UNIVERSIDADE ESTADUAL DO MARANHAO
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS APLICADAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DESENVOLVIMENTO
SOCIOESPACIAL E REGIONAL

MONICA TEIXEIRA CARVALHO

A INSTITUCJONALIZA(;AO DO ESPACO METROPOLITANO DA GRANDE SAO
LUIS: uma andlise a partir dos processos da governanca interfederativa

Sao Luis
2020



MONICA TEIXEIRA CARVALHO

A INS:I'ITUCIONALIZA(;AO DO ESPACO METROPOLITANO DA GRANDE SAO
LUIS: uma andlise a partir dos processos de implantacdo da governanca interfederativa

Dissertacdo apresentada ao Programa de Poés-
Graduacdo em Desenvolvimento Socioespacial e
Regional da Universidade Estadual do Maranhéo
(UEMA/PPDSR) para obtencéo de titulo de mestre.

Linha de Pesquisa: Desenvolvimento e Diversidade
Regional.

Orientador: Prof. Dr. Antonio José de Araujo Ferreira

Sao Luis
2020



MONICA TEIXEIRA CARVALHO

A INS:I'ITUCIONALIZACAO DO ESPACO METROPOLITANO DA GRANDE SAO
LUIS: uma andlise a partir dos processos de implantacdo da governanca interfederativa

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pos-
Graduagdo em Desenvolvimento Socioespacial e
Regional da Universidade Estadual do Maranh&o
(UEMA/PPDSR) para obtencéo de titulo de mestre.

Aprovado em / /

BANCA EXAMINADORA

Prof. Dr. Ant6nio José de Araujo Ferreira (Orientador)
Doutor em Geografia Humana
Universidade Estadual do Maranhéo

Prof. Dr. Carlos Frederico Lago Burnett
Doutor em Politicas Publicas
Universidade Estadual do Maranhdo

Prof. Dr. Cristiano Nunes Alves
Doutor em Geografia
Universidade Estadual do Maranhéo



AGRADECIMENTOS

Agradeco a meus pais Telma e Francisco, pelo incentivo em todos os momentos da
minha vida, fundamentais para o meu crescimento profissional, vocés sdo inspira¢do, equilibrio
e porto seguro nos momentos de tribulacéo.

Agradeco ao meu orientador, prof. Dr. Antdnio José de Araujo Ferreira, pela sua
orientacdo e disponibilidade, pelas suas opiniGes e criticas e, pela singela forma de orientar e
solucionar as duvidas decorrentes da realizacdo deste trabalho. Obrigada pela confianca e
estimulo!

Ao meu irmdo Thércio e sua esposa Mari, pelo carinho e amizade. Ao meu amado
afilhado Thomaz, que transborda o meu coracdo de felicidade e amor. As queridas primas
Juliana e Luanna, sempre presentes na minha vida. Agradecimento especial a Juliana, que
sempre me incentivou e acreditou na minha capacidade académica.

Aos amigos Bruno, Rayssa, Pedro, Ingrid e Tedson, os eternos “matutinos” que sempre
se fizeram presentes na minha vida. Obrigada pelo companheirismo e amizade incondicional
(obrigada por me permitirem extravasar nos momentos de auto cobranca. SURTEI!).

Aos amigos do trabalho lvson Manicoba, Célia Borralho e Marcos Lucena, pela amizade
que construimos na AGEM, trabalhar com vocés foi motivo permanente de entusiasmo e de
muita diversdo. A querida Lena, pela bela parceria no trabalho e por sua amizade, sempre muito
solicita em ajudar e ensinar.

A equipe da AGEM, em especial ao ex-presidente Pedro Lucas Fernandes, e o atual
presidente Livio Jonas Corréa, pela compreensdo diante de minha rotina dupla de trabalho e
estudo, e pela compreensdo deste estudo para a dindmica da gestdo da governanca
interfederativa na RMGSL.

Aos queridos amigos do metrado em Desenvolvimento Socioespacial e Regional, uma
turma unida e sempre tdo empenhada em ajudar.

Aos queridos professores do Programa de Pds-Graduacdo Em Desenvolvimento
Socioespacial e Regional, seus ensinamentos foram o alicerce da minha busca pelo
conhecimento e desenvolvimento desse trabalho. Meu muito obrigada.

A Deus, que me permitiu concluir mais esta etapa na vida.



Tudo tem o seu tempo determinado, e ha tempo para
todo propdsito debaixo do céu.

Eclesiastes 3:1



RESUMO

A proposta de investigacdo dessa dissertacdo busca realizar uma reflexdo sobre a Regiédo
Metropolitana da Grande S&o Luis (RMGSL), a partir da analise das legislacdes pertinentes a
gestdo interfederativa. Busca identificar os principais agentes sociais e politicos envolvidos no
processo de instauracdo de arranjos institucionais para a viabilidade da governanga
interfederativa da RMGSL. Analisa o atual cenério redesenhado, a partir do Estatuto da
Metropole e da LCE n° 174/2015, para compreender o processo de (re)construcdo desta
governanca interfederativa, correlacionando-a com a realidade politico-institucional da
RMGSL. Trata-se de uma pesquisa qualitativa, de analise do processo referenciado. Toma-se
as categorias “governanga”, “espago social”, “territorio” e regido metropolitana. Quanto ao
aspecto tedrico-metodoldgico, utilizou-se o materialismo dialético e histdrico para analisar as
relacGes concretas e efetivas que norteiam o objeto deste estudo. Conclui-se que, a emblematica
figura do Estado, enquanto mantenedor da producéo do espaco e da propria dindmica capitalista
do espago urbano, produz desigualdades quanto a lugares distintos com a qualidade diferente.
Este estudo aponta que o processo de instituicdo da governanca metropolitana da RMGSL, foi
caracterizada por fragilidades e, atualmente, verifica-se um grande esforco em de fato
consolidar as instancias da governanca, contudo, ainda néo se revela suficiente para promover
uma gestdo compartilhada.

Palavras-Chave: Governanca interfederativa. Regido Metropolitana da Grande S&o Luis.
Dinamica socioespacial. Arranjo institucional.



ABSTRACT

The research proposal of this dissertation seeks to reflect on the Metropolitan Region of Greater
Sdo Luis (RMGSL), based on the analysis of the pertinent legislation to the inter-federative
management. It seeks to identify the main social and political agents involved in the process of
establishing institutional arrangements for the viability of RMGSL's inter-federative
governance. It analyzes the current redesigned scenario, based on the Metropolis Statute and
the LCE No. 174/2015, to understand the process of (re) construction of this inter-federative
governance, correlating it with the political and institutional reality of the RMGSL. It is a
qualitative research, analyzing the referenced process. The categories “governance”, “social
space”, “territory” and metropolitan region are taken. As for the theoretical-methodological
aspect, dialectical and historical materialism was used to analyze the concrete and effective
relationships that guide the object of this study. It is concluded that the emblematic figure of
the State as the maintainer of the production of space and the very capitalist dynamics of urban
space, produces inequalities in different places with different quality. This study points out that
the process of institution of the metropolitan governance of the RMGSL, was characterized by
weaknesses and, currently, there is a great effort in fact to consolidate the instances of
governance, however, it still does not prove to be sufficient to promote a shared management.

Keywords: Inter-federative governance. Greater Sdo Luis Metropolitan Region. Socio-spatial
dynamics. Institutional arrangement.
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1 INTRODUCAO

A proposta de investigacdo acerca do tema escolhido para a realizacdo do trabalho
académico em nivel de mestrado, relaciona-se, essencialmente, a pesquisa realizada “Projeto
Governanca Metropolitana no Brasil™, no &mbito da Rede IPEA — Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada — na qual tive a oportunidade de participar na condi¢do de sociéloga
(pesquisadora). A referida pesquisa tem como objetivo mapear a governanga metropolitana no
Brasil, e estudar a expansao das metrépoles e 0s seus efeitos politicos institucionais na gestdo
publica desses espacos metropolitanos.

