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Resumo

A tendéncia de expansdo do urbano para uma escala regional, ampliando as areas
metropolitanas, traz o desafio de encontrar meios de produzir uma gestdo compartilhada
desses espacos. Este texto pretende aportar algumas reflexGes acerca das limitagGes de
elaboracdo de planos e politicas territoriais por parte dos municipios — hoje, o principal ente
da federacdo que tem a atribuicdo de legislar sobre 0 uso e a ocupacdo do solo, no Brasil — e
avaliar a necessidade de planejamento e de ordenamento do territério com base em planos e
estudos elaborados em escalas que possam ir além dos limites estreitos dos planos municipais.
Discute-se a necessidade de instituicdo de politicas territoriais na escala regional — por
exemplo, por meio de um Plano Diretor Regional, que seja um guia para os Planos Diretores
Municipais —, integrando os diferentes niveis governamentais e, com isso, revertendo o
quadro de isolamento, na esfera do planejamento, que limita as a¢Bes dos municipios
brasileiros.

Palavras chaves: politicas territoriais, cidades metropolitanas, gestdo das metropoles.

Resumen

La tendencia de expansion de lo urbano para una escala regional, ampliando los areas
metropolitanas, trae el desafio de encontrar medios de producir una gestion compartida de
eses espacios. Ese articulo tiene la intencion de contribuir con algunas reflexiones respecto a
las limitaciones de elaboracion de planes y politicas territoriales por parte de los municipios —
hoy, el principal ente de la federacion que tiene la atribucion de legislar sobre el uso y la
ocupacion del suelo, en Brasil — y evaluar la necesidad de planeamiento y ordenamiento del
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territorio con base en planes y estudios elaborados en escalas que puedan ir mas alla de los
limites estrechos de los planes municipales. Es discutida la necesidad de institucion de
politicas territoriales en la escala regional — por ejemplo, por medio de un Plan Director
Regional que sea un guia para los Plan Directores Municipales —, integrando los diferentes
niveles gubernamentales y, con eso, revertiendo el cuadro de aislamiento, en la esfera del
planeamiento, que limita las acciones de los municipios brasilefios.

Palabras-clave: politicas territoriales, ciudades metropolitanas, gestion de las metropolis.

As obras e investimentos produtivos no Brasil nesse inicio de século XXI promovem uma
profunda interferéncia nas formas histéricas de organizacdo do territério nacional, pois
direcionam suas agBes para projetos que aguardavam investimentos publicos para sua
realizacdo. Sob a denominacédo de Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC o governo
federal investe em praticamente todos os estados da federacdo, realizando obras de
infraestrutura, como sistemas viarios e portos; politicas publicas de habitacdo — programa
denominado Minha Casa, Minha Vida —; programas de saneamento basico entre outros e, em
grande medida, influi na localizacdo de estruturas produtivas, publicas ou privadas, como na
localizacdo das refinarias da Petrobras no Rio de Janeiro e em Pernambuco, ou intervindo na
definicdo das prioridades de exploracdo mineral, como na mineradora Vale.

Sdo projetos que causam forte impacto econdmico e social nos territdrios e exigiriam, para o
cumprimento de sua funcdo social, planos e projetos de ordenamento territorial que
permitissem a absorcdo dos impactos, positivos e negativos. Ou seja, investimentos desse tipo
ndo podem ser baseados apenas em demanda de determinados projetos produtivos, de
interesse empresarial, sem que seus efeitos no territdrio sejam previstos e todas as precaucgdes
tenham sido tomadas para valorar o uso do territorio segundo os interesses da populagdo e
ndo, apenas, das corporacBes industriais, comerciais, imobiliarias e de outros capitais.
Todavia, ndo é isso que estd ocorrendo. Os investimentos sdo anunciados e cada municipio
que terd seu territorio afetado se prepara da forma que € possivel para absorver o0s
empreendimentos.

A diviséo politica-territorial brasileira: o municipio como ente da federacéo

A Constituicdo Federal brasileira define a Unido, os estados e 0s municipios como entes
federativos, todos com autonomia, e isso implica, teoricamente, em um compartilhamento das
responsabilidades quanto as politicas territoriais. Contudo, esse compartilhamento ndo ocorre
na pratica. Na pratica ocorre uma complexa divisdo das atribui¢cbes administrativas e de
gestdo do territorio em que, curiosamente, a maior parte das definicbes de uso e controle do
solo, bem como a responsabilidade de elaboracdo do planejamento e gestdo dos recursos
destinados ao ordenamento do territorio, é conferida aos municipios.

