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Resumo

Este artigo versa sobre os arranjos institucionais para a gestao
metropolitana concebidos e implementados no Rio Grande do Sul entre
1988 e 2008, com vistas a efetivar a descentralizacéo e a democratizacéo
previstas na nova Constituicdo federal. Examinam-se a legisla¢éo estadual,
as estruturas administrativas, as praticas inovadoras de coordenacéo e
cooperacao entre esferas de governo e as experiéncias de democratizacéo
da gestéo surgidas no Estado, nesse periodo.
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Abstract

This text is about the metropolitan management institutional measures,
conceived and implemented in Rio Grande do Sul from 1988 to 2008, with
the purpose of making real the decentralisation and democratization
defined by the new federal Constitution. It analizes the state laws, the
administractive structures, the new standards of coordination and
cooperation among the levels of government and the cases of democratical
management that rised in the State thru these years.
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Introducéo

A relevancia dos grandes espacos urbanos que se
destacam na configuracdo do territério nacional — 31
regibes metropolitanas e um grande numero de
aglomeracgdes urbanas de expressdo regional — é
inconteste. Sua importancia demografica e econémica é
constantemente referida: nessas areas, concentram-se
atividades produtivas diversificadas, sedes de fun¢fes
governamentais, centros de producao e difusdo de
conhecimento, tecnologia, informacédo e cultura.
Paradoxalmente, abrigam flagrantes desigualdades
sociais, expressas no baixo nivel de renda da maioria da
populagdo residente, na proliferacdo de moradias
precérias, nas altas taxas de desemprego. Enfim, os
grandes aglomerados urbanos sao reconhecidos como
locus dariqueza e da pobreza mais extremas. Além disso,
enfrentam, cotidianamente, os problemas estruturais
resultantes do crescimento desordenado. E
compreensivel, pois, que as grandes metrépoles sejam
0 cenario de tensfes sociais que se avolumam, de
conflitos que ameacam romper o tecido social, e que
vivam sob o risco de se tornarem ingovernaveis.

Nesse sentido, torna-se crucial que as instancias
de governo possam contar com instrumentos (de natureza
juridica, financeira e técnica) para o planejamento e a
gestdo que ndo apenas assegurem a governabilidade
dessas areas, mas que permitam também caminhar no
rumo de melhores padrées de governancga®.

A Constituicdo de 1988, na medida em que
representou um marco de mudanca na organizacdo da
vida social e politica brasileira, ensejou uma redefinicdo
profunda da politica urbana e do modelo de gestéo
metropolitana, possibilitando aos estados e municipios
a construgdo de diferentes arranjos institucionais e a
definicdo dos instrumentos juridicos, financeiros e
administrativos correspondentes. Passados cerca de
vinte anos do inicio desse processo, ja é possivel ter
uma visdo dos avancos obtidos e dos problemas que
persistem no que concerne a governabilidade e a

1 Conforme Mattos (2004), o conceito de governabilidade estaria
ligado as condig8es sistémicas sob as quais se da o exercicio
do poder (a organizagéo politica, o sistema federativo, entre
outras), ou seja, aos condicionantes do exercicio da autoridade
politica, ao passo que a governancga qualificaria 0 modo de uso
dessa autoridade. A governanca ndo se restringe as relages
intergovernamentais; ela compreende os diversos instrumentos
e ordenamentos que séo utilizados pelos governos, pelo setor
privado e pela sociedade em geral, para o desenvolvimento de
politicas publicas e agbes coletivas capazes de resolverem
problemas e desenvolverem o territorio.
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governanca das grandes areas urbanas e, por extenséao,
da sociedade brasileira.

Neste artigo, procura-se examinar como o Rio
Grande do Sul, no periodo que se seguiu a promulgacéo
da nova Constituicdo federal, produziu uma legislacéo
adequada as peculiaridades de sua configuracéo territorial,
modificou e criou estruturas administrativas, instaurou
praticas inovadoras de coordenacao e cooperacao entre
esferas de governo e implementou experiéncias de
democratiza¢éo da gestéo socioterritorial que o colocam
em destaque no cenario nacional.

1 A Constituicao Federal de
1988: um novo marco
para a gestao
metropolit ana

A institucionalizacdo das regi6es metropolitanas
brasileiras, nos anos 70, deu-se no bojo de uma politica
nacional de desenvolvimento ancorada na expansao da
producéo industrial e na qual as metropoles tinham um
papel fundamental. Percebendo a importancia econémica
e politica das areas metropolitanas, o0 Governo Federal
tomou a iniciativa de integrar, de forma planejada, a acéo
de estados e municipios, criando as primeiras quatorze
regides metropolitanas legais?. Pela legislacao, a
coordenacao das politicas urbanas nesses territérios
cabia aos 6rgaos federais especificos (ministérios,
empresas publicas), com garantia de recursos do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), sendo reservado as
instancias estaduais e municipais o papel de executores.
Desse modo, implantou-se um sistema de planejamento
e gestdo centralizado, no qual o Governo Federal era o
principal articulador e provedor de recursos para 0s
projetos metropolitanos.

Esse modelo centralizador perdurou até meados da
década de 80, quando, devido ao aumento e a mudanca
de ritmo da urbanizacdo, comec¢ou a mostrar-se defasado
frente & nova realidade das areas metropolitanas. Ao
mesmo tempo, dado que o Pais ingressava em no
processo de redemocratiza¢ao, passou a ser contestado
politicamente. As regies metropolitanas institu-

2 Em 1973, a Lei Complementar Federal n° 14/73 (Brasil, 1973)
instituiu as Regides Metropolitanas de S&o Paulo, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Recife, Curitiba, Salvador, Belém e Fortaleza; no
ano seguinte, a LC 20/74 instituiu a RM do Rio de Janeiro.



