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Novas gover nancas metropolitanas no Brasil

André Urani

Introducéo

A opinido publica brasileira se convenceu, através dos jornais, de que a economia do
pais est& parada hd mais de duas décadas.

Isto, entretanto, ndo corresponde a verdade dos nimeros estimados pelo IBGE para
dimensionar, de diferentes formas, a evolucdo da qualidade de vida no pais como um todo. Ao
longo da udltima década, houve transformacBes socioecondmicas importantes no Brasil,
marcadas dentre outros fatores pela estabilizagcdo macroecondmica, pela reducdo do trabalho
infantil, da pobreza e da indigéncia, pelo aumento da esperanca de vida ao nascer e pela
melhora dos indices de escolarizag&o.

Este descompasso entre 0 que € percebido e o que acontece na pratica explica-se pelo
fato da “crise brasileira’ estar circunscrita as principais regides metropolitanas do pais, onde
se concentram os formadores de opini&o e os principais meios de comunicagso. E no coragio
do modelo de desenvolvimento que vigorou em meados do século passado que o desempenho
socioecondmico tem deixado a desgjar. Tanto na regido metropolitana do Rio de Janeiro,
guanto na de Santos, na de Campinas e, sobretudo, na de S&o Paulo, as mudangas politicas e
institucionais experimentadas pela economia brasileira durante os Ultimos anos se traduziram

em aumento do desemprego, daindigéncia, da favelizacéo e da desesperanca.

Estes problemas, na cabeca de muitos daqueles que os estdo vivendo na prépria carne,
SO podem ser resolvidos com uma volta ao passado. Ou sgja:

= Fechando a economia para proteger aqueles setores que, por uma razao ou por
outra, podem ter sido importantes para a economia como um todo em meados
do século XX, mas que hoje sO importam para estes grupos que se viram
fragilizados com as mudancas institucionais ocorridas durante a Ultima década
emeig;

= Desvalorizando o cambio e diminuindo taxas de juros,

» Distorcendo pregosrelativos através de subsidios e incentivos fiscais.



Os problemas de nossas principais regibes metropolitanas ndo tém solugdes
macroecondmicas. As saidas precisam ser investigadas no ambito local, como ocorreu, com
sucesso, em muitas outras areas metropolitanas (Barcelona, Mildo, Detroit, Hamburgo etc.)
gue tiveram que se deparar com crises semelhantes, ligadas a realocacéo daguelas indUstrias
cujo dinamismo, no passado, tinha originado o proprio processo de conformacdo destas
metrépoles. A exemplo do gque ocorreu nestas regides, a questdo que se coloca, portanto, € a
de como migrar da melhor forma possivel do antigo modelo industrial para outro modelo de
desenvolvimento, baseado nos servigos, na alta tecnologia e no dinamismo das micro e

pequenas empresas.

O que sustentamos, neste artigo, € que as areas metropolitanas brasileiras, para
poderem enfrentar estes problemas com alguma chance de éxito, precisardo enveredar
politicamente num processo de criagdo de novos arcaboucos institucionais, dentro dos quais
novos atores (frutos de um redesenho e de um aprofundamento do espaco publico através de
diferentes parcerias entre diferentes niveis de governo, ainiciativa privada e a sociedade civil)
serdo chamados a assumir a responsabilidade de implementar estratégias de longo prazo
capazes de reverter, de forma sustentével, o processo de decadéncia em que muitas regides
metropolitanas mergulharam ao longo das Ultimas décadas. Com o oObetivo de
desenvolver este argumento, comegamos, ha proxima se¢do, com uma analise da relevancia
de se pensar a governanca metropolitana no Brasil a luz das transformagdes econdémicas
recentes vividas pelo pais e a partir da observacéo da trajetéria de queda de vérios indicadores
socioecondmicos nas regides metropolitanas. Em seguida, na segunda secdo, inicia-se uma
breve discussdo conceitual e tedrica sobre questfes relacionadas a governanca metropolitana
gue servirdo de referéncia tanto para o levantamento das limitacfes institucionais no Brasil e
das experiéncias internacionais na terceira secdo, quanto na formulacéo de recomendacgdes
para estruturacdo de novas formas de governanca nas areas metropolitanas na secéo 4. A
ultima secéo € a das conclusdes.

1. A guestdo M etropolitana no Brasil

A globalizacdo traz uma série de ameacas e de oportunidades para as grandes
metropoles do mundo como um todo.

Ameacas porgque as metrépoles se conformaram, enquanto tais, como territérios em
gue — a partir do século XIX (mas, sobretudo, a partir de meados do século XX) — se



materializou, nos diferentes paises, a alianca entre o Estado nacional e os grandes blocos de
capital (nacional ou estrangeiro) em torno de projetos de desenvolvimento centrados na
industrializac8o substitutiva de importagdes. A globalizacdo faz com que grande parte da
indUstria desapareca das regides metropolitanas em que surgiu e floresceu para se deslocar
para os paises periféricos e para centros urbanos de menor porte, causando perda de vocagéo
dos sublrbios metropolitanos, desemprego, crescente polarizacdo, novas formas de
segregacao social e ruptura dos vinculos de solidariedade locais.

Estas ameacas s80 particularmente graves no caso brasileiro, por uma série de razoes:

e A baixa escolaridade da forca de trabalho brasileira — mesmo nas grandes

metrépoles;

e A violéncia das transformacfes ocorridas em meados do século XX quando o

pais se industrializou e urbanizou rapidamente’;

e A heranca que estas transformacfes deixaram no imaginario coletivo — em
particular o ressentimento decorrente do descumprimento da promessa da
“modernidade para todos’ formulada pelo Estado Nacional nos tempos do

nacional -desenvolvimentismo;

e A cultura politica patrimonialista, autoritaria e centralizadora da sociedade

brasileira.

Em relacdo as oportunidades, pode-se dizer que, na nova economia global, as
metrépoles tém se transformado em pdlos de decisdo, em centros nodais de redes de todo tipo
e em localizagéo-chave de servigos de alto valor adicionado (finangas, comunicagéo, cultura,
entretenimento, salide, educacdo, pesquisa e desenvolvimento, inovacao etc.).

De toda forma, segja para poder enfrentar os problemas decorrentes da
desindustrializacdo (ou, de uma maneira mais geral, da perda das vocagdes originarias que
fizeram com que as metrépoles se tornassem tais), seja para poder aproveitar as novas
oportunidades que surgem no mundo globalizado, € preciso que as metrépoles sejam
repensadas. Os instrumentos tradicionais de politica econdmica e de politicas publicas ndo
foram pensados para fazer face aos principais problemas e desafios vividos pelas metropoles

atuamente (a proliferacdo de cemitérios industriais, o desemprego macico de inteiras

! valelembrar que, de 1947 a 1980, o PIB real foi aumentado por 11 e o da inddstria por 16, ao passo em que a
popul acdo dobrava (passando de 60 para 120 milhdes e habitantes) e as proporgdes de pessoas vivendo no campo
e na cidade se inverteram — o que significa que todo o crescimento demogréfico se concentrou no meio urbano
(e, com particular intensidade, nas maiores metrdpoles do Sudeste).



categorias ocupacionais, a informalidade, o desengano da juventude, a falta de seguranca, a

precariedade crescente da qualidade da agua e do ar etc.).

Novos problemas precisam ser enfrentados através de novas armas. Dado que estes
problemas tém, de uma maneira geral, uma natureza estrutural, € preciso, para tanto,
recuperar, em primeiro lugar, a capacidade de pensar o futuro. Ou seja, de formular

estratégias de desenvolvimento.

O desenvolvimento, nas condicdes de hoje, ndo pode ser visto apenas como um
processo de retomada do crescimento econdmico, visto que ha evidéncias de sobra, mundo
afora, de que o crescimento (ainda que seja sustentavel do ponto de vista macroecondmico)
pode se dar com aumento da concentragdo de renda (e, portanto, com parcos e incertos
resultados em termos de reducéo da pobreza), sem geracdo de empregos e com efeitos
negativos sobre o meio-ambiente — sobretudo nas regides metropolitanas. E preciso avangar,
também no Brasil (isto ja tem sido feito em varios cantos do mundo), em direcdo a modelos
de desenvolvimento elaborados participativamente (“de baixo para cima’) e sob medida para
cada regido metropolitana, que sejam capazes de focar simultaneamente a competitividade e a
melhora da qualidade de vida e que sejam sustentaveis — ndo apenas do ponto de vista
econdmico, mas também do politico e do ambiental.

Tem se tornado um lugar comum, no Brasil do Ultimo quarto de seculo (a partir da
implosdo do modelo de industrializacdo via substituicdo de importagdes, no inicio dos anos 80
e, mais ainda, das reformas institucionais dos anos 90), falar de décadas perdidas, recessdo,
desindustrializagdo, aumento do desemprego, precarizacdo do mercado de trabalho,
informalizacdo, e deterioracdo da qualidade de vida. Estes fendbmenos tém, de fato, ocorrido
— e com viruléncia — mas nd no pais como um todo e sim nas principais regifes
metropolitanas do pais, em particular S0 Paulo e Rio de Janeiro. As duas metropoles que
formavam o motor do modelo de desenvolvimento que transformou radicalmente a paisagem
econbmica e social do Brasil em meados de seculo passado entraram em colapso neste

periodo e tém se mostrado incapazes de se reinventar.

Entre 1949 e 1980, a economia brasileira cresceu a uma média superior a 7% ao ano,
configurando uma das maiores e mais rdpidas transformacdes ja registradas na histéria da
humanidade. A “nossa revolugdo”, anunciada por Sérgio Buarque de Hollanda no capitulo
final de “Raizes do Brasil” e que, até entdo, vinha se dando de forma lenta, gradua e, até
certo ponto imperceptivel, acelerou-se de forma brutal. Em poucas décadas, nosso pais
diversificou sua estrutura produtiva, se urbanizou e deixou de ser pobre — embora ndo tenha



reduzido o nimero de pobres, dadas as caracteristicas do modelo de desenvolvimento que foi
implementado. Modelo este idealizado pelo Estado nacional e concretizado, sobretudo, em
S80 Paulo: a capital paulistana foi, incontestemente, a vanguarda desta transformagdo. Neste
periodo, sua populacdo quadruplicou e 0 seu PIB mais do que decuplicou, em termos reais.

Foi ali, na fronteira entre os anos de 70 e 80, que tudo mudou. Nossos policy-makers
de entdo, ao tentarem fazer sobreviver, a qualquer custo, 0 modelo de substituicdo de
importacdes, estreparam 0 nosso pais. demos de cara com a restricdo externa, agucamos
nossos desequilibrios macroeconémicos domésticos, perdemos a credibilidade que tinhamos
|& fora, tivemos que aprender a conviver com fortes incertezas e com bruscas oscilagdes de
Nossos principais indicadores socioecondmicos e passamos a crescer muito menos (mais do
gue trés vezes mais lentamente, em média de la para c4, do que nas trés décadas anteriores)
para segurar as pontas dos estragos que foram criados, em grande parte, justamente ali.

Se a economia brasileira deu uma baita de uma desacelerada (para dizer o minimo),
aquela que tinha sido, até ai, a sua locomotiva, literalmente emperrou: segundo o
IPEADATA, o crescimento acumulado do PIB da cidade de S&o Paulo entre 1980 e 2003 foi
de quase -3%. 10 mesmo: o PIB total da capital paulistana andou para trés; em termos per
capita, aretracdo neste periodo foi em torno de 25%.

No caso do Rio de Janeiro, abalado pela perda da capital, pela até hoje mal-resolvida
fusdo da Guanabara com o antigo Estado do Rio, pela desindustrializacdo precoce (anterior a
abertura) e pela migragcdo do setor financeiro para S8 Paulo, a estagnacéo foi ainda mais
pronunciada: 0o PIB da capital fluminense hoje ndo ultrapassa os patamares vigentes em
meados da década de 70.

O encalhamento carioca e paulistano fica ainda mais visivel quando se examinam 0s
dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, a PNAD/IBGE, referentes ao periodo
1981/2005, a partir de tabulagbes especiais que realizamos no Ingtituto de Estudos do
Trabalho e Sociedade (IETS). Com estes resultados, € possivel fazer um balanco do que
ocorreu com os nossos indicadores sociais neste quarto de século que se seguiu a0 colapso do
modelo de substituicdo de importacdes (gréficos 1 a4 abaixo):
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No conjunto do pais, a renda domiciliar per capita aumentou 37%, a desigualdade
(mensurada pelo indice de Gini) diminuiu ligeiramente (de 0,58 para 0,57), a
propor¢do de pobres foi reduzida de quase 40% para menos de 30% e a de
indigentes caiu mais de 35%, de 16.64% para 10.76%;

Na regido metropolitana de S&o Paulo, a renda domiciliar per capita cresceu muito
menos (12,74%), a desigualdade aumentou significativamente (o indice de Gini
passou de 0,51 para 0,56) e, portanto, as proporcdes de pobres e de indigentes
aumentaram de forma muito expressiva (respectivamente, de 14,5% para 19,7% e
de 3,9% para 7,3%);

Ja no Rio de Janeiro, gracas ao amortecedor representado pelas aposentadorias e
pensdes (cuja participacdo na renda total disponivel dobrou, durante este periodo,
atingindo 30% em 2005), a queda foi um pouco menos pronunciada. A renda
domiciliar per capita cresceu cerca de 15% (ainda assim, menos da metade do
registrado no conjunto do pais) e a desigualdade se manteve constante, com o
indice de Gini em 0,57. Esta combinacdo de baixo crescimento da renda e
manutencdo da desigualdade fez com que a pobreza e a indigéncia se reduzissem,
mas muito menos do que no Brasil como um todo (de 24,4% para 20,2% e de 7,2%
para 6,6%, respectivamente);

Tomando o conjunto das regides metropolitanas contempladas pela PNAD,? temos
um crescimento da renda domiciliar per capita de 15% e um aumento do indice de
Gini de 0,56 para 0,58, resultando huma proporc¢éo de pobres praticamente estavel
(23,6%) e num ligeiro crescimento da proporcéo de indigentes (de 7,3% para
7,9%).

Ou sgja: enquanto, bem ou mal, e ainda que de forma muito mais timida e lenta do que

seriad esgjavel, o Brasil estA mudando na direcdo certa, o Brasil Metropolitano ndo esta
melhorando. Em particular, 0 Rio de Janeiro estda ainda mais devagar que o pais como um
todo e Séo Paulo, que ndo podia parar, ndo sb esta parada, como estd consumindo asi mesma.
Em meados do século passado, a desigualdade aumentava, mas todos saiam ganhando;
durante o Ultimo quarto de século, os paulistanos mais ricos so tém conseguido ganhar alguma

coisa (nas poucas oportunidades que tém tido para ganhar...) quando os mais pobres perdem.

Além de ter produzido efeitos sociais devastadores, este abrupto cavalo de pau na

trajetoria paulistana gerou, na opinido publica local, uma dilacerante nostalgia e um renhido

2 Além de So Paulo e Rio de Janeiro, sdo consideradas regides metropolitanas também Porto Alegre, Curitiba,
Belo Horizonte, Distrito Federd, Salvador, Recife, Fortaleza e Belém.
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conservadorismo, com demandas crescentes pela volta de um futuro que ja ndo foi. Na cabeca
de muitos, inclusive entre os ditos cujos “formadores de opinido”, tudo isto sb tem acontecido
pela falta de sensibilidade social ou pela impureza de espirito dos condutores de plantdo da
politica econdmica.

Raros, pelo menos por ora, sdo aqueles que percebem que estamos diante de novos
desafios, para 0s quais ndo existem, nas prateleiras dos gestores das politicas publicas nos
diferentes niveis de governo, soluctes prontas e acabadas que possam ser aplicadas de uma
hora para outra. Mais do que retocar a politica cambial e monetéaria, ou de rever as metas da
politica fiscal do governo federal, trata-se, por exemplo, de reinventar uma razéo de ser para
0s suburbios da capital e para os municipios periféricos das regifes metropolitanas de Rio de
Janeiro e S&0 Paulo, que se tornaram cemitérios industriais em vias de putrefacdo,
crescentemente devorados por favelas de todo tipo e pelo ressentimento em relacdo a
promessa ndo cumprida de “modernidade para todos’ que esta na origem de sua prépria
conformagdo enquanto territorios.

