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APRESENTACAO

A obra “A Producédo do Conhecimento Geografico” aborda uma série de livros de
publicacdo da Atena Editora, apresenta, em seus 16 capitulos, discussdes de diversas
abordagens da Geografia humana, com énfase no planejamento urbano.

A Geografia humana engloba, atualmente, alguns dos campos mais promissores
em termos de pesquisas atuais. Esta ciéncia geografica estuda as diversas relacoes
existentes (sociais, género, econdmicas e ambientais), no desenvolvimento cultural e
social.

A percepcao espacial possibilita a aquisicao de conhecimentos e habilidades
capazes de induzir mudancas de atitudes, resultando na constru¢do de uma nova
viséo das relagdes do ser humano com o seu meio, e, portanto, gerando uma crescente
demanda por profissionais atuantes nessas areas.

A ideia moderna da Geografia humana, refere-se a um processo de mudanca
social geral, formulada no sentido positivo e natural, temporalmente progressivo e
acumulativo, segue certas regras e etapas especificas e continuas, de suposto carater
universal. Como se tem visto, a ideia ndo € s6 o termo descritivo de um processo, e sim
um artefato mensurador e normalizador das sociedades, tais discussées n&o apenas
mais fundadas em critérios de relacdo homem e meio, mas também séo incluidos
fatores como planejamento, gestéo, inclusao, mobilidade.

Neste sentido, este volume dedicado a Geografia humana, apresenta artigos
alinhados com a estudos do planejamento urbano. A importancia dos estudos
geograficos dessa vertente, &€ notada no cerne da ciéncia geografica, tendo em vista o
volume de artigos publicados. Nota-se também uma preocupacéo dos gedgrafos em
desvendar a realidade dos espacos escolares.

Os organizadores da Atena Editora, agradecem especialmente os autores dos
diversos capitulos apresentados, parabenizam a dedicagao e esfor¢co de cada um, os
quais viabilizaram a construcao dessa obra no viés da tematica apresentada.

Por fim, desejamos que esta obra, fruto do esfor¢co de muitos, seja seminal para
todos que vierem a utiliza-la.

Ingrid Aparecida Gomes
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RESUMO: A crise de governabilidade das
metropoles brasileiras aponta paraaemergéncia
de uma nova agenda metropolitana, face ao
agravamento do quadro de fragmentacao
institucional e intensificacdo dos principais
problemas urbanos. Novos mecanismos de
cooperacdo e coordenacdo, de base legal
possibilitam enfrentar os desafios centrados na
superacado de modelos anacrénicos de gestao
e planejamento territoriais. Nesse sentido,
o Estatuto da Metrépole, Lei n° 13.089 de
12 de Janeiro de 2015, assim como a Lei de
Consoércios Publicos (Lei Federal n° 11.107
do ano de 2005) trazem propostas para um

A Producéo do Conhecimento Geografico 6

RIO DE JANEIRO.

planejamento, gestdo e execucéo de funcdes
publicas de interesse comum. Logo, esse
trabalho busca discutir a viabilidade de se
pensar a cooperacgao institucional consorciada
no ambito da metrdpole do Rio de Janeiro e
os desafios politico-institucionais rumo a uma
gestéo territorial integrada.
PALAVRAS-CHAVE: Metrépoles, Governanca
metropolitana, Consércios publicos.

ABSTRACT: The governability crisis of the
Brazilian cities points to the emergence
of a new metropolitan agenda against the
worsening of institutional fragmentation frame
and intensification of the main urban problems.
Therefore, possibilities of creating mechanisms
for cooperation and coordination emerge
from legal base; and challenges centered
on overcoming anachronistic models of
territorial planning. In this sense, “Estatuto das
Metropoles”, Federal Law no. 13.089 January
12, 2015, as well as the “Lei de Consorcios
Publicos” (Federal Law No. 11.107 of 2005) bring
proposals for the planning, management and
execution of public functions of common interest.
Thus, this article aims to discuss the feasibility
of thinking consortium institutional cooperation
within the metropolis of Rio de Janeiro and the
political and institutional challenges towards an
integrated land management.

KEYWORDS: Metropolis, Metropolitan
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governance, Public Consortia.

