FPICs) contempladas na estrutura
regulatéria e desenvolvidas a partir da atual estrutura administrativa.

A seguir, serd detalhada a norma relativa as atividades de planejamento e
gestao do territério que as dreas metropolitanas devem executar para cumprir o
conjunto de objetivos estabelecidos para o seu correto funcionamento. Para isso,
serdo descritos o conjunto de instrumentos de planejamento e seus respectivos
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conteudos, assim como a implementagio de tais instrumentos em cada drea
metropolitana constituida. Entende-se que isso faz parte dos poderes que a lei
concede as dreas metropolitanas e dos desenvolvimentos auténomos que cada
uma delas adota.

Em seguida, serao descritas as competéncias dos 6rgios de administragdo em
relacdo ao desenvolvimento metropolitano, a natureza da estrutura administrativa
das dreas metropolitanas serd analisada e, como um todo, serd observada sua
estrutura institucional em vigor.

Também serd dada énfase 2 maneira pela qual funcionam as instincias
de participagio no processo de planejamento e desenvolvimento das dreas
metropolitanas, mais particularmente a maneira como os municipios pertencentes
a essas dreas participam da gestdo das diferentes dimensoes do planejamento
para o desenvolvimento metropolitano. Da mesma forma, serdo investigados os
diferentes niveis de participacio dos principais atores metropolitanos (governos
locais, associacoes empresariais, empresas autbnomas regionais, sociedade civil
e outras formas de organizagio social). O relacionamento entre o governo
nacional (central) e os governos subnacionais em torno do suporte técnico em
gerenciamento e planejamento fard parte do desenvolvimento deste texto.

Por fim, a andlise das diferentes opgoes de financiamento para as dreas
metropolitanas estd contida na Lei n® 1.625, de 2013, que emite o regime que pode
ser validado com as evidéncias apresentadas por cada drea metropolitana sobre
as fontes de financiamento. Também serd analisada a op¢io de financiamento
privado para projetos metropolitanos, bem como os mecanismos, contemplados
na Lei da Associagao Pablico-Privada, que permitem o financiamento privado de
projetos adequados ao desenvolvimento metropolitano.

2 PRINCIPAIS ELEMENTOS DE NATUREZA JURIDICA EM TORNO DA
CONSTITUICAO DAS AREAS METROPOLITANAS DA COLOMBIA

Um ponto de partida de referéncia para a andlise da evolugio da organizacio
politico-administrativa do Estado colombiano ¢é a Constituigio Politica de
1886. Como aspecto central da ordem administrativa do territério nacional,
a Constitui¢io de 1886 concedeu independéncia aos departamentos* para a
administragdo de assuntos proprios. Além disso, conferiu-lhes o poder de exercer
supervisio administrativa sobre os municipios para planejar e coordenar o
desenvolvimento regional e local, assim como a prestagdo de servicos.

4. Os departamentos séo regides administrativas da Colombia — algo semelhante aos estados brasileiros, porém sem
autonomia politica e administrativa, tendo em vista que a Colémbia é um pais unitario, e ndo uma federacdo.
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Com a nomeagao que o presidente faria dos governadores e estes tltimos
para os prefeitos, configurou-se a centralizacgio do poder publico, ou seja,
o fortalecimento dos poderes do Executivo. Nesta ordem constitucional, a
formulagao de associagdes territoriais era altamente improvavel.

Oitenta e dois anos depois, a primeira reforma da Constituicao Politica
de 1886 ocorreria por meio do Ato Legislativo n° 1, de 1968, nos aspectos
relacionados a ordenagio da administra¢io departamental e municipal.

O Ato Legislativo n® 1, de 1986, manteve a independéncia dos departamentos
para a administragao de assuntos seccionais, bem como o poder de exercer sobre
os municipios a prote¢do administrativa necessdria para planejar e coordenar
o desenvolvimento regional e local. Nesse ato legislativo, foi introduzida a
possibilidade de estabelecer vérias categorias de municipios de acordo com
populacio, recursos fiscais e importincia econdmica, e indicar diferentes regimes
de administragdo, nos termos a seguir.

Para a melhor administragio ou prestagio de servicos publicos de dois ou mais
municipios do mesmo departamento, cujas relagbes dio as caracteristicas de
uma regido metropolitana como um todo, a lei pode organizd-las como tal, sob
autoridades e regime especiais, com seu proprio status legal, garantindo uma
participagdo adequada das autoridades municipais na referida organizagio.

Corresponde as assembleias, por iniciativa do governador, e ouvida anteriormente a
opinido dos conselhos dos municipios interessados, para ordenar o funcionamento
das entidades assim autorizadas. A lei estabelecerd as condicbes e normas sob
as quais os municipios podem se associar para a prestagio de servigos publicos.
As assembleias, por iniciativa do governador, podem tornar obrigatéria essa
associa¢do, de acordo com a lei mencionada, quando a prestagio de servicos mais
eficiente e econdmica o exigir (Colombia, 1968, tradu¢io nossa).

Conclui-se, entdo, que o Ato Legislativo n® 1, de 1968, foi o primeiro a
declarar a existéncia de dreas metropolitanas como resultado da organizacio de
dois ou mais municipios, com o objetivo principal de melhorar a administracao
ou prestagao de servigos publicos.

Em 1979, foi emitido o Decreto-Lei n° 3.104, no qual, pela primeira vez na
histéria das regulamentagées contemporaneas sobre o uso do solo, foi estabelecido
um conjunto completo de regulamentagoes para as dreas metropolitanas, ditando
as regras para sua organizagdo e operagio, bem como as disposigoes sobre
financiamento. Em particular, os requisitos foram estabelecidos para que dois ou
mais municipios do mesmo departamento pudessem ser constituidos em uma
drea metropolitana, conforme descrito a seguir.