Talvez esteja nessa descentralizagdo apresentada como uma forma mais democrética de
manter a relacédo entre Estado e populagéo, devido a maior integracdo e proximidade entre 0s
sujeitos sociais, a causa da incapacidade de uma melhor gestdo dos recursos presentes no
territorio nacional. Isso porque a autonomia concedida a cada ente federativo admite que nédo
haja a instituicdo permanente de relagdes interinstitucionais entre eles, contribuindo com o
isolamento e, consequentemente, mau uso dos recursos naturais e sociais. Por mais paradoxal



que seja essa “autonomia” ¢ tida no ambito municipal como sindbnimo de independéncia em
relacdo aos demais entes da federacdo — o que acaba induzindo a uma confusdo conceitual, em
gue autonomia aparece como se fosse a instituicdo de verdadeiras autarquias® — propiciando a
inexisténcia de um planejamento compartilhado, baseados em estudos e planos delineado
regionalmente e que sirvam de orientacdo aos municipios na instituicdo de suas diretrizes no
correto uso dos recursos em cada territorio. Ndo ha a devida atencdo ao fato de que “nédo ha
descentralizacdo sem autonomia, nem h& tampouco autonomia absoluta, sequer para 0S
estados nacionais™®. Assim, consideramos que a delimitacdo do municipio com o ente da
federacdo na Carta Magna de 1988 tem o mérito de oficializar o exercicio histérico de um
poder local que se exerce desde os tempos do Brasil colonia. Nessa fase da historia brasileira
o poder local se exercia por meio dos terras-tenente, dos coronéis, dos latifundiarios etc. Mas,
atualmente, se constitui em um grave problema quando a autonomia se converte em um
espécie de gestdo autarquica.

A descentralizacdo politica no Brasil implicou, na verdade, uma intensa descentralizacéo
administrativa, ampliando as responsabilidades em termos de administracdo e execucdo de
politicas publicas, por meio da transferéncia de responsabilidade no atendimento a saude,
educacdo bésica, ordenamento dos transportes, planejamento do uso e ocupacdo do solo,
saneamento, entre outras atribuigdes exclusivas. Assim, embora o poder de legislacdo das
disposicdes gerais, sobre o uso dos recursos naturais e bens culturais disponiveis no territério
nacional, é delegado a Unido, as legislacBes ordinarias e delineamento das politicas publicas
para execuco dos servigos ficam como atribuicdo dos municipios. E nesse contexto que cabe
a instigante pergunta feita por Carlos Vainer, apresentada no 1X Encontro Nacional da
ANPUR, em 2001, quando discute as escalas do poder e o poder das escalas: o que pode o
poder local? O que pode o poder local em termos de realizacdo de um amplo plano regional
de planejamento e ordenamento territorial, inegavelmente necessario para dar visibilidade e
uso aos amplos recursos especificos e genéricos presente no territério, sempre em uma escala
superior aos recortes politico-territorial de um municipio.

Uma observacado nas atribuicdes dos entes federativos brasileiros, expresso na constituicdo de
1988, evidencia algumas das limitagdes aqui enfatizadas.

“auséncia de um plano nacional de ordenamento do territorio, que é uma atribuicdo do governo
da Unido (...) Destaca-se a responsabilidade do Ministério da Integragdo Nacional, junto com o
Ministério da Defesa, de coordenar o processo de formulagdo da Politica Nacional de
Ordenamento Territorial - PNOT. Nessa tarefa, a competéncia para legislar sobre direito
urbanistico e sobre a maior parte das questdes ambientais e de prote¢do ao patriménio cultural é
concorrente, repartindo-se entre Unido, Estados e Distrito Federal, cabendo & Uniéo a edigéo de
normas gerais e aos Estados a edi¢do de normas especificas, adaptando as normas gerais as suas
peculiaridades locais. Em paralelo ha que se definir uma lei geral de Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional — PNDR, com objetivos de reduzir as desigualdades regionais e
ativar os potenciais de desenvolvimento das regides brasileiras. Apresenta como foco a
dinamizacéo das regides e a melhor distribuicdo das atividades produtivas no territério.” (PNOT,
Ministério da Integracdo Nacional, 2006)

Todavia, 24 anos apos a promulgacdo da Constituicdo Federal nem o PNOT, nem o PNDR foram
aprovados no Congresso Nacional. Consequentemente, o planejamento e as politicas territoriais
seguem as orientagdes do interesse imediato, do empreendimento, sem que se tenha em conta 0s
efeitos e interesses da sociedade local.