11 INTRODUCAO

As metropoles brasileiras estdo concentrando de maneira crescente os efeitos
mais perversos da probleméatica social. Os desafios decorrentes da metropolizacéo
da questao social (Junior e Ribeiro, 2007) tém fomentado o retorno ao tema sobre 0
planejamento e gestdo das metrdpoles e das regidbes metropolitanas, especialmente
nos ultimos dez anos (Ibid, 2007, p.8-15).

Nesse sentido, o carater central relacionado as estratégias atuais de planejamento
para as metropoles no Brasil tem convergido para um entendimento maior acerca
de experiéncias na gestdo e organizacao do territério com base em novos arranjos
institucionais. No bojo da dindmica territorial atual, cujo pano de fundo tem como cenario
as transformacgdes econdmicas, sociais e politicas definidas a partir da reestruturacao
produtiva capitalista (Harvey, 1994), as metropoles tem um papel central. Agovernanca
urbana metropolitana e a implementagcdo de mecanismos de cooperacao institucional
que prezem maior articulacado na implementacao de politicas publicas, contemplando
o didlogo entre os agentes e atores atuantes no territorio, torna-se uma questao para
o planejamento que pautado nos principios do direito a cidade.

As experiéncias em planejamento, gestao e governanca metropolitana no Brasil
tem como ponto crucial a institucionalizacéo de Regides Metropolitanas no ano de 1973
pelo Governo Federal no periodo do Regime Militar. A criacdo das primeiras regides
metropolitanas brasileiras ocorreu, portanto, sob um marco institucional juridico/
politico concentrador e centralizador, de forma autoritaria e baseada em critérios vagos
(Maricato, 2011), que de maneira superficial definiram territérios sob o imperativo de
desenvolvimento econémico e de controle politico. O desenho institucional que definia
a gestao e o planejamento das metrépoles brasileiras nesse periodo consistia em um
amplo poder do governo federal em detrimento dos entes federativos. As politicas
publicas voltadas para o desenvolvimento urbano —na drea de saneamento e habitacéo,
por exemplo — estavam sob jurisdicdo de empresas estatais subordinadas aos fundos
federais e desvinculadas dos 6rgdos metropolitanos, favorecendo o planejamento
tecnocrético e isolado.

Com o advento da Constituicdo de 1988, municipios e estados passam a
protagonizar um papel fundamental na gestdao metropolitana, a partir da ampliacéo
de responsabilidades e divisdo de competéncias. O processo de descentralizagcao,
pautado no arcabouco institucional do federalismo, conferiu poder e autonomia aos
entes federativos e possibilidades de cooperagao horizontal entre os entes federativos
no atendimento as demandas da sociedade. Todavia, a descentralizacdo nao foi
capaz de lidar com as desigualdades no espaco regional, uma vez que nao significou
o desenvolvimento de instituicbes que estimulem a cooperagdo entre os entes da
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federacao, assim como corroborou para 0 municipalismo autarquico (Gargon, 2009). As
reivindicacdes pela autonomia municipal, cerceadas durante o periodo autoritario, vao
ganhar espaco, dentro de um contexto de valorizacdo da gestao local. Logo, a visao
“neolocalista” apresenta uma outra face caracterizada por uma resisténcia explicita
a questdo metropolitana, que passa a ser identificada com as politicas de cunho
autoritario e com o esvaziamento do poder municipal produzido pelo regime militar.
A inércia politica por parte dos estados (e de suas respectivas entidades) e a postura
autarquica dos municipios (sendo muitos incapazes de implementar politicas publicas
de maneira isolada), leva a caracterizar o quadro de “desgovernanca” metropolitana
(Ibid, 2009, p.9). como marcada pelo “neolocalismo”, se inicia com a Constituicao
Federal de 1988.

Nesse sentido, indaga-se sobre as potencialidades do marco legal existente
no sentido de estimular a cooperagdo intermunicipal e a governanca interfederativa
em contextos metropolitanos. Busca-se examinar a Lei dos Consércios Publicos e o
Estatuto da Metropole tendo como recorte espacial para analise a Regidao Metropolitana
do Rio de Janeiro.

2|1 QUADRO INSTITUCIONAL E PERSPECTIVAS DE GOVERNANCA: A
METROPOLE DO RIO DE JANEIRO EM QUESTAO.