Gestdo metropolitana: reflexdes sobre a experiéncia do Rio Grande do Sul

cionalizadas, porém, continuavam a ser vistas como
importantes instrumentos de planejamento regional e
nacional, postura que so6 veio a ser modificada na
Assembléia Nacional Constituinte, quando se manifestou
uma forte a reacao a concentracdo de poderes e recursos
na esfera federal, que perdurara por mais de vinte anos. A
predominancia das forgas politicas e dos setores sociais
defensores de uma concepcao municipalista traduziu-se
em duas diretrizes principais norteadoras ndo apenas na
politica urbana mas nas politicas publicas de modo geral:
descentralizagédo e democratizacao.

Na Constituicdo Federal de 1988, a questédo
metropolitana recebeu um tratamento genérico. O texto
constitucional delegou a esfera estadual a maior parte
das atribuicfes até entédo concentradas na Unido. Pelo
artigo 25, a competéncia para instituicdo de regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregiées
passa aos estados que devem legislar e definir
instrumentos para organizar e financiar a gestdo das
areas urbanas, especialmente na escala metropolitana e
regional. Ao estado compete, também, integrar a
organizacéo, o planejamento e a execucédo de fungbes
publicas de interesse comum aos municipios integrantes
das regides metropolitanas e aglomerag¢fes urbanas.

Aparentemente, a esfera estadual de governo saiu
fortalecida, em comparagdo com o modelo de gestao
caracteristico do periodo anterior. Porém, na medida em
que a mesma Constituicdo reconheceu 0os municipios
como entes federados, a autonomia municipal foi ampliada
e reforgada, e isso veio trazer novas dificuldades para a
gestao metropolitana. A elevacdo dos municipios a
categoria de unidades da Federacéo, tal como os
estados, Ihes garantia maior fatia das receitas federais.
No sentido inverso, o Governo Federal reforcava a relacéo
direta com os governos locais, pelo aumento da
importancia de transferéncias vinculadas para a execugao
de politicas descentralizadas.

Esse novo contexto institucional implicou que as
instadncias de coordenacao dos interesses e acdes
comuns tivessem apenas carater administrativo, pois as
regides metropolitanas ndo sé@o entes politicos, néo
dispondo, portanto, de corpo legislativo. As dificuldades
de ordem institucional se juntam outras, de ordem
econbmica e social, que dificultam a coeséao,
principalmente em torno da realizag¢éo de investimentos
em infraestrutura urbana, onde se concentra grande parte
das questfes de interesse comum aos municipios das
areas metropolitanas.

Conforme Rolnik e Somekh, a descentralizacéo e o
aumento da autonomia municipal promovidos pela
Constituicdo de 1988 resultaram em perda de poder e de
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legitimidade dos estados para coordenar as acdes
metropolitanas, dificultando o enfrentamento de questes
cuja territorialidade ultrapassa claramente os limites
municipais — como é o caso de quase todos os
problemas ligados a infraestrutura de transportes,
saneamento ou energia, que dificilmente estdo
circunscritos a um sé municipio (Rolnik; Somekh, 2004).

Além disso, ndo foi completamente equacionado o
financiamento das acdes voltadas ao cumprimento das
funcBes publicas de interesse comum no nivel
metropolitano. Aos recursos do Plano Plurianual de
Investimentos (PPI) e do orgamento anual regionalizado
das instancias envolvidas, previstos nas constituicdes
estaduais, outras fontes deveriam ser indicadas na
legislacdo complementar relativa & institucionaliza¢éo das
regibes metropolitanas. Conforme Garson, de modo geral,
isso ndo ocorreu; e até hoje a agdo coordenada em
territérios metropolitanos vé-se comprometida pela
inexisténcia de fontes financiamento estaveis e instancias
de cooperacdo entre municipios, estados e Unido. Por
um lado, devido ao comportamento autarquico assumido
pelos municipios, prejudica a resolucdo de problemas
que se estendem para além das fronteiras de cada
jurisdicdo. As regras de reparticdo de recursos
estabelecidas por lei estadual tendem a ser consideradas
CcOmo uma intromiss&o na autonomia municipal. Por outro,
pelo fato de que essas regras, quando existem,
normalmente comprometem os orgamentos do estados
e dos municipios, sem necessariamente definir o rateio
das despesas e, frequentemente, oneram os maiores
municipios (Garson, 2007).

No que concerne a democratizagdo da gestao,
observa-se que houve uma evolu¢do com o surgimento,
junto as estruturas de representacédo de governos, de
outras em que a participacao da sociedade civil se tornou
mais efetiva, pelo envolvimento de associa¢fes de varios
matizes, organizacdes ndo governamentais e da iniciativa
privada. A gestdo metropolitana tornou-se muito mais
complexa. Isso, somado ao fato de que a concessao
formal de poder de deciséo as esferas estadual e municipal
de governo nao foi acompanhada do necessario aporte
de recursos financeiros, trouxe dificuldades de natureza
politica para o estabelecimento de acordos entre os varios
atores do cenario metropolitano (Azevedo; Guia, 2004).