Vejamos algumas das atribuicdes relacionadas ao ordenamento do territorio e definicdo de
politicas publicas de cada membro da federagdo e veremos o desequilibrio, que acaba deixando
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para 0s municipios ndo s6 a execucao, como a responsabilidade do planejamento, do ordenamento
do territorio e dos gestdo servigos publicos. A constituicdo define como atribuicdo da Unido,
em seu artigo 21, inciso IX, “Elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo
do territério e de desenvolvimento econdmico e social” e no inciso XII, “Explorar,
diretamente ou mediante autorizac¢do, concessdo ou permissao: b) os servigos e instalagdes de
energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de agua, em articulacdo com 0s
Estados onde se situam 0s potenciais hidroenergéticos; c) a navegacao aérea, aeroespacial e a
infra-estrutura aeroportuaria: €) 0s servicos de transporte rodoviario interestadual e
internacional de passageiros. No inciso XX desse artigo, a Unido fica encarregada de “instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento bésico e
transportes urbanos”. No artigo seguinte, artigo 22, estd determinado que “Compete
privativamente a Unido legislar sobre: incisos Il — desapropriacdo; Inciso IV — aguas e energia
e inciso XI - transito e transporte. De acordo com esses artigos, a Unido deveria assumir a
iniciativa de regular os possiveis usos do territorio e a delimitacdo de diretrizes gerais para as
politicas publicas relativas ao desenvolvimento econdmico e social.

Em termos de atribuicdes para o desenvolvimento de politicas territoriais dos estados
federados, chegam a ser absurdas as limitagdes do poder de intervengdo e planejamento
territorial em seus respectivos territorios. 1sso por que, como veremos, os estados federados
deixam aos municipios o planejamento e execu¢do das politicas territoriais. Sdo atribuices
exclusivas dos estados da federacdo: Art. 25 - Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constituicdes e leis que adotarem, observados os principios desta Constituicdo: (...) 8 2° -
Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, 0s servi¢os locais de gas
canalizado, na forma da lei, vedada a edicdo de medida provisoria para a sua regulamentacao;
e § 3° - Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeracbes urbanas e microrregiGes, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execuc¢do de funcBes publicas de
interesse comum. Apenas isso. Estas sdo as atribui¢des exclusivas dos estados federados, néo
sendo, portanto, obrigados a nenhuma outra atribuicdo, muito menos a de delinear planos de
ordenamento territorial, para além da mera aprovacdo da instituicdo das regibes
metropolitana. Essa atribuicdo, todavia, ocorre sem a implantacdo das formas de gestdo deste
“novo” territério.

Por fim, identificamos algumas das atribuicdes constitucionais dos municipios, como forma
de mostrar que sobre esse ente recai grande parte das responsabilidades de elaboracdo das
politicas territoriais. A constituicdo federal brasileira delimita como atribuicdo dos
municipios, em seu artigo 30 a competéncia desse ente federativo: “Art. 30 Compete aos
Municipios: Inciso Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei; Inciso IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacéo
estadual; Inciso V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permisséo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial; Inciso VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacdo infantil e de ensino fundamental; Inciso VII - prestar, com a
cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de atendimento a satde da
populacdo; Inciso VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano. Em termos de competéncia tributaria, o art. 156 determina: “Compete aos
Municipios instituir impostos sobre: (...) inciso Ill - regular a forma e as condi¢cbes como
isencOes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados. Em termos de
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politicas territoriais urbanas no sentido amplo, o Art. 182 determina: “A politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei tém por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes: § 1° - O plano diretor, aprovado pela
Céamara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o
instrumento _basico _da politica_de _desenvolvimento e de expansdo urbana; § 2° - A
propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor; § 3° - As desapropriacdes de imoveis urbanos
serdo feitas com prévia e justa indenizacdo em dinheiro; § 4° - E facultado ao Poder Publico
municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei
federal, do proprietario do solo urbano nédo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou
edificacdo compulsérios; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo; Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica
de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e 0s juros
legais. Sobre a regularizagdo do uso do solo nas cidades. A constituicdo determina, e, seu
artigo, 183 — “Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqiienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imdvel
urbano ou rural”: 8 1° - O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil; § 2° - Esse direito ndo sera
reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez; e, § 3° - Os imdveis publicos ndo serdo
adquiridos por usucapido.

Evidencia-se a amplitude das responsabilidades dos municipios em termos de planejar o
ordenamento do uso e ocupacdo do solo, que sera o principal aspecto delineado nos Planos
diretores municipais. Contudo, a inexisténcia de planos diretores elaborados pelos demais
niveis governamentais, sobretudo, pelos governos dos estados da federacdo, faz com que os
planos sejam absolutamente inGcuos em termos regionais. A auséncia de planos regionais,
portanto, em areas metropolitanas, por exemplo, faz com que predomine uma irracionalidade
que inviabiliza qualquer possibilidade de administracdo do uso e ocupacdo do solo e
administracdo dos servicos publicos.