Com suas dimensdes mastoddnticas e seu espirito empreendedor, Sdo Paulo continua
sendo um territério fértil para a inovacdo e para os setores mais modernos da economia. A
dindmica destes setores, contudo, tem sido incapaz, por si sO, de dar conta do tamanho da
encrenca que foi criada.

Salvo raras e honrosas (ou ndo) excegOes, a “pedozada’, e seus filhos (que, bem ou
mal, s80 mais escolarizados que seus pais), quando muito abocanham apenas as migalhas do
dinamismo destes setores modernos.

Estd mais do que na hora de S&o Paulo e Rio de Janeiro reverem os seus conceitos e
reinventar seu futuro. O Brasil todo precisa disto, para poder virar definitivamente a pagina do
século XX, consolidando democraticamente o ciclo de reformas institucionais iniciado na
década passada, se inserindo de forma mais competitiva na economia mundial e estabelecendo
bases mais sblidas para a construcdo de uma sociedade menos injusta.
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2. Consideracdes Conceituais e Tedricas sobre Governanca e politicas

publicas M etr opolitanas

Esta secdo tangenciard algumas questdes conceituais associadas a governanca
metropolitana bem como uma breve revisio da literatura® acerca das vertentes preponderantes
para andlise estrita deste tema. Entretanto, a intencdo deste artigo é a de também alargar seus
marcos referenciais de modo ainserir a discusséo sobre governanga metropolitana num debate
mais amplo sobre a evolucdo das concepgdes de desenvolvimento econdmico. Neste sentido,
serdo abordadas, entre outras, questdes sobre o papel do Governo na economia, redesenho do
espaco publico, base informacional e suas implicacdes sobre a maneira de fazer politicas
publicas. Estas questBes representardo um importante arcabougo conceitual para a andlise dos
mecanismos institucionais de governanca existentes no Brasil, bem como para a perspectiva
das experiéncias internacionais no capitulo seguinte e, posteriormente, para as recomendaces
de reformas ingtitucionais e de politicas.

2.1. Novas concepcoes sobre desenvolvimento: do capital fisico ao capital social

A antiga geragdo do pensamento sobre desenvolvimento que, em linhas gerais,
enfatizava a importancia da acumulacdo de capital fisico para o crescimento, a atuacdo
exogena do Estado e a duaidade mercado-Estado, ja ndo apresenta ferramentas analiticas
condizentes com a realidade complexa e multidimensional presente de forma mais marcante
nas grandes metropoles. Entretanto, modelos como o de Solow (1957), Harrod-Domar (1948)
e Prebisch (1950), que formaram a base do modelo de desenvolvimento na segunda metade
do século XX e que estavam inseridos em um contexto de reconstrucdo pés-guerra e de
industrializacdo da América Latina, ainda encontram-se fortemente enraizados no imaginario
de grande parte dos formadores de opinido, dos meios de comunicacdo e dos politicos no
Brasil.

Por outro lado, atualmente o instrumental tedrico para abordar a interagdo entre os
agentes e a influéncia da estrutura institucional no desenvolvimento econdémico tem evoluido
consideravelmente. Questdes relacionadas a agdes coletivas, barganha de grupos de pressdo,
capacidade do Estado e processos politicos tém surgido como importantes referenciais. Estes

% Né&o é a pretensio deste artigo fazer uma revisio exaustiva, mas apenas pontual de importantes referéncias
deste tema associ adas aos assuntos col ocados.
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tipos de analises permitem aplicacdo da teoria dos jogos, teoria dos contratos e economia da
informag@o em contextos historicos distintos.

No gue tange ao assunto governanca metropolitana, que é o tema central deste artigo,
0 novo institucionalismo econdmico merece destague, embora ndo seja 0 objetivo aqui
anadlisar o seu formalismo tedrico. Particularmente, a abordagem de agbes coletivas
institucionais em areas metropolitanas remete ao confronto de interacdes estratégicas sobre
vérias organizacOes e jurisdicdes. Cada jurisdicdo escolhe suas proprias politicas, mas seus
resultados sdo diretamente afetados pelas decisdes dos outros atores locais.

Desta forma, este tipo de comportamento estratégico pode ser modelado como um
jogo. Existem diversos tipos de jogos para abordar agdes coletivas. Desde o modelo estéico
do Dilema dos Prisioneiros, até jogos de barganha, jogos repetidos e jogos dindmicos com
informac@o incompleta. Em geral, assume-se que os atores sdo motivados por célculos
racionais de custo/beneficio e sensiveis aos custos de transacdo. Embora se trate de modelos
puramente tedricos, cabe a pergunta referente a como esperar a cooperacdo institucionalizada
entre governos locais (atores racionais e baseados no auto-interesse), ja que a competicao
pode falhar em promover desenvolvimento econdmico como um “bem publico”?

Ostrom (1996) argumenta que relacdes (jogos) repetidas entre atores locais podem
congtruir reputacdo e confianga, diminuindo a incerteza e custos de transagdo. Portanto, em
jogos repetidos infinitamente® a cooperacdo pode ser estével (alcancando um resultado
Pareto-eficiente) aravés de uma negociacdo (barganha) voluntéria, numa estratégia de
gatilho®, se os beneficios da cooperacdo forem atrativos, a taxa de desconto for grande o
suficiente e os custos de transacdo forem zero, tal como sugere o Teorema de Coase (1960). A
aplicacdo deste Teorema em relagches intergovernamentais sugere que se 0S custos de
negociagao entre governos locais forem baixos, estes terdo incentivo para ofertar efetivamente
bens e servigos publicos.

Além disto, de acordo com Feiock (2005), as caracteristicas das comunidades, a
estrutura das instituigdes politicas e as redes formais e informais em que os atores locais estéo
inseridos determinam os custos de transagcdo dos acordos de cooperacéo entre 0S governos.
Mesmo ressaltando a importancias dos custos de transacdo, problemas ligados a informacao

imperfeita e incompleta entre 0s governos negociantes e entre os lideres dos governos e seus

* O Teorema Folk de J. Friedman (1971) esta se referindo a jogos infinitos, o que na realidade pode sugerir que
ocorra em um nimero grande de repeti¢les.
® Se houver desvio em determinado periodo por algum ator, ndo havera mais acordo nos periodos a frente.
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agentes (assimetrias, moral Hazard, preferéncias, etc) podem desencorajar acordos
interlocais. No que se refere a governanca metropolitana, especialmente no caso brasileiro, a
descentralizacdo administrativa torna-se inevitdvel. Desta forma, torna-se necessario
comprometer os agentes’ responsdveis pela execucdo de politicas com os objetivos
pretendidos. Os agentes também devem ser incentivados, pois empreendem esforcos, tém
objetivos proprios a serem atendidos e, cujo desempenho deve ser compativel com o0s
objetivos pretendidos. Tal como afirma Tirole (1999), “as organizagdes devem tomar
decisdes a cerca das quais 0s seus membros muito improvavelmente virdo a concordar
sistematicamente; as organizagdes devem balancear (trade off) os objetivos da organizagéo
com 0s incentivos aos seus membros’. Neste sentido, a falta de um arcabouco tedrico bem
estruturado e institucionalizado para fundamentar a coordenacéo entre as esferas estatais cria
margem para os agentes envolvidos desviarem das acOes eficientes e, até mesmo, para a
ocorréncia de comportamento oportunistico, uma vez que 0s mesmos teriam liberdade e

incentivo para adotar agdes ocultas.

A despeito destas limitagbes, o desenvolvimento econdmico vinha sendo tipicamente
caracterizado por um ambiente competitivo em que os Municipios ou Estados competem entre
S para atrair firmas, investimentos e empregos oferecendo em troca incentivos sob a forma de
politica de desenvolvimento (transporte, saneamento, comunicacdo, entretenimento, salde,
educacdo, etc) e pacotes especificos de incentivos fiscais. Somente recentemente as atencdes
se voltaram para esforgos de desenvolvimento que envolve cooperagdo ou colaboragdo entre

mais de uma jurisdicdo numa érea metropolitana.

Um parametro de desenvolvimento que se faz necessario atualmente deve enfatizar a
“qualidade do crescimento” incorporando critérios mais abrangentes, tais como, reducdo da
pobreza, distribuicdo de renda, preservacdo ambiental e conceitos como os sublinhados por
Sen (2000) — “entitlements’, “human capabilities’ e expansdo das liberdades fundamentais

gue possibilitam que cada individuo exerca ponderadamente sua condicdo de agente.

Uma vez que ndo existe um receitudrio aplicavel em qualquer localidade que
sedimente a ponte para 0 desenvolvimento, para se entender experiéncias heterogéneas em
distintos paises ndo se pode prescindir do papel das organizacOes e instituicdes. Douglas
North ofereceu importantes argumentos neste sentido. Para este autor, a estrutura de

incentivos de uma sociedade existe em funcdo da sua estrutura institucional. Instituicbes séo

® Agentes, neste caso, seriam as esferas estatais e instituicdes publicas envolvidas em alguma forma de
cooperacao.
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“as regras do jogo na sociedade ou... 0s limites que déo forma as interacdes humanas’ (North,
1990). E, portanto, a interagdo das regras formais (constituicdes, leis e regulamentos) e dos
aspectos informais (normas de comportamento, convencgdes, codigos de conduta — costumes

e valores) que determina a performance econdmica de um pais.

Neste sentido, para além das sucessivas énfases no capital tangivel, no capital humano
e no capital do conhecimento, emerge a no¢do do capital social como uma fonte importante
para o crescimento e para o desenvolvimento num sentido mais amplo. E a coeréncia social e
cultural de uma sociedade que condiciona a interagdo entre os agentes e gera externalidades
em prol do beneficio mituo. Confianga, transparéncia, redes interpessoais, cooperacao, leis
eficazes, direitos de propriedade, etc. representam uma espécie de lubrificante das
engrenagens sociais e econdmicas que potencializam a produtividade e impulsionam o nivel
de atividade de um pais.

Esta nova dimensdo exige outras formas de conceber a interacdo entre governo e
mercado para sugerir de que modo o Estado pode “azeitar” as instituiches e aperfeicoar os
mercados. N&o se trata de minimizar o tamanho do Estado, nem t&o pouco de estender suas
dimensdes. Mas, de criar novas fungdes de Estado para lidar com novas falhas de mercado,
aperfeicoando-o0s a0 invés de tentar substitui-los. Ser4 mais Util tratar 0 governo como um
elemento integral do sistema econdmico, funcionando as vezes como um subgtituto e em
outros momentos como um complemento para elementos institucionais. A relacdo
complementar entre Estado e mercado deve ser enfatizada na maneira de fazer politicas. O
aperfeicoamento dos mercados pode ter varias formas: elaboracéo de leis e regulamentos, que

afeta os incentivos ou intervencgdes diretas, que estrutura 0s mercados.

A construcdo destes mercados ndo € obra apenas para governos, a experiéncia
internacional mostra que, em alguns casos, ela se deu apesar deles. S&0 processos
necessariamente demorados, que requerem uma ampla costura de interesses publicos e
privados que sO é possivel no ambito de territorios sub-nacionais, pois tanto as vocacOes
econdmicas quanto a natureza e a profundidade das falhas de mercado e os meios disponiveis
para enfrenta-las variam profundamente de uma regido para outra.

Sendo assim, as inovagdes nas formas de governanga metropolitana representam
também uma maneira de superar a divergéncia entre rentabilidade social e rentabilidade
privada. O gque as novas préticas de governanca deveriam fazer €, portanto, uma convergéncia
entre estas duas rentabilidades, incentivando investimento privado em acbes de grande
interesse social.
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Contudo, tanto para promover 0 crescimento quanto para reduzir a desigualdade é
necessario aumentar a oferta de bens e servicos publicos, o que sera possivel somente através
da multiplicacdo de aliangas entre distintos niveis de governo, a iniciativa privada e a

sociedade civil de modo aampliar 0 espaco publico para além das fronteiras estatais.

2.2. Recuperando a capacidade de pensar o futuro: Incapacidade institucional e

governanca

Novos problemas precisam ser enfrentados através de novas armas. Dado que estes
problemas tém, de uma maneira geral, uma natureza estrutural, € preciso, para tanto,
recuperar, em primeiro lugar, a capacidade de pensar o futuro. Ou seja, de formular
estratégias de desenvolvimento. Para tanto € necessario arejar a governabilidade em nivel
local e introduzir instrumentos alternativos e novos arranjos institucionais que se traduzam em
novas formas de governanca. O que pode parecer confuso a principio ira ajudar a esclarecer
alguns conceitos fundamentais apds uma breve elucidacéo conceitual para se entender melhor
questdes relacionadas ao desenvolvimento metropolitano.

Governabilidade pode ser entendida como um “processo permanente de equilibrio
entre as capacidades de governo e as necessidades de governo” (Kooiman, 1990 in Lafévre,
2005). Pode-se afirmar que uma sociedade € governavel quando ndo existe muita disparidade
entre os problemas gerados e suas possiveis solucbes oferecidas pelo governo. No caso
particular de regides metropolitanas, tal definicdo pode ser interpretada como o estado de um
territorio (area metropolitana) onde é possivel executar politicas publicas e agdes coletivas
capazes de resolver problemas e desenvolver seu territério (Lafevre, 2005). Isto significa que
a governabilidade ndo esta associada somente a producéo de bens e servigos publicos
estritamente, mas, sobretudo, deve estar orientada para o futuro para promover

desenvolvimento sbcio-econdmico.

Neste sentido, governanca seria a elaboracdo de ferramentas, mecanismos e arranjos
institucionais para que estes territorios sejam governaveis. Para tanto, as mesmas devem tratar
de problemas cada vez mais multidimensionais, que podem produzir politicas intersetoriais
integradas.

No entanto, existe claramente uma diferenca de cultura e tradicdo entre os paises em
relacdo a solugdo a dar a governanga metropolitana.  Até mesmo limitages constitucionais
podem condicionar estas formas de cooperacdo. Tais modelos de governanga podem ser
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genericamente concebidos em duas categorias distintas. governanca através da construcao
institucional” — instrumentos formais ligados & estrutura consolidada® de governanca — e
governanca através da cooperacdo interlocal e setorial (arranjos informais associados a
estrutura fragmentada de governanga).

Estas categorias ndo sdo excludentes entre si e ndo existe hierarquia evolucionaria
entre as mesmas, entretanto, as limitagdes citadas a pouco explicam porque paises distintos
optam por determinado modelo. Em alguns paises como Franca, Itdlia e Alemanha é dificil
ndo pensar em termos de construcdo institucional, ou seja, a construcdo de autoridades
metropolitanas, enquanto que outros paises como Estados Unidos e Inglaterra (o Brasil
poderia se enquadrar ainda que embrionariamente) preferem se basear em ordenamentos de
Cooperagao e associacao.

O que é praticamente um consenso em diversos paises, mas particularmente na
América Latina, refere-se a0 diagnéstico da situacdo metropolitana que serve de inspiracao
para 0 desenvolvimento de novas ferramentas de governanca. A0 mesmo tempo em que as
regides metropolitanas sGo ordenamentos locais que concentram servicos de alta tecnologia e
mao-de-obra altamente qualificada, também sdo pdlos de atracdo de pessoas com pouco hivel
de instrugdo em busca de melhores oportunidades de emprego e maior extensdo de servicos
sociais.

Entretanto, como ja se sabe, a reestruturacdo da producéo e faléncia do modelo de
desenvolvimento nas duas Ultimas décadas vém criando uma mudanca nas vocaces
metropolitanas, o que acaba por gerar varios problemas ambientais e sbcio-econdmicos entre
os citados anteriormente. Dai a importancia de se repensar os instrumentos tradicionais de
politicas publicas para as metropoles ndo somente devido a inadequacdo ou impoténcia dos
mesmos frente ao tamanho dos desafios gerados, mas também devido a dimensdes associadas
como, coordenacdo, integracdo, efetividade, externalidades, ganhos de escala etc. Desta
forma, torna-se imperativo que os governos locais, partindo da nogdo de sua insuficiéncia,

repensem a oferta de politicas por meios mais participativos com outros agentes.