Com a conclusdo da pesquisa, observou-se que 0 tema ndo se esgotou, evidenciando
novas perspectivas para o entendimento da questdo urbana, notadamente acerca da tematica da
area metropolitana da Grande Sao Luis e sua interface com as politicas publicas atinentes a este
espago.

Atualmente, na condicdo de advogada (assessora juridica), no ambito do governo do
estado do Maranhdo, especificamente na Agéncia Executiva Metropolitana (AGEM),
acompanho os trabalhos relativos a implantacao dos instrumentos da governanca interfederativa
da Regido Metropolitana da Grande Séo Luis (RMGSL), além da coordenacgdo da 5° etapa da
pesquisa no ambito do Projeto Governanca Metropolitana no Brasil.

Justifico a escolha da RMGSL para a observacdo do processo de consolidacdo da
governanca interfederativa que traz elementos que a singularizam, em termos de formacéo e
gestdo publica. Do fato que a Constituicdo Federal de 1988 atribuiu aos estados a competéncia
para instituir seus espacos metropolitanos no Maranhdo, foi através da Constituicdo Estadual
de 1989 que ocorreu a criacdo da RMGSL, com a abrangéncia, organizacao e funcdes definidas
em lei complementar, de acordo com o Art. 19, do Ato das Disposi¢cGes Constitucionais
Transitorias (MARANHAO, 1989).

Ainda no Maranhdo, esse processo foi desencadeado com uma lei complementar que
dispds sobre a RMGSL, a Lei Complementar Estadual — LCE n°® 038 de 1998 que,
posteriormente, sofreu nova redacdo através da LCE n° 069/2003, e por ultimo a LCE n° 174
de maio de 2015, que criou e instituiu a nova composicao e os 6rgdos de gestdo das Regides

Metropolitanas (RMs) em tela. A atual legislacdo em vigor e vigéncia, foi reformulada

1 O trabalho originou a publicacio de trés livrost. O primeiro langcado em 2013, comemorou os 40 anos de Regides
Metropolitanas no Brasil; os demais, langcados em 2014, versaram sobre as fungdes publicas de interesse comum
—FPICs— do uso do solo e sobre o saneamento ambiental da RMGSL. Além destas publicagdes, originou-se
também, a elaboracéo de dois relatérios de pesquisa.
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atendendo aos elementos instituidos pelo Estatuto da Metrdpole (Lei Federal 13.089/2015), que
estabelece as diretrizes para a gestdo da governanca interfederativa.

Durante décadas, a RMGSL, legalmente instituida, teve a gestdo dos trabalhos
pertinentes as Funcdes Publicas de Interesse Comum (FPICs), sendo executados de forma
isolada pelos governos estadual e municipal. Essa dindmica se apresentava insuficiente,
principalmente pelo fato das legislagdes de outrora serem incompletas quanto a formalizacao
da estrutura da gestdo interfederativa, o que acarretou certa fragilizacdo ndo sé socioespacial,
mas, também, politica e juridica.

Da mesma forma e, durante décadas, considerada a importancia que lhes foi atribuida
ao longo dos anos 1970, as regiGes metropolitanas perderam espaco na agenda da politica
nacional, dando origem a uma nova abordagem das questdes pertinentes ao tema, cujas
deficiéncias foram necessariamente evidenciadas a partir da “eficiéncia, eficacia e efetividade
colocadas em xeque devido ao fortalecimento do poder municipal, e pelas deficiéncias nas
relacdes intergovernamentais no ambito do federalismo tridimensional brasileiro” (CASTRO,
2012, p. 11).

Nessa perspectiva e, diante da contextualizacdo dada para o tema através do Estatuto da
Metrépole e da legislacdo estadual, as incongruéncias identificadas sdo de relevante interesse
para 0 universo cientifico, sobretudo no &mbito da andlise das politicas publicas de natureza
sociais (para além de uma proposta de avaliacdo), uma vez que dizem respeito as demandas
impostas pela sociedade frente aos desafios proprios ao desenvolvimento desigual e articulado
do capitalismo.

Dessa maneira, diante do caso concreto da RMGSL, identifica-se que o processo de
urbanizacéo foi estabelecido de forma desordenada, com a transformacao desse espago urbano
por uma série de investimentos capitalistas, além disso, 0 espaco urbano ganhou conotacdo de
servir enquanto instrumento politico, para promover os interesses do poder municipal e
estadual.

Nessa perspectiva, traz-se o entendimento de que a metropolizacdo expressa uma
dindmica socioespacial, assumindo aspectos peculiares préprios do desenvolvimento do
capitalismo. Compreender a metropolizacdo no Brasil €, antes de tudo, entender a dinamica
capitalista contemporanea a partir da sua reproducdo no espaco social urbano. Vale destacar

que, 0 espaco ndo deve ser entendido apenas enquanto parte das forcas e meios de producéo,
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mas, como produto dialético dessa equacdo, no sentido das contribui¢es de Henri Lefebvre
(1968)2.

Dentre estas questdes, percebe-se o estabelecimento de uma relagdo do espaco enquanto
instrumento politico para o Estado, a partir do momento que “a organizacdo do espaco
centralizado e concentrado serve, ao mesmo tempo, ao poder politico e a producdo materiall,
otimizando os beneficios” (LEFEBVRE, 2006, p. 14). Ao interpretar os aspectos do espaco
como instrumento politico apontados por Lefebvre, Gottdiener (2010, p. 130), por exemplo,
“demonstra que tal fendmeno, o design espacial, € um instrumento politico de controle social
que o Estado usa para promover seus interesses”.

Neste sentido, destaca-se, tambem, a contribuicdo de Castells (2011, p. 353), para quem
o tema “politica urbana” estd diretamente correlacionado ao poder local, “entendendo-se, ao
mesmo tempo, como processo politico no amago de uma comunidade, e como expressédo do
aparelho de Estado ao nivel local”. Ainda segundo a perspectiva deste estudioso, a forma
espacial denominada de regido metropolitana, se apresenta para alem da questdo quantitativa,
ou seja, “trata-se de qualquer coisa a mais do que um aumento de dimenséo e de densidade dos
aglomerados urbanos existentes”. (CASTELLS, 2011, p. 353).

Disto, parte-se do entendimento primeiro de governanca metropolitana (ou
interfederativa), como um mecanismo politico-institucional para a gestdo do espaco
metropolitano e que apresenta, sob determinados aspectos, caracteristica da ordem empresarial
ao assumir como prioridade “o aumento da producdo e acumulacdo capitalistas, ja que o papel
fundamental do Estado, nesse modo de producéo, € afiancar a ordem juridica, resguardando o
livre desenvolvimento da atividade econdmica privada” (SANTANA; SOUZA, 2012, p. 190).

Observa-se, desta forma, que a dindmica da politica urbana, bem como os mecanismos
de governanca que se desenvolvem, ganham contornos empresariais notados, principalmente,
pelo crescimento do mercado imobiliario e pelas a¢cdes do Estado para garantir a consolidacéo

dessa dindmica.

Nesse ambito, a relacdo entre Estado e sociedade passa a se refletir na produgdo do
urbano em termos das disputas pelo territorio e pela alocagdo de equipamentos e
Servigos e se expressa, dentre outros processos, por meio da formagdo de parcerias
publico-privadas, da subordinagdo da politica urbana a légica do mercado imobiliario
e da privatizacdo dos servigos publicos. (SANTANA; SOUZA 2012, p. 201).