Concretamente, apds a promulgacdo da Constituicdo em 1988, os estado da federacdo e
municipios foram obrigados a instituir suas respectivas Leis Organicas, 0 que ocorreu entre os
anos de 1990 e 1991, e nelas, em geral, s&o mencionadas as necessidades de articulagdes
regionais, supramunicipais etc. Igualmente, os municipios com populacdo acima de 20 mil
habitantes também foram obrigados a elaborar Planos Diretores Municipais, nos quais sdo
recorrentes as mencdes as articulagbes metropolitanas ou intermunicipais, mas, como salienta
Salandia (2012:251) “todos 0s municipios do nosso recorte analitico incorporaram nos seus
planos diretores instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, mas nenhum estabeleceu
plenamente as condi¢Ges para sua implementacdo, o que, como veremos, dificulta os
objetivos de articulagdo da politica urbana com outras politicas setoriais”.

Mais do que dificuldade para sua implementacdo, temos, na verdade, uma indefinicdo do
proprio estatuto das cidades quanto a questdo metropolitana. O Estatuto, em seu Artigo 4°,
define que “Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: (i) planos
nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territorio e de desenvolvimento econdmico e
social; (i) planejamento das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides; e
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(iii) planejamento municipal, em especial: a) plano diretor; b) disciplina do parcelamento, do
uso e da ocupacdo do solo; c) zoneamento ambiental; d) plano plurianual; e) diretrizes
orcamentarias e orcamento anual; f) gestdo orcamentéria participativa; g) planos, programas e
projetos setoriais; h) planos de desenvolvimento econdmico e social; (iv) — institutos
tributérios e financeiros: a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU; b)
contribuicdo de melhoria; c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros; (v) — institutos
juridicos e politicos: a) desapropriacdo; b) serviddo administrativa; c) limitacoes
administrativas; d) tombamento de imdveis ou de mobiliario urbano; e) instituicdo de
unidades de conservacéo; f) instituicdo de zonas especiais de interesse social; g) concesséo de
direito real de uso; h) concessdo de uso especial para fins de moradia; i) parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo compulsorios; j) usucapido especial de imdvel urbano; I) direito de
superficie; m) direito de preempc¢éo; n) outorga onerosa do direito de construir e de alteracédo
de uso; o) transferéncia do direito de construir; p) opera¢Ges urbanas consorciadas; Q)
regularizacdo fundiaria; r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos
sociais menos favorecidos; s) referendo popular e plebiscito; t) demarcacgdo urbanistica para
fins de regularizacdo fundiaria (Incluido pela Lei n°® 11.977, de 2009); u) legitimacdo de posse
(Incluido pela Lei n° 11.977, de 2009).2

Ora, podemos observar que o estatuto, no artigo 4°, menciona em seus incisos | e Il, planos
nacionais e planejamento metropolitano, mas ndo oferece os instrumentos para tal, enquanto
que para a elaboracdo do planejamento municipal relaciona 5 incisos e artigos que oferecem
instrumentos que para enumera-los utiliza-se todo o alfabeto, de A a Z.

Outro aspecto no estatuto que nunca foi regulado é o referido ao artigo 45 — “Os organismos
gestores das regides metropolitanas e aglomeragfes urbanas incluirdo obrigatéria e
significativa participacdo da populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos
da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da
cidadania”. Ora, ndo ha mais no Brasil instituicdo de gestdo metropolitana com capacidade de
administracdo politica desse territorio. Logo, ndo se trata apenas de aplicacdo de principios e
preceitos constitucionais, pois, a realidade econdmica, politica e social produz limitacfes ao
uso desses recursos que faz com que, “aplicar o Estatuto da Cidade em tal contexto,
culturalmente excludente, tradicionalmente conservador, ndo é tarefa simples especialmente
porque nessas sociedades chamadas de emergentes, ndo desenvolvidas, em desenvolvimento
ou periféricas, o poder politico e social vem associado & propriedade patrimonial™. Por isso,
enfatizamos que ndo se trata apenas de aplicacdo da lei, mas do enfrentamento politico com as
forcas conservadoras no pais, e isso implica luta politica com as classes dominantes e a
instituicdo de principios democraticos no ordenamento do territorio.

Praticas sociais e luta de classe no direito a cidade

A auséncia de politicas territoriais para além dos instrumentos de gestdo municipal, como o0s
planos diretores, limita a gestdo e verdadeira integracdo no territorio brasileiro. A elaboracdo
de planos territoriais metropolitanos e regionais, em um cenério de intensa mobilidade
espacial das industrias e logisticas globais, é a condi¢do para produzir usos do territério que
permita o desenvolvimento social. Politica e territorio, portanto, formam um par dialético
indissociavel e influenciam-se mutuamente, de forma que a organizagdo do territorio é
resultante direta das decisdes politicas, que, em geral, sdo delineadas segundo as estratégias
de reproducéo das relacGes sociais de producdo e a légica e interesses das classes dominantes
e hegemoénicas.



