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APRESENTACAO

A histéria é testemunha do tempo, deixa registros que nos ajudam a compreender
0 passado, 0 homem como agente transformador do mundo, como dizia o orador romano
Cicero: a histéria € a ‘mestra da vida’. A arquitetura é uma forma de registro dessa histéria, e
por isso sua preservagéo é imprescindivel para termos as referéncias e construir um futuro
sélido. Manter essas referéncias arquiteténicas na paisagem urbana nem sempre é facil,
séo varios fatores que pressionam a constante renovagéo do espaco e suas edificagdes, e
por isso € tdo importante a discussao acerca da preservacao do patriménio edificado, seus
conceitos, sua aplicagcéo, suas técnicas. Essas discussdes sdo apresentadas no livro, tanto
tedricas quanto praticas, e nos levam a relfexao acerca desse espaco ja vivido e do que
faremos a seguir.

Percebendo esse passado como um referecial chegamos ao debate sobre o que
fazer do presente e como chegaremos a um futuro com qualidade espacial e ambiental.
Seguindo essa linha de raciocinio percebemos a relevancia do estudo e aplicacao de novas
tecnologias na arquitetura, os textos nos mostram que ja existem materiais e técnicas
aplicaveis e viaveis para o uso nas edificacoes.

Ainda com o passado como referéncia chegamos ao certame sobre nossas cidades,
0 espago comum, da vivéncia coletiva, que sofre constantes transformacdes e nem sempre
atende a todos de forma igualitaria e unéanime. Percebemos uma tendéncia em se pensar
as cidades para a escala humana, para a diversidade que nela ecoa, para ser percebida e
vivida de maneira plena por todos.

Discutir arquitetura é perpassar por diferentes escalas, ambientes, sempre em busca

da producgéo de um espaco qualitativo tanto na sua concretizagcdo quanto na sua vivéncia.

Boa leitura e muitas reflexdes!
Jeanine Mafra Migliorini
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CAPITULO 12

ADMINISTRACAO HIPERCONCENTRADA,
GOVERNANCA E OS TERRITORIOS
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RESUMO: O texto trata da problematica da
administracdo e governanca das metrépoles
brasileiras, e de seu impacto no desenvolvimento
do territério. Toma-se como caso exemplar a
metropole do Rio de Janeiro, apresentando-se
o tipo e configuragdo de sua administracdo;a
qualidade, fungcbes e competéncias de seus
orgaos e instituicbes.Busca-se analisar a tensa
inter-dependéncia observada entre sua estrutura
politico-administrativa,  hiperconcentrada no
Poder Executivo com as novas idéias-conceitos
de governanta que pretender-se-ia implantar
para um desenvolvimento com condicées de
sustentabilidade. Tendo uma hipercentralizagéo
de decisbes no nivel de governo Executivo
simultaneamente verifica-se que a
implementacéo de politicas territoriais faz-se de
maneira atomizadas, sem ac¢des coordenadas
de planejamento,enquanto apresenta uma
nado-aplicacdo ou fragilidade de dispositivos de
governanca. Como conseqliéncia tem-se um
conjunto de entraves ao desenvolvimento do
territorio.

PALAVRAS - CHAVE: Metrépoles, Modelos de
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DE JANEIRO

administragdo, Politicas institucionais, Rio de
Janeiro

HYPERCONCENTRATED
ADMINISTRATION, GOVERNANCE
AND BRAZILIAN METROPOLITAN

TERRITOIRES: THE CASE OF RIO DE
JANEIRO

ABSTRACT: The article deals with the problem
of administration and governance in Brazilian
metropolises, and its impact on the development
of the territory. The metropolis of Rio de Janeiro
is taken as an exemplary case, presenting the
type and configuration of its administration; the
quality, functions and competences of its bodies
and institutions. It seeks to analyze the tense
interdependence observed between its political
structure -administrative, hyper-concentrated in
the Executive Branch with the new ideas-concepts
of housekeeper that it was intended to implement
for a development with conditions of sustainability.
Having a hyper-centralization of decisions at the
Executive government level simultaneously, it
appears that the implementation of territorial
policies is done in an atomized manner, without
coordinated planning actions, while presenting
a non-application or weakness of governance
devices. a set of obstacles to the development of
the territory.