1) Deacordo com o conceito do Departamento Nacional de Planejamento,
os vdrios municipios que constituem uma unidade territorial e existem
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relagoes fisicas, demogréficas, econémicas, sociais e culturais estreitas
que requerem seu desenvolvimento integrado e a melhor prestacio de
servigos publicos.

2) Que o conjunto de municipios tenha uma populagio nio inferior a
300 mil habitantes e que a populagio do municipio principal nio seja
inferior a 250 mil habitantes, de acordo com a certificacio emitida a
esse respeito pelo Departamento Administrativo Nacional de Estatistica
(Dane), com base em projegoes populacionais na data de emissao da
mesma certificacio (Colombia, 1979).

O Decreto-Lei n° 3.104, de 1979, estabeleceu que a administragio da regido
metropolitana ficaria a cargo de um conselho e de um prefeito metropolitano.
Da mesma forma, decretou para as dreas metropolitanas as fungées de
planejamento, prestagio de servigos ptblicos, e aquelas relacionadas a contribui¢ao
de valorizagao, coordena¢io administrativa e politica fiscal.

No planejamento, destacam-se a formulagao e a adogao do PIDM para a regiao
metropolitana e o correspondente programa de investimentos setoriais — e, talvez, o
mais importante no planejamento urbano: emitir a regulamentagao do uso do solo
urbano e rural na drea e estabelecer os mecanismos e instrumentos de regulamentacio
e controle que possam ser usados pelas autoridades da drea metropolitana ou dos
municipios que a compdem. A adogio do plano vidrio e dos planos diretores de
servi¢o publico para a drea também estaria entre as principais fungoes.

A medida mais significativa adotada pelo decreto foi a autorizagio para
operar nas dreas metropolitanas, cujo principal nidcleo eram os municipios
de Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga e Pereira, desde que as duas
condi¢des indicadas fossem atendidas. O conceito positivo do DNP tem como
exigéncia que o conjunto de municipios apresente uma populagio nio inferior a
300 mil habitantes e que a popula¢io do municipio principal ndo seja inferior
a 250 mil habitantes.

Em seguida, com a emissio do Cédigo do Regime Municipal contido
no Decreto-Lei n° 1.333, de 1986, foram ratificadas as disposi¢oes do Decreto
n® 3.104, de 1979, relativas ao funcionamento, as exigéncias e as funcoes do
conselho metropolitano.’

O escopo mais importante do Decreto-Lei n® 1.333, de 1986, foi propor
os meios para a sustentabilidade financeira, indicando, a fim de fornecer as dreas
metropolitanas, recursos permanentes que lhes permitissem participar dos diversos
programas em favor dos municipios integrantes — uma sobretaxa de 1 por 1 mil

5. Do original, junta metropolitana.
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(0,1%) na avaliacio cadastral das propriedades localizadas na jurisdi¢ao de cada
drea, que poderia ser aumentada para um limite mdximo de 2 por 2 mil (0,2%).

A nova Constitui¢io Politica de 1991 declarou a Coldmbia como um Estado
organizado na forma de uma republica unitdria, descentralizada e com autonomia
de suas entidades territoriais. Estabeleceu, assim, os departamentos, os distritos,
os municipios e os territérios indigenas, entidades que mais tarde gozariam de
autonomia para administrar seus interesses ¢ dentro dos limites da Constitui¢ao
e da lei. Agora, corresponderia a0 municipio como entidade fundamental da
divisao politico-administrativa do Estado prestar servigos publicos e ordenar o
desenvolvimento de seu territério.

A Constitui¢ao de 1991 ratificaria que

quando dois ou mais municipios mantém relagoes econdmicas, sociais e fisicas,
que dio todas as caracteristicas de uma drea metropolitana, eles podem se organizar
como uma entidade administrativa encarregada de programar e coordenar o
desenvolvimento harmonioso e integrado do territério colocado sob sua autoridade
(Colombia, 1991, tradugdo nossa).

De acordo com a Constitui¢ao de 1991, corresponderia a Lei Organica da
Ordenacio Territorial

adotar para as dreas metropolitanas um regime administrativo e fiscal especial;
garantir a participacdo adequada das respectivas autoridades municipais; e indicar
a maneira de convocar e realizar consultas populares que decidem o vinculo dos
municipios. Assim, uma vez concluida a consulta popular, os respectivos prefeitos
e conselhos municipais irdo protocolar a formagao da 4rea e definirao seus poderes,
financiamento e autoridades, de acordo com a lei (Colombia, 1991, tradugio nossa).

Na auséncia de uma lei orginica de ordenamento territorial, em 1994 foi
emitida a Lei n® 128 — Lei Orghnica das Areas Metropolitanas —, mantendo
o objeto, a jurisdi¢do e a natureza juridica das dreas, mas introduzindo novos
requisitos para sua constitui¢io, como o fato de motivar a constituicio das dreas
metropolitanas pelos promotores. Caberia ao secretdrio convocar uma consulta
popular ao texto do projeto de Constituigao, entendido como aprovado pelo voto
afirmativo da maioria dos votantes.

Em 2013, foi emitida a Lei n° 1.625, de 2013, para o regimento de dreas
metropolitanas, revogando a Lei Orgénica n® 128, de 1994. Essa lei ¢ a que
atualmente regula a criagdo de dreas metropolitanas e estabelece a validade do
objeto, da natureza, dos poderes e das funcoes das dreas metropolitanas, definindo
as caracteristicas integradoras dos municipios que a compdem, conforme podemos
Vver a seguir.
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As dreas metropolitanas sio entidades administrativas de direito ptblico, compostas

por um conjunto de dois ou mais municipios integrados ao redor de um municipio

central, interligados por dinimicas e inter-relagbes territoriais, ambientais,

econdmicas, sociais, demograficas, culturais e tecnoldgicas que, para a programacio

e coordenacio de seu desenvolvimento sustentdvel, desenvolvimento humano,

ordenamento territorial e prestacdo racional de servigos publicos requerem uma

administra¢io coordenada (Colombia, 2013, traducio nossa).