Assim, consideramos que a producao do espaco social, objeto dos estudos geograficos, tem no
exercicio do poder politico e controle do Estado uma dos principais referenciais analiticos,
pois nesse campo, além de se delinearem as estratégia de producdo da hegemonia social e
politica, também se produz o planejamento dos diferentes usos do territério. Ou seja, 0 poder
politico adquire uma grande capacidade de atuacgdo territorializadora, por meio do controle
dos organismos de gestdo, sobretudo aqueles destinados a estabelecer as politicas territoriais e
a administracdo do territério, e dos 6rgdos de administracdo direta, responsaveis pela
execucao dos planos e projetos. Essa relagdo é destacada por Joan-Eugeni Sanches i Peres
quando destaca que “um dos objetivos da obtengdo do poder politico ¢ poder atuar sobre o
espaco-territdrio para introduzir as mudangas na sua articulacdo que facilitem a consecucao de
seus objetivos politicos, econdmicos ¢ sociais” (Sanchez, 1991: 41).

Nesse sentido, devemos ampliar nosso olhar para o fato de que, se por um lado, “toda decisao
politica tem uma clara reflexao sobre o territoério” (Sanchez, 1991:33), ha também o inverso,
na medida em que ndo podemos duvidar que haja também uma importante influéncia do
territorio sobre a politica. Consideramos que toda deciséo politica se aplica sempre sobre uma
base territorial determinada e, por isso, hd que se considerar 0S recursos presentes no
territorio, tanto em termos de suas caracteristicas fisicas quanto, sobretudo, 0s recursos
humanos, integrados no processo econémico.

Portanto, estamos tratando da relacdo entre politica e territdrio, e consideramos que a base
territorial é condicdo necessaria para a existéncia de toda organizacao politica. 1sso porque,
usando as palavras de Donata, “a maneira como, em um momento dado, se define a estrutura
da base territorial, explicita a estratégia que um poder politico concreto adota para relacionar-
se com seus cidadaos” (Donata, 2008:47)

Contudo, ha certa resisténcia ao enfrentamento dessa questdo no Brasil, bem como as medidas
para enfrentar a fragmentacdo administrativa vigente, pois a estrutura politico-administrativa
embora ancorada na base do velho dominio territorial da politica brasileira, a maior
descentralizacdo conquistada na Constituicdo de 1988 representou uma vitoria sobre o
centralismo administrativo dos governos militares. Isso, por outro lado, ofuscou outra
verdade: a de que “a tradi¢do municipalista de raizes coloniais, recuperada pela constituicdo
de 1988, reafirmada pelas politicas paroquiais e clientelistas exercitas pelos legislativos e
executivos, reforca esse localismo que foi incentivado ainda durante os anos 1990, pelo
Banco Mundial e Congéneres” (Maricato, 2011:18). Por meio do apoio do Banco Mundial é
que se disseminam os planos estratégicos de carater municipalista (Vainer, 2000) como
instrumento do planejamento.

Com efeito, houve um avanco na conquista de maior descentralizagdo, como forma de
enfrentar o alto grau de centralizagdo que permeou as politicas publicas e territoriais durante
0S sucessivos governos militares, deixando uma sombra de autoritarismo nas praticas de
planejamento urbano e regional no Brasil. Porém, ao envergar a vara para o outro lado ndo
conseguimos um ponto de equilibrio, mas sim uma grande indefini¢do das responsabilidades
de elaboracgéo de planos diretores e de politicas territoriais em maultiplas escalas, deixando aos
municipios uma responsabilidade que, em 99% dos casos, ndo conseguem dar conta.



Os limites da integracéo e a da gestdo compartilhada: acdo dos municipios
ou planos territoriais regionais de ocupacao e uso do solo

Mudancas nas formas de organizacdo das atividades econdémicas e novas praticas sociais no
territorio deveriam ser seguidas de novas politicas territoriais, ou seja, novos planos de acdes
e de ordenamento territoriais que incorporassem esses novos dinamismos. Seguindo um
pouco mais adiante, pensamos que deviamos rever as base das politicas de gestao territorial
existente no Brasil e voltarmos a discutir as formas de integracdo da administracdo dos
servicgos de interesse comum entre 0s municipios, para além dos comprovadamente ineficazes
consoércios intermunicipais e, sobretudo, revermos as possibilidades de uma gestdo
metropolitana compartilhada.