KEYWORD: Metropolises, Administrationmodels,
Institutional policies, Rio de Janeiro

11 INTRODUGAO

Aproblematica da configuragéo qualitativa

da administracéo publica no Brasil,aparece no
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caso dos territérios metropolitanos como um objeto de estudo de importancia para uma
andlise critica.Observa-se,de fato, uma tensdo entre uma estrutura hiperconcentrada no
Poder Executivo e novas concepg¢des a partir de idéias-conceitos de governanca que
pretender-se-ia implantar para um desenvolvimento com condi¢cdes de sustentabilidade.
Tendo uma hipercentralizagéo de decisdes no nivel de governo Executivo simultaneamente
verifica-se que a implementacdo de politicas territoriais faz-se de maneira atomizada,
sem acgdes coordenadas de planejamento,enquanto apresenta uma né&o-aplicacdo ou
fragilidade de dispositivos de governanca.Como consequéncia tem-se um conjunto de
entraves ao desenvolvimento do territorio. O texto se estrutura em trés partes: a primeira
apresenta o contexto de redefinicdo do Estado brasileiro que combina um processo de
re-democratizacdo com agdes neoliberais com a reducao de sua esfera de atuagéo; a
segunda reflete sobre a estrutura politico-institucional e administrativa do caso do Rio de
Janeiro, analisando-se a diferenca entre as propostas e o discurso de modernizagdo que
apontam para os conceitos de governanca, e a realidade de um quadro de centralizacdo
de poder e de decisbes conjugada a uma fragmentacdo de agbes implementadoras;na
terceira, a modo de conclusdo, temos uma analise das conseqiéncias da configuracao da

administragé@o sobre o desenvolvimento do territério.

2] O CONTEXTO ADMINISTRATIVO ENTRE DOIS MOVIMENTOS:
DEMOCRACIA AMPLIADA E NEOLIBERALISMO

A administracdo publica brasileira tem entre suas principais caracteristicas histéricas
a centralizag@o de decisbes e agbes politicas na figura do Poder Executivo nos diferentes
niveis de governo.

A Republica brasileira,fundada nos conceitos do Estado Liberal,tendo corno marca
uma democracia a principio restritiva (onde do final do século X1X até 1930 somente votavam
aqueles que fossem proprietarios),o voto era aberto,e apenas muito paulatinamente este
torna-se universal e secreto,sendo que s6 no final do século XX sera o voto estendido
aos analfabetos,que constitui parcela importante da populagcdo. Além disto em dois
largos periodos-1930-45 e 1964-82 vive-se sobre regime autoritdrio,com momentos de
fechamento do Parlamento passando o poder de legislar ao Executivo, com constituicbes
outorgadas,indicacdes para os Executivos locais e estaduais por nomeacédo direta do
Presidente da Republica,onde entéo, consolida-se ainda mais o seu poder.

Este quadro conduz a que o aparelho de Estado estatal voltado a politicas de
desenvolvimento do territério fosse configurado lentamente, contassem sempre com
fragil estrutura e forte dependéncia ao Executivo central. As possibilidades de alteracéo
deste quadro colocaram-se no bojo do processo de redemocratizacdo do pais nos anos
1980. A administracdo publica coloca-se diante,entdo, de uma busca de sua reformulagcéo

encontrando,contudo,um contexto com dois movimentos que tensionam-se em contradigcdes.
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Do final dos anos 80 — inicio dos 90, num processo complexo colocam-se a relagéo entre
as proposi¢des de consolidacdo democratizante (advindas do longo percurso de saida do
regime autoritario para a redemocratizagdo, que culmina na Constituicdo de 1988), e a
agenda neoliberal (Diniz 1995,Diniz e Boschi 1989; Fiori 1993). A vertente democratizante
propunha-se a uma abertura de espago a novos atores; expansdo da esfera publica
através da organizagcéo autbnoma da sociedade; aumento de participacao e ampliagdo dos
controles externos ao governo; transparéncia e abertura do processo decisorio por meio
de consulta e negociacéo; e reformas com prioridades sociais. Por seu lado, a agenda
neoliberal busca a eficacia na acdo do Estado que para tal deve ter uma caracteristica
minimalista com reducdo e desmantelamento do aparelho de Estado, sendo o poder de
deciséo insulado num pequeno grupo de tecnocratas. Pretere-se a negociagéo (para dar
rapidez as decisfes), 0 que conduz a uma aversao a consultas, hipercentralizando-se as
resolucbes na Presidéncia da Republica, com um desenho de reformas (que seréo feitas
por decretos presidenciais) com prioridade econdmica. (Fiori 1991; Melo e Costa 1995;
Santos 1992; Diniz 1996).