A criagcdo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro remonta o periodo do
Governo Militar, cerca de um ano mais tarde a criacéo das primeiras RMs. Em dialogo
com a Lei federal n° 14 de 1973, a institucionalizacdo da RMRJ subordinou os 14
municipios integrantes - Rio de Janeiro, Niter6i, Duque de Caxias, Itaborai, ltaguai,
Magé, Marica, Nilopolis, Nova Iguagu, Paracambi, Petrépolis, Sdo Gongalo, S&o Jodo
do Meriti e Mangaratiba — a logica de planejamento e gestéo territorial sob o “braco
forte” do Governo Federal no Executivo Estadual.

Por conseguinte, a criacdo da Fundacédo para o Desenvolvimento da Regiédo
Metropolitana (FUNDREM), que embora sinalizasse para a implementacao de politicas
publicas no ambito regional, encontrou seus entraves nos principios de centralizacéo
e controle territoriais. Os limites de atuacdo também se fizeram na tecnocracia
presentes na elaboracédo dos Planos Diretores Municipais, assim como na inequidade
na distribuicdo dos recursos financeiros. Praticas clientelistas e de cunho partidario
permearam, a partir da década de 1980, grande parte das acgbes voltadas para a
gestao e planejamento regionais.

Com a extingdo da entidade metropolitana no ano de 1989, esvaziaram-se
as propostas politico-institucionais de coordenacdo metropolitana e a auséncia de
recursos soO daria mais forca a questao. Face a crise que progredia nos anos da “década
perdida”, o esvaziamento econémico, o acirramento das desigualdades socioespaciais
e a caréncia de politicas publicas no ambito metropolitano consistiram em um grande

A Produgéo do Conhecimento Geografico 6 Capitulo 8




desafio no campo do planejamento e gestdo do espaco urbano metropolitano.

Nos ultimos vinte anos, importantes mudancas no campo da gestéao e das politicas
publicas ocorreram na RMRJ no contexto nacional. Com a promulgacéao do Estatuto
das Cidades - em dialogo com a Constituicao Federal de 1988, diretrizes e orientacoes
foram definidas para as politicas urbanas, permanecendo, contudo, um vazio sobre
a questao metropolitana. Nos ultimos anos, a mobilizacdo de recursos significativos
- principalmente oriundos do Governo Federal por meio do Programa de Aceleracéo
do Crescimento (PAC) e do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) trouxe um
conjunto de ac¢des nos setores de saneamento e habitagcdo nos diferentes municipios
metropolitanos, sem que, contudo, se integrarem a um processo de planejamento e
coordenagao metropolitana.

Além disso, a implantagdo de grandes empreendimentos de cunho regional nos
ultimos anos tem provocado transformacoes significativas na estruturagdo socioespacial
da metropole e demandado reflexdes maiores acerca dos impactos sociais e ambientais
no territério. Para a RMRJ, destacam-se o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro
(COMPERUJ), o Arco Metropolitano e o Porto Centro Atlantico do Complexo Industrial
da Companhia Siderurgica do Atlantico (IPEA, 2013).

Todavia, deve—se observar que a execucéo e a implementacédo de projetos e
programas encontram nos interesses politicos particulares, na auséncia de articulacéo
entre as diversas instancias publicas (6rgaos, secretarias municipais e estaduais) e na
falta de efetividade das agcbes sob iniciativa dos municipios seus principais gargalos.
A dificuldade em se estabelecer uma integracédo de ideias e a¢des, a ingeréncia na
aplicacao de recursos, o carater pontual e restrito dos projetos e a caréncia de um
corpo técnico qualificado no nivel municipal abrem espaco para essa questao.

Esses fatores corroboram n&o somente para o agravamento da crise politica
e institucional, mas na persisténcia do quadro de vulnerabilidade social e ambiental
na RMRJ. Considerada a segunda maior aglomeracdo urbana do Brasil, a RMRJ
concentra aproximadamente 3 da populagcao do Estado do Rio de Janeiro. A histoérica
e persistente producao desigual do espag¢o urbano — nos moldes da “modernidade
seletiva” (Lago, 2006) que marca esse territorio pode ser observada no acesso limitado
aos servigos publicos por grande parte da populacéo e nos riscos socioambientais a
ela associados.