Com efeito, estamos diante de mudancas nas praticas sociais e econémicas que geram
impactos em uma escala sempre superior ao do restrito territério municipal, onde
obrigatoriamente se localiza um determinado empreendimento. Sempre é bom lembrar que no
decorrer do século XX, as atividades econdmicas industriais, estruturadas segundo o modelo
de concentracdo espacial e uso intensivo de méo de obra, pelas caracteristicas de seu processo
produtivo influiam diretamente no municipio onde se instalava. Mas, atualmente, em face das
transformacdes nas estruturas produtivas e incorporacdo de recursos tecnoldgicos e de
comunicacdo, a territorizalizagdo das atividades econdmicas é, espacialmente, mais dindmica
e visam o0 uso de recursos regionalmente localizados. Assim, a producdo de propostas ou
estudos de revisao das estratégias de gestdo do territorio na atualidade, deve, necessariamente,
se atrever a por em discussdo os limites de uma gestdo municipal, no que diz respeito as
politicas territoriais e de desenvolvimento social, enfrentando as forcas politicas
conservadoras que atuam como defensoras da fragmentacdo das politicas territoriais, em
detrimento de orientacdes e planejamento em escalas regionais.

A necessidade de revermos as politicas territoriais € mais sentida nos espacos metropolitanos,
principalmente nos espacos referidos as nove primeiras grandes regides metropolitanas,
delimitadas pelo governo federal no inicio dos anos 1970, dentre as quais a do Rio de Janeiro.
Isso porque devemos superar as limitagbes impostas por uma delimitacdo de regides
metropolitanas produzidas em uma conjuntura politica e econémica que ja ndo mais se aplica.
N&o vivemos mais um regime de governo autoritario, que instituiu por decreto as regides
metropolitanas, nem estamos mais influenciados pela nocdo de pdlos de crescimento
econémico, defendidos por Francois Perroux e por Mirdal, que influenciaram teoricamente na
conducéo da institucionalizagdo desses espacos no Brasil.

Do ponto de vista da gestdo desses espacos, algumas delimitacGes e referenciais analiticos
precisam ser revistos. Falamos da necessidade de redefinir as delimitacGes dos espagos
metropolitanos, que, a nosso ver abrangem trés escalas distintas: (i) a que considera a cidade
compacta, ou, usando a terminologia de Jordi Borja, cidade metropolitana convencional
(Borja, 2009:24), que abarca a aglomeracdo no entorno da cidade ndcleo formando um
continuo urbano; (ii) a area metropolitana, que abarca um territorio mais amplo do que a
cidade metropolitana, configurando-se como espaco social que vive processos urbanizadores
compartilhados, com descontinuidades fisicas porem com dinamicas de fluxos que tendem a
construir uma realidade que requer projetos de desenvolvimento e servigos comuns ® (Borja,
2009:25); e, por fim, (iii) a regido metropolitana propriamente dita, que, em face da expanséo
das redes técnicas e da expansdo de bases logisticas rodoviarias, portuarias, aeroviarias,
ferroviarias, areas de retro portos, instalacdo de empreendimentos de grande porte etc, pde sob



0 comando do nucleo mais adensado da metrépole, a cidade metropolitana — se aceitarmos a
definicdo proposta por Jordi Borja — uma grande quantidade de municipios no interior dos
estados.

Cada uma dessas escalas apresenta um tipo de integracao territorial, e sua administracdo exige
a producdo de mecanismos institucionais que possam integrar também sua gestdo. Todavia,
para levar adiante um propdésito de produzir estratégias de gestdo compartilhada desse
territorio, teremos que superar o entrave gerado no pacto federativo brasileiro. A Constituicdo
brasileira, no capitulo de politica urbana, em seu artigo 182, ao definir que a politica de
desenvolvimento urbano seria executada pelo Poder Pablico municipal, e definiu, em seu § 1°,
que o plano diretor, aprovado pela Camara Municipal (...) “¢€ o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansao urbana”, fortaleceu uma perspectiva de que o
planejamento territorial era uma atribuicéo exclusiva do municipio.

Esse fato, é verdade, ndo implica que os demais entes da federacdo ndo possam participar do
planejamento territorial e da elaboracdo de planos regionais de desenvolvimento e de
ordenamento do territério. A tentativa de maior intervengdo dos demais entes federativos nos
territérios municipais € registrada pelos inUmeros programas, projetos e planos estratégicos
nos ministérios do governo federal, como os de planejamento e integracdo regional, e das
secretarias de governo do estado do Rio de Janeiro. Todavia, sdo, em geral, planos
macrorregionais ou de assessoramento que ndo se traduzem em planos de ordenamentos
territoriais efetivamente submetidos a discussdo das administracbes e instituicdes
governamentais e, na medida do possivel, aprovados na forma de lei nos respectivos poderes
legislativos.