Com o agravamento dos problemas de dimensé&o
supramunicipal, novas formas de cooperagdo vém sendo
experimentadas, por meio de associa¢cdes e parcerias
entre municipios, e destes com érgaos estaduais e/ou
da iniciativa privada. Exemplo disso s&o os consércios
publicos — Lei n® 11.107 — (Brasil, 2005), que
possibilitam aos municipios se associarem para a

Indic. Econ. FEE, Porto Alegre, v. 38, n. 1, p. 81-92, 2010



84

execucdo de acbes especificas e que buscam assegurar
fontes financiamento estaveis, podendo se constituirem
em instancias de cooperacgéo efetiva entre municipios,
estados e Unido — Decreto n° 6.017 — (Brasil, 2007).
Bastante difundidos na area da saude, onde a prépria
politica setorial estimula sua criagéo, 0s consorcios s&o
considerados como uma alternativa também no campo
da politica urbana, no qual séo necessarios investimentos
de mais longo prazo, com recursos assegurados no
decorrer da implantacéo dos projetos. Mas sao vistos
com certo ceticismo por setores que consideram que a
governanga metropolitana n&o se resume a execugéo de
um punhado de politicas setoriais.

Nesse sentido, como observa Azevedo (2006), ndo
teria havido, no Brasil, um verdadeiro avanco rumo a um
modelo de governanga metropolitana, em que as relacdes
e as politicas dos diferentes niveis de governo sejam
institucionalmente articuladas com as de outros atores
relevantes (como as agéncias internacionais,
organiza¢Bes publicas ndo governamentais e demais
representacgdes da sociedade civil organizada).

Um balanc¢o da situagcéo da gestdo metropolitana
no Pais, resultante de pesquisa recente realizada pelo
Observatorio das Metropoles®, mostra que sao bastante
diferenciados os arranjos institucionais que norteiam a
organizagdo, a gestdo e o financiamento das regifes
metropolitanas brasileiras. De modo geral, ndo séo
tomadas em conta as diferencas marcantes entre os
municipios integrantes das vérias regides metropolitanas
guanto a dimensa&o territorial, posi¢do na hierarquia
urbana, poder econdmico, populagéo, clima, cultura,
histéria, etc. Faltam critérios claros para definir a
condicdo metropolitana dos municipios — como a
ocorréncia de conurbacéo e o nivel de integracao ao
conjunto metropolitano* — de modo que prevalecem as
pressdes politicas, podendo resultar na constituicdo de
regides extremamente heterogéneas, o que dilui ainda
mais a identidade metropolitana.

A diversidade dos arranjos institucionais de gestéao
vigentes nos estados poderia ser considerada positiva
na medida em que, aparentemente, contempla as
diferengas regionais. Mas, de modo geral, tém sua eficacia
limitada em raz&o, principalmente, de alguns impasses
gue persistem: desarticulacéo entre esferas de governo
e superposi¢do de instancias administrativas e técnicas

3 <http://www.observatoriodasmetropoles.ufrj.br/>.

4 A proposito, veja-se o estudo sobre a classificagdo dos munici-
pios segundo nivel de integracéo na dinamica metropolitana, em
Moura et al. (2009).
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de planejamento e gestéo; fragilidade dos instrumentos
de financiamento; clima de permanente concorréncia
entre municipios, especialmente os de diferente porte
econdmico e populacional; auséncia de canais e
instrumentos eficientes de articulacdo entre o poder
publico e os agentes privados.

2 Gestao metropolit ana no
Rio Grande do Sul —
1989/2009

2.1 Do velho ao novo
paradigma

Em 1973, através da Lei Complementar Federal n°
14/73, foram instituidas as primeiras regides
metropolitanas brasileiras — entre elas, a Regiao
Metropolitana de Porto Alegre. Pode-se dizer, no entanto,
que, no Rio Grande do Sul, desde antes, havia uma
experiéncia de gestao metropolitana. Em 1968, o Governo
do Estado delimitara a area metropolitana de Porto Alegre,
constituida pelos 14 municipios que, a época, se
aglutinavam na Associa¢do dos Municipios da Grande
Porto Alegre (Granpal)® — 0s mesmos que vieram a formar
a RMPA, quando de sua criacdo, através do Decreto
Estadual n° 23.070 (Rio Grande do Sul, 1974).

Até entdo, os municipios tinham uma atuacgéo
destacada na conducdo do desenvolvimento
metropolitano: em 1970, haviam criado o Conselho
Metropolitano de Municipios (CMM) e instituido o Grupo
Executivo da Regido Metropolitana (GERM), como
instancia técnica e de implementacéo das diretrizes do
CMM. Mas, a partir de 1973, conforme as disposicdes
da LC 14/73 (Brasil, 1973), foram constituidas as novas
instncias de gestao metropolitana, nas quais a esfera
estadual assumia um papel preponderante: o Conselho
Deliberativo, no qual municipios metropolitanos tinham
representacao minoritaria frente aos representantes dos
organismos estaduais, e o0 Conselho Consultivo, onde
tinham representagéo plena, mas sem poder decisorio.

Como suporte técnico e administrativo as agbes
Conselho Deliberativo, foi criada, em 1975, a Fundagéo

5 Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas, Estancia Velha,
Esteio, Gravatai, Guaiba, Novo Hamburgo, Porto Alegre, Séo
Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul e Viamao.
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Metropolitana de Planejamento (Metroplan) — Decreto
n°® 23.856 (Rio Grande do Sul, 1975). As atividades da
Fundacédo deveriam voltar-se, primordialmente, para a
promog¢do do desenvolvimento integrado da regiéo,
cabendo-lhe a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento
Integrado (PDI) da Regiéo Metropolitana de Porto Alegre,
bem como a execuc¢édo de programas, projetos e servigos
comuns a varios ou a todos 0s municipios da RMPA.
Para tanto, seria necessario exercer a funcédo de
coordenacao das acdes conjuntas®. Alias, no Decreto
n°23.070 (Rio Grande do Sul, 1974), ja se previa que 0s
municipios da RMPA que participassem da execuc¢éo do
planejamento integrado e dos servicos comuns teriam
preferéncia na obtencéo de recursos estaduais e federais.
Nota-se ai a intencdo de induzir a cooperagéo; mas o
fato € que, por forca do modelo centralizador vigente, a
instancia estadual atuava mais como executora das
politicas e dos planos emanados da &rea federal.