A agenda neoliberal, que se toma predominante, traz paradoxos e empecilhos
para a implementacdo da governanca e desenvolvimento sustentavel nas regides
metropolitanas. No processo para a liberalizagéo a redefinicdo do papel do Estado
implicou na busca de reforma de sua estrutura politico-administrativa, onde entre outros
elementos, ocorreu um esvaziamento da funcéo de planejamento econdmico e territorial
e dos seus organismos de acdo. Neste sentido, os organismos de planejamento e gestao
de regibes metropolitanas, criados em 1974, serdo extintos ou igualmente esvaziados
de suas atribuicbes e modalidades de acdo. A passagem que se buscou através da
descentralizacao de fungdes para os governos locais (prevista na Constituicdo de 1988)
ndo se completa, pois embora os municipios tenham agora autonomia politica para eleger
seus prefeitos, ndo tiveram o repasse dos recursos orgcamentarios e tributérios para fazer
frente as novas fungdes que lhe sdo delegadas.A permanéncia da hipertrofia da funcéo
executiva focada no governante do pais poderoso por hipercentralizar decisbes (inclusive
legislativas por meio das Medidas Provisoérias) e a maior parte dos recursos (dado que
ndo se faz uma reforma tributaria distributiva de recursos e impostos pelos estados da
Federacao), fazem prisioneiros de lealdade politica, subserviéncia, clientelismo etc., os
governantes dos estados federados, os quais replicam esta cultura com os prefeitos
dos municipios. Isto dificulta a cooperagé@o entre os diferentes niveis de governo, e tem
também como consequéncias a ndo-configuragéo, ou a ndo consolidacdo de esferas de
negociagao e participacdo da sociedade civil na construcdo de politicas publicas, e muito
menos no seu processo decisorio. Com a redemocratizagdo existiu uma abertura para a
criacdo de muitas associacoes, inclusive de baixa renda. No mesmo momento, incrementa-
se igualmente o terceiro setor com o surgimento de uma miriade de organizacbes nao-

governamentais, inclusive urna parcela importante ligados a problematica ambiental. Mas
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em ambos 0s casos observa-se sua pulverizagdo com uma multiplicac&o de interesses, por
vezes divergentes, sem que tenha construido-se formas de coordenacgéo e integracéo que
conjuguem demandas, reivindicagdes e participagdo em politicas publicas.

A vertente da democracia ampliada possibilita,por seu turno, a introdu¢do das
idéias-conceitos de governanca.lsto porque esta supde a participacao da sociedade civil na
construgao de politicas assumindo a existéncia de uma pluralidade de atores que devem ser
inseridos, e para que tenham uma coordenacgao que coloque em coeréncia suas demandas
e permita iniciativas comuns. Pressuporia ,assim, a negociacdo permanente entre as
partes,incluindo parcerias que articulem o publico e o privado,e ac¢des integradoras entre
os diversos niveis de governo e organismos para tratar de dominios referentes ao territério
(habitacao,transportes,infra-estrutura,entre outros). A acéo conjugada de diferentes atores
e parcerias visa,por sua vez, gerir divergéncias e possibilitar associar uma configuracéo
territorial que atualmente encontra-se fragmentada socio-territorialmente. Propbe-se a
governanga como a capacidade de gestao do territério através de um arranjo negociado entre
os diferentes atores socio-politicos para articular a multiplicacéo existente de interesses.
Supde, também, a cooperacado entre diversos governos locais e niveis governamentais,
e necessita da descentralizacdo de agdes para atender as demandas locais especificas.
Conjuga-se,igualmente,numa virtual interdependéncia a introdugéo das idéias-conceito de
governanca e aquelas que propugnam pelo desenvolvimento sustentavel do territorio. No
caso brasileiro o tipo de abordagem da sustentabilidade sera aquela colocada pelo campo
neoliberal.

Esta abordagem define a sustentabilidade em termos da reinvencéo das fungdes
econdmicas no apoio do crescimento. A nogéo utilizada reduz a sustentabilidade a uma
questdo técnica guiada pela rentabilidade econémica. Deste modo, trabalha-se com
programas de remediagcdo ambiental e de correcdo ou eliminagdo das consequéncias
ambientais negativas do consumo e da produg¢éo privados, reduzindo a sustentabilidade a
tarefa de limpar problemas ambientais passados e prevenir novos, sem modificar de forma
estrutural a economia nas esferas da producéo e consumo (Lake,2000; Foladori 2001a).