Concretamente, nossas pesquisas apontam para a necessidade de producdo de planos diretores
metropolitanos e regionais, que sejam elaborados em parcerias entre cada governo estadual e
0s municipios envolvidos, a partir de estudos técnicos especialmente orientados para tal
tarefa. Uma vez apresentados ao debate e aprovados na forma de lei estadual, servirdo de base
para a aprovacdo dos planos diretores municipais.

A principio essa definicdo aparenta uma forma de intervencdo na autonomia municipal, mas
esta interpretacdo ndo € correta, pois, ela revela apenas o fato que as formas de planejamentos
municipais e regionais se articulam no atual estagio de desenvolvimento das forcas
produtivas, ja que apresentam particularidades que necessitam de politicas especificas e de
planos de integracdo dos servigos, bem como, no plano geral, de coordenacdo do crescimento
econdmico e perspectivas de desenvolvimento social.

Com efeito, indo de encontro a maior racionalidade na administracdo dos espagos
metropolitanos, 0 que observamos é um esvaziamento, se ndo a prépria extincdo de
instituicbes ou entidades metropolitanas criadas com o intuito de gerir os servicos de
interesses comuns. No caso do Rio de Janeiro, a extincdo da Fundagdo para o
Desenvolvimento da Regido Metropolitana (Fundrem), cujo primeiro diretor foi o arquiteto
Jaime Lerner, pode ser considerado a maior demonstracdo de incompreensdo dos processos e
praticas sociais contemporaneas. A Fundrem, em face das desconfiancas por parte das
administragdes municipais, devido ao poder conferido ao prefeito do municipio da capital e o
poder de influéncia do governador sobre a instituicdo, era rechacado pela maioria das
prefeituras. Esse mesmo cendrio esvaziou a maioria das instituicdes criadas nas regides
metropolitanas no Brasil.



Esse historico negativo ndo impede a imediata revisdo das formas de gestdo das politicas
publicas no pais e, particularmente, em seus espacos metropolitanos. Como esses espagos sao
constituidos por verdadeiras cidades plurimunicipais, h& que se criar e institucionalizar formas
de governos proprios e, no limite, instituicdes capazes de gerir com autonomia certos servicos
e elaborar planos regionais de urbanismo e desenvolvimento. Evidentemente ndo é um
assunto simples, em face dos preceitos e restricdes constitucionais, mas necessario, posto que,
refere-se a reproducdo de condi¢Bes gerais de producdo em espacos metropolitanos e, ao
mesmo tempo, de criar melhores condi¢bes de vida e socializar os beneficios socais dos
investimentos publicos.

Vérios instrumentos podem ser utilizadas para a criacdo dessas formas de governo proprio,
ainda que somente para a administracdo dos servicos e do planejamento plurimunicipal, com
orcamento proprio e uma organizacdo politica compartilhada, eleita entre as bases
representativas de cada municipio. O caminho mais imediato para estabelecer formas de
governo superior nesses espacos poderia ser a de associa¢es espontaneas de municipios, mas,
ao mesmo tempo, ndo podemos descartar a instituicdo por parte dos governos estaduais de
legislacdo especifica de elaboracdo de planos regionais e metropolitanos.

Podemos até mesmo retomar uma velha discussdo proposta no inicio dos anos 1960 sobre a
necessidade de criacdo de formas alternativas para a gestdo dos espacos metropolitanos,
recuperando um texto produzido por Antdnio Octavio Cintra, publicado em 1977. Cintra
menciona que foi sob a orientacdo do Gedgrafo Francés Michel Rochefort que o Ministério do
Planejamento do Governo Castelo Branco (1964-1967), tendo Roberto Campos como
ministro, iniciou estudos para identificar p6los nacionais e regionais. Um desses estudos,
realizado pelo Conselho Nacional de Geografia, identificou as nove &reas metropolitanas para
as quais seria necessario “o estabelecimento dos espacos metropolitanos como area de
planejamento, eventualmente como um quarto nivel governamental” (Cintra, 1977:28). Como
para isso haveria implicacGes juridicas e politicas, solicitou-se entdo ao jurista Hely Lopes
Meirelles que estudasse o assunto. Na proposta de Meirelles, “poderiam nao apenas o governo
federal, mas, também os governos estaduais estabelecer regides metropolitanas”. Sendo que
0s servigos publicos e obras publicas de interesse regional “seriam planejados e realizados em
conjunto por uma administracdo unificada, intermunicipal e 0s recursos para as areas
metropolitanas deveriam provir dos governos federal e estadual” (idem:28). Essas discussoes
ocorreram antes da constituicdo de 1967, que em seu artigo 157, paragrafo 10, previu a
criacdo pelo governo federal das areas metropolitanas.