Ap0s a promulgacao da nova Constituicdo Federal,
em 1988, o Rio Grande do Sul teve que redesenhar sua
organizacdo politico-administrativa e produzir os
instrumentos necessarios ao planejamento e a gestédo
de seu territério, em escala urbana e regional.

Na Constituicdo Estadual de 1989, no artigo 16,
reafirmava-se a competéncia do Estado para instituir
regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas, situacéo
que se repetia nas constituicdes dos demais estados
brasileiros. Porém, segundo alguns autores’, a legislacéo
gaucha ja se mostrava inovadora ao tornar obrigatoria a
aprovacao das cdmaras de vereadores, atravées da edigdo
de lei municipal, para que os municipios fossem incluidos
na Regido Metropolitana ou nas aglomeracdes urbanas
gue viessem a ser instituidas (art. 17).

A composicdo da RMPA foi alterada ja no texto
constitucional, que lhe acrescentou oito municipios®.

8 A agado conjunta dos municipios metropolitanos e das
aglomeracdes urbanas € vista como indispensavel a execucéo
das fungbes publicas de interesse comum que, para fins de
planejamento e organizacao regional, compreendem a prestacéo
de servigos que atendam ao interesse de mais de um municipio
(agua e esgoto, sistema viario e transporte urbano, por exemplo),
e que nao se restringem ao territério de um municipio, tais como
o controle da localizacdo de empreendimentos industriais que
causem poluicao, o disciplinamento do uso do solo urbano e
rural, a defesa e a preservagéo do meio ambiente e do patriménio
cultural, a aplicagdo de estimulos técnicos e financeiros para
suporte e desenvolvimento das atividades econdmicas.

7 A esse respeito, ver, em especial, os trabalhos de Azevedo e
Guia, referenciados ao final deste artigo.

& Dois Irmdos, Nova Hartz, Eldorado do Sul, Parobé, Glorinha,
Portédo, Ivoti, Triunfo.
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Através da Lei Complementar n° 9.479/91, definiu-se
“regido metropolitana” como o agrupamento de municipios
limitrofes que apresentem a ocorréncia e a tendéncia de
continuidade da malha urbana e de complementaridade
de func¢des urbanas, cujo nlcleo € constituido pela Capital
estadual (metropole regional) e com populacao urbana
de 1.500.000 habitantes (1980), exigindo planejamento e
acédo integrados permanentes dos entes publicos nela
atuantes. Ou seja, houve a preocupac¢ao com 0s critérios
de incluséo dos municipios na RMPA, de modo a preservar
0 carater propriamente metropolitano da area. Apesar
disso, desde entdo, ocorreram desmembramentos,
emancipacdes e incorpora¢cdes de novos municipios, o
gue alterou gradualmente a &rea territorial abrangida pela
RMPA, bem como o nimero de unidades municipais que
a constituem. Entre 1994 e 2000, foram incorporados
outros nove municipios® a RMPA, totalizando os 31 atuais.

Em seguida, em 1994, a “Lei do Desenvolvimento
Urbano”, Lein® 10.116 (Rio Grande do Sul, 1994), reiterou
a competéncia do Estado para instituir regido
metropolitana, aglomeracdes urbanas e outras formas de
organizacao regional convenientes a implementacéo da
politica de desenvolvimento urbano e a articulagdo das
acles publicas e privadas de carater supramunicipal.
Avancou, também, em reafirmar o papel do Estado em
aspectos que visam, especificamente, a organizagéo das
cidades — o que, em tese, limita e regula a acéo
autdbnoma dos municipios — dispondo sobre critérios e
requisitos minimos para a definicéo e delimitagdo de areas
urbanas e de expanséo urbana, diretrizes e normas gerais
de parcelamento do solo para fins urbanos, a elaboracéao
de planos e de diretrizes gerais de ocupacao do territorio
pelos municipios. E faz mencéo explicita (capitulo V) aos
mecanismos de participagdo popular e comunitéria no
processo de desenvolvimento urbano que devem ser
adotados, entre 0s quais aquele que torna obrigatéria para
0S municipios a realizacdo de audiéncias publicas e
consultas a entidades no tocante as diretrizes de
ocupacao do territorio e prioridades na execucgao de obras
publicas.

No novo arcabouco juridico e nas medidas
administrativas, uma atencao especial a Regido
Metropolitana de Porto Alegre, de longe o mais importante
aglomerado urbano do Estado. Porém, isso néo significou
negligenciar os aglomerados urbanos de expresséo
regional. Ao contrario, o Rio Grande do Sul foi o Unico

¢ Chargueadas, Nova Santa Rita, Ararica, Montenegro, Taquara,
Sé&o Jerdnimo, Santo Antdnio da Patrulha, Arroio dos Ratos, Capela
de Santana.
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Estado da Federacdo a utilizar, em sua politica de
ordenamento territorial, a figura da “Aglomeracgdo Urbana”
legal. Ao longo da década de 90, foram instituidas duas*®:
a Aglomeracdo Urbana do Sul (Ausul) (1990) e a
Aglomeracéo Urbana do Nordeste (Aune) (1994); e mais
recentemente, em 2002, a Aglomeragéo Urbana do Litoral
Norte (Aulinort). Foi-lhes permitido produzir sua prépria
organizagdo administrativa, podendo instituir 6rgéos ou
entidades de apoio técnico de ambito regional para
organizar, planejar e executar integradamente as funcdes
publicas de interesse comum, tal como estabelece o
artigo 18 da Constituicdo estadual.