Entre a permanéncia dos antigos problemas e o surgimento de novos desafios,
€ demandada uma integracdo maior entre os entes federativos (Estado e municipios),
definindo estratégias diante de desafios comuns. Nesse sentido, a Lei Estadual n°
5192 de 15 de Janeiro de 2008 apresenta, no Artigo Sétimo:

[...] levar em consideracao a imperiosa necessidade da integracéo, articulacéo e
esforco coletivo dos poderes publicos estadual e municipal envolvidos, para que
se obtenha a maximizacéo e otimizacao dos investimentos e servicos publicos,
devendo ser analisados e identificados modelos de institucionalizacao da questao

metropolitana, através de, entre outros da criacao da Agéncia Metropolitana para
esse fim, ou de Consorcios Publicos como previstos na Lei Federal n® 11.107/05.
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O estabelecido nesta lei vai ao encontro das fungdes publicas de interesse comum
(FPIC), previstas no Artigo n°25 da Constituicdo Federal do ano de 1988 definidas e na
Lei Estadual Complementar n°87 de 1997. As FPICs, que tratam de temas territoriais,
econbémicos, sociais, ambientais e institucionais, sdo objetos de estudo do Comité
Executivo de Estratégias Metropolitanas (CEEM), coordenado pelo vice-governador
do Estado e com a participacédo das secretarias de governo. O Comité constitui-se
como uma tentativa de articular o didlogo com outras instituicdbes que fomentam o
dialogo em prol da gestdo metropolitana. A necessidade em promover essas mudancas
culminou na criacdo da Camara Metropolitana de Integracao Intergovernamental e do
Grupo Executivo de Gestao Metropolitana no ano de 2014. Tendo como instrumentos
principais um plano estratégico e multisetorial de desenvolvimento urbano integrado,
assim como um sistema de informacdes metropolitanas, sua estrutura operacional
e administrativa devera ser composta por dois conselhos (de carater consultivo
e deliberativo), uma agéncia executiva e diversos comités técnicos. Para tanto, a
constituicdo dessa camara pressupde a participacado de diversos atores e agentes
politicos atuantes na arena metropolitana, desde representantes do Poder Executivo
aos membros da sociedade civil. A possibilidade de institucionalizacdo do Conselho
Metropolitano remete as potencialidades de dois instrumentos legais que podem orienta-
lo: a Lei de Consorcios Publicos e, principalmente, com o Estatuto das Metrdpoles.

31 OSRUMOS DAGOVERNANGAURBANANAMETROPOLE DO RIO DE JANEIRO:
A LEI DE CONSORCIOS PUBLICOS E O ESTATUTO DAS METROPOLES.

No tocante ao federalismo e cooperacgao intermunicipal no Brasil, alguns pontos
merecem atencdo. Primeiramente, ressaltar que autonomia politica, administrativa e
financeira conquistada pelos entes federativos, em um momento de grande fragilidade
fiscal da Unido, estimulou a competicdo entre municipios e estados na busca por
maiores recursos, com vistas ao desenvolvimento de atividades econémicas. Por outro
lado, a crise econémica na década de 1980 fomentou a pratica do “jogo de empurra”
(Franzese e Abrucio, 2009, p.12), fazendose valer dos principios do federalismo
previsto na Constituicdo Federal de 1988 quanto a distribuicdo de competéncias para as
politicas publicas. Esse “jogo de empurra” enfraqueceu os mecanismos de articulacéo
institucional para empreender a¢des cooperativas de planejamento e gestdo de cunho
metropolitano (Ibid, 2009, p.11).