Tal situacdo é considerada por Harvey (1996), que retoma as ideias de Henri Lefebvre

como um processo de “empresariamento urbano”, em que a concretizacdo dessa dinamica

2 Trata-se do livro O direito a cidade, originalmente publicado em 1968.
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administrativa de viés empresarial se legitima, principalmente, por objetivos politicos e
econdmicos.

Ainda para Harvey (1996), o “empresariamento urbano” contribuiu para as disparidades
de riqueza e renda, acarretando, com isso, uma eloquente segregacdo socioespacial, uma vez
que o espaco urbano passa a ser estruturado e organizado com a finalidade de receber
investimentos e, assim, propiciar uma urbe mais atrativa do ponto de vista do desenvolvimento
capitalista. Socialmente corresponde, ainda, um espaco abstrato que contém “o mundo das
mercadorias”. (LEFEBVRE, 2006).

A partir dessa problemética levantou-se 0 seguinte questionamento: dadas as
intervencgdes da estrutura do estado do Maranhdo, sob quais parametros estdo sendo construido
0 pacto de governanca para a Regido Metropolitana da Grande Sao Luis?

Diante disso, se fez necessaria uma caracterizacdo dos principais 0rgdos e agentes
sociais e politicos envolvidos no processo de efetivacdo da metropolizacdo no referido
territorio. E importante pontuar que, durante os anos 1990 e 2000, através do estado e poucos
municipios, com o intento de realizar uma gestdo metropolitana, foram idealizados alguns
arranjos institucionais que tentassem orientar minimamente a regido metropolitana legalmente
instituida.

A composicéo definida pela legislagdo em questéo, vai permitir compreender 0 processo
de governanca a partir de dois periodos, antes do Estatuto da Metropole, e apds a sua
promulgacdo, com a anélise de como os arranjos institucionais atendem ou nao as questdes ou
interesses de atores politicos.

Portanto, o presente trabalho sobre o espaco urbano da Regido Metropolitana da Grande
S&o Luis, analisa as iniciativas do poder estadual e municipal, implicados no processo de
consolidacdo da governanca interfederativa, reconfigurado e repactuado a partir do novo arranjo
institucional de governanca dado com o Estatuto da Metrdpole e da Lei Complementar Estadual
n® 174/2015.

Para responder a hipdtese estratégica do trabalho, foram desenvolvidas as seguintes
ideias-forcas que se expressam nos capitulos que seguem formulados os seguintes objetivos:

a) Compreensdo do processo de gestdo publica das areas metropolitanas no Brasil e no
Maranhao;

b) Analise do pacto de governanca interfederativa para a elaboracdo e execucdo da

politica social urbana da Regido Metropolitana da Grande Sao Luis;
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c) Estudo das especificidades das legislacfes vigentes no ambito federal e estadual, e o
entendimento de como estes mecanismos de gestdo compartilhada interferem na producdo do
espaco metropolitano da RMGSL;

d) Andlise das iniciativas do poder estadual e municipal para o fortalecimento da
governanca interfederativa no pds-Estatuto da Metrdpole;

Na busca pela melhor aplicacdo tedrico-metodoldgico, partiu-se do “materialismo
dialético e histdrico”, para se buscar compreender as relacbes concretas e efetivas por tras desse
fendmeno singular, encarado como uma totalidade concreta, logo, que pelo processo de
abstracdo, se apresenta neste trabalho como uma “totalidade pensada”, resultado do ato de
conceber da analise que pretendeu partir de um determinado aspecto desse problema de estudo.

O grande legado de Marx, para as ciéncias sociais, foi a sua contribuicdo quanto ao
método, o “materialismo dialético e historico”. Apesar de haver questionamentos sobre a
definicdo desse método, Marx dispds de uma importante e rigorosa caracterizacdo tedrica ao
longo de suas obras, cujo alcance é pertinente hoje. Vale lembrar que, para Marx (1859)%, ndo
€ a consciéncia que determina realidade, mas o “concreto imediato”, submetido ao processo de
“abstracdo”, em que o resultado se expressa em termos de um “concreto pensado”.

Seguindo a concepcdo supracitada, a tese do concreto pensado implica que:

O concreto é concreto porque é a sintese de multiplas determinacdes e, por isso, é a
unidade do diverso. Aparece no pensamento como processo de sintese, como
resultado, e ndo como ponto de partida, embora seja o verdadeiro ponto de partida, e,
portanto, também, o ponto de partida da intuicéo e da representaco. No primeiro caso,
a representacdo plena é volatilizada numa determinacao abstrata; no segundo caso, as
determinaces abstratas conduzem a reprodugéo do concreto pela via do pensamento.
(MARX, 2008, p. 258).

Ao interpretar o marxismo, Michael Lowy, afirma que, para Marx, o “problema nao esta
em interpretar a realidade, mas em transforméa-la [...]. A teoria marxista [...] ndo visa
simplesmente descrever ou explicar, mas visa transformar a realidade”. (LOWY, 1991, p. 18).

Por ser uma atividade sistematica e racional, a pesquisa deve ser precisamente
planejada, sendo o método cientifico a for¢a motriz para a obtencdo do conhecimento cientifico.

Para Michel Beaud, deve-se ter claro na pesquisa o entendimento de que:

N&o hé pesquisa sem questionamento. N&o ha questionamento rigoroso sem aparelho
conceitual, sem “instrumentos ideais”, sem reflexdo tedrica e, portanto, sem um bom
conhecimento das diferentes abordagens, das diferentes interpretacfes tedricas ja
produzidas, e reflexdo criticas sobre elas. (BEAUD, 2005, p. 12).

% Ano da publicagéo de Contribuic&o a critica da economia politica.
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Considerando que qualquer escolha metodoldgica sé faz sentido quando articulada a um
problema de pesquisa especifico, é importante destacar o papel fundamental do investigador,
que deve problematizar as questdes que norteiam a tematica, bem como efetuar a escolha de
correntes tedricas que fornecam ferramentas conceituais necessarias para a construgdo do objeto
de investigagéo.

Desta forma, para este estudo, elenca-se um referencial tedrico que aborde categorias
COMO governancga, espaco urbano e territdrio, governanca metropolitana, politicas publicas
urbanas, vislumbradas tanto na perspectiva de autores classicos como contemporaneos. Para a
compreensdo do espaco urbano e territorio, mostra-se essencial a teoria de espaco, desenvolvida
por Milton Santos (1978; 1996) e Lefebvre (2006).

Quanto a andlise da categoria governanca, utilizou-se importantes considerac@es sobre
a questdo com os estudos de André-Jean Arnaud (1997), Villas Boas (2016a; 2016b) e Ferréo
(2013). Estes autores entendem que esse mecanismo se apresenta de forma complexa, pois
impGe como premissa, a interacdo os atores publicos e privados para, a partir disso, se produzir
regras de interesse coletivo, o que, teoricamente, permitird o afastamento da ideia de tomada de
decisdo unilateral por parte do poder publico. Em razdo da dinamica percebida no espaco em
estudo, se fez necessario distinguir os mecanismos de governo e governanca.

Quanto a reflexdo teorica acerca do espaco metropolitano, é preciso entender o que se
denomina de “governanca metropolitana” e quais as ferramentas se encontram impostas no
processo de formalizagdo dessas demandas crescente nas cidades e, para isso, teve-se as
contribuicdes de Sol Garson (2009), Sandra Lencioni (2017) e Eros Grau (1974).

Sobre o atual cenario do espaco urbano pautado na falta de planejamento, organizacao
e participacdo dos entes federativos quanto a execucdo de politicas publicas, utilizou-se a
contribuicdo de importantes estudiosos que discutem a questdo, a exemplo de Costa (2012),
Moura (2013; 2015) e Maricato (2011; 2013).

Por fim, quanto a questdo do ordenamento do espaco urbano enguanto produto das
relacdes capitalistas, mostrou-se de essencial relevancia para a pesquisa, a contribuicao critica
de Lefebvre (2006), Harvey (1996; 2005; 2011) e Castells (2011) que, sumariamente, considera
0 espaco como forca produtiva, diretamente correlacionado a l6gica da mercadoria.