Se antes, a discussdo ja estava posta no sentido de criagdo de um quarto nivel de
administracdo, um governo metropolitano, mas ndo avancou por incapacidade de enfrentar os
interesses localistas e 0 alto poder de centralizacdo que 0s municipios nicleos das metropoles
exerciam sobre os demais, hoje, acreditamos ndo se pode mais evitar a discussao e buscar
formas alternativas ao atual estado de fragmentagéo. Isso porque a questdo da governabilidade
e do planejamento no Brasil, seja por meio de uma agenda de planejamento regional ou
metropolitano, pde definitivamente o problema da limitacdo técnica e politica das
administragdes municipais no centro do debate.

Esse espectro da politica administrativa brasileira € identificado em nossa pesquisa como um
limitador das possibilidades de integracdo das administracdes e dos espacos regionais e,
especialmente, metropolitanos, devido a incapacidade de criacdo de compartilhamento
administrativo, que hoje em dia é necessariamente de carater espontaneo’. Ou seja, n&o ha
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obrigatoriedade de compartilhamento ou submissdo de planos ou projetos as instancias dos
governos estaduais ou da unido.

Nossa pesquisa enfatiza essa limitacdo a partir da investigacdo sobre as diferentes formas de
integracdo e de gestdo compartilhada no ambito da metrépole do estado do Rio de Janeiro, em
que buscamos relacionar as formas de integracdo estabelecidas entre os municipios. A
consulta as administracfes municipais da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro evidencia a
inexisténcia de formas de compartilhamento da gestdo. Nao ha, até onde podemos investigar
relagBes interinstitucionais duradouras entre as administraces ®. Como observacoes
preliminares, trabalhamos com a hipotese de que a auséncia de politicas territoriais para além
dos instrumentos de gestdo municipal, como os planos diretores, limita a gestéo e verdadeira
integracdo no territorio brasileiro.

Em resumo, nosso trabalho de investigacdo nos onze municipios que compdem a parte leste
da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro nos mostra a inexisténcia de planos, projetos e
programas que articulam as administracdes municipais na gestdo ou formas de
compartilhamento das responsabilidades sobre a execucao de politicas publicas e servigos de
interesse comum aos municipios.

Notas

! Augusto Mufioz, 2007, 75, adverte que autonomia ndo pode ser confundida com autarquia, uma vez que “La
autonomia absoluta se convierte em autarquia. La descentralizacion territorial supone La existéncia de entes
subnacionales, com mayor o menor grado de autonomia y personalidad juridica independiente para cada uno,
pero sujetos al Estado unitario”.

2 Augusto Mufioz, 2007, 75, analisa corretamente que a descentralizacdo administrativa implica na existéncia de
algum grau de autonomia, mas adverte que ela ndo é absoluta.

® O Estatuto da Cidade: Lei N° 10. 257 de 10 de julho de 2001

* Comentarios realizados por Erminia Maricato na apresentagéo do Estatuto.

® Sandra Lencioni aos discutir a metrépole contemporanea menciona a superagio dessa teoria para enfrentar as
questOes atuais das metropoles.

® Em nossa interpretagdo das politicas territoriais no estado, o espaco que hoje é delimitado constitucionalmente
como Regido Metropolitana do Rio de Janeiro se enquadra melhor na definicdo de area, pois o alcance territorial
do que consideramos regido metropolitana é muito mais amplo. A interdependéncia e integracéo propiciada pelas
obras vidrias e infra-estruturais que estdo sendo produzidas no estado d& maior visibilidade dessa nova escala.

" Talvez o melhor exemplo de um esforco de administracdo compartilhada no Brasil ainda seja o consércio do
ABC, em S&o Paulo. “Do ponto de vista institucional, no ABC foram criadas varias instituicdes regionais,
algumas formais e outras ndo: o Consércio Intermunicipal, que congrega os sete municipios do ABC; o Férum
da Cidadania; a Camara Regional do Grande ABC; e a Agéncia de Desenvolvimento Econdmico (...) E uma
nova institucionalidade, Gnica no Brasil, que foi sendo criada ao longo de 1990, acompanhada de um conjunto de
acoOes discutidas coletivamente (...) . O que explicaria o fato de a integraco regional estar realmente acontecendo
na regido? Eu diria que é por um conjunto de cinco razdes. Em primeiro lugar, um sentimento generalizado de
crise na regido, que comegou a tomar conta de uma parcela importante dos formadores de opinido, liderangas da
sociedade e liderancas politicas; (...). (Daniel, 2003:65 e 66)

8 A excecdo a regra séo os convénios de Satde, que por forca da distribuicdo de recursos do Ministério de Saude,
por meio do Sistema Unico de Sadde (SUS), realizam consorcios para redistribuicio das Autorizacdo de
Internagdo Hospitalar (AIH) e Autorizacdo de Consultas Médicas (ACM), ja que nem todos os municipios
possuem hospitais para 0s devidos atendimentos.
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