A saida exclusivamente técnica aos problemas ambientais mostra que detem-se
nas causas aparentes sem tocar nas suas causas estruturais, sendo assim resolvidos
de forma atomizada, setorizada, sem perceber sua compreensividade onde integram-se
componentes ambientais, politicos e econémicos.

O Estado no Brasil, assim sendo, criou departamentos, setores especializados, e
mesmo secretarias e ministérios na estrutura de governo para lidar com 0 meio ambiente
(Foladori 2001 b), mas trata-o somente como “problema” ecoldgico, e ndo como algo que
seria “resposta” a problemas sociais e politicos (Brand, 2001). A questao é entdo tratada
no seio da racionalidade técnico-cientifica, sem participagéo cidada e dos demais atores
envolvidos, ndo especialistas, numa constru¢cdo social sobre as condi¢cdes e solucbes

para um urbano-metropolitano sustentavel. No caso das metropoles brasileiras, onde a
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populagcédo de baixa renda vive em areas sem servigos urbanos, a inexisténcia de esfera
publica de discussao e propositiva lhes da poucas oportunidades de participar de metas de
sustentabilidade.

A experiéncia da Agenda 21 no Estado do Rio de Janeiro (instituida como Comisséao
Executiva da Agenda 21 Rio em 1999) tenta introduzir um formato mais participativo e
de formacdo de consensos, combinado com a busca do rompimento da estanqueidade
da logica setorial da estrutura de governo propondo uma “transversalidade” da nogéo de
desenvolvimento sustentavel em todas as secretarias de estado, para servir de exemplo
de um redesenho da esfera estatal na direcdo de uma descentralizagdo. A experiéncia na
pratica, contudo, revelou-se uma outra configuracdo de esfera consultiva, onde inclusive
0s empresarios reforcam o seu peso politico; e sua metodologia replica projetos isolados e
ambito sécio-espacial restrito.

Entéo, com este conjunto de topicos colocam-se questdes para a possibilidade de
governanga com metas de sustentabilidade. Onde a governangca com sustentabilidade
para as regibes metropolitanas propbe a gestédo integrada tem-se uma atomizagdo de
autoridades, niveis de governo (em geral conflitantes) e organismos para tratar de diferentes
dominios (habitacdo, transportes, meio ambiente...). Onde necessita cooperagdo entre
os diversos atores e a negociacdo para formacdo de consensos encontra dispersdo de
interesses, e hipercentralizagdo nos governantes na formulagéo e decisfes , autoritarismo
e hegemonismo. Quando propugna descentralizagéo e fungdes e agdes, com coordenagéo
e cooperacao entre niveis de governo e intercomunidades, vé-se em face da centralizacéo
de recursos e decisdes a nivel supra-metropolitano e mesmo dependente de resolugdes do
Presidente da Republica.

Para tentar uma resolu¢do desses paradoxos, mesmo que apenas relativamente
e de forma ainda assim incompleta, busca-se na substituicdo do modelo de planejamento
urbano um caminho no sentido de dar a base para a configuracdo de uma governan¢a.O
campo de concepgéo neoliberal reformula seu discurso sobre o urbano visando introduzir
a base conceituai do modelo estratégico no lugar do modelo racional — funcionalista.
Enxerga-se no modelo estratégico os elementos que possibilitariam a implementagéo de
principios e dispositivos de governanca.

Areestruturacdo produtivo-econémica, advinda da crise do fordismo com a introdugéo
do sistema de producdo flexivel caracterizado por acentuacdo da desconcentracéo e
fragmentacgao das fases e fungdes de producgéo; a revolugéo da informatizagao , a utilizagéo
do método just-in-time, conduz igualmente a uma reestruturagéo do territério, onde o
espago metropolitano ganha maior relevo como epicentro da nova expansao capitalista, e
induz a um novo modelo de planejamento adaptativo a normas dindmicas e ao movimento
do sistema urbano. O planejamento estratégico intervindo pontualmente, qualificando ou
requalificando bairro a bairro, rua a rua, por projetos urbanos, utiliza-se de um principio

de gestdao mais flexivel, descentralizado, eficiente e eficaz. Do setor empresarial séo
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apropriadas idéias-chave como: “criar e explorar condi¢coes favoraveis” (marketing urbano);
desenvolver potencialidades” (imagem atrativa) e sobretudo, “ser competitivo para a acéo
sobre a cidade tornada empresa” (Machado, 2004). Para atingir estes elementos 0 modelo
pretende a coordenacao e integracdo de niveis de governo e instancias de acéo, e invoca
o fortalecimento de mecanismos nos participativos de deciséo.