A Lei n°® 1.625, de 2013, define as condigoes para a constituicao das dreas
metropolitanas e a relagio com os municipios-membros, nos seguintes termos:

a)

b)

e)

terdo iniciativa para promover a sua criagio os prefeitos dos municipios
interessados, um terco dos vereadores dos referidos municipios, 5% dos
cidadaos que compdem o censo eleitoral totalizado dos mesmos municipios
e os governadores dos departamentos aos quais pertencem os municipios que
pretendem integrar uma 4rea metropolitana;

os promotores da regiio metropolitana elaborardo o projeto de constitui¢io
onde for requerido, no minimo: os municipios que 0 compdem, o municipio
central e os motivos que justificam sua criagio;

(...)

o projeto submetido a consulta popular serd considerado aprovado quando
a maioria dos votos de cada um dos municipios interessados for favordvel a
proposta e a participacio do cidadéo atingir pelo menos um quarto da populagio
registrada no respectivo censo eleitoral de cada um dos municipios participantes;

concluida a consulta popular, em cada um dos municipios onde o projeto
foi aprovado, os respectivos prefeitos e presidentes dos conselhos municipais
formalizardo a formagao da regiio metropolitana ou a entrada em uma jd
existente dentro de um perfodo nio superior a trinta dias corridos (Colombia,
2013, tradugio nossa).
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FIGURA 1

Cronologia da expedicao de normas sobre areas metropolitanas
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municipal com uma criacdo das dreas metropolitanas de | | €arater especial. Reconhece a alcancado ao menos um quarto da
corporagao popular. Barranquilla, Cali, Medellin, aijto_n‘on_u? da_s Tnt:jdades populacao registrada no respectivo
Bucaramanga e Pereira. erritoriais e introduz a
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municipios intervenientes.
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Constituicdo Politica

da Colémbia Decreto-Lei n2 3.104 Assembleia Nacional Lei n21.625
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mesmo estado conformacao (Lei ne 3.104, de |ntggr§m 0 censo eleltora/l do con]unto.dos
podem se organizar 1979). Cria sobretaxa de 1/1 mil municipios que formam a drea metropolitana.
como area sobre a avaliaco cadastral da Os promqtores elaboram o projeto !je constituicao
metropolitana. jurisdicdo da area que serd entregue ao Registro Civil para que se
metropolitana, que pode convoque uma consulta eleitoral na qulal se
aumentar para 2/1 mil. entendera aprovada por voto afirmativo
da maioria dos votantes.

Elaboracdo dos autores.

2.1 Diretrizes para o planejamento nas areas metropolitanas

A Lei n° 1.625, de 2013, culminou com um longo processo de redagao de
regulamentos que moldou a constituigao de dreas metropolitanas na Colémbia.
Essa lei estabelece claramente as competéncias dessas dreas, relacionadas a
capacidade de influenciar tanto o desenvolvimento dos municipios que a
compdem como o ordenamento do territério.

Entre as competéncias mais importantes sobre o territério colocado
sob a jurisdicio das dreas metropolitanas estdo: i) programar e coordenar o
desenvolvimento harmonioso, integrado e sustentdvel dos municipios que a
compdem; ii) racionalizar a prestagdo de servigos publicos pelos municipios que
a compdem; iii) executar obras de infraestrutura vidria e desenvolver projetos de
interesse social na regiao metropolitana; e iv) estabelecer diretrizes e orientagdes
especificas para o planejamento do territério dos municipios que a compdem.

E, de acordo com os poderes mencionados anteriormente, a lei estabelece as
funcoes das dreas metropolitanas, nas quais suas principais execugdes se relacionam:

* a0 planejamento do desenvolvimento;
e a0 ordenamento territorial;

* A formulagdo de politicas habitacionais;
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a gestdo de servigos publicos terrestres e metropolitanos;

a execugdo de obras metropolitanas;

a formulagio de politicas regionais de mobilidade;

ao exercicio da fungao de autoridade de transporte publico; e

a adogao de instrumentos de planejamento e desenvolvimento de
transporte metropolitano.

A principal fun¢do orbitard em torno da capacidade de contribuir para o
planejamento do uso do solo, definindo e regulamentando o que seria designado
como fatos metropolitanos, incluidas a formulagio e a adogao do Plano Integral
de Desenvolvimento Metropolitano (PIDM), com énfase no componente de
planejamento fisico territorial como padrio obrigatério aos municipios que
compdem a drea metropolitana.

Com relagio aos poderes para planejar o desenvolvimento do territério,

a Lei n® 1.625 estabelece que as dreas metropolitanas identificam os fatos

metropolitanos para que, consequentemente, sejam formulados o PIDM e o
Plano Estratégico Metropolitano de Ordenamento Territorial (Pemot). A mesma

lei propée as definigoes elencadas a seguir.

1)

2)

3)

Fatos metropolitanos sio aqueles fendémenos econdmicos, sociais,
tecnolégicos, ambientais, fisicos, culturais, territoriais, politicos ou
administrativos que afetam ou impactam simultaneamente dois ou
mais dos municipios que compdem a regido metropolitana.

Planosabrangentes de desenvolvimento metropolitano sio umaestrutura
estratégica geral de longo prazo, com uma visao metropolitana e regional
integrada que permite a implementacio de um sistema de coordenagio,
diregdo e programacio do desenvolvimento metropolitano e estabelece
critérios e objetivos comuns para o desenvolvimento sustentdvel
dos municipios em sua jurisdigio. Esse marco constitui uma norma
de hierarquia mais alta e é decisivo para os planos de ordenamento
territorial (POTs), planos de desenvolvimento e outros instrumentos de
planejamento em relagio aos fatos metropolitanos.