Portanto, como confirma Klink (2005), a maioria das &reas metropolitanas ndo esta
preparada para assumir os desafios gerados pelo novo cenario internacional e local. Em outras
palavras, seus atuais marcos institucionais, de gest@o e financeiros sdo inexistentes, obsoletos

" Instituicdes aqui se referem a autoridades plblicas metropolitanas, sgiam unidades de governo local ou um
organismo de cooperacdo forma entre os governos locais.
8 Tais estruturas seréio mais bem e ucidadas na secio seguinte.
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ou inadequados para tratar as necessidades correntes e futuras. Tal desajuste reflete a falta de
capacidade de instituicdes e praticas da sociedade moderna em se enquadrar na era da
globalizacdo, rgpido avanco das tecnologias, comunicagdo instanténea e fragmentacéo de
instituicdes e comunidades (Castells, 1996).

Seguindo este raciocinio, a capacidade de governanca de alguma localidade deve estar
associada a colaboracdo e participacdo. Ao invés de burocracias divididas por um rigido
controle hierarquico, as informagdes podem fluir mais livremente entre redes de agentes de
maneira a romper as barreiras de procedimentos padronizados. Desta forma, de acordo com
Booher e Innes (2003), torna-se central para esta viséo de capacidade a nocdo de aprendizado
continuo: aprendizado dos individuos sobre quais de suas agdes sdo efetivas, das organizactes
sobre os resultados de suas acBes e dos sistemas econdmicos e politicos em que estdo
inseridos sobre como responder criativamente e de forma mais flexivel em face das

mudangcas, crises ou simplesmente novas informagoes.

2.3. Debatetedrico sobre governanca metropolitana: consolidacéo x fragmentacéo e a

emergéncia de novos ator es

ApOGs a Segunda Guerra Mundial e o crescimento progressivo das cidades, a natureza
da governanca metropolitana comegou a surgir como um tema importante para a economia
regional, pesquisas de administracdo publica e politicas urbanas a principio nos Estados
Unidos. O debate comecou a abordar temas como a crescente disparidade entre as
funcionalidades de territorios urbanos e a estrutura institucional dos governos locais. Tal
debate pode ser dividido basicamente entre duas diferentes tradi¢bes intelectuais: a tradicéo
ligada as reformas metropolitanas e os adeptos da perspectiva da escolha publica.

Durante a década de 60, o Comité norte-americano sobre desenvolvimento econdémico
estimulava, tanto no debate tedrico quanto na postura das politicas metropolitanas, um viés
em favor da consolidagdo administrativa. Entretanto, a maioria das tentativas de criagcéo de
alguma forma de organizagéo metropolitana consolidada fracassou. Somente algumas tiveram
éxito e, em grande medida, nas zonas menores.

A tradicdo das reformas metropolitanas via no grande nimero de jurisdicdes
independentes numa &rea metropolitana como o principal obstaculo para oferta €eficiente e
eqlitativa de bens e servicos publicos. Baseados nesta perspectiva e confiantes na
racionalidade e capacidade de planejamento de extensas burocracias publicas, os reformistas
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metropolitanos, em geral, apoiavam a consolidagdo governamental, em que os limites
institucionais alcangariam a escala territorial do desenvolvimento econdmico e social das
areas metropolitanas. Portanto, trata-se de extensas instituicdes politicas autbnomas, cujo
alcance territorial cobriria as fungdes da area metropolitana como um todo.

Entretanto, os constantes fracassos na construcdo de estruturas consolidadas de
governanga comecgaram a despertar a atencdo para outras questdes de politica. Sendo assim,
um grupo de autores usando a teoria da escolha publica comegou a atacar as premissas
subjacentes a perspectiva da consolidacdo tomando como base os principios de mercado livre
(Ostrom, Tiebout e Warren, 1966). A abordagem mais conhecida foi a de Tiebout (1956), na
gual alegava que uma estrutura de governanca fragmentada estimularia um processo pelo qual
os cidaddos “votariam com o0s pés’, pressionando cada jurisdicdo a oferecer a seus
representados uma combinacdo 6tima de impostos e servigos urbanos que corresponderia
melhor com as preferéncias dos cidaddos e das comunidades.

Em linhas gerais, a perspectiva da escolha publica na governanca metropolitana rejeita
a idéia de consolidagdo como uma forma de resolver problemas metropolitanos. A
fragmentacdo institucional de areas metropolitanas através da multiplicidade de jurisdicdes
locais autbnomas beneficia a oferta efetiva e eficiente de servicos urbanos. Em nivel
agregado, 0s mesmos argumentam, a competicdo entre governos locais para atrair novos
residentes levaria ndo somente a convergéncia das demandas por servigos urbanos, mas
também na eficiéncia na alocagéo dos recursos publicos para a producdo destes servicos.

Por outro lado, as estruturas metropolitanas consolidadas provavelmente originariam
maiores custos associados a grandes estruturas burocréticas. Ademais, este tipo de estrutura
oferece um grau menor de acessibilidade, prestacdo de contas e flexibilidade porque
tenderiam a aumentar a distancia entre os politicos e os cidaddos. Desta forma, teriam
dificuldades para responder mais rapidamente as demandas locais.

Por sua vez, agueles que oferecem um modelo de governanga mais consolidada
sugerem que sdo mais eficientes a luz das economias de escala e redugéo das externalidades.
Além disto, a fragmentacdo metropolitana intrinsecamente ndo seria equitativa dado que as
comunidades de renda mais baixa necessitam de taxas de impostos mais altas para financiar
0S MEeSMOS Servicos, o gque colocaria estas localidades em posicéo desvantgjosa ex-ante para
atrair recursos humanos e de capital. Enquanto que ateoria da escolha publica alega que ndo é
estritamente necessario se criar autoridades metropolitanas para se obter economias de escala
e evitar externalidades, mediante, por exemplo, contratos informais de servicos, distritos com
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propositos especiais e acordos intermunicipais voluntarios entre as municipalidades e

representantes da sociedade civil e estabelecimentos privados.

No entanto, ndo esta claro que estas duas escolas tradicionais podem oferecer um
escopo analitico suficiente para as experiéncias de governanca metropolitanas em todo o
mundo. Alias, na grande maioria das areas metropolitanas, a arquitetura institucional de
governanca metropolitana ndo corresponde estritamente a nenhuma das duas visdes tebricas.
Areas metropolitanas consolidadas em governos metropolitanos sio extremamente raras. A
énfase da escolha publica na competicdo de localidades autdbnomas, em que a cooperacéo é
intrinsecamente voluntéria, é igualmente uma posicao tedrica que carece de contrapartida
empirica. Na realidade, a maioria dos problemas metropolitanos é tratada através de redes
orientadas com um propésito especifico de coordenacdo e cooperacdo, envolvendo as
municipalidades, agéncias de governos em diversos niveis, assim como representantes da
esfera privada

Recentemente, em meados da década de 90, abriu-se uma nova comporta de
investigagdo em que se questiona a eficiéncia superior da fragmentacdo metropolitana com
relacdo a consolidagdo metropolitana ou a associagdo automética entre eficiéncia e
fragmentacdo na literatura de escolha publica. Por exemplo, Wikstron (1997), revela a falsa
dicotomia entre consolidagcdo e fragmentacdo e sugere que, surpreendemente, existe pouco
conhecimento sobre como se formam as estruturas intergovernamentais voluntarias. Segundo
este autor, a literatura de escolha publica ndo considerou uma quantidade importante de
questdes investigacdo empirica com relagdo a evolugdo real da estrutura de governabilidade

metropolitana americana.

Esta discussdo desenvolveu-se com maior expressdo por académicos europeus.
Baseada na andlise da funcionalidade dos processos politicos contemporaneos nas areas
metropolitanas, 0os mesmos consideravam a governanca metropolitana com principais
alicerces em redes orientadas com propdésitos especificos associadas a politicas coordenadas.
Nesta concepcdo, governanca metropolitana efetiva ndo esta ligada a estruturas institucionais
consolidadas — como a tradicdo de reformas metropolitanas pretende — nem téo pouco
emerge da competitividade entre localidades autbnomas — como sugere a abordagem da
escolha publica. A nova abordagem defende que governanca metropolitana € construida
através da relacdo entre agentes politicos relevantes consubstanciando arranjos de cooperacao
em torno de temas metropolitanos. A agregacdo heterogénea de agentes de diferentes
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competéncias e backgrounds planejam e ofertam servicos urbanos de uma maneira que €

independente dos limites territoriais das tradicionais estruturas de governos locais.

Portanto, a chamada nova governanca metropolitana (Kubler e Heinelt, 2002) ndo é
focada essencialmente em estruturas institucionais € no comportamento de localidades
autbnomas, mas, de fato, em jogos entre vérias agéncias publicas e agentes privados em
diferentes niveis territoriais. Esta abordagem ndo somente enfatiza que existe algo hibrido —
como redes de politicas — entre mercado e hierarquia. Mas, também sublinha que a fraqueza
do Estado, por um lado, e a crescente importancia de redes de politicas e agentes sociais
fortes, por outro, € uma expressdo da modernizacdo da sociedade — em que aos agentes

sociais sdo orientados através de consensos e da resolugdo de problemas.

Por conseguinte, a construcdo de capacidade de governanca para a oferta de servigos
urbanos é provéavel que difira consideravelmente de um contexto empirico para outro. Através
da troca e interacdo, novos aores e sistemas surgem, através dos quais as ingtituicdes e as
relacbes sdo rearranjadas. Trajetérias de governanca metropolitana dificilmente podem ser
universais, pelo contrario, sdo fortemente delimitadas pelas especificidades locais e dindmicas
de interacdo de onde emergem os sistemas de decisdo conjunta.

24. A “looica do espelho” e suas implicacoes para a maneira de fazer politicas
publicas

Qualquer reorientagdo das estruturas ingtitucionais do Estado deve partir do principio
de que a prosperidade de uma area metropolitana derivara da democratizaco ao acesso a um
vasto conjunto de ativos que constituem a riqueza’ e do amadurecimento da cultura
democratica. Em outras palavras, da institucionalizagdo da cultura da informagdo e da cultura
estatistica ndo somente para tracar diagndsticos exaustivos da sociedade, mas também para
abrir caminhos mais seguros para o desenvolvimento tornado-o mais independente da intuicéo
ligeira e do ciclo politico — blindando-o da clarividéncia e benevoléncia dos politicos.
Portanto, caberia aos representantes do poder publico abandonar o “curto-prazismo”,
alongando os olhares para além dos mandatos dos governantes de plantdo, ultrapassando a
I6gica dos projetos (pontuais, fragmentados e de escala insuficiente) em prol daguela dos
Processos.

® Tai's como educac&o, propriedade, crédito, informago, infra-estrutura, etc.
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Desta forma, através do aprofundamento da cultura informacional e da transparéncia
sera possivel, por exemplo, que as empresas conhegcam melhor seus mercados e 0 seu
potencial de expansdo, 0os Governos possam redesenhar suas politicas através do aprendizado,
tornando-as mais efetivas, e os cidaddos possam controlar 0 compromisso politico com seus
eleitos. Somente desta forma poder-se-80 aumentar os vinculos sociais, a confianca nas
instituicdes locais e a congtituicilo de um ambiente favordvel a inovacdo e ao
empreendedorismo td0 necess&rios para estimular a atividade econdbmica e melhorar a
gualidade de vida de seus cidadéos.

Este amadurecimento da cultura informacional — “a légica do espelho” — é também
reconhecida como accountability™, ou seja, a disposicdo das instituicdes politicas em basear
suas agbes em exaustivos diagnosticos e em criar uma sistemética de monitoramento e
avaliacdo das politicas. Isto se da ndo somente para aperfeicoalas, mas também para
aumentar a transparéncia através da maior objetividade das motivagdes politicas e para
incentivar a participagdo dos demais atores sociais. Neste contexto, os politicos devem estar
dispostos a aceitar penalidades administrativas, eleitorais e legais para a falta de justificativa

de suas agoes.

Estimular a participagdo dos demais setores da sociedade significa dar voz aos
cidaddos das metropoles. Voz neste sentido € a relagdo de accountability entre cidadéos e
politicos, um conjunto de medidas através das quais os cidaddos expressam suas preferéncias
e influenciam os politicos. Portanto, accountability, neste contexto, deve estar associada a
capacidade de resposta — answerability — ou seja, o direito de receber prestacdes de conta
dos mecanismos de decisdo metropolitanos e, também, a capacidade de se impor —
enforceability — isto €, o direito de impor sangdes se as informacdes sd0 inapropriadas
(WDR, 2004).

Os protagonistas do desenvolvimento local sdo, portanto, multiplos, simplesmente
porque, em qualquer latitude, ndo ha ator econdmico, politico e/ou social que seja capaz de
monopolizar a oferta de servicos de desenvolvimento urbano na amplitude e na diversidade
necessarias. Isto significa, entre outras coisas, que se um governante desgjar promover o
desenvolvimento local do territorio que governa ele tera, antes de qualquer outra coisa, que
compartilhar os espagos do diagndstico, da formulagéo, da implantacdo e da avaliagdo de
politicas publicas com outras esferas de governo, o setor privado e a sociedade civil
organizada.

19 portanto refere-se & transparéncia, recursos legais e direito a participaco.
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Sendo assim, a concepcdo de um modelo de desenvolvimento deve partir da
valorizag@o dos territorios das éreas metropolitanas. Estes territérios ndo devem ser vistos
apenas como dimensdes administrativas (burocréticas) e ainda menos como realidades
puramente geograficas — mas como redes locais de cidaddos. Territorios se constituem,
também, pela presenca e a integragdo de instituicdes de bens e servicos publicos (mas nao
necessariamente estatais), como, educacdo, salde, crédito, telecomunicacfes, transportes,
centros de pesquisa, estagdes de tratamento de agua, agéncias de desenvolvimento,
plataformas logisticas, etc. Dessa forma, o territdrio € desenhado pela extensdo das redes
sociais, técnicas e institucionais que criam e recriam esses bens e servicos publicos; sua
competitividade € funcéo da cooperacdo entre os atores locais, organizados nessas diferentes
redes. E através da alianca entre o governo, ainiciativa privada e a sociedade civil, por meio
de uma multiplicidade de iniciativas de desenvolvimento local que se acredita que se pode
chegar a um processo de longo prazo que leve ao crescimento de forma mais equitativa

corrigindo também os desequilibrios regionais.

3. Novos M ecanismos | nstitucionais de Gover nanca M etr opolitana

Nesta se¢éo serdo abordados os principais mecanismos criados para enfrentamento da
questdo metropolitana no Brasil. Para tanto, sera feita uma breve evolugéo historica do marco
regulamentar através das Constituicbes Federais. Sera dada uma atencdo especial aos atuais
instrumentos legais que tratam do desenvolvimento metropolitano e de novas formas de
governanca. Neste sentido, também serdo analisadas determinadas inovagOes institucionais,
como as agéncias de desenvolvimento regional no Brasil e exemplos tirados da experiéncia
internacional para fundamentar a existéncia de diversos caminhos para a construcdo de novos
arranjos de governanca e sublinhar a idéia de que ndo existem férmulas mégicas para a

reinvencéo metropolitana.

3.1. Evolucdo do marco requlatério da questdo metropolitana no Brasil

E fato conhecido que o ordenamento constitucional brasileiro, no que se refere a
questdo do desenvolvimento urbano, a qual a organizacdo regional metropolitana é aspecto
diretamente associado, tardou bastante em prover seu reconhecimento e habilitar instrumentos

de intervencao correspondentes para seu enfrentamento.
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O palis teve, de sua Independéncia até a redemocratizacdo apds o periodo autoritério

1964-82, oito diplomas constitucionais.