No periodo pés-constitucional, o organismo central
do sistema de gestao metropolitana — a Metroplan —
teve algumas de suas atribuicdes modificadas. Desde
sua criacdo, desempenhara fungdes de apoio técnico ao
Conselho Deliberativo da RMPA na promocéo do
desenvolvimento integrado dos municipios metropolitanos.
O papel que sempre tivera na gestdo dos servicos de
transportes intermunicipais integrados foi confirmado pela
Lein®10.287 (Rio Grande do Sul, 1994). Apartir de 1995,
a Metroplan comecgou a atuar também no desenvolvimento
regional, elaborando e coordenando planos, projetos e
programas de &mbito estadual — Decreto n°® 35.867 (Rio
Grande do Sul, 1995). Sob a denominacédo de Fundacéo
de Planejamento Metropolitano e Regional do Rio Grande
do Sul, até 2003 esteve subordinada a Secretaria Esta-
dual do Planejamento, quando passou a Secretaria
Estadual de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (Lei n®
11.898/03).

Todos esses aspectos estariam a indicar que, no
Rio Grande do Sul, foram dados passos importantes no
sentido de equacionar problemas de gestéo que persistem
na maioria das regiées Metropolitanas brasileiras, como
a fraca ou quase ausente coordenacao das acodes
governamentais (Observatorio das Metrépoles, 2009).
Porém, para que se tenha uma avaliacdo dos avangos

10 A Aglomeracéo Urbana do Sul, instituida em 1990, era inicialmente
formada por dois municipios: Pelotas e Capao do Ledo. Em
dezembro de 2003, foram incluidos: Arroio do Padre, Rio Grande
e S&o José do Norte. A Aglomeracao Urbana do Nordeste,
instituida em 1994, é polarizada por Caxias do Sul, maior centro
urbano da regidao e um dos mais populosos do Estado, que
estende sua influéncia aos Municipios de Bento Gongalves,
Farroupilha, S&o Marcos, Garibaldi, Carlos Barbosa, Flores da
Cunha, Nova Padua, Monte Belo do Sul e Santa Teresa, totalizando
dez municipios. A proximidade da Aune com a RMPA forma um
eixo de grande dinamismo econdémico. Em 2004, foi instituida a
Aglomeracéo Urbana do Litoral Norte, que agrupa os Municipios
de Arroio do Sal, Balneario Pinhal, Capao da Canoa, Capivari do
Sul, Caraa, Cidreira, Dom Pedro de Alcantara, Imbé, Itati,
Mampituba, Maquiné, Morrinhos do Sul, Osorio, Palmares do Sul,
Terra de Areia, Torres, Tramandai, Trés Cachoeiras, Trés
Forquilhas e Xangri-la.
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obtidos, € preciso que as experiéncias concretas de
gestdo cooperativa sejam mais bem conhecidas e
analisadas.

3 Experiéncias de
cooperacao
intergovernament al

O Rio Grande do Sul tem uma forte e antiga tradicéo
municipalista, sendo o unico Estado onde, no periodo
anterior a Constituicdo de 1988, os municipios podiam
ter legislacdo propria, ao passo que 0s demais se regiam
por regime juridico Unico.

Na década de 1970, quando teve inicio o processo
de institucionalizacdo da gestdo metropolitana, ja
existiam no Estado varias associacdes de municipios,
dedicadas a encaminhar assuntos de interesse comum
e representar seus filiados frente aos Governos Estadual
e Federal™. Vale lembrar que, em 1974, os 14 municipios
que integravam a Associacao dos Municipios da Grande
Porto Alegre (Granpal) conformaram a primeira
delimitagcdo da RMPA. Atualmente, os 31 municipios
metropolitanos estdo distribuidos em cinco diferentes
associacoes.

Isso leva a supor que, no Rio Grande do Sul, a
cooperacao entre 0s municipios e entre estes e 0s
organismos estaduais seja particularmente dificil, em
comparagao com outros estados brasileiros. No entanto,
varios foram os arranjos institucionais surgidos nas duas
Ultimas décadas com vistas a desenvolver praticas mais
cooperativas de gestédo, que privilegiam ora a escala
municipal, ora a escala intermunicipal e regional.

A primeira tendéncia pode ser exemplificada pela
difus&o dos Orcamentos Participativos (OPs), como séo
conhecidos — cujo objetivo é criar canais e metodologias
capazes de garantir a participacao direta da populacéo
na elaboracdo do orcamento municipal. Em Porto Alegre,
0 OP existe desde 1989. A experiéncia porto-alegrense
serviu de modelo a varios municipios da Regido
Metropolitana. Ao final da década de 1990, havia OPs

1 AFederagdo das Associacfes de Municipios (Famurs) surgiu
em 1976, congregando as 17 associagcdes de municipios entdo
existentes no Estado. Em 1988, essa entidade foi reconhecida
como de utilidade publica pela Lei n® 6.206 (Porto Alegre, 1988)
e, em 1994, como representante oficial dos municipios do Rio
Grande do Sul (1994), através da Lei n° 10.114. Atualmente, a
Famurs congrega 25 associa¢des de municipios, nas quais estdo
agrupados os 496 municipios gauchos.
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implantados em cinco deles; em 2005, esse nimero
chegava a 16. A denominagédo pode variar (em alguns
municipios, € “Or¢camento Solidario”), e ha diferencas
guanto aos mecanismos operacionais, mas o trago
comum é a busca do envolvimento direto da populacéo
na deciséo sobre 0s destinos dos recursos orcamentarios
no municipio (Borba, 2006).