O Pemot deve conter pelo menos o seguinte, dependendo do modelo
de uso do solo: i) defini¢do da estratégia e do sistema de gerenciamento
integral da dgua (coleta, armazenamento, distribui¢io e tratamento);
ii) definicao do sistema metropolitano de vias e transporte publico
urbano (coletivo, misto, macico, tipo tixi individual); iii) defini¢do
do sistema metropolitano de equipamentos; iv) dimensionamento
e definicio da estratégia de habitagio social e prioritdria na regiio
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metropolitana e dos instrumentos de gestao fundidria destinados a esse
fim; e v) gestao de terras rurais e suburbanas.

4) Por sua vez, a formulagio do PIDM ¢é composta por: i) defini¢io da
visdo, da missdo e dos objetivos em relacio aos fatos metropolitanos e
aos poderes concedidos as dreas metropolitanas, bem como politicas,
estratégias, programas e projetos por meio dos quais esses objetivos serdo
alcancados; ii) definicio de metas destinadas a alcancar os objetivos
e os indicadores que avaliam a gestao do PIDM, com periodicidade
minima de quatro anos; iii) institui¢do de diretrizes para a localizagao da
infraestrutura de transporte, servigos publicos, equipamentos e espagos
publicos em escala metropolitana; iv) defini¢io de dreas de reserva para a
prote¢io de meio ambiente, recursos naturais e paisagem, determinagio
de dreas estratégicas suscetiveis de serem declaradas como dreas protegidas
e estabelecimento de diretrizes para sua execugdo ou operagio, quando
definidas como fatos metropolitanos; v) diretrizes fisico-territoriais,
sociais, econdmicas e ambientais relacionadas aos fatos metropolitanos;
vi) determinagio da estrutura urbano-rural para horizontes de médio
e longo prazo; vi) institui¢ao de politicas, estratégias e diretrizes para
a localizagio de programas e projetos de habitagao de interesse social
em escala metropolitana; e vii) estabelecimento de mecanismos que
garantam a distribui¢io equitativa de encargos e beneficios, gerados
pelas regulamentacées territoriais e ambientais (Area Metropolitana del
Valle de Aburra, 2007).

A Lei n° 1.625, de 2013, além de formular instrumentos de planejamento
territorial, avangou na defini¢io dos 6rgios de gestio e administragio das
dreas metropolitanas. Nesse caso, definiu a figura do conselho metropolitano
e sua composi¢o, ¢ também indicou os poderes do presidente do conselho
metropolitano e do diretor da regiao metropolitana, enquanto determinava
o escopo dos conselhos metropolitanos. A lei estabeleceu que a diregio e a
administracao da regido metropolitana ficariam a cargo do conselho metropolitano,
do presidente do conselho metropolitano e do diretor apoiado pelas unidades
técnicas indispensdveis para o desempenho de suas fungdes.

Os principais poderes do conselho metropolitano estao relacionados a sua
capacidade de planejar o desenvolvimento harménico, abrangente e sustentdvel
do territério, nos seguintes termos:

* declarar os atos metropolitanos de acordo com as disposigoes da lei;

* adotar o PIDM com uma perspectiva de longo prazo que inclua o
componente do planejamento fisico territorial, de acordo com as
disposicoes legais vigentes;
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¢ harmonizar o PIDM com o Pemot;

*  aprovaracoordenagio dosaspectos relacionados aos fatos metropolitanos
e ao PIDM;

* declarar de utilidade publica ou interesse social os bens necessarios para
atender as necessidades previstas no PIDM;

* decretar a cobranca da participagao em mais-valias de obras publicas ou
a contribuicio de avaliacdo, nos termos da lei;

e adotar politicas de mobilidade metropolitana e instrumentos de
planejamento na 4rea de transporte metropolitano a que as respectivas
dreas devem estar sujeitas;

* definir as tarifas do servigo de transporte publico de acordo com a
concorréncia; e

*  formular recomendagoes sobre politica fiscal e financeira aos municipios
que fazem parte da drea, buscando especialmente a unificagio ou a
harmonizagao integral dos sistemas tributdrios locais.

Finalmente, os conselhos metropolitanos atuam como assessores para a
preparagio, a elaborago e a avalia¢io dos planos da entidade e recomendam os
ajustes que devem ser introduzidos. Cada drea metropolitana terd um conselho
metropolitano de planejamento, e, além disso, poderao ser formados conselhos de
mobilidade e transporte, de servicos publicos, de meio ambiente e outros
considerados necessdrios, de acordo com os fatos metropolitanos definidos e as
funcoes atribuidas por lei ou delegadas de acordo com elas.

A elaboracio e a subsequente adogio do PIDM, que inclui o componente
do planejamento fisico territorial e sua harmonizagio com o Plano Estratégico
Metropolitano de Planejamento Territorial, sao percebidas como as duas atividades
estratégicas mais importantes do arcabougo institucional metropolitano. Ambos
os planos resumem a aplicagio dos instrumentos de planejamento e gestao
territorial, bem como as indica¢des para harmonizar os planos com as disposigoes
da norma nacional de planejamento urbano.

ALein®1.625 definiu que os atos do conselho metropolitano serdo chamados
de acordos metropolitanos, nos quais os assuntos que pela Constituigao e pela lei
serdo atribuidos a regido metropolitana constituem uma hierarquia mais alta em
relagdo aos atos administrativos municipais dentro de sua jurisdico.

Algo de extrema importincia para a tomada de decisoes se relaciona ao fato
de que os acordos metropolitanos possam ter origem nos membros do conselho
metropolitano, no representante legal da regido metropolitana, nos conselheiros
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dos municipios que o compdem e na iniciativa popular, de acordo com o art. 155
da Constituicao Politica,® em relagio a lista eleitoral.