Destes diplomas, o Unico, até a Constituicdo de 1988, que deu ao fato urbano
tratamento especifico foi a Constituicdo Imperial de 1824. Disps esta, em seu art. 167, que:
“Em todas as Cidades, e Villas ora existentes, e nas mais, que para o futuro se crearem havera
Camaras, as quaes compete o Governo economico, € municipal das mesmas Cidades, e
Villas’. E, no seu art. 169: “O exercicio de suas funccdes municipaes, formacdo de suas
Posturas policiaes, applicacdo de suas rendas, e todas as suas particulares, e Gteis attribuicoes,
serdo decretadas por uma Lei regulamentar”.

Esta lei foi efetivamente promulgada em 1° de outubro de 1828, dispondo, entre
variada matéria relativa a organizacdo municipal, em seu art. 66, no ambito do Titulo Il —
Posturas Policiaes, que as cidades e vilas. “Terdo a seu cargo tudo quanto diz respeito a
policia, e economia das povoacdes, e seus termos, pelo que tomardo deliberactes, e proveréo
por suas posturas sobre 0s objetos seguintes: (...) dinhando, no rol destes, doze competéncias,
desde a referente a alinhamento, limpeza, iluminagdo, e desempachamento das ruas, caes e
pracas (...) e matérias correlatas a autorizacdo de espectéculos publicos nas ruas, pracas e
arraiaes’. E perceptivel, no texto, a cobertura especificada de todas as fungBes
correspondentes a competéncias para atuacdo do poder publico junto as cidades e outras
categorias de aglomerados urbanos.

Os textos congtitucionais republicanos, do primeiro, de 1891, até o de 1969, deixaram
de proceder a enumeracdo detalhada das competéncias referentes ao trato da cidade, optando
pela formulacdo, um tanto genérica, de que aos municipios ficasse assegurada sua autonomia
“em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”. (Constituicdo de 1891, Art. 69).

As Constituicdes de 1934 a 1946 mantém o conceito do “peculiar interesse” local,
acrescentando a formulagdo geral destas clausulas como: “a organizagéo dos servigos de sua
competéncia’. (Congtituicdo de 1934, Art. 13, Inc. I11); “a organizagéo dos servicos publicos
de caréter local”. (Congtituicdo de 1937, Art. 26, Inc. 111); “(...) administragdo propria, no que
concerne a0 seu peculiar interesse e, especialmente (...) a organizacdo dos servicos publicos
locais’. (Congtituicdo de 1946, Art. 28, Inc. 11, Al. b). As Constituigdes autoritérias de 1967 e
1969 (Emenda n. 1) praticamente repetem a formulagdo da Constituicdo de 1946 (Art. 16, Inc.
[1, Al. b, texto de 1967; Art. 15, Inc. I1, Al. b, texto de 1969).
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Nos diplomas republicanos até 1969, sdo comuns a auséncia de mengdo especifica
sobre as cidades ou outros tipos de urbanizagtes, a limitacdo do uso da expressdo “urbano”
apenas para a caracterizacdo dos tributos desta espécie, por conta dos municipios, e a nao-
inclusdo de qualquer clausula a respeito de competéncias dos Estados federados e da Uni&o
guanto as redes urbanas. Esse fato, entre outros, levou, ao longo do prazo de vigéncia das
Congtituicdes Republicanas entre 1891 e 1987, a afirmacdo de que, embora fosse o Brasil um

pais predominantemente urbano, sua legislacdo ndo o reconhecia como tal.

As Congtituicdes autoritarias de 1967-69 foram, de fato, as primeiras, no periodo
republicano, a expressar concretamente o reconhecimento da existéncia do fenémeno urbano
e da competéncia do poder publico para atuar junto a0 mesmo. Porém, de maneira um tanto
curiosa e paradoxal, o fato urbano reconhecido nesses diplomas corresponde a uma
superestrutura urbana (a Regido Metropolitana), enquanto as estruturas basicas da urbanizacéo
ndo sd0 objeto de qualquer inovagdo no tratamento juridico tradicional das Constituicdes da
Republica

As formulagdes sobre regides metropolitanas, na Constituicdo de 1967 e em sua
Emenda de 1969, tém teores bastante semelhantes. o texto de 1967 inclui as disposi¢des sobre
aquelas regides em seu titulo 111 — Da ordem econbmica e social, através do Art. 157, § 10,
com enunciado “A Unido, mediante lei complementar, podera estabelecer regibes
metropolitanas, constituidas por Municipios que, independentemente de sua vinculagéo
administrativa, integrem a mesma comunidade sdcio-econdmica, visando a realizacdo de
servigos de interesse comum” ; a Constituicdo de 1969, em titulo idéntico ao de 1967, colocaa
figura juridica das regides metropolitanas e disposicdes a respeito das mesmas em seu Art.
164, com enunciado: “A Unido, mediante lei complementar, poderd, para a redizacdo de
servicos comuns, estabelecer regides metropolitanas, congtituidas por municipios que,
independentemente de sua vinculagdo administrativa, facam parte da mesma comunidade
socio-econdbmica’ .

Verificase, na leitura destes textos, que o legislador do autoritarismo tratou de
circunscrever o fato metropolitano, do ponto de vista da autoridade, a Unido, Unico poder
autorizado a instituir unidades regionais da espécie e, do ponto de vista do acance da acédo
metropolitana, apenas a realizacdo de servigos de interesse comum, deixando de lado outras

categorias que poderiam conotar esta agéo.

Na esteira dos ditames constitucionais da década de 60, foram criadas as primeiras
nove regides metropolitanas do pais — Sdo Paulo, Belém, Belo Horizonte, Curitiba,
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Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro e Salvador —, bem como regulamentado seu
funcionamento (Leis Federais Complementares no 14, de 8 de junho de 1973, e no 27, de 3 de
novembro de 1975, e a Lei Complementar Estadual no 94, de 29 de maio de 1974). Através
destes diplomas, estabeleceu-se um formato de gestdo daquelas regides, comportando dois
Conselhos. um Deliberativo e outro Consultivo.

A composicdo final adotada para os dois Conselhos traduziu uma presenca
hegemodnica dos Executivos estaduais na gestdo metropolitana. No caso do Deliberativo,
estipulou-se uma composicdo total de seis membros, nomeados pelo governador do Estado,
devendo um, dentre os mesmos, ser indicado a partir de lista triplice organizada pelo prefeito
da capital e outro, pelos demais municipios integrantes da unidade regional. Ficava, assim, 0
Conselho dotado de maior poder, ja que encarregado das deliberactes (abstraidas quaisquer
outras consideracOes colaterais pela base) sob a hegemonia do Estado — assegurada pelo
estatuto —, uma vez que era representado por quatro membros, num total de seis.

O outro Conselho, de poder necessariamente mais reduzido, dada a sua caracteristica
consultiva, era composto pelo prefeito, ou seu representante, de cada um dos municipios
contemplados na circunscricdo da Regido, sob a direcdo do presidente do Conselho
Deliberativo.

Com essas feigcdes, os formatos de gestdo definidos logo passaram a ser acusados de
centralizadores e pouco representativos das realidades politicas regionais, pela dependéncia da
criacdo das unidades por meio de lei complementar federal e pela hegemonia dos Executivos

estaduais na gestéo.

No entanto, patentearam-se sérias dificuldades na vinculagdo entre as decisdes dos
Conselhos Deliberativos e as orientacOes externadas pelos Consultivos e, da mesma forma,
entre as agOes dos diferentes agentes setoriais nas regides e as orientagdes tragadas pelo
Conselho Deliberativo. As proprias deliberacbes apresentaram problemas para serem
alcancadas nas reunides desses conselhos, dadas as dificuldades encontradas pelos
representantes do Estado para se articularem livremente e negociarem, no bom e publico
sentido dessa palavra, seus interesses e posicionamentos nagqueles plenarios, sem o risco de
desgastes em suas imagens e posturas publicas. Prevaleceu, em conseqliéncia, um claro
esvaziamento das reunides e da freqiiéncia destas, no caso de ambos os Conselhos, bem como
a prética de acertos prévios entre os representantes do Estado integrantes do Deliberativo

guanto as matérias a votar.
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3.1.1 Inovacdesda Constituicdo Federal de 1988

Assim sendo, durante os debates que antecederam a elaboracdo da Carta

Congtitucional de 1988, ficava patenteada a faléncia dos formatos institucionais disponiveis

para a organizacdo regional, em ambito metropolitano no pais, bem como a necessidade de se

proceder a sua substituicéo.

Deve-se reconhecer que a Constituicdo de 1988 prestou-se muito bem ao atendimento

dessa necessidade. Desde logo, em suas formulagbes mais gerais, adotou conceitos e

principios que, embora indiretamente, favoreceram a possibilidade da organizagdo regional no
pais. Entre estes, cabe destacar:

A alcada do municipio a posi¢éo de integrante do pacto federativo, portanto,
em condi¢des de se organizar, por Constituicdo propria, a Lei Organica
Municipal, ndo mais como antes, outorgada pelo Estado federado, mas sim
promulgada, a feicdo de um texto constitucional, pelo Legislativo local (Arts.
1°e 29);

Conceito do federalismo de cooperacéo, traduzido especificamente na
redistribuicdo do quadro de competéncias entre os trés niveis de governo,
com a previsdo de que certas matérias sejam tratadas por mais de um nivel,
cabendo a Unido a competéncia normativa geral, aos Estados federados
competéncias intermediarias, em parte normativas, em parte de execucdo, e
a0 municipio a execucdo; ensejou-se, assim, a perspectiva concreta de uma
organicidade maior na atuacdo dos trés niveis, de cuja necessidade, ha muito,
aAdministracdo se ressentia no pais (Arts. 21, 22, 23 e 24);

Reconhecimento do Estado como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, em condicdes de exercer, na forma da lei, as funcbes de
fiscalizac&o, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor

publico e indicativo parao privado (Art. 174).

Quanto a teméatica especifica do desenvolvimento urbano, a Constituicdo também

inovou, em relacéo as suas predecessoras, atraves de disposicdes, tais como:

Reconhecimento da realidade urbana como fenémeno a ser objeto da acéo de

governo, com a determinacdo expressa, em ambito municipal, de se
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responsabilizar pela politica urbana, obedecidas as normas gerais a serem
baixadas, em principio, pelo nivel federal (Arts. 21, Inc. XX; 24, Inc.l; 30,
Inc. VIII);

= A definicdo de instrumentos a serem acionados pelo poder publico municipal
na defesa e manutencdo da funcéo social da propriedade urbana (Art. 182);

» Reconhecimento do Plano Diretor como instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana e sua obrigatoriedade para cidades com
mais de 20 mil habitantes (Art. 182, § 1°).

No aspecto das regibes metropolitanas, também o texto constitucional de 1988
estabeleceu substanciais inovagdes. Por um lado, fez do Estado federado o titular da criagéo,
por lei complementar, das unidades regionais, atendendo a critica sobre o excesso de
centralizag8o presente no estatuto anterior (Art. 25, § 3°). Por outro, ampliou o nimero de
figuras correspondentes as unidades regionais, formalizando as categorias das aglomeractes
urbanas e microrregides (mesmos Art. e 8 citados). Esta disposicdo mostrou-se de grande
utilidade, no sentido de propiciar a organizacdo regional em qualquer parte do pais que o
requeira, sem a necessidade, que acabaria por se constituir num bloqueio, de que essa
organizacao sO se pudesse dar com o uso da figura regido metropolitana. Tornou-se possivel,
assim, reservar, para a qualificagdo dentro desta categoria, apenas aquelas regides dotadas de
funcdes e estruturacéo claramente metropolitanas.

O texto substituiu, também, a figura reducionista da finalidade a que se destina a
organizacdo regional, conforme colocada no estatuto anterior, ampliando-a e conferindo-lhe
maior rigor conceitual na formulagdo “para integrar a organizagdo, o planegjamento e a
execucdo de fungdes publicas de interesse comum” (Art. 25, § 3°).

3.2 Recentes instrumentos legais sobre desenvolvimento e governanca

metropolitanos

Nos ultimos anos, em tempo de complementar as inovacdes criadas pela Constituicdo
de 1988, e percebendo a inevitabilidade de se criar novos instrumentos para lidar com os
desafios de governanca e metropolitanos frente a inadequacdo de mecanismos e instituicdes
publicas para enfrenta-los, destaca-se a elaboracéo de trés leis: O “Estatuto das Cidades’, as

“Parcerias Publico-Privadas’ e os “Consorcios Publicos’. A andlise que segue ndo se trata de
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um aparato exaustivo dos tramites legais, mas de uma breve sintese de seus principais

objetivos e caracteristicas a luz das principais questdes institucionais abordadas neste artigo.

3.21 O EstatutodasCidades(Le n. 10.257 de 10 de Julho de 2001)

O principal objetivo do Estatuto das Cidades € o de estabelecer as diretrizes gerais da
politica urbana e o de regulamentar os arts. 182 e 183 da Congtituicdo Federal. Tais artigos
decorrem, grosso modo, sobre a exigéncia do Plano Diretor™* para Municipios com mais de
vinte mil habitantes, introduz a nogéo de funcdo social da propriedade urbana no Plano e,
neste sentido, estabelece critérios ndo somente para a desapropriacdo, mas também para o
titulo de dominio e a concessdo de uso de aea urbana. Nesta subsecdo, caberd destacar os
principios de governanca que estéo relacionados ao tema principal deste artigo, ou sgja, 0s
incentivos a formagdo de redes de agentes na oferta de bens e servicos publicos e a gestdo de
recursos publicos de forma mais participativa e transparente com demais atores sociais.

Dentre as diretrizes da politica urbana, jano art. 2°, cabe destacar 0s seguintes pontos.

» “Gestdo democrética por meio da participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos véarios segmentos da comunidade na formulac&o, execucao
e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano”;

= “Cooperagdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizacéo, em atendimento ao interesse social”;

= “Plangjamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacéo e das atividades econdmicas do Municipio e do territério sob sua
area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢cdes do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre 0 meio ambiente’;

= “Audiéncia do Poder Publico municipal e da populacdo interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o

conforto ou a seguranca da populacédo”;

! Plano Diretor como o instrumento bésico da politica de desenvolvimento e expansio das &reas urbanas.
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Além do art. 4°, gue estabelece os instrumentos de politicas urbanas, destacando-se 0

inciso Il eo § 3°, respectivamente:

= “Plangjamento das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregioes’.

=  “Os instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos
por parte do Poder Piblico municipal devem ser objeto de controle social,

garantida a participacdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade

civil”.

Tais destaques introduzem expressamente, embora em linhas bastante gerais, 0s
principios de gestdo democratica, cooperacdo entre oS governos e demais atores sociais,
planejamento urbano de longo prazo e transparéncia do Poder Publico. Portanto, para além de
meras sugestdes académicas de boa governancga, estes principios passam a ser exigidos por

intermédio legal na gestéo das areas metropolitanas.

Seguindo a linha destas diretrizes, o capitulo 1V sobre a gestdo democrética das

cidades, estabelece, no art. 43, que devem ser utilizados os seguintes instrumentos:
| — érgéos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e Municipal;
Il — debates, audiéncias e consultas publicas;
Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual
e municipal;

IV —iniciativa popular de projeto de lel e de planos, programas e projetos de

desenvolvimento urbano.

Além disto, os arts. 44 e 45 obrigam a inclusdo, nos organismos gestores das regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas, da participacdo da populacdo e de associacOes
representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de
suas atividades e o pleno exercicio da cidadania. Esta preocupacdo se traduz na gestéo
participativaem ambito municipal (Al. f, inc. [11 do art. 4°), incluindo arealizagdo de debates,
audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes
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orcamentérias e do orcamento anual, como condicdo obrigatOria para a sua aprovagdo pela

Camara Municipal.