31 A REALIDADE DA ADMINJSTRAGAO CENTRALIZADA E AS PROPOSTAS
DE GOVERNANCA NA METROPOLE DO RIO DE JANEIRO

A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro contando com uma populagéo da ordem
de 12,2 milhdes de habitantes (segundo o Censo Demografico de 2010 tem alto grau de
urbanizacdo — (99,3%); (tanto no seu nucleo como nos 17 municipios que a compdem),
alta densidade demografica (1909,7 hab./m2), abarca 75,6% da populagdo do Estado do
Rio de Janeiro.

A area da regiéo representa 12,43% da superficie total do estado do Rio de Janeiro.
No centro encontra-se 0 municipio do Rio de Janeiro; ao norte os municipios de Nilépolis,
Sao Joao de Meriti, Duque de Caxias, Guapimirim, Mesquita, Nova Iguagu, Queimados
e Belford Roxo concentram-se na Baixada Fluminense ; em volta da Baia de Guanabara
encontram-se os municipios de Magé, Sao Gongalo, Niteroi, Itaborai, e Tangua; E a oeste,
Seropédica e Paracambi.

A metropole trata-se de um epicentro dindmico(o segundo em importancia no pais)
seja na dimensdo econdmica,como na social, contando com amplo setor comercial e de
servigos;importanteinfra-estrutura portuaria(2 portos);aero-portuaria(2 aeroportos);tem os
principais “hubs” de telecomunicagdes via internet do pais;auto-estradas;viasexpressas;im
portante setor industrial com poélos de produgéo de ago;petroquimicos.refinarias;possuem
forte parque cientifico-tecnoldgico,contando com varias instituicbes de ensino e
pesquisa;sendo também sede de grandes empresas(Petrobras,Vale do Rio Doce...),e de
inUmeras instituicdes do governo federal;e seu nlcleo concentra importantes equipamentos
e instituicdes culturais.

O dinamismo e importancia socio-econémica da metropole engendram igualmente,
um conjunto de problemas que abrangem diferentes dimensbGes que conformam um
elevado grau de complexidade para sua gestdo. Entre os problemas ressaltam-se
aqueles referentes a moradia;infra-estrutura de agua/esgoto e a coleta e deposito do
lixo;transportes;e questdes ambientais que exigiriam uma administracéo e a¢des de ambito
metropolitano. Contudo, ndo existe na organizagdo politico administrativa do pais a figura
da autoridade de &mbito metropolitano — o governo metropolitano. A estrutura federativa
do Brasil compreende trés niveis de governo — a Unido, os estados e os municipios.Estes
ultimos na forma que dispde a Constituicdo de 1988 séao titulares de autonomia prépria,

portanto aparecem como titulares de personalidade politica, com prefeitos eleitos. Esta
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afirmacéo politica dos governos locais, com acdes proprias dificulta a existéncia de uma
estrutura de coordenacao pela atomizacéo e diferencas de interesses conjugado a uma
fragmentagcéo que agrava-se pela competicdo pelos escassos recursos que nao lhe foram
destinados quando a descentralizagdo proposta na constituicdo. Assim tem-se entre os
17 municipios da regido metropolitana uma permanente e forte tensdo proveniente das
colisbes e conflitos entre os interesses politico-partidarios, em muitos casos divergentes
entre eles, e com o governo do Estado e da Unido de quem dependem para concretizar
politicas urbanas, ambientais e sociais. A dependéncia das partes frente a Unido e governo
do estado, que tem sua base na hipertrofia do executivo e na hipercentralizagcdo das
decisbes que conduz & politica do clientelismo, tem mantido a metropole em comando ao
mesmo tempo atomizado pelos governos locais e centralizado na dependéncia aos niveis
de governo do pais e do estado federativo. Esta multiplicidade de comandos e de fungbes
torna complexa a configuragdo de um ente de gestdo metropolitano. Quando da criagéo,
por lei, da figura da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro em 1974 sua motivacéo foi a de
configurar um tipo de solugédo institucional para o planejamento através de um organismo
supra local de ambito metropolitano mas integrado a administracdo do governo a nivel
estadual. Neste sentido, este nivel de governo criou a Fundacao para o Desenvolvimento
da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (FUNDREM) como entidade sob superviséo da
Secretaria de Planejamento e Coordenacao geral do Estado, com o objetivo de apoia-lo
tecnicamente (em termos de planejamento de territorio). O organismo foi extinto em 1990,
no contexto da adogéo de idéias neoliberais, e desde entdo nédo existe um outro 6rgao
responsavel pelo planejamento da regido metropolitana. A Constituicdo de 1988 delegou ao
nivel de governo do estado federado, através da organizagao integrada entre os municipios
constituintes o planejamento e a execucéo de fungdes publicas de interesse comum. A
integracao nao concretiza-se. como assinalado pelas razbes expostas acima. Também,
como consequéncia da maior autonomia dos governos locais a regiao metropolitana perdeu
importancia politica.