Em termos de fontes de financiamento para as dreas metropolitanas, a Lei
n° 1.625 (art. 28), de 2013, indicou que os aluguéis serdo compostos por:

* produto da sobretaxa de 2 por 1 mil na avaliagio cadastral dos iméveis
localizados na jurisdi¢io da respectiva regido metropolitana, de acordo
com o art. 317 da Constituicao Politica;”

e porcentagem das contribuigées de participacio destinadas ao
financiamento das fung¢des das dreas metropolitanas estabelecidas pelos
acordos municipais, nos termos do art. 25 da Lei n® 1.454, de 2011;®

*  contribuigoes, taxas, direitos, tarifas e multas por uso e exploragio de
recursos naturais renovaveis;

* valores arrecadados por meio da contribui¢io de avaliacio para a
execuc¢do de obras de natureza metropolitana;

* recursos provenientes de taxas, tarifas, direitos, multas ou autorizagoes
que receber no exercicio da autoridade de transporte ou de outras
autoridades que tenham sido concedidas ou reconhecidas; e

e itens de orgamento destinados a regido metropolitana nos
orgamentos nacionais, departamentais, distritais, municipais ou
das entidades descentralizadas da ordem nacional, departamental,
distrital ou municipal.

Como pode ser visto, existem vdrias fontes de financiamento para o
desenvolvimento das atividades atribuidas as 4reas metropolitanas, sendo
as mais importantes: i) a sobretaxa de 2 por 1 mil na avaliagio cadastral das
propriedades localizadas na jurisdi¢ao da respectiva drea metropolitana; e ii) o

6. “Um nimero de cidadaos igual ou superior a 5% do censo eleitoral existente na respectiva data ou a 15% dos
conselheiros ou deputados do pais pode apresentar projetos de lei” (Colombia, 1991, art. 155, traducdo nossa).

7. "Somente os municipios podem tributar imoveis. O exposto (...) ndo impede que outras entidades imponham
uma contribuicdo de avaliacdo. A lei alocara um percentual desses impostos, que nao podera exceder a média das
sobretaxas existentes, as entidades encarregadas de administrar e conservar o meio ambiente e o0s recursos naturais
renovaveis, de acordo com os planos de desenvolvimento dos municipios na area de sua jurisdicdo” (Colombia, 1991,
art. 317, tradugdo nossa).

8. "Regime tributdrio especial para as é&reas metropolitanas. No desenvolvimento do disposto no art. 319 da
Constituicao Politica, além dos recursos que compdem o patriménio e a renda das areas metropolitanas, o projeto
de constituicdo regulado pelo art. 5 da Lei n® 128, de 1994, deve especificar as fontes das contribuicdes das entidades
territoriais que dela fardo parte, bem como os percentuais de tais contribuicbes, de acordo com o disposto no
art. 22 da Lei ne 128, de 1994. Nas 4reas metropolitanas constituidas até a presente data, cada conselho municipal,
por iniciativa de seu prefeito, emitird um acordo indicando as fontes das contribuices com as quais o respectivo
municipio se compromete para financiar as funcdes da entidade, como as porcentagens da referida participacéo.
0 ato administrativo que constitui uma area metropolitana sera considerado uma regra geral obrigatoria a qual cada
conselho municipal obedecera ao aprovar o or¢camento anual da respectiva entidade membro” (Colombia, 2011,
art. 25, tradugdo nossa).
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percentual das contribui¢oes de participagio destinadas ao financiamento das
fungoes das dreas metropolitanas estabelecidas pelos acordos municipais (art. 25

da Lei n® 1.454, de 2011).

O financiamento da drea metropolitana tem maior seguranca quando se
exercem as fungoes e os poderes da autoridade ambiental no perimetro urbano (Lei
n°99, de 1993, e art. 7° da Lei n° 1.625, de 2013). Nesse caso, a drea metropolitana
obterd recursos da sobretaxa ambiental. Além disso, exerce-se a funcio de autoridade
de transporte publico na drea de sua jurisdi¢do, e a drea metropolitana poderd
receber recursos adicionais (art. 7° da Lei n°® 1.625, de 2013). O requisito de acesso
as fun¢oes da autoridade ambiental urbana estabelece que a drea metropolitana deve
ter uma populagio superior a 1 milhdo de habitantes. Se isso for cumprido na drea
metropolitana, ela exercerd as mesmas fungées atribuidas as corporagoes autdbnomas
regionais no perimetro urbano.

Uma das caracteristicas bdsicas do sistema de financiamento da drea
metropolitana é que o governo central nio ¢ obrigado a alocar recursos para
apoiar a execu¢io de projetos metropolitanos, mas também nio ¢ proibido
financiar projetos baseados em fatos metropolitanos. Em geral, o governo nacional
ordena recursos na forma de financiamento as entidades territoriais por meio do
Sistema Geral de Participagdo. Por meio de diferentes ministérios e entidades
descentralizadas, é possivel fazer investimentos no territério, dentro do qual o
governo poderia propor projetos de investimento de natureza metropolitana.

A Constituigao Politica de 1991 estabeleceu as regras de distribuigao da
renda atual da nagdo que deveria ser transferida para as entidades territoriais.
Considerou-se a necessidade de regulamentar os critérios de distribui¢ao do
Sistema Geral de Participa¢io dos departamentos, distritos e municipios,
bem como as disposicdes necessirias para a operacionalizacio desse sistema,
incorporando principios objetivos a sua distribuicao.

Conforme exposto, nio existe um fundo nacional de desenvolvimento
metropolitano. No entanto, o atual regulamento sobre as dreas metropolitanas
(Lei n° 1.625, de 2013) estabeleceu os mecanismos pelos quais elas podem ativar
diferentes formas de financiamento sem necessidade de recorrer a fundos nacionais.