Para atingir objetivos tdo diversificados e abrangentes, as ferramentas, ou as técnicas de
pesquisa, também precisam ser dispares, uma vez que nenhuma metodologia tem validade
universal, podendo ser escolhida independentemente do problema especifico a ser estudado.

Sendo assim, para o desenvolvimento deste estudo, se mostrou primordial o0 acompanhamento
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das producbes académicas, legislacdes pertinentes ao tema e andlise das iniciativas dos
municipios que integram a RMGSL a partir do ano 2015.

Contou-se, ainda, com a técnica de pesquisa documental, utilizando a documentagéo
indireta (LAKATOS, 2010), mais precisamente os arquivos publicos (leis e projetos de leis na
esfera Federal e Estadual, projetos de politicas publicas, contratos e publicaces
administrativas) e fontes estatisticas (IBGE, IPEA).

Nesse sentido, pode-se dizer que os dados foram duplamente construidos: tanto no
sentido mais elementar, produzido durante a elaboracdo desta pesquisa, como no sentido
analisado por Merllié (1996), que afirma que o termo “dados”, ao contrario do que se sugere 0s
elementos de informacdo, na qual se apoia a analise cientifica, nunca sdo dados, mas sim, 0
produto de uma atividade de construcdo que deve constitui-los.

Para isso, essa dissertacdo encontra-se estruturada em cinco capitulos, aléem desta
introducgéo e das consideragdes finais.

No segundo capitulo, buscou-se compreender 0s conceitos de “governanga”, “espago
urbano e territério”, “governanca metropolitana”, dada a importancia destas para uma analise
do atual modelo de gestéo do territorio; ja no terceiro capitulo, aborda-se a percepcao histérica
de construcdo e implantacao das regides metropolitanas (RMs) no Brasil e, Unica do Maranhao,
identificando os arranjos institucionais estabelecidos ao longo da histéria da RMGSL, quer seja,
a partir de 2003, com a caracterizacdo dos agentes sociais e politicos envolvidos nesse processo
que leva a existéncia de uma regido metropolitana no Maranh&o; por fim, no quarto capitulo,
realiza-se uma analise da dinamica da divisdo social do espaco da RMGSL, com destaque para
suas implicacdes no processo de (re)construcdo da governanga interfederativa da RMGSL
instaurado a partir da LCE 174/2015, com as instancias da gestdo compartilhada, em que pese

as categorias apresentadas e tomadas como base desse estudo.
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2 O FENOMENO DA GOVERNANCA E SUAS IMPLICACOES NA GESTAO DO
ESPACO

Compreender a gestdo do espaco, especificamente de uma regido metropolitana, €
perceber que o Estado, no sentido juridico-institucional, apresenta um sistema de
administracdo, cujas mutagdes impactam diretamente no modus operandi e na disponibilizagdo
dos instrumentos para a viabilizagcdo de uma agenda metropolitana.

No entanto, mesmo considerando a relevancia do Estado, ndo se partira de uma anélise
dessa estrutura complexa, uma vez considerada a validade teérica de estudos sobre (FARIAS,
1988; 2001; 2015). Todavia, analisa-se o papel do Estado no &mbito dos processos urbanos,
destacadamente dos que se referem ao processo de ordenamento do espago social, em suas
articulacGes diversas, fundamentadas pela Constituicdo Federal de 1988.

Logo, a partir do fendmeno contemporaneo da globalizacao, temos a difusdo da ideia de
“governanga” para a boa gestdo do Estado e pelo Estado. Importa, aqui, discutir as acepcoes
dessa categoria do qual o entendimento ndo é unanime, mesmo que consensual, sobre
determinados aspectos. O gue seria a governanga? De onde vem esse conceito?

Eis parte das questdes que se pretende responder com esse capitulo. Ademais, para a
especificidade do universo “urbano”, sera importante resgatar a relagdo que se estabelece entre
as nogdes de “espaco” ¢ “territorio”, e como se aborda a ideia de “governancga metropolitana”
no intuito de fundamentar essa “analise concreta” da situa¢do concreta da RMGSL, desde 0s
processos que levam a sua institucionalizacdo até a sua configuracdo hodierna.

E nesse sentido que, neste capitulo, me posiciono a analisar, a partir da Regi&o
Metropolitana da Grande S&o Luis, quais as iniciativas do poder estadual e municipal para
efetivar uma gestdo interfederativa, e quais as implicancias desse processo para garantir a
participacdo de importantes atores sociais, bem como os impactos desta na dindmica
socioespacial. Para isso, € indispensavel compreender as discussdes de tedricos quanto as
categorias governanca, espaco e territdrio e governanca metropolitana, o que possibilitara

pensar cientificamente o universo empirico dessa pesquisa.

2.1 Consideracdes tedricas sobre o conceito de governanca

A discussdo em torno do conceito “governanca” tem ensejado grande interesse nas

analises contemporaneas e nas suas variadas perspectivas, tal como se percebe que passa a
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alterar as formas de regulacédo social, a contar da participacdo mais ampla de diversos atores
sociais na tomada de decisoes.

Villas Boas (2016a) analisa o conceito de “governanca” a partir do entendimento do
jurista francés André-Jean Arnaud. Villas Boas (2016a) considera que, com o conceito de
governanca, tem-se um fendmeno que implicard em expressivas reconfiguraces no ambito da
decisdo e da regulacdo juridica, que acarreta a necessidade de enfrentamento de questbes
altamente imbricadas, como “o impacto da globalizagdo na regulagdo juridica; a corrosdo da
I6gica top down de decisdo; a emergéncia de novos atores sociais, especialmente a sociedade
civil na tomada de decises e etc.” (VILLAS BOAS, 20163, p. 147).

Sobre o delineamento conceitual do fenémeno governanca, Villas Boas (2016, p. 148)
enfoca, ainda, na questdo do exercicio do poder estatal no ambito das “sociedades pos-
modernas”, seguindo o entendimento de Jacques Chevallier, o qual ressalta que, nessas
sociedades se instauraria um problema de governabilidade que, na contramao, demandaria
novos meétodos, distintos dos modelos classicos de governo. Segundo Chevallier, a
“governabilidade constituiria o problema estrutural com o qual as democracias ocidentais
passam a ter que lidar. De acordo com ele, é nesse contexto que se coloca o problema da
ingovernabilidade”. (CHEVALLIER, apud VILLAS BOAS, 2016a, p. 148-149).

O conceito de governanga, segundo Villas Bbas (2016b), é uma via complexa e
inesgotavel, sendo que muitos autores compreendem o conceito como paradigmatico. Sobre a
origem do termo, Defarges resume que a governanca teria surgido na Franca, no século XIl,
logo apds os historiadores ingleses da idade média utilizarem o conceito para definir a
organizacdo do poder feudal (DEFARGES, apud VILLAS BOAS, 2016a). O termo ressurgiu
no século XX, na “tradi¢do anglofona, como uma das nogdes fundamentais no ambito das
empresas ¢ das organizagdes”. (VILLAS BOAS, 2016b, p.673).

Delineado sobre essas questdes é que surge a ideia de governanca que, segundo Villas
Bdas (20164, p. 149) ¢é “um conjunto de mecanismos complexos de interagdo que se desenvolve
entre uma multiplicidade de atores publicos e privados e autbnomos, com o intuito de produzir
regras elaboradas coletivamente”, transcendendo a ideia de tomada de decisdo soberana por
parte do poder publico.