Do ponto de vista funcional, podemos afirmar que a indeterminacao/inexatiddo do
que é competéncia municipal e do que é estadual, bem como o enfraquecimento atual da
entidade metropolitana, impedem que um planejamento integrado se realize efetivamente.
Quando o nivel de governo do estado federado assume varias fungbes de ambito
metropolitano, o ndcleo da metrdpole, a cidade do Rio de Janeiro predomina sobre as
demais atraindo para si a maior parcela dos investimentos e acdes publicas para a resolugao
de seus problemas em detrimento dos municipios periféricos. Em legislacdo complementar,
de 1997, apresenta-se uma nova estrutura com caracteristicas que apontariam para
uma modalidade de governanca. Nesta lei, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
sera administrada pelo poder executivo do estado federado, que seria assistido por um
Conselho Deliberativo constituido por 13 (treze) membros representantes, cujos nomes

seriam submetidos ao poder Legislativo, e nomeado pelo governador, com mandato de dois
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anos. Apesar da existéncia da lei, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro ndo possui
gestdo compromissada com essa realidade. Tendo em vista que o Conselho Deliberativo
jamais foi instalado e as decisdes mais importantes quedam nas maos do poder Executico
sem ouvir 0 Legislativo, e outras sdo tomadas pelos prefeitos dos municipios.

Em termos de competéncias o nivel de governo do estado federado, tendo a
atribuicdo gestora da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro detém a maior parte delas,
mas os governos locais também tem determinadas fungdes, por vezes duplicando acoes,
gerando-se conflitos. Inicialmente podemos observar que como n&do existe um organismo
metropolitano, sera o nivel de governo estadual que detém a competéncia da fungéo de
coordenacao e planejamento integrado inclusive do desenvolvimento econdmico e social.
Assim, o governo do Estado do Rio de Janeiro realizaria, exclusivamente, o planejamento
integrado da Regido Metropolitana e estabeleceria normas para o seu cumprimento e
controle; coordenaria a execugao dos programas e projetos de interesse metropolitano;
estabeleceria, normas gerais sobre a execug¢do dos servicos comuns de interesse
metropolitano e o seu cumprimento e controle; exerceria as fungdes relativas a elaboracao
e supervisionaria da execucao dos planos, programas e projetos relacionados as fungbes
publicas e servigos de interesse comum, consubstanciado no Plano Diretor Metropolitano;
promoveria, acompanharia e avaliaria a execu¢dao dos planos, programas e projetos,
observados os critérios e diretrizes propostos pelo Conselho Deliberativo. Cabe salientar
no entanto que além do Conselho Deliberativo ndo ter sido implantado, como assinalamos
nunca existiu a configuracao do Plano Diretor Metropolitano. Por seu turno, a coordenacao
e o planejamento integrado tem sido substituido por uma atomizacao de atividades e a¢bes
pontuais. Ja a competéncia sobre transportes, apesar deste ser considerado de interesse
metropolitano, ndo existe uma autoridade neste dmbito para seu planejamento e gestéo.
Muito recentemente (em 2003) configurou-se um Plano Diretor de Transportes Urbanos
para a metrépole, e apenas no plano das idéias o governo do Estado, como anunciou em
2007, pensa em instalar uma Agéncia Metropolitana de Transportes, 0 que configuraria uma
autoridade supra-local. O transporte por dnibus e vans/ kombis e taxis sdo de competéncia
dos municipios, a quem cabe também melhorias na rede viaria, apesar de vias expressas
e estradas poder também ser de competéncia estadual e mesmo federal. O transporte
ferroviario, metroviario e aquaviarioé concedido a empresas privadas e fiscalizados pelo
governo do estado.

A competéncia sobre abastecimento de agua e coleta e tratamento de esgoto é
do nivel de governo estadual, mas muito recentemente (em 2007) parte da coleta de
esgoto da cidade do Rio de Janeiro passou ao municipio. Observam-se tentativas de
consorcio intermunicipais entre governos locais da area mais pobre da metrdpole (Baixada
Fluminense), para tentar resolver, principalmente, a questao da coleta de esgoto, enquanto
que a competéncia sobre meio ambiente-poluicdo atmosférica e de corpos hidricos-é do

governo estadual, mas a coleta de residuos sélidos é dos municipios, enquanto que sua
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deposicdo em aterro sanitario volta a ser do estado o que tem provocado conflitos pois o
deposito localiza-se na area pobre da metropole.