O governo nacional pode alocar recursos do orcamento nacional como
contrapartida aos recursos da drea metropolitana em setores como educagio
(escolas), dgua potdvel (aquedutos) ou transporte (sistema de transporte de
massa), desde que seja mostrada a viabilidade publica dos projetos.

9. E feita referéncia aos requisitos contidos no art. 66 da Lei n° 99, de 1993, que estabelece a competéncia dos grandes
centros urbanos: “Municipios, distritos ou areas metropolitanas cuja populagdo urbana seja igual ou superior a
1 milhdo de habitantes (1.000.000) exercerao dentro do perimetro urbano as mesmas funcdes atribuidas as empresas
auténomas regionais, aplicaveis ao ambiente urbano (...)" (Colombia, 1993, tradugdo nossa).
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Outra forma de financiamento para as atividades das dreas metropolitanas ¢
aquela estabelecida a partir da inser¢ao da iniciativa privada em obras de interesse
publico (infraestrutura urbana, prestacao de servigos publicos e empreendimentos).
A trajetéria histérica da participagao privada comeca com a Constituigao Politica
de 1991, uma vez que, até o inicio da década de 1990, a prestagao de servigos
publicos estava a cargo do Estado, geralmente por meio de monopélios publicos
nacionais ou municipais, criados para garantir o bem-estar da sociedade.

A Constituigao Politica de 1991 promoveu reformas econdmicas e
institucionais de livre mercado, a fim de passar de um Estado comercial para um
Estado que regula as agdes de investidores privados, um Estado que promove
a concorréncia e controla a formagio de monopdlios. Somente em 2009, no
entanto, o governo, a partir do documento do Conselho Nacional de Politica
Econémica e Social (Conpes), define a Associagao Publico-Privada (APP).

E uma tipologia geral de relacionamento publico-privado incorporada em um
contrato entre uma organizacio publica e uma empresa privada para a provisio de
bens publicos e servicos relacionados em um contexto de longo prazo, parcial ou
totalmente financiado com pagamentos por resultados adiados ao longo do tempo
pelo Estado (Conpes, 2009, p. 13, tradugio nossa).

O Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) (Lei n® 1.450, de 2011)
reconheceu a importancia do setor privado para cumprir os objetivos estabelecidos.
No capitulo Competitividade e crescimento da produtividade do PND, conclui-se que
“na Colémbia, ainda ¢ escassa a participagio do setor privado no financiamento e
desenvolvimento de infraestrutura econdmica e social publica” (Colombia, 2011b,
p- 11, tradugao nossa).

Para cumprir os objetivos do PND 2010-2014 e aumentar a participa¢io
do setor privado em investimentos em infraestrutura, produtivos e sociais, foi
promulgada a Lei n® 1.508, de 2012: a Lei das Associagoes Publico-Privadas.
E uma estrutura regulatéria que incentiva os investidores privados a projetar,
construir, operar e manter uma infraestrutura que ofereca servigos publicos de
qualidade a populacio, cuja iniciativa pode ser do setor putblico ou privado.

A lei colombiana de APP inclui uma novidade, que é permitir que grupos
privados apresentem iniciativas de APP ao Estado para o desenvolvimento de
infraestrutura pablica. Essas iniciativas devem ser analisadas pela entidade
publica do Estado responsavel pelas fungoes relacionadas a referida infraestrutura,
e definir se a proposta deve ou nao ser aceita, a qual deve ser formulada em termos
técnicos, legais e financeiros pelo setor privado.
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3 CONSIDERACOES FINAIS

Revisado o antecedente normativo relacionado a criacio de uma drea
metropolitana na Colémbia, constatou-se que foi em 1968 (Ato Legislativo n° 1)
que a existéncia de dreas metropolitanas foi declarada pela primeira vez resultado
da organiza¢io de dois ou mais municipios com o objetivo principal de melhorar
a administragao ou a presta¢do de servicos puablicos.

A declaragao da drea metropolitana de 1968 teve que esperar onze anos para
que a Lei n°® 3.104, de 1979, estabelecesse um regulamento completo para essas
dreas ao ditar as regras para sua organizacio e operacio, bem como as disposigoes
sobre financiamento. Em particular, os requisitos foram estabelecidos para que
dois ou mais municipios do mesmo departamento pudessem ser constituidos
em uma drea metropolitana. Da mesma forma, foram formuladas as fungoes de
planejamento e provisao de servigos publicos, aquelas relacionadas a contribuigio
de valorizagao e coordenacio politica administrativa e fiscal.

A Lei n° 3.104 autorizou a constitui¢do de dreas metropolitanas cujo nicleo
principal eram os municipios de Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga e
Pereira, desde que estas condigoes fossem atendidas: o conceito positivo do DNP
e a exigéncia de que o conjunto de municipios deveria ter uma populagao de, pelo
menos, 300 mil habitantes e que a populagao do municipio principal nao poderia
ser inferior a 250 mil habitantes. Como resultado, no inicio dos anos 1980,
foram criadas as dreas metropolitanas do Vale do Aburrd (AMVAs) (Medellin),
do Centro Ocidente (Pereira), de Barranquilla e de Bucaramanga.

Com a emissao do Cédigo do Regime Municipal contido no Decreto-Lei
n° 1.333, de 1986, foram ratificadas as disposi¢des do Decreto n° 3.104, de 1979,
e, pela primeira vez, foram propostos os meios de sustentabilidade financeira,
criando uma sobretaxa de 1 por 1 mil (0,1%) na avaliagao cadastral dos iméveis
localizados na jurisdi¢ao de cada drea.

Posteriormente, em 1994, foi emitida a Lei n® 128 (Lei Orgénica das Areas
Metropolitanas), mantendo o objeto, a jurisdi¢do e a natureza juridica das
dreas metropolitanas, mas introduzindo novos requisitos para sua constituigio:
um ter¢o dos vereadores dos referidos municipios ou 5% dos cidadios que
compdem a lista eleitoral total dos mesmos municipios teriam iniciativa para
promover sua criagio, bem como os prefeitos dos municipios interessados.