Analisando os varios conceitos de governanca, Villas Béas (2016a, p. 149-150),

apresenta como esta categoria € compreendida por André-Jean Arnaud, o qual:
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[...] define a governanca, em seu dltimo livro, como a expressdo de uma dindmica
complexa de relagdes e inter-relagdes transformadoras que articulam os mais diversos
ambitos, tais como: Estados nacionais e as instancias que lhe sdo constitutivas;
sociedade civil; grupos de interesse; lobbies; redes sociais; empresas e atores
implicados na gestéo de negdcios publicos em nivel local. Entretanto, como se vera
adiante, André-Jean Arnaud sublinha o impacto da governanca na erosdo do modelo
top down de deciséo e, especialmente, seu potencial como instrumento de participacéo
no exercicio da autoridade politica, econdmica e/ou administrativa na gestdo dos
negocios comuns nos niveis global, regional, nacional, local/territorial e empresarial,
abrangendo, ademais, todos os setores (publico e privado), especialmente a sociedade
civil.

André-Jean Arnaud (1997) identifica a importancia da governanca, e chama a atencéao
para os problemas decorrentes, dentre os quais, aponta os eventuais déficits da participacdo dos
cidadaos e a multiplicidade de atores envolvidos no processo de tomada de deciséo, o que pode
gerar, ainda, mais niveis de complexidade.

Logo, Andre-Jean Arnaud (1997) afirma que a governanca deve ser compreendida como
um modelo de gestdo publica ou privada, ndo necessariamente vinculado a uma deciséo de um
ente soberano, pois se encontraria embasado na ideia de autoridade partilhada. Nesse mesmo
sentido, Defarges vai sublinhar que governanca é um sistema que se distancia da ordem
hierarquica, estabelecendo que nada é fixo e tudo é fluido. Nesse caso, tem-se a compreensdo
que, o conjunto de entidades envolvidas no modelo de uma governanca, precisam manter
relagcbes verticais para a garantia das suas atribui¢cbes administrativas. (DEFARGES, apud,
VILLAS BOAS, 2016a)

Para uma nocdo de governo, temos que este se refere ao

[...] conjunto de entidades politico-administrativas que, de acordo com a lei, possuem
atribuicdes que devem prosseguir o interesse publico e competéncias que se baseiam
na autoridade que emana do poder do estado. Estas entidades mantém entre si quer
relagBes verticais de natureza hierarquica (niveis nacional, regional e local) quer
relacdes de cooperacao institucional baseadas na complementaridade funcional e no
respeito pela autonomia politica, administrativa e financeira de cada uma delas
(associativismo municipal, por exemplo). Em qualquer dos casos, a atuagdo destas
entidades circunscreve-se aos limites da lei e exerce-se pela forca da lei. Quanto as
formas de governanga, correspondem a associacfes de entidades publicas,
semipublicas efou privadas que estabelecem voluntariamente entre si relagGes
horizontais de cooperacao e parceria. Estas relagdes podem basear-se em modalidades
muito distintas, tanto em termos de natureza juridica como de duragdo no tempo.
(FERRAO, 2013, p. 259).

No dominio do espaco urbano metropolitano, sobre a relacdo entre governanca e
governo, Ferrdo (2013), ao analisar os conceitos, considera que estes sdo tipos de interacfes de
interdependéncias, compreendidas a partir das entidades politico-administrativas, seja no

ambito local ou regional, nos quais podem ser percebidas a organizacdo em rede das entidades
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publicas e privadas, com a finalidade de influenciar ou intervir no processo de gestdo
interfederativa.

E nesse contexto que se apresenta o “modelo de governancga”, podendo ser entendida
como um conjunto complexo de interacBes de atores publicos e privados, para produzir
mecanismos de atuacdo coletiva. Contudo, é importante fazer-se distin¢cdo entre governo e
governanca, isto porque, como assinala Villas Bbas (2016b), esta Gltima abrangeria

mecanismos de atuacdo mais complexos do que a ideia de governo. Assim,

[...] a ideia de governo sugeriria uma autoridade oficial, dotada de poder de policia
que garantiria a implementagdo das politicas devidamente instituidas, enquanto a de
governanca diria respeito a atividades apoiadas em objetivos, que podem ou nédo
derivar de responsabilidades legais e formalmente prescritas sem que seja
indispensavel a intervencédo do poder de policia. Assim, a governanca consistiria em
um fenbmeno mais amplo do que o governo, de modo a abranger ndo apenas
instituicbes governamentais, mas também mecanismos informais, de carater ndo
governamental, por meio dos quais individuos e organiza¢Ges, no ambito de uma
determinada area de atuag&o, perseguiriam seus interesses proprios. (VILLAS BOAS,
2016b, p. 276-277).

Ao contrario dessa distin¢do, Defarges defende que os dois conceitos S0 conexos, pois
apresentam 0 mesmo principio, ou seja, a partir de uma mesma estrutura integrada, publica ou
privada, se alcancaria a organizacéo e a gestao.

Para uma melhor compreensdo, segue o0 quadro analitico apresentado pelo autor
Defarges (apud VILLAS BOAS, 2016a), a partir do entendimento quanto as diferencas entre

governo e governanca, conforme mostrado da tabela 1 a seguir.

Tabela 1: Diferencas conceituais entre governo e governanca

Caracteristicas Governo Governanca
Dominio Assuntos publicos Assuntos coletivos
Ambiente Escassez Abundancia
Horizonte Guerra Paz
Espirito Vertical / Hierarquico Horizontal / Democratico
Modos decisorios Ordem / Instrugdo Negociacao / Processos
Finalidade Manutencao / Unidade Criatividade / Diversidade
Controle / Supervisao Estado Aumridig?;’;?giﬂ?gg%?ﬁ;é SR,

Fonte: Villas Bbas (2016a, p. 678).



22

Mesmo com alguns questionamentos, como, por exemplo, associar a gestdo democratica
somente & governanca, a tabela analitica nos permite depreender que o conceito de governo esta
ligado a ideia de uma organizagdo institucional em um formato de ordenacdo hierarquizado,
enquanto, na governanga, o sistema é horizontal, sem necessariamente se encontrar vinculado
a uma autoridade estatal, abrangendo outros autores e formatos de gestdo coletiva.

E importante evidenciar, também, as multiplas expressdes do termo governanca, que
além da relacdo entre publico e privado, permite pensar processos que se estabelecem em niveis
internacional, regional, nacional, local e territorial.

Villas Boas ressalta que, a “governanca global* foi concebida como representante da
gestdo dos negdcios mundiais, atendendo aos interesses das organizacdes capitalistas e agéncias
internacionais, desta forma, o funcionamento dessas institui¢fes seria o de delimitar a atividade
soberana do Estado pelo modelo multilateral de governanga, isto €, “disciplina fiscal; abertura
comercial; estimulo a investimentos estrangeiros; privatizacdo de empresas publicas;
desregulagio e respeito ao direito de propriedade” (VILLAS BOAS, 20163, p. 155).

A governanca, segundo Villas Bbas (20162, p. 156).), expressaria a substituicdo de um
sistema top down de tomada de decisdo por um sistema bottom up, em que, teoricamente, “estar-
se-ia, assim, diante de uma passagem da “piramide” a “rede”, em meio a qual agéncias
multilaterais, ONGs e a sociedade civil se tornam cada vez mais atuantes e decisivas nos
estabelecimentos de pautas de interesse comum [...]”.

Villas Boas (2016a), seguindo o entendimento de André-Jean Arnaud, enfatiza que a
governanca implica a redefinicdo das funcdes estatais como uma dinamica complexa de

relaces nos diferentes niveis do Estado. Nessa perspectiva:

[...] tal como ocorre nos niveis empresarial, global e regional, também no nacional a
governanca se expressaria (e deveria ser estudada) como uma dindmica complexa de
relaces e inter-relagdes transformadoras que se tecem entre os diversos &mbitos que
constituem o Estado nacional. Nesse sentido, sua implementacéo supde que se ponha
em questio a concepcdo de Estado legada pela tradigio ocidental. (VILLAS BOAS,
20164, p. 160).