Por fim, apesar da previsdo de um Plano Diretor Metropolitano, este nunca foi
efetivado, e a competéncia sobre ordenacao territorial esta atomizada pelos diferentes
municipios. A cidade do Rio de Janeiro, nacleo da Metropole, assim como os demais
estdo obrigados pela Constituicdo de 1988 a terem Planos Diretores, e assim tem feito.
A cidade do Rio de Janeiro tem um Conselho de Planejamento Urbano (COMPUR)
formado por representantes do governo e da sociedade civil, mas ao invés de ter carater
deliberativo como a principio estabeleceu-se, passou a ser meramente consultivo, e ainda
assim muito raramente & convocado a opinar. No mesmo caso, além do Plano Diretor
o governo local aplica um Plano Estratégico, que na primeira versao definiu os “pontos
fortes” para o desenvolvimento do municipio através de uma Assembléia de representantes
do empresariado, governo e organizagdes da sociedade civil organizada. No entanto a
sociedade civil organizada em associa¢des para demandas e posicionamentos frente a
este quadro espelha uma grande heterogeneidade e fragmentagéo de interesses na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro. A estrutura de representacdo dos interesses econémico-
empresariais tem mantido seu peso politico-econémico nas discussbes, demandas, e seu
papel nas decisbes sobre os assuntos da metrépole, até porque conseguiram guardar
certa homogeneidade e articulacdo nos seus interesses. Ja a representagéo das camadas
populares tem muitas vezes contestada suas representatividades e mostram uma maior
atomizacéao fragilizando suas demandas e reivindicagdes. Sua participacdo tem sido mais
intensa nos foruns de discussao (inclusive de Planos Diretores), de carater consultivo,
e ndo tem espago, e ndo consegue obté-lo quando dos processos decisoérios, portanto
deliberativos.

41 A I\IIpDO DE CONCLUSAO: ADMINISTRA(;AO HIPERCONCENTRADA,
QUESTQES DE GOVERNANCA E DESENVOLVIMENTO PROBLEMATICO DO
TERRITORIO METROPOLITANO DO RIO DE JANEIRO

No escopo deste trabalho observamos que a tentativa de introdugcéo das idéias-
conceitos de governanga, principalmente através do modelo de planejamento estratégico,
e de algumas iniciativas de reforma da estrutura do Estado brasileiro encontram pela frente
uma cultura politico-administrativa centralizada, apoiada por fortes grupos de interesses
econdmicos,e ao mesmo tempo constituida por a¢gdes atomizadas quanto as politicas para
o territério. O caso da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro evidencia as dificuldades
para a introdu¢do do desenvolvimento sustentavel e sua relagdo com a modalidade e
dispositivos de governanca.

O discurso da reducgéo do papel do estado na economia desmonta um conjunto de
organismos dedicados as dimensdes da dinamica metropolitana esvaziando o instrumento
de planejamento territorial. O esfacelamento da Fundacdo para o Desenvolvimento da
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Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, ndo repondo-se em seu lugar nenhum outro 6rgao
e conduz a uma multiplicidade de comandos, através, do governo do estado e dos governos
locais municipais. Esta multiplicidade de comandos mostra que a descentralizacédo da
estrutura politico-administrativa do pais pretendida, ainda que parcial ndo completa-se, e
na verdade tem-se um movimento duplo simultdneo de desconcentragéo e concentragéo o
que cria um alto grau de complexidade para a constituicao de fébrum e agdes metropolitanas.

Assim, cada municipio da regido metropolitana faz seu Plano Diretor, sem vislumbrar
os problemas em comum com os vizinhos. O Plano Diretor, tendo sua base conceituai no
modelo racional-funcionalista continua a ser elaborado visando a uma zoneamento urbano
com a configuracdo de areas de especificas que podem ser diferentes em cada municipio
pois atendem em primeiro lugar os interesses do capital imobiliario, industria e comércio,
focam, também, a maior parcela dos investimentos em rede viaria, que é de competéncia do
governo local. O ordenamento do territorio metropolitano estara, assim sendo, demarcado
por um mosaico de segmentos compartimentados.