A Lei 11.107 de 2005, conhecida como Lei de Consoércios, e seu decreto de
regulamentacédo (Decreto n° 6.017, de 17 de janeiro de 2007) trouxeram algumas
perspectivas para transformacéo institucional desse cenario. Ela tem como objetivo
proporcionar a seguranca politico-institucional necessaria para o estabelecimento
de estruturas de cooperacdo intermunicipal. Os consorcios, nos termos da Lei
11.107/2005, sao parcerias entre dois ou mais entes da federacéo para a realizagédo de
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objetivos comuns, em qualquer area. Eles s&o pessoas juridicas, que podem assumir
a personalidade de direito publico ou privado. Os primeiros s&o autarquias de carater
especial e submetem-se as regras de direito publico em geral. Os segundos sao
associacgdes civis e possuem um regime juridico hibrido. Vale lembrar que os consoércios
publicos integram a administracao indireta de todos os entes consorciados. Assim, a
cooperacado através de consorcios € uma alternativa importante para implementacéo
de programas e desenvolvimento de projetos. O estado pode participar dos consorcios,
em uma forma de cooperacao, que é essencialmente, horizontal, pautada na paridade
entre seus membros e voluntaria.

A Lei deu maior consisténcia juridica as associagcdes intermunicipais, e existem
de fato diferentes consorcios metropolitanos, agregando municipios para planejamento
de diferentes politicas setoriais (transportes, residuos sélidos, por exemplos). No caso
do Rio de Janeiro, além dos consércios setoriais especificos para politica de saude, e
de disposicéo final de residuos solidos, existe apenas um consorcio metropolitano que
envolve uma articulacéo entre parte dos municipios metropolitanos, o CONLESTE,
Consoércio Intermunicipal de Desenvolvimento do Leste Fluminense, que envolve,
entre outros, municipios do leste metropolitano.

Diferentes analises apontam que os consorcios n&o substituem as associagoes
compulsérias de municipios integrantes de areas conurbadas, necessarias para o
adequado equacionamento de solugdes integradas para as regioes. No caso do Rio
de Janeiro, concorda-se aqui com a analise apontada em relatério do IPEA, que indica
que a atuacao de alguns consércios ou associacboes e dos comités de bacias nao é
suficiente para atender s necessidades da M , pois também se voltam para questoes
mais especificas, ndo contemplando as diferentes dimensdes que caracterizam a regiao
(IPEA, 2013). No que diz respeito a necessidade de uma associagcdo compulsoria
de municipios voltada para a gestdo metropolitana, ja havia a Lei Complementar n°
87/97, que foi, entretanto, objeto de uma Acao Direta de Inconstitucionalidade, ADI
1842, ajuizada pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT). O julgamento da ADI
pelo Supremo Tribunal Federal no inicio de 2013 trouxe novas perspectivas para a
gestao metropolitana e para a questao da compulsoriedade. Segundo o acordao do
Supremo, que julgou a acao procedente em parte, a instituicdo da regido metropolitana
€ prerrogativa do estado e a participacdo dos municipios € compulsoria.

Por outro lado, o julgamento ADI traz esclarecimento sobre as fungdes publicas
de interesse comum, que o Estatuto da Metrépole se furtou a definir. Em relagéo a
Lei Complementar n° 87/97, o Partido Democrético Trabalhista - PDT, autor da acéo,
sustentava que com a criacéo da “regi&do metropolitana”, o Estado do Rio de Janeiro,
sob o argumento de tratar de interesses comuns ou metropolitanos, passaria a
administrar grande parcela das fungdes e servigcos que a Constituicdo Federal reservou
aos municipios. O acordao do Supremo referenda a definicdo de funcdes de interesse
comum que consta, no seu artigo 3° da Lei n° 87/97, ou seja:
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[- planejamento integrado do desenvolvimento econdémico e social da Regiédo
Metropolitana do Rio de Janeiro ou comum as microrregides e aglomeracoes
urbanas, compreendendo a definicdo de sua politica de desenvolvimento e
fixacdo das respectivas diretrizes estratégicas e de programas, atividades, obras
e projetos, incluindo a localizacao e expansao de empreendimentos industriais;
[l - saneamento basico, incluindo o abastecimento e producéo de agua desde sua
captacao bruta dos mananciais existentes no Estado, inclusive subsolo, sua adu¢éo,
tratamento e reservacgao, a distribuicdo de agua de forma adequada ao consumidor
final, o esgotamento sanitario e a coleta de residuos solidos e liquidos por meio
de canais, tubos ou outros tipos de condutos e o transporte das aguas servidas e
denominadas esgotamento, envolvendo seu tratamento e decantacdo em lagoas
para posterior devolu¢cdo ao meio ambiente em cursos d'agua, lagos, baias e mar,
bem como as solugdes alternativas para os sistemas de esgotamento sanitario;
[l - transporte coletivo rodoviario, aquaviario, ferroviario e metroviario, de ambito
metropolitano ou comum, através de uma ou mais linhas ou percursos, incluindo a
programacéo de rede viaria, do trafego e dos terminais de passageiros e carga; IV
- distribuicdo de gas canalizado; V - aproveitamento, protecéo e utilizacao racional
e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte aquaviario, e o controle
da poluicédo e preservacdo ambiental, com vistas ao desenvolvimento sustentavel,
VI - cartografia e informacdes basicas para o planejamento metropolitano; e VII -
habitacao e disciplina do uso do solo.