Um exemplo da tendéncia inversa séo os Comités
de Bacias Hidrograficas — organizacfes civis que
integram o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, participando, na sua instancia, do
planejamento de recursos hidricos nos niveis nacional,
regional, estadual*®. Os 31 municipios da RMPA estao
situados em seis diferentes bacias hidrogréaficas®®. Em
todas elas existem comités formalmente constituidos e
integrados ao Programa para o Desenvolvimento
Socioambiental da Regido Hidrografica do Guaiba, do qual
a Metroplan € um dos 6rgaos coexecutores.

A experiéncia de gestdo mais complexa e
abrangente que se tem no Rio Grande do Sul, até o
momento, parece ser a dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (Coredes) que, desde sua instituicdo
em 1991 (Lei n° 10.283), sdo a principal base territorial
de apoio institucional para a implantacdo de politicas
estaduais de forma descentralizada.

A regionalizagdo dos COREDES tomou como
referéncia, inicialmente, os mesmos agrupamentos de
municipios das associa¢des vinculadas a Famurs.
Segundo Bandeira, nesse processo foi respeitada a
autonomia das comunidades locais quanto a participar
de um ou outro conselho regional, desde que mantida a
contiguidade territorial exigida na Lei n° 10.086 (Bandeira,
1999).

Entre 1991 e 1993, foram implantados os 20
primeiros Coredes, mas foram necessarios dois anos de
debates e negociacdes na Assembleia Legislativa
Estadual para que fossem regulamentados — Decreto
n° 35.764 (Rio Grande do Sul, 1994). Os dois Conselhos
Regionais que se localizam na RMPA — Corede do Vale
dos Sinos e Corede Metropolitano do Delta do Jacui —
foram instituidos um pouco depois, entre 1994 e 1996.

Integrados pelos prefeitos e presidentes de
camaras municipais, deputados com domicilio
eleitoral na regido, representantes de
instituicdbes de ensino superior e demais

2.0 6rgao maximo do sistema € o Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH); os comités de bacias hidrogréaficas se reportam
ao nivel federal dos conselhos estaduais de recursos hidricos.

13 S&o elas: Lago Guaiba, Gravatali, Rio dos Sinos, Cali, Baixo-Jacui
e Taquari-Antas que, com mais trés, integram a Regido
Hidrogréfica do Guaiba.
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organizacdes de expressdo regional, os
Coredes estavam habilitados a intermediar os
interesses locais na elaboragéo de politicas
urbanas e regionais, cabendo-lhes a tarefa
especifica de indicar as prioridades de
investimento na respectiva regido, a serem
contempladas no Orgcamento e no Plano
Plurianual estaduais.

Até 1994, a parcela correspondente a cada regido
na distribuicdo desses recursos era definida com base
em um conjunto de variaveis indicativas do grau de suas
necessidades, cabendo ao Corede organizar a escolha
das prioridades. Em 1995, foi abolido o sistema de quotas,
e as propostas das regides passaram a ser submetidas
ao crivo dos 6rgaos técnicos do Estado, antes de serem
aceitas para inclusdo no orgamento. A expectativa do
Governo era de que se alcancasse, ao longo do tempo, a
superac¢éo do predominio dos interesses locais em favor
de uma visédo mais estratégica de desenvolvimento.

Em 1998, toda essa sistematica foi modificada pela
Lei n® 11.179, segundo a qual o Poder Executivo se
obrigava a proceder a uma consulta direta a populacéo,
anualmente, visando a destinacdo dos recursos
disponiveis para os investimentos. O montante a ser
aplicado ndo poderia ser inferior a 35% das despesas de
investimento do Tesouro do Estado, considerando
despesas livres e vinculadas. A definicdo da parcela
cabivel a cada regiao passou a levar em conta, de modo
combinado, a populacéo e o PIB regional**.

Cabia aos Coredes, previamente a Consulta Popular,
promover uma série de debates e audiéncias publicas
para a elaboracéo de uma lista contendo de 10 a 20 itens,
dos quais os eleitores da regido escolheriam cinco, na
votacdo direta. Para fins de inclusdo na proposta
orgamentéria do Executivo, seriam considerados vélidos
os resultados das consultas onde o numero de
participantes superasse 1% dos eleitores habilitados na
regido. Dai em diante, esse percentual deveria ir
aumentando, até chegar a 6% em 2003.

A primeira consulta foi realizada com vistas ao
orcamento de 1999 e teve uma participacao
surpreendente: nas 22 regides do Estado, o
comparecimento dos eleitores superou o minimo
inicialmente estabelecido (1%) e, na metade delas,
ultrapassou o indice previsto para 2003 (6%). Desde entéo,
0 processo vem passando por ajustes, entre 0s quais

14 Regibes com PIB per capita inferior a 70% do PIB per capita
estadual receberiam ponderacao de 1,5 por habitante; regides
com PIB per capita entre 70% e 80% teriam peso de 1,3 por
habitante; demais regides (PIB per capita igual ou superior a
80% do PIB estadual), 1,0 por habitante.
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cabe destacar dois, introduzidos em 2003, pela n° Lei
n® 11.920 (Rio Grande do Sul, 2003): a criagdo dos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento (Comudes)*®
e a possibilidade de participacdo dos eleitores através
dainternet®®,

Na medida em que o Estado teve que se defrontar
com crise financeira e restricdes aos investimentos, a
Consulta Popular passou a sofrer questionamentos sobre
sua efetividade como mecanismo de expressao e de
atendimento as demandas regionais e municipais. Esse
debate tem sido particularmente acalorado na Regido
Metropolitana, onde varios municipios tém experiéncias
proprias em organizar a participacao popular nas decisdes
sobre as prioridades orgamentarias.

Considerando que os Coredes nao foram criados
tendo em vista, especificamente, a gestdo da area
metropolitana e das aglomeracdes urbanas, cabe indagar
se 0s mesmos tém contribuido para torna-la mais
eficiente e participativa.