A Agenda 21 apesar do discurso propositivo de integracéo “transversal” de agdes,
para o “desenvolvimento sustentavel”, e ter como alvo de um &mbito mais abrangente
— 0 Estado do Rio de Janeiro — e com base numa descentralizacdo, na pratica age
pontualmente, prioriza o “local” sendo o todo apenas uma soma de partes reforcando o
“mosaico” assinalado, e nao dissolve a concentracdo de poder decisério nas maos do
governador do estado.

A estrutura de governo mantém uma hipercentralizagdo no governador do Estado
do Rio de Janeiro, e mesmo que os prefeitos dos municipios também exercam a mesma
hegemonia e centralizagdo nos governos locais, como ndo tem recursos suficientes,
repassado pela Unido e pelo Estado do Rio, tem que manter o tempo todo demandas
reinvindicatérias num permanente jogo onde misturam-se compadrio, subserviéncia,
clientelismo, interesses politico-partidarios...Isto porque o0s recursos para elementos
chave de sua funcionalidade como agua/esgoto e transportes tem origem no orgamento
da Unido, em maior parcela, e dos estados federados. Na esfera deciséria, centralizada
nos poderosos governadores e Presidente da Republica tem prevalecido os interesses
econémico-empresariais sobre o social.

Um primeiro nivel de agdo, mais imediato que poderia dar a base de uma
sustentabilidade esta na relagéo entre as condi¢bes minimas de vida e o meio ambiente,
mas a nao universalizagdo do acesso a servicos de agual/esgoto, e coleta de lixo, induz a
uma degradacao ambiental nas areas de baixa renda (Jacobi 1988, Kleiman,2002). A ndo
articulacdo de grande parcela da populagéo a redes-servigos coloca-a fora da cidade legal/
oficial, o que dificulta sua inser¢do em movimentos de discusséo de politicas publicas, pois
tem que privilegiar no seu dia-a-dia, a busca pela agua e como descartar o esgoto. Dois
importantes elementos que dariam base a sustentabilidade estdo descartados: aqueles
funcionais que garantiriam a qualidade do meio ambiente ndo se completam, pois grandes
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areas da metrépole tem problemas de abastecimento d>agua, coleta e tratamento de esgoto;
e aqueles da coesao social que estard fragmentada numa parcela ndo-incluida no mundo
urbanizado e que tem dificuldades de participagéo por necessidades de sobrevivéncia e
falta de uma esfera democratica. Por seu turno, tém-se que concertar, também,diferentes
niveis de governo —estado e municipios. Isto esbarra no conflito de interesses politico-
partidarios, e mesmo nas indefinicdes sobre competéncias — o que seria estadual, o que
seria municipal, o que seria nacional .

Assim, no caso do Rio de Janeiro,onde a governanca com sustentabilidade propoe
a gestéo integrada tem-se uma atomizagédo de autoridades, niveis de governo (em geral
conflitantes) e organismos para tratar de diferentes dominios (habitacdo, transportes,
meio ambiente...). Onde necessita cooperacdo entre os diversos atores e a negociacao
para formagé@o de consensos encontra dispersdo de interesses, e hipercentralizagdo nos
governantes na formulacéo e decisbes , autoritarismo e hegemonismo. Quando propugna
descentralizacdo e fungdes e acdes, com coordenacdo e cooperagdo entre niveis de
governo e intercomunidades, vé-se em face da centralizagdo de recursos e decisfes a
nivel supra-metropolitano e mesmo dependente de resolu¢des do Presidente da Republica.
Percebe-se que o desenvolvimento do territorio metropolitano do Rio de Janeiro carece
de uma configuracéo politico-institucional que possibilite uma administracdo coerente com
sua complexidade. A multiplicidade de interesses em um territério fragmentado exigiria
instituicbes de coordenacéo e integracdo;consdércios e cooperagdo intercomunais;colocar
em coeréncia,através da participagdo com negociagdo as demandas da pluralidade dos
atores;parceriaspublico-privadas;entre outras iniciativas. Enfim supor-se-ia uma redefinicao
de principios de acao publica em torno de dispositivos de governanga com sustentabilidade.
Estes dispositivos permanecem, no Rio de Janeiro, em grande parte adstritos ao nivel
do discurso, ou quando postos em pratica apresentam-se como mecanismos parciais,
pontuais, ndo configurando um todo articulado. Estdo presentes como pequenas “ilhas”
num “oceano” de uma estrutura hipercentralizada, autoritaria, com agbes atomizadas para
o desenvolvimento do territério.
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