Ja sobre a “governanca territorial”, Villas Bbéas (2016a) entende que é uma
reconfiguracdo dos poderes dos governantes, sociedade civil e mercado, isto &, a construcao de
novos quadros institucionais e instrumentos complexos, como, por exemplo, procedimentos
administrativos e juridicos, e financgas publicas, como também, a articulacdo dessas esferas com

a participacdo social e gestdo democratica desses espacos.

4 Para uma critica da governanca global ver “O modo estatal global: critica da governanga planetaria”, de Flavio
Farias, publicado em 2015 (Xama Editora).
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Nesse ensejo, a governanca territorial, de acordo com Arnaud (2014), implica a
redefinicdo das funcbes publicas, uma reconfiguracdo da administracdo publica e privada,
rompendo com a ideia top down, promulgado no modelo da democracia representativa, e
propiciando uma gestdo bottom up. A seguir, um fragmento das ideias de Villas Boas (2016a,
p. 162) em que apesentam as caracteristicas que corrobora com essa tese em torno da ideia de

“governanga territorial”.

Nesse sentido, sustenta que uma governanca perfeita deveria compreender as
seguintes caracteristicas: a) uma coordenacdo de atores, grupos sociais, instituicoes
envolvidos na acéo publica/politica com a finalidade de definir os objetivos discutidos
e definidos coletivamente, bem como a elaboracédo de programas de acéo e de politicas
publicas coordenadas suscetiveis de permitir o adimplemento dos objetivos fixados;
b) uma intencéo de articulacdo de logicas de acdo divergentes visando a construcéo
de um consenso pela negociacdo e, se necessario, pelo compromisso ou pela
arbitragem. Assim, como decorréncia, estar-se-ia diante de uma espécie de
reabilitacdo da sociedade civil por meio de novas formas de producdo normativa
inscritas, entretanto, no ambito da democracia representativa, 0 que remete ao aspecto
fundamental que André-Jean Arnaud atribui a governanca: afigurar-se como um
instrumento de participacdo na tomada de decisGes complexas (publicas e privadas) e
em todos os niveis, do global ao local.

O conceito de governanca ganha uma nova roupagem a partir da década de 1980 com a
ascensdo do modelo econémico neoliberal, que tem como principal bandeira, a transferéncia de
um numero significativo de poderes e funcdes do Estado para as empresas e para a sociedade
civil no contexto de “menos Estado, melhor Estado”. Os defensores dessa tese utilizam o
conceito de governanca para o controle na administracdo publica, Ferrdo (2015, p. 214)
considera que a governanca ‘“baseia-se Nnos mesmos pressupostos de base: negociacdo e
compromisso entre atores com valores e interesses distintos no ambito de processos de
codecisao vinculativos e publicamente escrutinaveis”.

O neoliberalismo, ao fomentar 0 modelo de governanca, também incorpora ao Estado,
a logica das empresas privadas, fator que implicara determinacédo na agenda publica, “isso quer
dizer que as politicas macroeconémicas sdo amplamente o resultado de codecisdo publico e
privado, embora o Estado mantenha certa autonomia em outros dominios” (DARTOT;
LAVAL, 2016, p. 273).

Nesta perspectiva, a governanca implicaria em uma ressignificacdo de poder, o Estado
assumiria o papel de orientador das atividades definidas por agentes privados, contudo,
permanece o financiamento global apropriados dos recursos publicos, utilizando-se do
tradicional discurso do interesse nacional, “que os governos em nome de uma concorréncia que

eles mesmos desejaram e de uma financa global que eles mesmos construiram, conduzem
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politicas vantajosas para as empresas, ¢ desvantajosas para os assalariados de seus paises”.
(DARTOT; LAVAL, 2016, p. 276).

Portanto, o Estado continua detentor do seu papel na gestdo publica, porém, agora,
obedecendo aos mecanismos do progresso econdémico, e sob a estreita relacdo com a populagéo
que passa a perder protecdo social, impondo um verdadeiro retrocesso. Essa concorréncia vai
pressionar o Estado a produzir condigdes de infraestrutura para garantir a valorizagdo do capital,
“esses bens sdo os frutos dos investimentos em infraestrutura e instituigdes necessarias para
atrair capitais e assalariados qualificados em um regime de concorréncia exacerbada”.
(DARTOT; LAVAL, 2016, p. 278).

Diante das pontuagdes apresentadas sobre a categoria “governanga”, importa analisar o
carater desse instrumento de gestdo territorial: se com carater de espoliacéo ou de participagao.
A compreensdo desse processo se dara a partir do caso concreto da governanca interfederativa
na Regido Metropolitana da Grande S&o Luis, vislumbrado nos proximos capitulos e

subcapitulos deste trabalho.

2.2 O Espaco e o territorio

Tratar sobre as categorias analiticas utilizadas para referendar um estudo é uma das
primordiais ferramentas, uma vez que nos permite refletir sobre significados e ressignificar
teses e conclusfes metodologicas, bem como nos oferece 0s meios para pensarmos as situagoes
concretas. Nesse esteio, a compreensdo das categorias espaco e territdrio, tomadas para esse
estudo, tém como objetivo esclarecer e diferenciar o processo ocorrido no caso singular do
espaco metropolitano da RMGSL.

Contudo, este subcapitulo ndo tem o propdsito de realizar uma analise mais densa e
critica sobre as escolhas, mas, de apenas apresentar as contribuicdes conceituais de Henri
Lefebvre e Milton Santos, como forma de explicitar a escolha das categorias em comento e
como se mostrou necessaria durante a revisdo bibliografica.

Sendo assim, neste estudo, a categoria espaco € abordada a partir das importantes
contribuicdes tedricas do fildsofo francés Henri Lefebvre. Baseado no conceito da dialética
tridimensional do espaco, o autor tem como principal base tedrica o0 método de Marx, por meio
do qual, questiona a construcdo do espaco urbano e as praticas socioespaciais na sociedade
moderna, através das relacBes conflitantes entre o capital e o trabalho, estudadas a partir do

territdrio e das praticas socioespaciais. Assim, tem-se que:
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[...] na estrita tradicdo marxista, o espaco social podia ser considerado como uma
superestrutura. Como resultado de forcas produtivas e de estruturas, de relagdes de
propriedade entre outras. Ora, 0 espago entra nas forcas produtivas, na divisdo do
trabalho; ele tem relagdes com a propriedade, isso € claro. Com as trocas, com as
institui¢des, a cultura, o saber. Ele se vende, se compra; ele tem valor de troca e valor

ELINT3

de uso. Portanto, ele ndo se situa a tal ou tais “niveis”, “planos” classicamente
distinguidos e hierarquizados. O conceito do espago (social) e o proprio espago
escapam, portanto, a classificacdo “base estrutura- superestrutura”. (LEFEBVRE,
20086, p. 8).

Nessa perspectiva, Henri Lefebvre define, entdo, a “producdo social do espago” a partir
de trés momentos: o0 espacgo concebido; o espaco vivido; e o espaco percebido. No primeiro, a
ideia central é o pensamento abstrato do capitalismo, aqui, se insere a dicotomia entre produto
e valor de troca. Quanto ao espaco percebido, trata-se das préaticas espaciais idealizadas a partir
de atos e valores, ou melhor, esta associado a percepcdo da producdo e reproducao social. J& 0
espaco vivido, representa o eixo simbdlico do espaco socialmente produzido, ou seja, “os
espacos de representacdo, vividos mais que concebidos, ndo constrangem jamais a coeréncia,
ndo mais que a coesao”. (LEFEBVRE, 2006, p. 70).