Em primeiro lugar, é preciso ter em conta que foi
justamente na RMPA onde houve maior resisténcia em
adotar esse modelo de regionalizacdo. Segundo Bandeira,
iSS0 ocorreu muito provavelmente devido as indefinicbes
quanto a articulagdo com os orcamentos participativos
municipais que, por essa época, comecavam a se difundir
naregido (Bandeira, 1999). Como ja foi dito, j& havia 22
conselhos regionais em funcionamento no Estado,
quando foram instituidos os dois que se situam dentro
dos limites legais da Regido Metropolitana: Corede
Metropolitano Delta do Jacui, que abrange Porto Alegre e
mais nove municipios, e o Corede Vale do Sinos, com
14. Os demais estavam ligados a conselhos em que a
maioria dos municipios estava fora da RMPA: Centro Sul
(trés); Vale do Paranhana (dois) e Vale do Cai (dois).
Essa situacdo perdura até hoje.

Portanto, a regionalizacéo dos conselhos regionais
néo resolveu por simesma o fracionamento territorial da
area metropolitana. Ao contréario, parece té-lo agravado
ao se superpor as demais regionaliza¢des funcionais —

15 Enquanto instancias municipais de coordenacao da discusséo
or¢gamentaria nos municipios, integrados por representantes dos
poderes Executivo e Legislativo municipais e de diversos
segmentos da sociedade (trabalhadores, empresarios, entidades
sociais), os Comudes, de certa forma, duplicam a estrutura e a
funcao dos proprios conselhos regionais a que se ligam, além
de representarem, potencialmente, um fator de atritos com os
or¢camentos participativos.

16 Conforme matéria jornalistica, a Consulta Popular realizada em
10 de agosto de 2005 obteve a participacédo de 10% do eleitorado
gaucho, que votaram em 9.147 urnas distribuidas pelo TRE em
todos os municipios do Estado; pela internet votaram 7.000
eleitores (ZH, 2005).
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como os comités de bacias —, criando, simultaneamente,
tensdes pontuais nas relacdes entre Estado e municipios,
na RMPA. Porém, os Coredes vieram a ser parte
importante de um novo sistema de planejamento regional
implantado pelo Estado a partir de 2006.

Nesse ano, foi tornado publico um estudo sobre o
desenvolvimento regional no Rio Grande do Sul, desti-
nado a subsidiar a Secretaria de Coordenacgao e
Planejamento na formulac@o de politicas estratégicas
para a economia gaucha, no qual era apresentada a
proposta de uma nova regionalizacdo para fins de
planejamento e ordenamento territorial do Estado (Rio
Grande do Sul, 2006). Tal documento — comumente
citado como “Rumos-2015" — contém elementos
indicativos de uma mudanca de orientacao no que tange
a gestao metropolitana. A viséo geral da problemética do
desenvolvimento nele expressa parte de duas premissas:

a) que a consecucao do desenvolvimento depende
do carater complementar dos esfor¢cos entre
esfera publica e privada, explicitando o papel de
cada uma: ao Estado, nas novas condi¢des
histéricas, compete o papel de orientador e
indicador do planejamento e investimentos, mas
torna-se cada vez mais depende de esfor¢cos do
setor privado, tanto nacional quanto
internacional;

b) que o processo democrético-participativo em
curso na sociedade brasileira trouxe a cena atores
com 0s quais o Estado precisa interagir, atores
estes que se articulam de maneira pluralista e
diversificada, gerando demandas nem sempre
expressas de forma claramente perceptivel
através dos mecanismos formais de
representacdo (Rio Grande do Sul, 2006,
p.12-13).

A ideia chave é partir das regionalizacdes exis-
tentes, porque elas refletem, em boa medida, os polos
dinAmicos gauchos, as relagdes entre a rede urbana
hierarquizada e os territérios polarizados por ela, bem
como as estruturas geradas pelo préprio planejamento e
pelas a¢Bes governamentais usuais, em educacéo,
saude, obras, seguranca, meio ambiente, etc. Junto a
essas, existem estruturas que se organizam a partir dos
recursos locais, como € o caso dos Coredes. Segundo o
documento, os dois tipos devem ser considerados para
que se chegue a uma “regionalizacdo funcional” as novas
estratégias de planejamento regional, que devem apoiar-
-se na articulac&o de vérios atores que se aglutinam em
torno um “projeto”, em uma dada frac&o do territério, cujas
potencialidades socioecondmicas tenham sido
previamente identificadas.
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Foram criadas, entdo, nove regides funcionais de
planejamento, cuja delimitacdo atendeu a dois critérios:
manteve o recorte territorial dos Coredes e buscou “[...]
uma divisao regional capaz de reconhecer, respeitar e
incorporar as homogeneidades existentes em termos
econdmicos, ambientais e sociais, além de refletir as
polariza¢gBes observadas” (Rio Grande do Sul, 2006, p.
39).

Na nova regionalizacdo, a RMPA esté inteiramente
dentro da Regido Funcional de Planejamento n°1, que
abrange os Coredes Centro-Sul, Metropolitano do Delta
do Jacui, Paranhana-Encosta da Serra, Vale do Cai, Vale
do Rio dos Sinos, abarcando 70 municipios, entre 0s
guais 0s 31 metropolitanos.