A secdo X, que decorre sobre as chamadas operagdes urbanas consorciadas, define a
mesma como (8 1°) “... o conjunto de intervenctes e medidas coordenadas pelo Poder Plblico
municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usu&rios permanentes e
investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma area transformagdes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental”. Trata-se, portanto, de disciplinar a
gestdo participativa do Poder Publico Municipal no que tange a politicas de uso e ocupagéo do
solo, oferta de equipamentos (bens e servigos) publicos, assim como a regularizacdo de
construgBes. Entretanto, o art. 32 define que, uma lei municipal especifica, podera delimitar

area para a aplicacdo de operacdes consorciadas de acordo com o Plano Diretor.

Quanto a0 uso do solo, apesar de ndo estar no escopo principal desta andlise, deve-se
destacar que o art. 3°, inciso X1V estabelece a regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas
ocupadas por populagéo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de
urbanizagdo, uso e ocupacéo do solo e edificagdo, consideradas a situagdo socioecondmica da
populacdo e as normas ambientais'®. Entretanto, tal medida se encontra isolada, ndo se
inserindo em politicas habitacionais mais amplas, que efetivamente produzam melhorias nas
condi¢cdes de moradia das populacdes de baixa renda, em especial nas favelas das grandes
cidades.

Contudo, apesar de representar um avanco no marco regulamentar para tratar de
problemas especificos as cidades e regides metropolitanas, ainda faltam exemplos empiricos,
com raras excegdes, como € 0 caso da regido metropolitana de Porto Alegre, em que os bons
principios de governanca e os incentivos se traduzam em politica publicas de impacto sobre o
bem-estar de seus cidadaos.

3.2.2 AsParceriasPublico-Privadas (Lei n. 11.079 de 30 de dezembro de 2004)

ApGs calorosos debates em torno das parcerias publico-privadas, em finais de 2004,
foi aprovada no Congresso a Lei n. 11.079, que institui normas gerais para licitagdo e
contratacéo de parceria publico-privada (PPPs) no ambito da administracdo publica. Suaidéia
fundamental é ade atrair o setor privado para o investimento em obras (como estradas, portos,

2 0iinc. VI do art. 4° define estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanca
(EIV).
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ferrovias, portos, irrigacdo, usinas de energia e hospitais) e reduzir a caréncia nesta area. Sua
relevancia reside na escassez de recursos do Governo para atender a toda a necessidade de
investimento em infra-estrutura e na falta de incentivos econdmicos que o setor privado, a
principio, tem para fazer determinadas inversoes (projecdo de receita com tarifas néo

suficientemente atrativas e/ou prazos muito longos de payback).

A criacdo deste tipo de parceria € também uma tentativa do Governo de evitar riscos
de inadimpléncia que costumam afugentar os investidores, garantindo o retorno econdmico do
que foi gasto em determinada obra e sobre o total investido, o que serd explicado mais adiante
com a criagdo do fundo garantidor. Neste sentido, trata-se de um mecanismo que tenta
aumentar transparéncia das regras relativas a investimentos privados em infra-estrutura, o que
contribui tanto para formacdo de reputacdo e para construcdo de confianca t&o necessarios a
impulsdo do desenvolvimento econbémico. E, € justamente sob esta perspectiva que se

abordard a introducéo das parcerias publico-privadas no Brasil na andlise que segue.

Estas parcerias sdo um contrato administrativo de concesséo, precedida de licitagéo na

modalidade de concorréncia, em que ha dois tipos de modalidades, quais sejam:

e Concessdo patrocinada: Trata da concessao de servicos e obras publicas de que

trata a lei n. 8.987/95, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos
usuérios contraprestacdo pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado
(art. 20, § 1°). Portanto, o retorno do investimento feito por um grupo privado
sera feito com a tarifa cobrada do usuério (por exemplo, um pedégio), mais
uma complementacdo, se for o caso, de aé 70% do valor do empreendimento
(art. 10, § 3°).

e Concessdo administrativa: Prestacdo de servicos em que a Administracéo

Publica é usuaria direta ou indireta, ainda que envolva a execugéo de obra (art.
20, § 29). Neste sentido, ndo ha cobranca de tarifas e 0 empreendedor recebe
apenas a contraprestacdo do governo, ou segja, serd remunerado apenas com

dinheiro publico.

Antes da celebracdo de um contrato, devera ser congtituida uma sociedade de
propésito especifico (SPE) incumbida de implantar e gerir o objeto da parceria e que podera
assumir a forma de companhia aberta (art. 9°, § 2°). A mesma néo podera ser controlada pelo
governo e os projetos, de acordo com os incs. | e Il, do 8§ 4°, at. 2°, devem ter um valor
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minimo de R$ 20 milhdes e uma duragdo de no minimo 5 anos e no maximo, 35 anos (inc. I,
art. 5°).

Cabera a Unido instituir um 6rgdo gestor de parcerias publico-privadas federais
composto por membros do Ministério do Plangjamento, Ministério da Fazenda e Casa Civil,
com competéncia para (art. 14):

|. “definir os servicos prioritarios para execucdo no regime de parceria publico-
privada’;

[1. “disciplinar os procedimentos para celebracéo desses contratos’;
[11. “autorizar a abertura dalicitacdo e aprovar seu edital”;

V. “apreciar os relatorios de execugdo dos contratos’.

Neste sentido, afiscalizacéo e a submissdo dos editais de licitacdo ao érgdo gestor dos
contratos de parceria publico-privada competird aos Ministérios e as Agéncias Reguladoras

nas respectivas éreas de competéncia.

As operacOes de crédito feitas pelos bancos federais, empresas publicas e sociedades
de economia mista controladas pela Unido para as SPES ndo podera ultrapassar 70% do valor
de um projeto. Ha excessdo para as localidades nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
em que o IDH for inferior a média nacional — podendo alcanacar 90% (art. 27, § 1°). Estas
operacdes serdo reguladas pelo Conselho Monetério Nacional, inclusive quanto a participacdo
de entidades fechadas de previdéncia complementar (art. 24).

As despesas da Unido (governo federal, estados e municipios) com complementacéo
de tarifas para o setor privado nas PPPs seréo, no maximo de 1% da receita corrente liquida
(art. 22). Entretanto, tal qual decorre o inc. 1X do art. 5°, deve haver compartilhamento com a
Administracdo Publica de ganhos econdmicos efetivos do parceiro privado decorrentes da
reducdo do risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado. Ademais, 0
governo pode fazer a conversdo da PPP em concessdo de contraprestacdo nagqueles projetos
em que a previsdo de demanda se mostre subestimada em relagdo a0 que efetivamente
ocorreu. Nestes casos, 0 Estado deixa de dar a contrapartida e pode até, eventualmente,
receber dinheiro de volta

A questdo marcante das PPPs remete a criacdo do Fundo Garantidor das parcerias

(FGP). Este tera o objetivo, segundo o art. 16, de dar lastro as operagdes de financiamento,
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para honrar créditos e rendimentos privados que, eventualmente, ndo sgjam cumpridos nos
contratos das PPPs. O FGP teré natureza privada e patrimdnio proprio separado do patrimdnio
dos cotistas, e serd sujeito a direitos e obrigagdes proprios. O mesmo sera administrado,
gerido e representado judicial e extrajudicialmente por institui¢céo financeira controlada, direta
ou indiretamente, pela Unido — BNDES, Caixa Economica Federal ou Banco do Brasil (art.
17). O decreto 5.411/05 definiu as acdes de 15 empresas que irdo integrar este fundo®. Os
papéis que estdo em poder da Unido valem cerca de R$ 4,5 bilhdes, mas o objetivo € que
chegue a R$ 6 bilhdes.

Portanto, os ativos do FGP ser&o liquidados para cobrir 0s eventuais gaps no retorno
programado sobre o que foi investido, sinalizando as empresas do setor privado a sua
disposicao em aumentar a transparéncia e honrar os conratos estabelecidos.

Contudo, quando se tenta entender os motivos de a competitividade do Brasil ser téo
baixa verificase que existem dois mundos no pais. Um é bastante eficiente, o do setor
privado. Quando analisado sobre a ética do dinamismo empresarial, o Brasil sobe de forma
significativa no ranking da competitividade mundial. Por outro lado, quando analisado sobre a
eficiéncia governamental e, principalmente, da infra-estrutura, 0 mesmo € empurrado para
baixo.

Discutir PPP é discutir a infra-estrutura. Houve uma grande mudanca estrutural no
inicio das privatizagdes, por volta dos anos 90. Esta permitiu a modernizacdo de aguns
segmentos da infra-estrutura, em especial das telecomunicaces. Mas nas outras areas, Como
energia, rodovias, portos e saneamento basico, continuamos com uma enorme defasagem. 1sto

dificulta atransi¢cdo brasileira para um cenério de crescimento sustentavel.

O Brasil ndo pode mais imaginar que vai reduzir ou minimizar esse hiato na infra-
estrutura com investimentos exclusivamente publicos. Ha uma restricdo fiscal que vai nos
acompanhar ainda por um longo periodo até se reduzir de forma significativa a relagéo divida
publica/lPIB. Enquanto isso, sera preciso acumular superavits primarios expressivos, que
l[imitam muito a capacidade de investimento direto do Estado. Atualmente, o governo tem que
otimizar cada vez mais seus investimentos, ou seja, ser extremamente eficiente e focar naquilo
que realmente é prioritario.

Portanto, é necessario contar com um envolvimento cada vez maior do setor privado.

Para isso, € preciso continuar avancando na construcdo de marcos regulatérios que sejam

'3 Entre as quais se encontram a CVRD, Petrobras, Embraer, BB, Usiminas, Eletrobras, Gerdau, etc.



coerentes e transparentes, viabilizando investimentos privados de longo prazo. As PPPs
representam mecanismos criativos de estabelecer uma convergéncia entre rentabilidade social
e rentabilidade privada. Estas permitem que o setor privado atue em segmentos de elevada

rentabilidade social com um minimo de retorno no investimento.

Além disso, € imprescindivel estabelecer uma interface mais clara entre as prioridades
do governo e os marcos regulatérios especificos. Cada projeto, dependendo de sua natureza,
val acontecer hum ambiente regulatério diferente e por isso € importante que o governo
construa essa interface da maneira mais eficiente possivel.

Por exemplo, um projeto pode esbarrar em restricdes ambientais que podem
inviabiliza-lo apesar de o governo elegé-lo como prioritério. E importante que o Brasil
consiga construir aquilo que os empresarios sonham tanto: uma Unica janela de aprovacdo. Na
hora que entrar com as PPPs, ja esteja automaticamente resolvida a questdo regulamentar, as
licencas ambientais, o financiamento, de modo que esses projetos possam ser implementados

de forma répida.

E um grande desafio que vai exigir uma engenharia ingtitucional bastante criativa e,
principalmente, uma grande competéncia em identificar as prioridades e atrair 0 setor privado
para projetos que de fato fagam sentido para a economia brasileira. E também uma forma de
criar mecanismos mais participativos de governanga ndo somente para regides metropolitanas,
embora sejam grandes beneficiarias deste tipo de projetos™, mas para o Brasil como um todo.

3.2.3 A Novale dosConsorciosPublicos(Lei n. 11.107 de 6 de Abril de 2005)

Os problemas a cargo dos governos locais muitas vezes exigem solugdes que
extrapolam o alcance da sua capacidade de acdo em termos de investimentos, recursos
humanos e financeiros para custeio e a atuacdo politica. Além disto, grande parte destas
solugdes exigem acgbes conjuntas, pois dizem respeito a problemas que afetam,
simultaneamente, mais de um ente da Federacéo.

Em outros casos, mesmo sendo possivel a uma esfera publica atuar isoladamente, pode
ser muito mais econdmico buscar a parceria com outras, possibilitando solugdes que
satisfagam todas as partes com um desembolso menor e com melhores resultados finais.

14 Somente a titulo de ilustracdo, pode-se citar os exemplos da construcdo da BR-493, Arco Rodoviério
Metropoalitano (Porto de Sepetiba), Construcdo Contorno de Curitiba, Adequacéo do Complexo Viario do Porto
de Santos, Ampliac&o do Porto de Itaqui, etc.
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Os governos estaduais e federal, tradicionais canais de solicitagdo de recursos
utilizados pelos municipios, apresentam, em geral, baixa capacidade de intervencéo
isoladamente. E também deixar simplesmente que o governo estadual ou federal assuma ou
realize atividades de &mbito local ou regional, que poderiam ser realizados pelos municipios,
pode significar uma rendincia & autonomia municipal, retirando dos cidadéos a possibilidade

de intervir diretamente nas a¢bes publicas que lhes dizem respeito.

Os consorcios publicos, estabelecendo a parceria entre as varias esferas, aumentam a
capacidade de um grupo de municipios solucionar problemas comuns sem lhes retirar a
autonomia. Trata-se, portanto, de um recurso administrativo e, 8 mesmo tempo, a0 mesmo
tempo politico. Dentre as recentes inovagBes ingtitucionais que abordam questdes de

desenvolvimento de &reas metropolitanas é a que merece maior destague.

3.231 O gque SA0 0S consor cios publicos

Instituidos pela Lei n. 11.107 de 6 de Abril de 2005, os Consorcios publicos sdo
entidades que relinem diversos municipios, o Distrito Federal, os Estados e a Unido para a
realizacdo de acBes conjuntas que se fossem produzidas pelos municipios, individualmente,
ndo atingiriam os mesmos resultados ou utilizariam um volume maior de recursos. Tal como

descreve 0 8 1° do art. 4°, considera-se como &rea de atuagcdo de um consorcio publico:

|. “dos Municipios, quando o consorcio publico for constituido somente por
Municipios ou por um Estado e Municipios com territorios nele contidos’;

I1. “dos Estados ou dos Estados e do Distrito Federal, quando o consorcio publico
for, respectivamente, constituido por mais de 1 (um) Estado ou por 1 (um) ou
mais Estados e o Distrito Federal”;

V. “dos Municipios e do Distrito Federal, quando o consorcio for constituido pelo
Distrito Federal e os Municipios’;

A novidade na inclusdo refere-se a participacdo do Estados e também da Unido. Esta,
Por sua vez, podera celebrar convénios com os consorcios publicos com o objetivo de
viabilizar a descentralizacdo e a prestacdo de politicas publicas em escalas adequadas (art.
14). E também de sua incumbéncia regulamentar normas gerais de contabilidade publica que

serdo observadas pelos consorcios publicos para que sua gestéo financeira e orcamentaria se
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realize na conformidade dos pressupostos da responsabilidade fiscal (art. 20). Neste sentido, 0
consorcio publico esta sujeito a fiscalizagao contébil, operacional e patrimonial pelo Tribunal
de Contas (art. 9°, paragrafo Unico). Entretanto, a Unido somente participara de consorcios
publicos em que também facam parte todos os Etados em cujos territorios estejam situados
0s Municipios consorciados (§ 2° do art. 19).

Os consorcios publicos possuem personalidade juridica (normalmente assumem a
figura de sociedade civil) propria. De acordo com o art. 6° o consorcio publico pode adquirir
personalidade juridica:

|. de direito publico, no caso de constituir associagdo publica, mediante a
vigéncia das leis de ratificacdo do protocolo de intencbes — Desta forma,
integra a administracdo indireta de todos os entes da Federac&o consorciados (8
19);

I1. dedireito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislagéo civil —
0 consorcio publico observara as normas de direito publico no que concerne a
realizacéo de licitagdo, celebracdo de contratos, prestacdo de contas e admissao
de pessoal, que sera regido pela Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT (8§
29),

Ademais, no que ndo contrariar a Lei dos Consorcios publicos, a organizacéo e
funcionamento dos mesmos serdo disciplinados pela legislagdo que rege as associagdes Civis
(art. 15).

Estes consbrcios também podem dispor de patrimbnio e orcamento préprios e
estrutura de gestéo autdbnoma para a realizacdo de suas atividades. Segundo o art. 2°, 8s 2° e
3°, os consodrcios poderdo emitir documentos de cobranca e exercer atividades de arrecadacéo
de tarifas e outros pregos publicos pela prestacdo de servicos e poder&o, inclusive, outorgar
concessao, permissdo ou autorizacdo de obras ou servicos publicos mediante autorizagéo

prevista no contrato de consorcio publico.