Por fim, nessa cadeia de atos normativos, em 2013, foi emitida a Lei n® 1.625,
regime para dreas metropolitanas, revogando a Lei Orgénica n° 128, de 1994.
Essa lei ¢ a que atualmente regula a criagio de dreas metropolitanas e estabelece a
validade do objeto, da natureza, dos poderes e das fun¢des dessas dreas. Ela define as
principais condigoes para a constituicio das dreas metropolitanas, introduzindo a
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consulta popular que tornard a proposta para essa constituigao favordvel quando
a maioria dos votos de cada um dos municipios interessados for favordvel e a
participagao cidada atingir pelo menos um quarto da populagao registrada no
respectivo cadastro eleitoral de cada um dos municipios participantes.

ALein®1.625 introduz elementos muito importantes relacionados a capacidade
da drea metropolitana de influenciar tanto o desenvolvimento dos municipios
que a compdem como o planejamento do territério. Ela incorpora o conceito de
fatos metropolitanos com impacto nos POTs, planos de desenvolvimento e outros
instrumentos de planejamento. Da mesma forma, institui o que serdo doravante os
6rgaos de governo e a administracao das dreas metropolitanas, bem como as novas
fontes de financiamento para as dreas metropolitanas.

E evidente que apds a Lei n® 1.625, de 2013, nenhuma drea metropolitana
foi criada, porque acredita-se que essa regra dificulta a constitui¢ao de uma drea
metropolitana, j4 que o limiar estabelecido exige que a participagdo cidada na
consulta deve atingir pelo menos um quarto da populagio registrada no respectivo
censo eleitoral de cada um dos municipios participantes.

Relacionado ao exposto, argumentos desfavordveis sio apresentados a
constituicdo das dreas metropolitanas, como os altos custos associados
a organizacio de uma consulta popular, bem como os riscos politicos inerentes ao
processo. Com efeito, alcancar a participa¢ao cidada de pelo menos um quarto da
populacio registrada no respectivo cadastro eleitoral de cada um dos municipios
participantes implicaria o desenvolvimento de atividades para promover a
iniciativa, que inevitavelmente incorreria em altos custos ndo disponiveis
nos or¢amentos municipais. Na sua auséncia, provavelmente nio garantiria a
participagao de um quarto da populagio registrada no boletim eleitoral.

Conclui-se, portanto, que a condi¢io imposta pela Lei n°® 1.625, de 2013,
desencoraja a criacdo de dreas metropolitanas. Isso é evidente na dificuldade
enfrentada por iniciativas em cidades como Cali, Cartagena, Tunja, Arménia,
Bogotd e Villavicencio, entre as mais importantes.

Portanto, na Colémbia, atualmente estdo sendo discutidas iniciativas para
modificar o percentual de participaco na conformagio de dreas metropolitanas,
uma vez que se pensa que o legislador estabeleceu limites mais altos do que o
que um prefeito normalmente alcanga para ser eleito. A ideia é que, mantendo
a figura da consulta popular, a porcentagem de participacio cidada possa ser
reduzida, em um ambiente em que a abstengao ¢ alta e em que os prefeitos sao as
vezes eleitos com nimeros inferiores & porcentagem dos 25% necessdrios para a
constitui¢do de dreas metropolitanas (DNP, 2017).
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Também se propde que, em vez da condi¢do de realizar uma consulta
popular como requisito para formar dreas metropolitanas, seja determinado
um procedimento de aprovagao pelos conselhos municipais — sem deslegitimar
os jd estabelecidos para a participagio adequada das autoridades municipais
da regido metropolitana nos érgaos administrativos —, bem como as regras de
operagio e financiamento de comum acordo com o disposto na Lei n® 1.625,
de 2013. De fato, essa proposta implica reordenacio do atual regulamento (DNP,
2017, p. 11).

Nesse sentido, a discussao atual na Coldémbia gira em torno da necessidade
de facilitar a constitui¢do de dreas metropolitanas com critérios mais técnicos do
que politicos, uma vez que os primeiros ddo clareza a necessidade de gerenciar
efetivamente as relagdes funcionais entre municipios.

4 GOVERNANCA METROPOLITANA NA AMERICA LATINA:
COLOMBIA - ESTUDO DE CASO DA AMVA

Esta secdo apresenta o estudo de caso da Coloémbia: a AMVA. Na primeira parte,
¢ descrita a maneira pela qual a AMVA pode cumprir as disposi¢oes da norma
nacional (Lei n® 1.625, de 2013), formando sua prépria estrutura orginica para
responder ao objetivo de planejamento do territério metropolitano, bem como
cumprir as fungoes atribuidas pela norma nacional.

Em particular, serd relatada a maneira como a AMVA se adaptou as suas
funcoes de planejamento, avancando na formulagao dos principais planos de
desenvolvimento metropolitano e constituindo uma estrutura organizacional
muito importante. Tal estrutura denota avancos significativos na governanca
sobre os mecanismos de produgao de informagoes e na elaboragao de diretrizes
metropolitanas com amplo impacto entre os municipios associados.

A se¢do termina com uma segunda parte, na qual sao discutidas algumas
ideias sobre o que pode ser o ensino dessa drea metropolitana para o restante
das formagées metropolitanas da Colémbia, bem como para a experiéncia das
dreas metropolitanas da América Latina. Destaca-se a importincia de formalizar
novos mecanismos de relacionamento com os diferentes atores principais nos dez
municipios que compdem a AMVA.