A “producdo do espago”, segundo Lefebvre, ainda se apresenta quanto aos mesmos
aspectos da transformacdo econdmica que engloba as seguintes questdes: “crescimento da
producdo e das trocas, ascensdao de uma nova classe, importancia das cidades e etc.” (2006, p.
11). Esse processo é contraditorio, e esta “ligado ao conflito entre uma divisdo do trabalho a
escala planetaria, no modo de producdo capitalista, e 0 esforco em dire¢do a uma outra ordem
mundial mais racional”. (LEFEBVRE, 2006, p. 14).

Na acepcao tedrica de Lefebvre, o espaco se expressa, também, nas relagdes sociais,
sendo as categorias cidade e espaco, contempladas em uma unica teoria social, permitindo a
compreensdo das questdes espaciais, a partir de varios aspectos. Isso nos faz refletir que a
cidade €, antes de tudo, perceber o espaco que ela ocupa, ndo apenas quanto aos aspectos
histéricos, mas servindo-se, também, da compreensdo de outras varidveis impostas pela
sociedade quanto ao condicionamento das relacfes da producdo do espaco, também conduzido
através do mecanismo juridico e legal, o que tem justificado a utilizacdo desses instrumentos,

para induzir ainda mais o crescimento da producdo socioespacial.

N&o é mais somente apoiando-se sobre o solo que se consolida o capitalismo, nem
somente integrando as formagdes histdricas anteriores ao capitalismo. Ele se serve
também de todas as abstra¢des de todas as formas, ai compreendida a ficgéo juridica
e legal: a propriedade disto que parece irredutivel & apropriagdo privativa ou
propriedade privada (a natureza, a terra as energias vitais, os desejos e necessidades).
A planificagdo espacial, que se serve do espago como instrumento para fins multiplos,
mostra-se de uma extrema eficacia. (LEFEBVRE, 2006, p. 474).
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Na geografia, a teoria de Lefebvre foi adaptada para se pensar nos distintos contextos,
bem como para orientar as praticas da disciplina para a utilizacdo do conceito de “espaco
geogréfico”. Nessa discussdo tedrica, Milton Santos, um dos principais pensadores da geografia
brasileira, concebe a ideia de uma teoria do espago apresentando caracteristicas propostas por
Lefebvre, porém, ndo se limita a esses elementos.

Para Santos (1978), o conceito de espaco € definido como um conjunto de formas
representativas que se concretizam através de processos e fungdes, entendidos ndao apenas como
um reflexo social, mas, também, como fator social, isto é, a compreensdo do espaco deve ser
analisada na sua totalidade.

Dessa forma, Santos (1978) define o “espago social” como sendo o lugar de vida e
trabalho do homem, j& o espaco geografico, é o organizado pelo homem, ou melhor, por um
sistema indissociavel de sistemas de objetos e agdes. “Os elementos fixos, fixados em cada
lugar, permitem ac¢des que modificam o proprio lugar, fluxos novos ou renovados que recriam
as condigdes ambientais e as condigdes sociais, que redefinem cada lugar”. (SANTOS, 2006,
p. 50).

Acerca do conceito de territdrio, Santos (1978) propde que, este, significa um dado fixo
¢ delimitado de uma area. “Assim o territorio pode ser considerado como delimitado, construido
por relacdes de poder que envolvem uma gama grande de autores que territorializam suas acoes
com o passar do tempo”. (SAQUET; SILVA, 2008, p. 29).

E nesse contexto que se apresenta 0 espaco enquanto resultado e produto da dindmica
socioespacial, um arranjo que interage de acordo com a dindmica de cada grupo. Entende-se
que o espaco compreende o territorio modelado. Na visdo de Milton Santos, o territorio deve

ser pensado enguanto espaco de um pais, significando a presenca de um Estado e de uma nacéo.

O espago reproduz a totalidade através das transformacgBes determinadas pela
sociedade, modos de producéo, distribui¢do da populacdo, entre outras necessidades,
desempenham fung¢des evolutivas na formacdo econdmica e social, influencia na sua
construcéo e também é influenciado nas demais estruturas de modo que torna um
componente fundamental da totalidade social e de seus movimentos. (SANTOS, 1979,
p.10).

Neste seguimento, Milton Santos deixa claro que o territério é construido
historicamente, que ‘“no comeco da histéria do homem, a configuragdo territorial ¢
simplesmente o conjunto dos complexos naturais & medida que a histéria vai se fazendo, a

configuragao territorial ¢ dada pelas obras dos homens”. (SANTOS, 2006, p. 51).
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A configuracdo territorial € dada pelo conjunto formado pelos sistemas naturais
existentes em um dado pais ou numa dada area e pelos acréscimos que os homens
super impuseram a esses sistemas naturais. A configuracao territorial ndo € o espaco,
ja que sua realidade vem de sua materialidade, enquanto o espago rene a
materialidade e a vida que a anima. (SANTQOS, 1996, p. 51).

Com a estruturacdo e processo de metropolizacdo, atrelado ao dinamismo do mundo
contemporaneo, as caracteristicas do espago ganham novas configuragdes ao assumir seus
aspectos metropolitanos, estes, vao interferir, inclusive, quanto ao modo de gestdo territorial,
que passa a ser alvo de intensas discussdes e interesses promovidos pelos atores envolvidos
nessa dindmica, seja este publico, privado ou mesmo da sociedade civil.

A producdo do espago, pensada a partir de uma I6gica de metropolizacédo, se materializa
em diferentes formas de controle das cidades concretizadas com o planejamento estratégico
fomentando, com isso, um processo pautado em uma producédo do espaco banalizada e marcada
por tensbes sociais e politicas, assim, gerando um agravamento da deficitaria promocéo e

execucdo de politicas publicas que contemple as regides metropolitanas no Brasil.

2.3 A Governanca metropolitana

Sobre a nocao de governanca metropolitana, objeto deste estudo, utiliza-se a abordagem
conceitual do economista Sol Garson (2009), do jurista Eros Grau (1974) e da gedgrafa Sandra
Lencioni (2017). Como ja discorrido, o termo governancga abrange niveis quanto a sua dimenséo
de atuacdo, sendo que, para este trabalho, sera tratado o nivel territorial a partir do recorte
metropolitano e sua compreensao quanto a sua estrutura organizacional e de gestéo.

Inicialmente, convém utilizarmos a definicdo de Garson (2009), acerca das
aglomerac6es urbanas metropolitanas, as quais sdo caracterizadas por concentrar uma grande
densidade de pessoas e atividades econémicas que, diante da ruptura dos limites das jurisdicdes
politicas, surge a cooperacao entre os entes federados, e, com isso, traz a discussdo sobre o
modelo de governanca metropolitana.

O fenbmeno metropolitano, como considera Grau (1974), é organico, o que significa
gue ndo se encontra caracterizado em razdo de peculiaridades atreladas a divisdo politico-
administrativa do espaco metropolitano que se manifeste.

Sobre regido metropolitana, tem-se o0 conceito que a caracteriza enquanto realidade
urbano-regional, se estendendo por um espaco geografico em que se distinguem varias
jurisdices politico-territoriais. Em um sentido mais amplo e, em uma perspectiva normativa,

0 jurista Grau (1974, p. 25-26), conceitua regido metropolitana como sendo:
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O conjunto territorial intensamente urbanizado, com marcante densidade
demogréfica, que constitui um polo de atividade econbmica, apresentado uma
estrutura prépria definida por funcbes privadas e fluxos peculiares, formando, em
razdo disso, uma mesma comunidade socioecondémica em que as necessidades
especificas somente podem ser, de modo satisfatorio, atendidas através de funcoes
governamentais coordenada e planejadamente exercitadas.

Nessa perspectiva, a governanca tem o duplo papel de lidar com a melhora da esfera
publica e com a partilha de recursos comuns, pois “um ambiente comum comporta multiplos
valores sobre os quais a sociedade deve deliberar” (GARSON, 2009, p. 74).