Seus recursos podem vir de receitas proprias que venham a ser obtidas com suas
atividades ou a partir das contribuicbes das esferas integrantes, conforme disposto nos
estatutos do consorcio. O ente consorciado deve, para isto, consignar em sua lei orcamentéria
ou em créditos adicionais, as dotaces suficientes para suportar as despesas assumidas. Todos
podem dar a mesma contribuicdo financeira, ou esta pode variar em funcdo dareceitalocal, da
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populacdo, do uso dos servigos e bens do consorcio ou por outro critério julgado conveniente,

sempre mediante contrato derateio (art. 8°).

3232

As possibilidades

Ha amplas possibilidades de atuacdo conjunta de municipios de uma mesma regido

metropolitana através de consbrcios. Desde pequenas acdes pontuais a programas de longo

prazo e intensa influéncia sobre o destino dos municipios, os consorcios podem se constituir

com menor ou maior pretensdo de durabilidade e impacto. Também podem assumir 0s mais

variados objetos de trabalho, como alguns apresentados a seguir:

Servicos publicos: Os municipios podem oferecer servicos publicos em parceria com

municipios vizinhos e também contar com a participacd do Estados envolvidos.
Com isso, é possivel amortizar os custos fixos e os investimentos sobre uma base
maior de usuarios, reduzindo o custo unitario da producéo e distribui¢do dos servicos.
Diversos tipos de servicos publicos podem ser realizados sistematicamente por meio
de consorcios. No campo do abastecimento e nutricdo podem ser implantados
programas de complemento nutricional ou "sacoldes" volantes. No campo da cultura,
em municipios de pequeno porte é possivel implantar equipamentos e realizar
atividades de carater regional, como o servico de 6nibus-biblioteca. Também é
possivel atuar de forma consorciada nas areas de esporte, lazer, assisténcia social,
aparelhamento do Corpo de Bombeiros e saneamento.

Salide: Este € 0 campo mais propicio para a criagdo de consorcios para prestacéo de
servigos publicos. Estes consorcios, conforme prevé o 8 3° do art. 1° deverdo
obedecer aos principios, diretrizes e normas que regulam o Sistema Unico de Salide —
SUS. A operacdo conjunta da rede publica de servicos de salide tem sido 0 motivo da
criacdo de vérios consorcios municipais nos Ultimos anos. Isto porque € um tipo de
Servigo que exige grandes investimentos e que naturalmente € hierarquizado em rede
por demanda: um municipio de peguena populacdo ndo terd condi¢cbes (nem fara
sentido que o faca) para oferecer todo o leque de servicos possiveis e necessarios.
Com isso, muitos municipios passam a depender de servicos oferecidos fora, cuja
operacdo esta totalmente além de seu controle; outros implantam equipamentos e
servicos super-dimensionados, cujo investimento necessario ou o custeio da operacéo
sd0 muito elevados para 0 potencial econbmico do municipio (muitas vezes esta
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opcao implica o sucateamento a médio prazo desses mesmos investimentos). Esse era
0 caso dos 27 municipios de Minas Gerais (totalizando cerca de 250 mil habitantes)
gue compuseram 0 Consorcio Intermunicipal do Alto Sdo Francisco. O consorcio
assumiu a operacdo de unidades de salde de vérios niveis, desde unidades bésicas a
centros de referéncia especializados. A iniciativa conseguiu ampliar o volume de
servigos prestados, reduzir custos de procedimentos e o nimero de deslocamentos
paratratamento na capital do estado, Belo Horizonte.

Obras publicas: Muitas vezes as obras publicas podem ser do interesse de mais de

um municipio e envolver mais de um Estado e necessitar do apoio da Unio. E o caso
de obras em areas de divisa (especialmente em éreas conurbadas), canalizacdo de
cursos d'&gua e obras viérias que garantam 0 acesso a varios municipios. Em outras
situacOes, pode ser interessante compartilhar recursos para diversas obras a cargo de
cada municipio: rodizio de méquinas proprias, aquisi¢do ou locacdo de maquinas para
uso comum, contratacdo de projetos arquitetdnicos padronizados ou mutirbes de
manutencdo de estradas vicinais, como na experiéncia dos municipios do Reconcavo
Baiano. Este € um item em que os consorcios publicos revelam um desempenho
muito bom, por conta do préprio cardter circunstancial: sdo agdes com objetivos e
etapas perfeitamente definidos, facilitando o estabelecimento de responsabilidades de

cada parceiro.

Atividades-meio: Outra forma de tirar mais proveito dos recursos por intermédio de
consorcios publicos é a realizacdo de atividades-meio do executivo do Poder Publico
consorciado. E o caso da informética, que da espago para 0 uso comum de
equipamentos (em caso de aplicagbes que requeiram maior capacidade de
processamento, 0 que pode ocorrer para municipios de maior porte) e para o
desenvolvimento de sistemas informatizados que possam atender a mais de um
municipio, como, por exemplo, programas para gestdo das redes de educacéo e salide.
Também é possivel estabelecer consorcios para realizar atividades de treinamento e
capacitacdo de funcionérios publicos, permitindo criar programas permanentes de
capacitacaéo de pessoal de menor custo por servidor beneficiado.

Meio Ambiente: Muitos consorcios tém surgido a partir de projetos de recuperacao

ou preservacéo do meio ambiente, sobretudo em busca de solugdes para problemas
em torno do manejo de recursos hidricos de uma bacia hidrografica, como no caso do
Consorcio Intermunicipal da Bacia do Rio Piracicaba, em Sdo Paulo. Esses
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consorcios podem ir além das questBes hidricas num sentido estrito e assumir um
papel de interlocutores frente aos governos estadual e federal em questbes ambientais
mais amplas como saneamento bésico, lixo e enchentes. E o exemplo do Consorcio
Intermunicipal das Bacias do Alto Tamanduatei e Represa Billings, integrado pelos 7
municipios da regido do ABC, em Sdo Paulo, que assumiu, também, atividades no

campo da promoc¢do do desenvolvimento regional.

= Desenvolvimento econbémico regional: Ha& uma grande possibilidade de atuacéo dos

consdrcios no campo da promocdo do desenvolvimento regional. Podem assumir
fungdes de incentivo a atividades econdmicas (atracdo de investimentos, apoio a
producdo agricola) e funcionar como agentes de controle e prevencdo da "guerra
fiscal" entre municipios. No campo do turismo as agdes de consorcios tem sido pouco
utilizadas, apesar da boa possibilidade de emprego desse instrumento para divulgar o
potencial turistico regional e também preparar 0s municipios para sua exploragao
racional. Pode-se considerar também a hip6tese de empreender programas de
capacitagdo e reciclagem profissional da m&o-de-obra local e construgdo de arranjos
produtivos para micro e peguenas empresas.

3233 Gestéo

Normalmente, o principal agente de gestéo dos consorcios € uma Assembléia Geral,
composta por Chefes do Poder Executivo dos entes da Federacdo consorciados (Incs. VII e
VIII do art. 49). E interessante, também, incorporar representantes do legislativo, empresas
privadas entidades da sociedade civil.

Dependendo dos estatutos da assembléia, as decisbes podem ser tomadas por maioria
simples, maioria absoluta, maioria qualificada ou unanimidade. Em algumas situagdes, um
dos entes consorciados pode ter poder de veto sobre as decisdes, especialmente quando
houver um municipio de porte muito maior que os demais (0 centro de uma regido
metropolitana, por exemplo), ou, por algum motivo, ocupar um papel central nas atividades
realizadas pelo consorcio (€ o caso dos municipios que cedem areas para a disposicao final de
residuos sdlidos de outros municipios).

Os consorcios, em geral, sdo presididos por um dos Chefes do Poder Executivo dos
entes consorciados que dele fazem parte, adotando-se um sistema de rodizio, mudando a cada
um ou dois anos. Ademais, todo consorcio publico sera congtituido por contrato cuja
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celebrac@o dependera da prévia subscricdo de protocolo de intencbes que delimitara clausulas
especificas (art. 3°).

A gestéo operacional do consorcio, em grande parte dos casos, exige uma estrutura
propria Esta estrutura define as obrigagdes (transferéncia de encargos, bens, servicos e
pessoal) que um ente da Federacdo constituir para com outro ente da Federagdo ou para com
consorcio publico por meio de um contrato de programa (art. 13). Ha duas formas de supri-la:
criando um quadro de pessoa préprio ou utilizando servidores cedidos pelas esferas
integrantes, atuando a disposi¢céo do consdrcio em tempo integral ou parcial. Na medida do
possivel, € conveniente dispor de uma equipe técnica propria e de carater permanente,
permitindo que se forme uma "inteligéncia’ do consorcio, com conhecimento aprofundado da
problemética regional.

3.2.34 Resultados

Do ponto de vista da agdo dos governos municipais envolvidos, a criagdo de
consorcios publicos pode produzir resultados positivos de diferentes tipos.

a) Aumento da capacidade de realizacdo: 0s governos municipais podem
ampliar o atendimento aos cidadéos e o alcance das politicas publicas por
conta da disponibilidade maior de recursos e do apoio dos demais entes
consorciados;

b) Maior eficiéncia do uso dos recursos publicos: é o caso dos consorcios cuja
funcdo central é o compartilhamento de recursos escassos, de maquinas de
terraplanagem a unidades de salde ou unidades de disposicdo final de
residuos solidos. O volume de recursos aplicados como investimento no
consdrcio e 0 custeio de sua utilizacdo sdo menores do que a soma dos
recursos que seriam necessarios a cada um dos entes consorciados para

produzir os mesmos resultados,

c) Realizagdo de agdes inacessiveis a uma Unica prefeitura ou a um governo
estadual: a articulacdo de esforcos em um consorcio publico pode criar
condicOes para que seja possivel atingir resultados que ndo seriam possiveis a
nenhum consorciado isoladamente, ou mesmo a soma dos esforcos

individuais de cada um deles. E o caso da aquisi¢do de equipamentos de alto
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custo, o desenho de politicas publicas de ambito regional (como no caso das

politicas de desenvolvimento econdmico local);

d) Aumento do poder de didlogo, pressdo e negociacdo dos municipios: a
articulacdo de um consorcio publico pode criar melhores condices de
negociacdo dos municipios junto aos governos estadual e federal, ou junto a
entidades da sociedade, empresas ou agéncias estatais. Com isso, vé-se
fortalecida a autonomia em ambito local;

€) Aumento da transparéncia das decisdes publicas. como as decisdes tomadas
pelos consorcios sdo de ambito regional e envolvem varios atores,
naturalmente elas se tornam mais visiveis, pois exigem um processo de
discussdo mais aprofundado em cada municipio e em termos regionais. Com
isso, abre-se espago para um maior controle social sobre a agdo dos

governos.

3.3 Agéncias de Desenvolvimento Regional: éxitos, limites e fracassos de sua

implementacdo no Brasil

E impensavel que se busquem solucdes sem levar em conta as experiéncias de outras
metropoles que enfrentaram, com menor ou maior intensidade, crises semelhantes e hoje
parecem ter dado a volta por cima— embora ndo haja um modelo “ideal” a ser importado. O
caso mais célebre € sem duvida, o de Barcelona, mas outros muitos ocorreram: Mil&o,
Manchester, Hamburgo e Pittsburgh, entre outros. Aqui no Brasil, a Unica experiéncia digna
de ser ressaltada € a do Grande ABC, na periferia da Regido Metropolitana de Sdo Paulo.

O que estas experiéncias tém em comum €&, em primeiro lugar, o reconhecimento, por
parte dos poderes publicos locais, de sua incapacidade de lidar sozinhos com os problemas
trazidos pela globalizacéo e a subseqiiente convocacdo de outros niveis de governo, do setor
privado, da sociedade civil, da universidade etc. para um esfor¢o conjunto de longo prazo para

Superar acrise.

3.3.1 Umaexperiénciabrasilera: o caso do Grande ABC

Um caso emblemético é o do Grande ABC que, como se sabe, foi o epicentro

industrial do modelo de desenvolvimento via substituicdo de importagdes implementado em
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meados do século passado em nosso pais, bem como do aumento exponencial do desemprego
gue se seguiu a auto-implosdo deste modelo e as reformas institucionais da década passada.
As turbuléncias macroecondémicas e a abertura comercial trouxeram dificuldades as cadeias
produtivas complexas, fazendo como que muitas empresas fechassem suas portas e milhares
de postos de trabalhos fossem extintos. As liderancas politicas e econdmicas da regido néo
ficaram inertes face a deterioracdo de suas condigdes socioecondmicas. Pelo contrério:
mobilizaram-se e se dotaram, aos poucos, de uma institucionalidade nova e prépria, inspirada
nas melhores experiéncias de territdrios que passaram por crises semelhantes mundo afora.

Este processo teve origem no limiar entre as décadas de 80 e 90, quando os sete
municipios da regido se uniram em um consorcio para enfrentar o problema do saneamento
dos mananciais da Represa Billings, principal reservatorio de dgua da Regido Metropolitana
como um todo. A iniciativa, no entanto, teve dificuldades em se consolidar, em grande parte
pela descontinuidade administrativa forcada nas sete prefeituras™, mas também pela

fragilidade da figura institucional do consorcio™®.

Um segundo passo importante, ja em meados dos anos 90, foi a criagdo do Forum da
Cidadania do Grande ABC, reunindo mais de 400 liderangas empresariais, sindicais e da
sociedade civil em torno de uma discussao sobre o futuro econdémico e social da regiéo.

Pouco depois, em 1996, por iniciativa do Governo do Estado, foi criada a Camara de
Desenvolvimento Local do Grande ABC (CDL), uma instancia deliberativa para arquitetar
acOes em comum entre os participantes do Consorcio, os do Forum e o préprio Governo
Estadual.

Até ai, portanto, havia sido feito um esfor¢co enorme de mobilizagdo e de discussao
dos poderes publicos e das principais for¢as vivas da sociedade local, mas faltava dotar tudo
isto de um brago executivo capaz de empreender, na prética, as agdes que eram alinhavadas
no ambito da CDL. Um ator que fosse de interesse publico, mas do direito privado, com a
participacdo (minoritéaria) dos poderes publicos locais, de maneira ater a legitimidade politica
de executar programas de longo prazo e, a mesmo tempo, ser imune ao ciclo politico.

Foi o que se fez em 1998, com a criagcdo da Agéncia de Desenvolvimento Regional do

Grande ABC. A missdo da Agéncia de Desenvolvimento Regional, explicitamente descrita

em seus estatutos, é a de unir as forgas de instituicdes publicas e privadas para promover o

1> Naguela época, ndo era permitida ared eic&o no executivo.
16 Que, por exemplo, n&o tem personalidade juridica propria
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desenvolvimento sustentdvel da regido do Grande ABC. Seus maiores desafios s8o,
explicitamente, os de aumentar a oferta de empregos e geracéo de renda, garantir condi¢des
favoréaveis ao empreendedorismo, elevar os indicadores de qualidade de vida e incrementar a
producéo de conhecimento e informagdes, buscando assegurar 0 aprimoramento das
habilidades e competéncias de seu povo.

O formato desta agéncia ndo foi inventado do nada por agueles que lideraram sua
implantagdo, mas inspirado naguele adotado por centenas de outras que foram criadas em
situacBes mais ou menos semelhantes, sobretudo na Europa pds-Tratado de Maastricht.*’

Dentre as principais iniciativas empreendidas pela Agéncia, pode-se destacar a
promocdo de Arranjos Produtivos Locais (APLS) nos setores de plésticos, autopegas e

ferramentaria e aimplantagéo de incubadoras de micro e pequenas empresas.

Estes resultados, na prética, foram bem mais modestos dagueles esperados por seus
idealizadores e dos alcangados por agéncias semel hantes em outras partes do mundo.