4.1 Constituicao e tamanho da AMVA

A AMVA ¢ uma entidade administrativa de direito pablico, com personalidade
juridica, autonomia administrativa, patrimonio préprio e regime administrativo
e fiscal especial, autorizado pela Lei n® 3.104, de 1979, e portarias departamentais

n® 34, de 1980, e 61, de 1983.
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A AMVA foi criada com o compromisso de consolidar o progresso e
o desenvolvimento harmonioso da regido metropolitana, com fungées de
planejamento estratégico — ordenamento territorial, autoridade ambiental,
autoridade de mobilidade e transporte ptiblico — e de coordenagio — na prestagao de
servigos publicos, no sistema habitacional de interesse social, na execugio de obras
de infraestrutura vidria e na formulagio de projetos de interesse metropolitano.

A regido metropolitana do Vale do Aburrd retine dez municipios da sub-regiao
do Vale do Aburrd do departamento de Antioquia. Esses municipios estao ligados
entre si por dinidmicas e inter-relacées territoriais, ambientais, econdmicas, sociais,
demogriéficas, culturais e tecnoldgicas.

MAPA 1
Municipios da regido metropolitana do Vale do Aburra

Fonte: AMVA.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Sua cidade principal é Medellin (capital do departamento, com 2,4 milhdes
de habitantes), e os outros membros sdo (do sul para o norte): Caldas, La Estrella,
Sabaneta, Itagiii, Envigado, Bello, Copacabana, Girardota e Barbosa.

A regido metropolitana estd localizada no Vale do Aburrd, a uma altitude
média de 1.538 m, e sua populagio total chegava a 3,4 milhées de habitantes em
2018, de acordo com o censo nacional de popula¢io realizado pelo Departamento
Administrativo Nacional de Estatistica (Dane), que constitui a drea mais povoada
da Colémbia. A AMVA contribui com aproximadamente 10% do produto
interno bruto (PIB) do pais.

4.2 Estrutura e governanca da AMVA

Como serd visto nas préximas subsegoes, a AMVA atende as caracteristicas das
dreas metropolitanas definidas na Lei n° 1.625, de 2013. A estrutura institucional
e os instrumentos para o planejamento do territério foram progressivamente
formados e adotados pela AMVA nos quase quarenta anos de existéncia. A histéria
de constitui¢io da AMVA mostra como o consenso politico permanente sobre
a viabilidade da integragao fisica, econdmica, urbana e social dos municipios
associados aumenta a capacidade de influenciar o planejamento territorial.

Desde a sua existéncia, a AMVA definiu sua prépria estrutura regulatdria para
gerenciar aadministragio de suas fungées. Uma figura de natureza normativa e indicativa
denominada acordos metropolitanos contribuiu para isso e contém as decisoes que a
AMVA toma em matéria de administragio e execugao das fun¢des atribuidas como
drea metropolitana, consagradas na principal fun¢ao do conselho metropolitano.

Os acordos metropolitanos concedem institucionalidade 3 AMVA e
estabelecem as vdrias decisoes regulatérias em todos os assuntos sujeitos a
planejamento e que regulam a gestao do territério metropolitano.

A partir dos acordos metropolitanos, sio gerenciados os aspectos ambientais
e de transporte mais importantes, como também sio determinados os orcamentos
anuais de receitas e despesas. Também ¢é estabelecido o Plano Operacional Anual de
Investimento, em que sdo adotadas as diretrizes e as determinagées sobre a gestao
do espaco publico urbano verde, as taxas para o SITVA e o Plano Abrangente de
Gerenciamento de Residuos Sélidos, e sdo tomadas as decisées administrativas
mais importantes.

Por exemplo, o ato administrativo mais relevante para o exercicio da gestao
da administragao metropolitana é o Acordo Metropolitano n°® 10, de 2013, pelo
qual os estatutos da AMVA sio atualizados, modificados e adotados.

10. Disponivel em: <https://www.medellin.gov.co/normograma/docs/arbol/113761.htm>.
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Esse acordo metropolitano ¢ de extrema importancia, pois define os aspectos
centrais da governanga da AMVA, associados aos poderes e as fungoes que lhe sao
atribuidos, tais como:

programar, planejar e coordenar o desenvolvimento harmonioso, integrado
e sustentdvel da regido dos municipios que que integram a drea;

racionalizar a prestagio de servicos publicos pelos municipios que
compobem a area;

realizar obras de infraestrutura vidria e desenvolver projetos de interesse
social na regido metropolitana do Vale do Aburrg; e

estabelecer diretrizes e orientagbes especificas para a ordenagio
territorial dos municipios da jurisdi¢io, a fim de promover e facilitar a
harmonizagao de seus planos de planejamento territorial.

Segundo a Lei n® 1.625 (art. 79), esse acordo metropolitano determina as
funcoes da AMVA, entre as quais as mais relevantes sao as seguintes:

regular os fatos metropolitanos, de acordo com o disposto na lei;

formular e adotar o PIDM com uma perspectiva de longo prazo,
incluindo o componente do planejamento fisico territorial;

formular e adotar o PIDM, em consonéncia com os planos nacionais de
desenvolvimento e os das entidades territoriais;

formular e adotar o Pemot, que serd a estrutura a que os municipios da
AMVA devem aderir, ao adotar planos de uso do solo;

executar obras de natureza metropolitana, de acordo com as disposicoes
do Pemot;

exercer as fungdes e os poderes da autoridade ambiental no perimetro
urbano, de acordo com o disposto na Lei n® 99, de 1993;

formular a politica de mobilidade regional, no 4mbito do Pemot, e exercer
a fungio de autoridade de transporte pablico na drea de sua jurisdigao;

formular e adotar instrumentos para o planejamento e desenvolvimento
do transporte metropolitano, no Ambito do Pemot; e

promover programas e projetos de natureza social no 4mbito da
gestao publica metropolitana, em questoes de satude, educagio,
cultura, saneamento ambiental bdsico, recreagao e esporte, estrutura
produtiva