Em termos das estratégias propostas para essa
regido funcional, o documento refere-se de forma explicita
a determinadas caracteristicas da Regido Metropolitana
de Porto Alegre, que devem ser tomadas em conta:

a) a tendéncia ao crescimento acentuado e a
ocupacéao desordenada, tida como irreversivel
nos préximos anos, o que coloca a necessidade
de controle da expansao fisica da metrépole;

b) a forte polarizagdo que a RMPA exerce e con-
tinuara a exercer sobre as demais regides do
Estado;

¢) uma rede urbana onde estao nove das 15 cida-
des do RS com mais de 100.000 habitantes;

d) as desigualdades internas que geram fortes
pressfes sociais, dado que a RMPA, ao mesmo
tempo em que ostenta a maior renda média do
Estado, tem um elevado contingente de
populacdo em situacdo de pobreza (Rio Grande
do Sul, 2006, p.194-195).

Na nova regionalizacéo, esta presente, portanto, em
certa medida, uma visao integral do fenémeno
metropolitano e dos problemas metropolitanos. Resta
saber se a prética a que da suporte — a regionalizacéo
do orcamento e do planejamento estaduais —, bem como
0 aperfeicoamento progressivo de seus instrumentos
técnicos e politicos, contribuirdo para superar as falhas
do sistema de gestao metropolitana aqui identificadas.

Conclusao

Ao observar-se a trajetoria da gestdo metropolitana
no Rio Grande do Sul, nas duas Ultimas décadas (1988-
-2008), constata-se que 0s hovos arranjos institucionais
produzidos e implantados no Estado representam, sob
Varios aspectos, uma busca de superacdo dos impasses
colocados pela Constituicéo federal de 1988. No Estado,
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as novas diretrizes constitucionais para as politicas
publicas — descentraliza¢édo e democratizacdo — foram
em grande parte cumpridas.

A comecar pela legislacéo: a Constituicdo estadual
(1989), as leis complementares e os decretos
regulamentadores forneceram a base para uma nova
organizacao territorial, na qual os grandes aglomerados
urbanos do Estado recebem um tratamento destacado.
O Rio Grande do Sul foi, nessa fase inicial, o Unico Estado
brasileiro a criar formalmente, ao lado da Regido
Metropolitana, as aglomera¢des urbanas regionais,
produzindo, desse modo, uma legislacao adequada a sua
configuracao socioterritorial. Ainda no plano da legislacao,
cabe destacar que o Rio Grande do Sul — Estado de
forte tradicdo municipalista — tentou, de maneira clara,
criar condicdes para a cooperacdo entre as esferas
estadual e municipal de governo, cooperagdo esta
indispensavel para a gestao eficiente e o enfrentamento
de problemas que, via de regra, extravasam as fronteiras
municipais. Para tanto, foram explicitadas, nos textos
legais, as “funcdes publicas de interesse comum” e 0
papel coordenador do Estado na sua execucao.

No periodo analisado, varias foram as tentativas de
montar mecanismos de planejamento e gestao
descentralizada do territério, tanto na escala estadual
(regional e sub-regional), quanto na escala municipal, com
diferentes resultados. Como exemplo de experiéncia de
regionalizacdo do planejamento e do orcamento
estaduais, deve ser citado o sistema dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (Coredes), ao qual foi
acoplado um mecanismo de participacao direta na
decisdo acerca da distribuicdo dos recursos
orcamentarios disponiveis para investimentos — a
Consulta Popular. Regulamentada por lei e executada
anualmente, sob supervisao da justica eleitoral, em todas
as regibes do Estado, parece inegavel que a Consulta
Popular representou um importante passo na
democratizacéo da gestao socioterritorial, s6 comparavel
aos Orcamentos Participativos (OPs) municipais que a
antecederam.

Os OPs, porém, como o proprio nome indica,
circunscrevem-se aos limites do municipio, organizam-
-se territorialmente em escala intraurbana e promovem a
participacdo direta da populagdo em decisbes de
repercussdo também local. Portanto, sua forma de
funcionamento dificilmente pode ser reproduzida em outra
escala, como, por exemplo, na cooperacdo entre 0s
municipios metropolitanos ou subgrupos deles. Ademais,
a préatica dos OPs parece refor¢ar o localismo, ou seja, a
crencga na possibilidade de solugéo local para a maioria
dos problemas que afetam as comunidades urbanas,
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desconhecendo ou menosprezando a dimensé&o supra-
municipal dos mesmos, quando se trata de areas
conurbadas.

Por outro lado, a regionalizacdo em Coredes ndo
rompeu o “municipalismo localista”, na medida em que
nao apresentou uma visao de conjunto do aglomerado
metropolitano — ao contrario, implantou uma subdiviséo
da area em varios conselhos, superpondo-a as ja
existentes.

Na Regido Metropolitana de Porto Alegre, o
contraste — para néo dizer o confronto — entre essas
duas experiéncias de descentraliza¢cdo e democratizacao
da gestao trouxe mais problemas que solugdes, pois o
fracionamento da area metropolitana promovida por um e
a supervalorizacdo do espaco politico municipal
estimulada pelo outro contribuiram para diluir ainda mais
a identidade metropolitana.

Ainclusdo dos Coredes em um sistema mais amplo
de descentralizacdo administrativa e ordenamento
territorial — as Regides Funcionais de Planejamento —
recentemente implantado no Estado podera contribuir para
superar o fracionamento e a superposicao de instancias
gue ainda hoje se observa na gestdo metropolitana. Para
tanto, seria necessario que, no novo sistema, o Estado
assumisse efetivamente ndo apenas seu papel de
coordenador das a¢Bes das demais instancias de governo
mas também o de mediador entre os interesses publicos
e as demandas que se gestam no ambito de atuacéo
dos agentes privados.

A variedade e ariqueza dos arranjos institucionais
de gestdo territorial urbano-regional produzidos no Estado
evidenciam a importancia de dar-se continuidade a
anélise de seu processo de surgimento e
desenvolvimento, bem como a avaliacdo de sua
efetividade — se possivel, em estudos que cotejem a
experiéncia gaucha com a de outros estados da
Federacéo.
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