Ha pelo menos trés explicacbes para tanto:

e A falta de apoio que a iniciativa encontrou por parte dos 6rgéos de fomento
nacionais e internacionais. Como serd visto adiante, grande parte do sucesso
das agéncias deste tipo na Europa deveu-se aos incentivos que foram criados
na Comissdo Européia para promover a convergéncia econdmica necessaria a
unificacdo monetaria. No caso do ABC, tanto o BID quanto o Banco Mundial
manifestaram sua simpatia pela iniciativa desde seus primordios, mas foram
incapazes de concretizar esta simpatia em financiamentos de grandes projetos,
a0 passo que 0 BNDES apenas recentemente tem demonstrado algum interesse
na questdo e apoiado, ainda timidamente, os APLs que a Agéncia esta tentando

implantar;

e O baixo envolvimento de empresas privadas nas iniciativas de reestruturagdo
produtiva dos territérios desindustrializados. Este fendmeno se explica, pelo
menos parcialmente, em funcdo das dificuldades enfrentadas pelas maiores
empresas presentes nesta regido durante este periodo e pelo fato de suas
atencdes estarem mais voltadas aos seus novos empreendimentos (em outras

regides ou até em outros paises) que as mazelas que estavam deixando pratras.

" Em particular daquela de Nord-Milano (ASNM), com quem foi estabelecida, desde 1998, uma parceria de
longo prazo (ainda em curso).



Mas também pela falta de capacidade das liderancas locais de atrair novas
empresas, de setores que com as mudangas ocorridas na economia passaram a
serevelar mais dinamicos, para se instalarem no territério do Grande ABC;

e O fato do principal idealizador e lider deste processo, Celso Daniel, ter sido
brutalmente assassinado no inicio de 2002.*

3.4.2 Licoesda experiénciainternacional

Apesar de toda a mobilizagdo ocorrida, no ambito local, para procurar atenuar o0s
impactos das transformagdes estruturais sobre a economia da regido e de ter conseguido levar
Seu representante mais ilustre a Presidéncia da Republica, o Grande ABC ainda se vé as voltas
com uma crise econdmica e social crénica, com elevadissimas taxas de desemprego e uma
crescente polarizagdo social. Foi sugerido rapidamente, acima, que a experiénciainternacional
aponta pelo menos trés razdes por trés deste relativo insucesso na reestruturacéo do tecido
produtivo da regido: a perda de uma lideranca politica clara; a falta de apoio por parte dos
principais 6rgéos de fomento e a baixa capacidade de atrair os segmentos mais dinamicos da
iniciativa privada.

A leitura dos processos vividos por diferentes metrépoles que, ao longo do dltimo
guarto de século, foram capazes (de diferentes maneiras) de “dar a volta por cima’ e, em
particular, da experiéncia acumulada pela EURADA desde o inicio da década de noventa,™

indica m alguns elementos-chave:

e As crises metropolitanas ndo podem ser resolvidas pelos governos nacionais
através de seus instrumentos convencionais de politica econémica ou de politicas
publicas;

e Os governos locais tampouco tém a capacidade de, sozinhos, elaborar estratégias
efetivas de superacdo da crise — Sgja porque Seus recursos sao escassos (e suas
capacidades de endividamento reduzidas) seja porque os problemas ndo sdo

8 Naguele momento, Celso era ndo apenas Prefeito de Santo André, como Presidente da Agéncia de
Desenvolvimento Regional e coordenador do programa de governo de Lula para as eleicBes presidenciais
daguele ano.

19 Criada em 1991 e sediada em Bruxelas, EURADA é uma rede que retine 160 agéncias de desenvolvimento em
paises-membros da Unido Européa (em fins de 2004, a Agencia de Desenvolvimento Regional do Grande ABC
sefiliou a EURADA, tornando-se seu primeiro membro “extra-comunitério”). Em fins da década passada, arede
chegou a contar com 250 agéncias. As “licdes’ retidas aqui, obviamente, se baseiam néo apenas no sucesso das
agéncias que continuam funcionando, como no insucesso das que deixaram de funcionar.
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resolviveis no ambito dos mandatos dos governantes, seja ainda porque em
democracia é normal (e saudavel) que haja alternancia no poder e porque é dificil
“blindar” politicas governamentais em relacéo aos ciclos politicos;

e Os governos locais podem, no entanto, (sobretudo no inicio de seus mandatos)
tomar a iniciativa de convocar as “forgas vivas’ da sociedade para a busca
conjunta de solugdes inovadoras — em espacos como 0 Planejamento Estratégico
de Barcelona ou a Camara de Desenvolvimento Local do Grande ABC;

e Este processo envolve:®
o Umdiagnéstico aprofundado (tanto quantitativo quanto qualitativo),

0 A elaboracéo de estratégias de longo prazo para a superacéo daqueles que
s8o tidos como os principais problemas; e

0 A constituicdo de novos atores — para executar estas estratégias.

e Estes novos atores (que, no caso europeu, se denominaram “agéncias de

desenvolvimento”):
0 Sd0, necessariamente, instituicdes privadas de interesse publico;

o Contam com a participacdo acionaria, minoritaria, de diferentes niveis de
governo, conjuntamente. Ou sgja, 0 controle acionério (e politico) deve
estar nas maos do setor privado e da sociedade civil, para evitar que a
execucdo das estratégias elaboradas neste processo seja descontinuada por
eventuais ciclos politicos e para dar maior transparéncia e controle social
ao conjunto daobra;

0 N&o podem contar com entidades representativas dos interesses de classe
(tanto do lado dos trabalhadores, quanto dos empresarios) em suas
insténcias de decisdo — Vvisto que estes atores tendem a defender seus
interesses corporativos e a bloquear processos de mudanca. Estes atores
precisam claramente ser ouvidos no processo como um todo, podendo estar
presentes em instancias de caréter consultivo;

0 Precisam contar com a presenca dos setores potencialmente dindmicos da

iniciativa privada, ou seja, de empresas (tecnologicamente avancadas, se

% Mas, éimportante ressaltar, ndo se esgota nestas tarefas.

46



possivel) que tenham ndo apenas interesse no desenvolvimento do territorio
em guestdo, mas que tenham, elas mesmas, perspectivas de crescimento no

longo prazo;

o Devemincluir, o quanto possivel, as universidades e 0s 6rgaos de pesguisa.
A presenca destes atores € fundamental em diferentes etapas do processo:

* No diagnéstico, no monitoramento e na avaliacdo do processo

como um todo;

= Naformacgdo de quadros capazes de participar, em diversas frentes,

das agOes a serem executadas;

= Nacriagdo, em conjunto com a iniciativa privada, com as agéncias
de fomento e com os poderes publicos, de incubadoras de empresas
em setores que tenham potencial de crescimento no longo prazo.

0 Precisam contar com o0 apoio dos 6rgéos de fomento nacionais e

internacionais;

o Paratanto, tém que ter — antes de qualquer outra coisa — capacidade de
endividamento no longo prazo, ou sgja, precisam:

= Executar agbes que tenham um significado (retorno) econdmico,

ainda que apenas no longo prazo; e
» Equacionar a questdo das garantias.®

o Devem ser dirigidas por técnicos que tenham, simultaneamente, um
profundo conhecimento da realidade local, forte capacidade de articular
politicamente os interesses dos stake-holders da instituicdo e boa
visibilidade nos meios de comunicagéo.

e Estes novos atores, contudo, ndo podem responsabilizar-se pela execucéo de todas
as tarefas que s30 requeridas para a reconversio do territdrio metropolitano. E por
esta raz8o que € preciso manter vivo o espaco de discussdo que da origem a este
processo como um todo: para que seja possivel, continuamente, redesenhar

projetos e programas e redefinir a divisdo de tarefas entre os novos atores e 0s

2 Orgaos multilaterais de fomento, como o Banco Mundial e a Unido Européia, tém redizado avancos
importantes no enfrentamento desta questéo. A aprovacdo recente dalei de parcerias publico/privadas abre novas
perspectivas para esta questdo no Brasil.
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tradicionais (diferentes niveis de governo, iniciativa privada e sociedade civil). E
preciso, em outras palavras, explorar a complementaridade de competéncias —
visto que nenhum ator (publico ou privado) tem a capacidade de arcar, sozinho,
com a magnitude dos investimentos requeridos por estes processos. Além do mais,
existem externalidades positivas. o investimento de um ator em determinada area

aumenta a rentabilidade dos outros atores nas demais aress.

Foi obedecendo a estes critérios que tem sido possivel revitalizar socia e
economicamente os suburbios industriais de Mil&o e Barcelona, de reinventar o espaco urbano
em torno do porto de Lisboa, entre outros.

Na proxima secdo, partindo tanto das experiéncias brasileiras e internacionais de
governanca metropolitana quanto do embasamento dado pela breve revisdo da literatura seréo
elaboradas algumas propostas genéricas® referentes & reestruturacdo institucional para
enfrentar os desafios nas areas metropolitanas.

4. Recomendacoes para as r eqides metr opolitanas

As propostas elaboradas aqui se baseiam no que foi dito acima, ou seja, nas melhores

préticas nacionais e internacionais no campo das novas governancas metropolitanas.

Em primeiro lugar, o “futuro desegjavel” ndo pode jorrar de cima para baixo, como se
passou nos modelos de desenvolvimento adotados em meados do século XX; ele deve se
referir aos “territorios’, que ndo podem ser determinados burocraticamente, mas auto-

constituidos a partir de uma identidade vivida, na prética do cotidiano.

O primeiro passo, portanto, seria 0 de criar espagos de discusséo em torno do futuro de
médio-longo prazo das regibes metropolitanas (para 2008, 2015 e 2025): Foruns
Metropolitanos.”

Participariam deste Férum representantes das trés esferas de governo, das agéncias de
fomento (CEF, BNDES, FINEP, Banco do Brasil, SEBRAE e€tc.), da iniciativa privada, das
principais universidades publicas e privadas, ingtitutos de pesguisa e organizacBes nao

2 Embora se reconheca que ndo podem existir politicas publicas de desenvolvimento metropolitano
padronizadas para qualquer regido metropolitana e que as mesmas devem respeitar as peculiaridades
socioecondmicas locais, pode-se sugerir bons principios e diretrizes que guiem o processo de reestruturagdo
institucional.

82008 é 0 ano em que se encerra 0 mandato dos atuais prefeitos. 2015 representa uma década para frente e 2025
duas.
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governamentais, 0s principais meios de comunicacdo e as entidades representativas dos
interesses de classe® A idéia é que passo a passo, no préprio Forum, estes atores
diferenciados possam se despir de seus preconceitos reciprocos, aprender a ouvir a verdade do
outro e construir consensos que déem origem a pactos em torno das diretrizes das politicas de
longo prazo que se fazem necessarias.

Os critérios para determinar quem participa ou ndo deste férum devem ser
estabelecidos em funcéo do grau de “pertencimento” dos diferentes atores aos problemas
vividos pelo territorio. Mas também (e talvez, sobretudo) da capacidade de participar, de
forma efetiva, da oferta de servicos de utilidade publica, de servicos sociais e de servicos

produtivos.

A iniciativa de criar este espaco deveria se dar “de baixo paracima’, ou sgja, a partir
(por exemplo) das prefeituras da Regido Metropolitana, ou através de respostas a incentivos a
serem semeados pelo governo estadual,? o federal®® ou mesmo por agéncias de fomento.?”

Também € importante que neste espaco de discussdo e de deliberacdo ndo se
estabelecam hierarquias entre os diferentes participantes (ou seja: que todos os envolvidos se
sintam igualmente donos do processo)?® e que, desde o inicio, sejam estabelecidas regras

claras para monitorar, avaliar e redesenhar, continuamente, as agdes a serem implementadas.
Os pontos de partida para esta discussao seriam:

e Um diagndstico elaborado com base na andlise exaustiva de indicadores
socioecondmicos elaborados a partir de tabulacbes especiais do Censo
Demogréfico, da PNAD, da PME e de outras pesquisas (do préprio IBGE e os
oriundos dos cadastros dos diferentes ministérios, do governo estadual ou das

prefeituras envolvidas);

24 Este férum contaria com uma estrutura de funcionamento minima, com um secretério executivo, um assistente
e uma secretéria, devendo se abrigar em sede prépria para ndo se pendurar num 6rgao governamental. Ficaria
muito deselegante, para dizer o minimo, por outro lado, fazer com que ela se localizasse em alguma empresa
privada ou entidade da sociedade civil. E inoportuno se fosse num érgédo representativo dos interesses de classe,
visto que — como vimos acima — desgja-se minimizar a influéncia destes 6rgdos no processo decisorio das agoes
a serem executadas.

% A exemplo do que ocorreu, a partir de 2002, por exemplo, na Regi&o Veneto na Itédia

% Seria 0 caso, por exemplo, do Ministério das Cidades.

2" Como ocorreu na Europa a partir das diretrizes adotadas pela Unigo Européia desde o inicio da década
passada, para estimular a convergéncia econdmica necessaria a criacdo do Euro. No caso brasileiro, as
candidatas naturais seriam a Caixa Econdmica Federal (CEF) e o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES). Em menor medida, pelo SEBRAE e pela FINEP.

% Quando a nossa cultura ainda é a de imaginar que todo projeto deste tipo depende, em (ltima instancia,
essencial mente do governo.
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e Uma andlise qualitativa, a partir de grupos de foco, para se ter uma idéia da
percepcdo da populacdo em relacdo a seus principais problemas, as estratégias
possiveis para enfrenta-los e suas expectativas de médio-longo prazo;

e Esteférum se dividiria em varios grupos teméticos, se reuniria mensalmente e teria

um prazo de quatro meses para elaborar suas propogasiniciais.

Estes grupos teméticos poderiam ser definidos a partir tanto de perspectivas intra-
municipais como inter-municipais.

Exemplos de temas a serem tratados na primeira perspectiva seriam:
e A potencializagdo de vantagens competitivas de longo prazo de Zonas especificas,

e A reconversdo de suas periferias (a exemplo do que tem ocorrido no Norte de
Mil&o ou na periferia de Barcelona);

E, em outra perspectiva

e A criagdo de um ambiente propicio a0 desenvolvimento dos micro e pegquenos
negocios;

e O tratamento do lixo, do abastecimento de agua e da polui¢do do ar;

e A melhoriado sistema de transportes; e

e Umapolitica integrada de salde.

A partir destes états-des-lieux e destas “cartas de intencdo”, para cada uma destas
temédticas, e para 0 conjunto delas, seria definido ndo apenas um cronograma, mas uma
divisdo de tarefas entre os diferentes niveis de governo, ainiciativa privada, a sociedade civil
e para as novas ingtituicdes a serem criadas — nos moldes das agéncias de desenvolvimento
européias descritas acima. A expressao “agéncias de desenvolvimento” pode ser inadequada
no caso brasileiro, pois no passado recente chamou-se com este nome, em NOSSO pais,
entidades governamentais. Preferimos, portanto, chamar estas novas institui¢oes de “ Agéncias
do Futuro”.
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4.1 O pape dosdiferentes atores

Os Foruns Metropolitanos e as Agéncias de Futuro ndo visam substituir, de forma
alguma, o governo — em qualguer uma de suas atribuicdes precipuas. Nem muito menos se
voltar para agdes que podem ser encampadas pela iniciativa privada ou pela sociedade civil.

O que se desgja é que os trabalhos iniciais dos Féruns criem novas formas de
participacdo no processo politico, possibilitando uma pactuacdo entre os diferentes atores
relevantes para a realidade local, que resulte em um arcabouco integrado de agdes conjuntas
voltadas a melhoria da qualidade de vida da populacéo metropolitana fluminense no longo
prazo. Os papéis a serem assumidos pelos diferentes atores devem ser negociados neste
processo e redefinidos periodicamente, ao longo do tempo — para superar a forma casuistica
e pontual em que aliangas e parcerias intra e entre edtas trés esferas da sociedade tem se

produzido tradicionalmente.

Procuramos descrever, a seguir, quais poderiam ser os papéis dos diferentes atores nos

novos arcabougos institucionais a serem criados para as Regides Metropolitanas.

4.1.1 Foéruns M etropolitanos

Existe uma vontade latente e generalizada de se discutir as metropoles — ndo apenas
para compartilhar anglstias, mas para correr atrés de solugdes. Falta um espaco para esse
debate poder se dar, de forma aberta, democrética, participativa e sistematica.