No que diz respeito a organizacao da gestdo metropolitana, a referéncia legal é
o Estatuto da Metr6pole, que no artigo 8o indica que a governanca interfederativa das
regides metropolitanas e das aglomeragdes urbanas compreendera em sua estrutura
basica:

| —instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes
federativos integrantes das unidades territoriais urbanas; Il — instancia colegiada
deliberativa com representagéo da sociedade civil; Ill — organiza¢&o publica com
funcdes técnico-consultivas; e IV — sistema integrado de alocacao de recursos e de
prestacdo de contas.

Entretanto, o Estatuto ndo deixa claro como se dara a composicao efetiva dessa
insténcia, quais os critérios para participacdo do estado e dos municipios. Existe,
portanto, espaco para o estabelecimento de critérios que privilegiem o governo
estadual na composicao dessa instancia. O julgamento da ADI 1842 trouxe poucos
esclarecimentos sobre o tema: o STF decidiu que o estado-membro deve participar
das decisbes tomadas na “entidade regionalizada” mas nao deixou claro de que
forma podera se dar essa participacdo. Assim, dependendo da forma proposta dessa
entidade, pela Lei Estadual que a cria, o Estado pode se sobrepor aos municipios,
reproduzindo um modelo anacrbénico de gestdo metropolitana, e contrariando a
deliberacao do proprio STF, que se posicionou no sentido de haver uma participagao,
equilibrada, mesmo que néao paritaria, de todos os membros.

Uma outra questao ndo resolvida, nem pela ADI, nem pelo Estatuto da Metrépole
€ a questado da participacdo da sociedade civil na insténcia de gestdo metropolitana:
nao é definida a composicao da participagao popular no ente metropolitano.

Por outro lado, a obrigatoriedade de elaboracao e a implementagao de um plano
de desenvolvimento urbano integrado pode ser um processo promissor de congregar
as forcas sociais e politicas das metropoles em torno de objetivos comuns e, desta
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forma, desencadear um mecanismo de transformac&o do territério funcional e em
territério politico. No entanto, os mecanismos e instrumentos de participacdo da
sociedade sao todos consultivos e de baixa efetividade, reduzindo-se a realizagéo de
audiéncias publicas e debates nos municipios envolvidos. N&o séo previstos a criacao
de conselhos das cidades nem a realizagao de conferéncias. A Unica exigéncia é que o
plano seja aprovado pela instancia deliberativa colegiada da governanca interfederativa
da metropole (Ribeiro, Santos Junior e Rodrigues, 2015).

41 CONSIDERACOES FINAIS

No Rio de Janeiro, desde a extincdo da FUNDREM em 1989, foram poucas as
inciativas de fomentar uma articulagéo intermunicipal para o planejamento integrado
e a governabilidade metropolitana. Nesse sentido € louvavel a iniciativa de criacao
da Camara Metropolitana de Integracao Intergovernamental e do Grupo Executivo
de Gestdo Metropolitana. Contudo o modelo de governanca a ser adotado nessa
instancia de gestdo metropolitana ainda estd em aberto. Os marcos legais existentes
orientam apenas parcialmente a sua organiza¢do. Cabe, portanto, aos atores chaves
da metropole, entre os quais 0s governos municipais e as entidades de representacao
da sociedade civil entrar na disputa para a forma a ser instituida seja efetivamente
democratica e legitima e capaz de orientar um planejamento metropolitano pautado
nos principios do direito a cidade.
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