Os trabalhos dos Féruns Metropolitanos ndo teriam poderes executivos, de nenhum
tipo; seu trabalho, no entanto, ndo se esgotaria nesta primeira fase de formulacdo de
propostas. A partir dai, se transformaria num espaco permanente de avaliacdo, pressdo e
redesenho das agdes a serem executadas (ndo apenas das acdes das Agéncias de Futuro, mas
também daguelas dos diferentes niveis de governo envolvidos no processo, das

concessionarias de servigos publicos etc.).

Para tanto, precisarda se dotar de instrumentos adequados, notadamente de um
observatério independente (como veremos adiante), tecnicamente capaz de mensurar 0S
impactos destas acdes, e de se comunicar permanentemente com a opinido publica através dos

principais meios de comunicagao.
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4.1.2 Aqgénciasde Futuro

As Agéncias de Futuro, como ja acenado acima, devem ser instituicbes privadas de
interesse publico que tenham capacidade de endividamento e que tenham os poderes publicos
participando minoritariamente de seu controle acionario. Cabe a elas a missdo de executar as
acOes definidas pelo Forum Metropolitano que sejam viaveis economicamente e que, por uma
razéo ou por outra (como a falta de capacidade de endividamento ou de legitimidade politica),
ndo possam ser realizadas pelos demais atores publicos e privados envolvidos no processo.

Elas ndo devem em hip6tese alguma, portanto, substituir os diferentes niveis de
governo, a iniciativa privada ou mesmo a sociedade civil naquelas atividades que lhes sio
precipuas. E impensavel, portanto, que estas Agéncias enveredem, por exemplo, na execucio
de politicas publicas de salde ou de educacdo, visto que estas duas areas ja deveriam estar
suficientemente cobertas pela agdo conjunta dos trés niveis de governo, dainiciativa privada e
da chamada sociedade civil. Em compensagéo, poderiam (isto sim) se responsabilizar por
estratégias como a reconversdo urbanistica, econdmica e social das periferias das grandes
metrépoles. Além disto, cada Agéncia deve ter sua propria missao e a sua propria composicao
acionaria

Como assinalamos em nossa andlise da experiéncia internacional acima, € desejavel
gue entidades representativas dos interesses de classe (seja do trabalho, seja do capital) ndo
participem diretamente destas Agéncias.

Em compensagdo, empresas privadas tém que participar: segjam as que tiverem
capacidade de ofertar servicos (de utilidade publica, sociais ou produtivos) que sejam Uteis
para o desenvolvimento do territério em questdo (pois tém interesse no aumento da demanda
por seus servicos), sejam as que acreditarem poder se beneficiar, economicamente, das acoes
a serem empreendidas por estas agéncias. E por esta razdo, por exemplo, que a Oracle
participa da Agéncia de Desenvolvimento do Norte de Mil&o, ou que a Sony, a Lucent
Technologies e a Lotus participam de Barcelon@ctiva, a Agéncia de Desenvolvimento
voltada a reconversdo do sublrbio da capital catald. A participacdo de empresas privadas, por
outro lado, pode ser importante também na congtituicdo do capital das Agéncias a serem

criadas e, portanto, na alavancagem de sua capacidade de captacdo de recursos.

Universidades e ingtitutos de pesquisa (publicos e privados) precisam ser envolvidos,

0 quanto possivel. Ndo no quadro de socios das Agéncias, mas (como Vvimos acima, ao
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descrever a experiéncia internacional) nas actes a serem empreendidas (como a formagdo de

guadros, aincubacdo de empresas ou 0 monitoramento e avaliacéo).

Acreditamos, no entanto, que ndo nos cabe aqui elaborar uma listagem exaustiva das
Agéncias a ser criadas, nem muito menos dos atores a serem envolvidos em sua gestdo; estas
sdo tarefas a serem cumpridas no &mbito do préprio Férum Metropolitano.

Cabe ainda salientar, enfim, que os quadros dirigentes destas Agéncias devem ser
congtituidos por técnicos desvinculados do mundo politico-partidario, mas capazes de
conduzir uma articulacdo politica com seus stake-holders e com a opinido publicaem geral —
através dos meios de comunicacao.

4.1.3 Diferentesniveisde governo

N&o é porque o0s governos sozinhos ndo seriam capazes de arcar com um plano de
futuro para os territorios das regibes metropolitanas como um todo que eles ndo tenham um
papel importante a desempenhar neste processo. Muito pelo contrario: 0 governo como um
todo pesa, e como, na redidade econdmica do pais como um todo e dos paulistas em
particular; ndo se pode, portanto, abrir mdo de sua participagdo. Mas deve-se cobrar mais
eficiéncia e eficécia nas agdes a serem empreendidas.

N&o ha como se pensar um Férum Metropolitano sem a participacdo ativa de todas as
prefeituras dos municipios que compdem uma regido metropolitana, do Governo do Estado e
mesmo do Governo Federal. A rigor, caberia a um destes atores o papel de convocar todos 0s
demais a participarem de um esfor¢o como este.

O Férum, por s s9, deve ser um espaco onde, ao longo do tempo, seja possivel definir,
e redefinir, a divisdo de tarefas entre as varias Prefeituras, o0 Governo Estadual e o Federal, e
entre estes e os demais atores presentes no Férum — sem que os diferentes niveis de governo
envolvidos abram méo de suas atribui¢des constitucionais.

Consorcios entre estes 6rgdos governamentais podem e devem ser criados para
aumentar a eficiéncia das politicas publicas em vérias areas, evitando sobreposicies e
explorando complementaridades, com o objetivo de maximizar o retorno social destas
politicas. O qual precisa ser mensurado, de forma independente, por outros. O que significa
que precisa haver um esforco no sentido de aumentar o grau de transparéncia das politicas

publicas.
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Resumindo: os diferentes atores governamentais precisam Ser menos prepotentes e

mai's cooperativos e transparentes.

4.1.4 Orgaos de fomento

Atores como a Caixa Econdmica Federal (CEF), o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), a Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP), o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) precisam
ser mobilizados para financiar as agdes de longo prazo a serem empreendidas pelas Agéncias
de Futuro. E preciso esclarecer que ndo se trata de financiamento a fundo perdido, ainda que
possa ser com taxas de juros subsidiadas; ou seja: reiteramos aqui que 0s projetos a serem
submetidos pelas Agéncias de Futuro precisam ter um retorno econdmico tangivel e que estas

Agéncias precisam ser capazes de se endividar.

Mas é possivel ir além do simples financiamento. A exemplo do que sucedeu na
Europa a partir do Tratado de Maastricht, os 6rgdos de fomento podem estimular o
surgimento de Agéncias de Futuro (também outros territérios — metropolitanos ou ndo —

gue se proponham areinventar o seu futuro):

e Disponibilizando linhas de crédito para atores que tenham este formato

institucional; e

e Apoiando seu desenvolvimento institucional, disseminando melhores préticas
(nacionais e internacionais), capacitando técnicos e dirigentes e desenvolvendo
ferramentas de gestéo.

4.1.5 Setor privado

O que se deseja é que empresas privadas participem, em conjunto com o setor publico
e com entidades do Terceiro Setor, da oferta de servicos publicos para os territérios a serem

delineados a partir do Férum Metropolitano.

A participagdo do setor privado no Forum Metropolitano e nas Agéncias de Futuro ndo
se dard em nome da filantropia ou da mera responsabilidade social empresarial — mas pura e

simplesmente do lucro.

Alguns exemplos podem facilitar a explicagéo:



Uma empresa ofertante de servigos de utilidade publica, como uma distribuidora
de energia elétrica, pode reduzir a inadimpléncia em sua carteira de clientes a
medida que estes tiverem um maior acesso a outros Servigos sociais (educagéo,
salde) ou produtivos (crédito, assisténcia técnica, apoio a comercializacdo etc.).
Pode, portanto, ter interesse de participar de pactos com atores (publicos ou
privados) especializados na oferta destes outros servicos para produzir a
convergéncia da oferta destes servicos nos territérios onde atua. Mais do que isto:
pode ter interesse, também, em financiar a provisdo destes outros servigos para
uma parcela de sua carteira potencial de clientes, pois isto pode resultar num

aumento da demanda por seus proprios servicos;

Analogamente, uma empresa especializada em servigos financeiros, como um
banco comercial ou uma Sociedade de Crédito a0 Microempreendedor (SCM)
também teriam seu publico potencial acrescido a medida que este tivesse um maior
acessn a outros servicgos (sociais, produtivos ou de utilidade publica);

Mesmo as empresas provedoras de servicos sociais terdo interesse de participar
destes espacos. Como ja foi notado acima, as universidades, por exemplo,
precisam estar envolvidas nas atividades de diagndstico, monitoramento e
avaliacdo das acOes a serem empreendidas pelas agéncias, bem como formar
guadros capazes de assumir responsabilidades de diferentes naturezas dentro deste

processo como um todo;

Os setores tecnologicamente mais avancados, por fim, tém interesse de investir
(tanto em termos de participacdo politica quanto contribuindo financeiramente)
nestes novos espacos publicos porque percebem que, se estes vingarem, poderdo

acelerar suas perspectivas de crescimento.”

4.1.6 Sociedade civil

O debate politico sobre o futuro das regiées Metropolitanas precisa ser oxigenado pela

participacéo da chamada sociedade civil, ou Terceiro Setor.

2 A TIM, por exemplo, tem investido nesta direcdo, apoiando experiéncias de apoio aos trabalhadores
auténomos na Regido Metropolitana de Vitdria em conjunto com as Prefeituras locais, 0 governo do Estado e o
SEBRAE-ES, com afinalidade de expandir a demanda por telefones celulares.
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Se, por um lado, a experiéncia € rica e multifacetada, por outro ela raramente atinge a
escala desgjavel no seio da sociedade civil. Parcerias de entidades do terceiro setor entre si e
destas com empresas privadas €/ou governos existem, mas tendem a se dar de maneira pontual
e fragmentada. Para extrapolar as fronteiras dos projetos e se tornarem verdadeiros processos,
as iniciativas destas entidades precisam contaminar o mercado e as politicas publicas. E
justamente para criar canais permanentes de interlocucdo e de fecundagcdo com poderes
publicos e empresas privadas que o terceiro setor deve estar presente nos trabalhos do Forum
Metropolitano e deve afetar, direta e indiretamente, as atividades das Agéncias de Futuro.

Uma das atividades em que entidades da sociedade civil deveriam estar envolvidas,

junto a universidades e institutos de pesquisa, seria a de um Observatorio Metropolitano.

A idéiade criacdo de um Observatério surge da necessidade de alimentar o debate e as
estratégias de acdo voltadas a Regido Metropolitana com conhecimento e informacdes
detalhadas sobre a realidade local e sobre as melhores praticas nacionais e internacionais.
Cabe a0 Observatorio, por exemplo, sugerir prioridades de politicas publicas e analisar
constantemente 0 desempenho das acOes e a evolugdo dos indicadores das Regides
Metropolitanas.

Para que o Observatério alcance os seus objetivos, seu formato deve respeitar as
seguintes condigoes:

e Ser multidisciplinar: nossos principais problemas ndo sd0 apenas econdmicos,

sociais, politicos, ambientais ou urbanisticos, mas um pouco disto tudo junto.
Sendo assim, é fundamental reunir “olhares’ diversos, e saber sistematizé-los,

para o entendimento e enfrentamento dos problemas existentes,

e Reunir vérias ingtituictes; o formato institucional deste Observatério deve ser

capaz de agregar conhecimento de diferentes atores de diferentes instituicoes;

e Ser independente: 0 Observatorio ndo pode estar subordinado a nenhum

interesse politico-partidério ou privado especifico, devendo estar voltado a
melhorar a resolver os problemas sociais e econdmicos que atingem a

populacdo daregido;

e Ter excelénciatécnica: a equipe do observatorio deve ser capaz de manusear as

principais bases de dados existentes e utilizar os instrumentais mais adequados
para o monitoramento, andlise e avaliagdo das acoes.
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a)

b)

As principais &reas do Observatorio sdo:

Diagnogtico: qualquer projeto de desenvolvimento deve partir de um diagndstico
detalhado darealidade local. As seguintes atividades devem fazer parte desta érea:

e Sistematizacdo de bases de dados de pesquisas ja existentes;

e Elaboracdo de pesquisas de campo qualitativas e quantitativas;
e Andlise de bases de dados primérias e secundarias; e

e Acompanhamento de experiéncias nacionais e internacionais.

Monitoramento e avaliacdo: a transparéncia, o redesenho e a eficéacia das agdes dos

diferentes atores envolvidos no processo de revitalizagdo das Regides Metropolitanas
dependem da capacidade do Observatorio de monitorar constantemente e avaliar
periodicamente os impactos destas agdes — sugerindo (se for o caso) mudangas nas
estratégias adotadas;

Disseminacdo e interlocucdo: todas as andlises e resultados gerados devem ser

divulgados através dos principais meios de comunicagdo, de maneira a aumentar o
controle social sobre o processo como um todo, ou seja, a mobilizar a opinido publica
para cobrar resultados. Além disso, 0 Observatério deve ser capaz de provocar 0s
atores das Regibes Metropolitanas a participarem da busca de solugdes que melhorem
a qualidade de vida da populacéo.

Conclusbes

Na incipiente experiéncia democrética brasileira, 0 Estado tem se demonstrado incapaz

de responder grande parte das demandas da sociedade, 0 que gerou muita frustracéo e
desencanto na opinido publica — sem, porém, despertar nostalgia dos tempos do regime
autoritario. Pelo contrario: a insatisfacdo politica tem acirrado a demanda por mais
democracia

A democracia representativa, ndo apenas no Brasil, mas no mundo como um todo, tem

esbarrado em seus préprios limites — que sb serdo ultrapassados com a construcdo de
mecanismos democraticos de natureza mais participativa. Isto ndo significa recuar nas
conquistas e na consolidacdo da democracia representativa e no fortalecimento dos partidos
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politicos, mas sim aprofundar o processo democrético, expandindo o espaco publico para

além das fronteiras estatais.

E nas principais regifes metropolitanas do pais, que a relutdncia em se superar os
paradigmas do desenvolvimento econdmico que imperaram em meados do século passado
tem deixado maiores sequelas. Ainda fica-se a espera que as solucdes das nossas mazelas
venham “de cima’, ou seja, a partir de atos de benevoléncia, de clarividéncia ou de
“cumplicidade” daqueles que, no Estado Nacional, se imagina ter a capacidade de determinar

0 destino dos recursos publicos.

No mundo globalizado e na democracia de mercado que a sociedade brasileira anda
tentando construir jando é assim. Por um lado, porque os Estados Nacionais perderam muitos
de seus graus de liberdade em termos de alocacédo de recursos publicos e de interferéncia no
comportamento dos mercados. Por outro, porgue perderam também o monopdlio da oferta de
bens e servicos publicos — que tem, progressivamente, se reorientado para as maos de outras

esferas de governo, do setor privado e da sociedade civil.

Procuramos mostrar, neste artigo, que os principais problemas que afligem as
populactes das principais regides metropolitanas sdo estruturais e sd podem ser enfrentados,
com alguma chance de sucesso, criando novas instituicdes — que sejam capazes de projetar e
executar agdes de médio-longo prazo. Instituicbes estas que, para poderem cumprir suas
missdes, devem ser do direito privado, mas de interesse publico, e que precisam contar com 0
esforgo conjunto de uma vasta gama de atores, publicos, privados e da sociedade civil em sua
gestacdo, bem como em sua gestdo, para serem capazes imprimir uma nova dinamica
socioecondmica para 0 conjunto do territério. Neste sentido, qualquer estratégia de acéo
politica que ndo conte com a participacdo destes atores estara fadada ao insucesso na melhoria
dos indicadores de bem-estar.

As propostas aqui levantadas tém o intuito de contribuir & retomada do debate sobre o
futuro das &reas Metropolitanas brasileiras. Este texto, portanto, mais do que desejar apontar
solucBes definitivas € um convite ao debate e a participacdo, para que as forcgas vivas da
sociedade destas areas tomem 0s seus destinos em suas maos.
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