E importante observar que o processo de governanca deve levar em consideracéo todas
as regras que, de fato, regulardo o comportamento dos entes federados e da sociedade civil,
embora esta tenha impacto na estrutura do governo, Garson (2009) explica que a sua origem
surge com a sociedade civil.

A governanca €, ainda, a cooperacdo intergovernamental local, que orienta como 0s
governos locais se constituem a partir do relacionamento interfederativo e condicionam a
construcdo das instancias da governanga. Para Sol Garson, a cooperagdo entre governos pode
diminuir desigualdades e maximizar os desempenhos econdmicos locais. O mesmo autor

considera que:

No Brasil, a aceleracdo do processo de urbanizacdo na década de 1960, coloca na
ordem do dia o debate sobre problemas urbanos e, em particular, sobre o processo de
metropolizacdo. As iniciativas de gestdo partem de estados e mesmo de municipios.
A solucdo institucional encontrada pelo governo central no periodo autoritario foi a
criacdo de estruturas baseadas nos estados, porém, sob forte tutela federal. (GARSON,
2009, p. 78).

Com o avanc¢o da urbanizacdo, é cada vez mais ténue o processo sobre as politicas
publicas de natureza social e urbana voltadas ndo mais para o territério funcional, mas para a
nova jurisdicdo surgida como a ideia de espaco metropolitano, o que ganhou forca a partir da

politica institucional de carater descentralizador.

As autoridades metropolitanas ndo se constituiram em atos politicos capazes de
responder aos problemas de seus territérios. Mudar este estado de coisas implicava
em profunda redefinicdo de relagdes intergovernamentais, cujas possibilidades
variavam muito de um pais a outro, conforme sua organizacdo federativa ou unitaria
e de acordo com o grau descentralizacdo e de autonomia dos governos locais.
(GARSON, 2009, p. 78).

Na percepcdo de Lefévre (2009), as metropoles estdo se tornando uma nova forma de
regulacdo a partir do momento que o Estado propicia a articulagdo para promover o
desenvolvimento desses territdrios, coaduna esse crescimento metropolitano, ao quadro do

crescimento econdmico. Como exemplo disto, tem-se 0 caso vivenciado na Europa que, com o
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fim das politicas de redistribuicéo espacial dos governos centrais, passam a adotar o sistema de
metropolizacio das acdes territoriais dos Estados (FRANCA, 2013; LEFEVRE, 2009).

Na década de 1960 e 1970, ao longo do processo de formacédo de regido metropolitana
nos paises europeus, observou-se que o Estado utilizou como modelo de gestéo, a centralizacdo
administrativa dos servigos comuns nesses espacos metropolitanos. Nesse periodo, a exemplo
da Inglaterra, coordenado pelo governo central, designou-se uma autoridade metropolitana para
coordenar a gestdo dos servicos urbanos em Londres. Ao contrério da experiéncia inglesa, na
Franca e na Alemanha, ndo foram instituidas autoridades metropolitanas, entretanto, instituiram
a descentralizacdo da prestacdo de servigcos urbanos, permitindo a realizacdo de acOes
coordenadas.

A partir da década de 1980, a descentralizacdo da administracdo publica vivenciadas na
Inglaterra, Espanha, Franca e Alemanha, possibilita a insercdo de novos agentes na gestdo
urbana, averiguou-se que, na complexa relacdo posta entre a economia em rede e as distintas
organizacfes urbanas, “somadas as experiéncias de gestdo local, em sua maioria, nédo
apresentavam mecanismos de coopera¢éo, desenharam o cenario da gestdo urbana fragmentada
para a prestacdo dos servigos urbanos comuns ao territorio metropolitano”. (FRANCA, 2013,
p. 8).

Nos anos de 1990 a 2000, com as orientac6es dos programas implementados pela Uniéo
Europeia, tem-se um periodo de reformulacédo politico-econdmico do Estado, acarretando, com
isso, na retomada de acdes nos espacos metropolitanos, revelando os “desafios no
estabelecimento de propostas que integrem a competitividade econémica na Europa: o papel do
Estado, a emergéncia da coesdo territorial, o controle social e a eficiéncia dos servigos urbanos”.
(FRANCA, 2013, p. 9).

Na Franca, houve varias tentativas de instauracdo de politicas metropolitanas. No ano
de 1999 foi criada a Lei sobre “a intercomunicabilidade que cria comunidades de aglomeragéo,
e a lei de instalag&o do territdrio, que instaura os contratos de aglomeragdo”. (LEFEVRE, 2009,
p. 301). Corroborando com isso, o Estado francés difundiu a ideia de cooperacdo metropolitana
a partir de um projeto de desenvolvimento estratégico.

Ja a experiéncia italiana, da década de 1990, contou com a criacdo de cidades
metropolitanas, contudo, a inércia prevaleceu quanto a iniciativa do Estado para executa-la. Na
contramao dessa atuacdo, em 2012, o governo italiano deliberou que as principais cidades
deveriam institucionalizar esses espagos até janeiro de 2014, momento que se “inicia um novo
ciclo de programacéo financeiro comunitario comum aos varios estados-membros da Unido

Europeia, a vigorar entre 2014 e 2020, e que dard particular atencdo as cidades como
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plataformas de integracéo de politicas, atores e instrumentos de intervencdo. (FERRAO, 2012,
p. 268).

Na Espanha, o modelo de gestdo vivenciado, foi o modelo de ‘“convénios
metropolitanos”. J& na Alemanha e na Holanda, foram ausentes as tentativas de avancar sobre
0 tema tanto no aspecto da estrutura quanto dos dispositivos de governo.

Se 0 Estado ndo se apressa para dar uma base politica, administrativa e financeira as
metropoles, ndo é porque se desinteressa por estes territorios. E por estar, ao contrario,
muito presente e por quase sempre vé-los como contrapoderes potenciais a sua
autoridade sobre o territério nacional. Essa situacdo € ainda mais evidente quando se
trata de capitais como exemplos de Paris, Londres e Lisboa 0 mostram para os Estados
unitarios. (LEFEVRE, 2009, p. 301).

Atualmente, a agenda metropolitana encontra-se pautada na negociacdo entre agentes
publicos, privados e sociedade civil, no desdobramento de a¢bes politico-econémicos para o
atendimento de projetos de grande porte em areas metropolitanas. (LEFEVRE, 2012; FERRAO
2012; FRANCA, 2013). Em suma, percebe-se que, as “experiéncias de governanca europeia,
também revelam fragilidades nos aspectos juridico-institucionais, em virtude das estruturas
federativas diferenciadas e da fragmentacdo politica”. (FRANCA, 2013, p. 42).

Sobre a América Latina, as experiéncias vivenciadas, demonstram que 0 processo de
estabelecimento de regido metropolitana é correlacionado ao crescimento populacional, e o
crescimento urbano, sob a estratégia do desenvolvimento industrial, durante o seculo XX,
ocorrendo a transicdo do rural para os centros urbanos, originando as areas metropolitanas.
Estas areas sdo “resultantes de aglomeragdes sociais ¢ atividades econdmicas entre cidades
polos e cidades polarizadas, movidas por uma alta capacidade de geracdo de empregos e renda,
desencadeando em um processo de metropolizagao”. (COSTA, 2020, p. 390).

Mas essas RMs apresentam problemas quanto aos aspectos sociais, econdmicos,
politicos e institucionais, o que agrava a latente necessidade de estruturacdo de uma gestdo
metropolitana para o enfrentamento desses problemas. Costa (2020) analisa que, as regides
metropolitanas na América Latina, apresentam distor¢Ges tanto no processo de integracao
quanto de governanca. A autora ainda afirma que, na regido, existe uma tendéncia de uma
governanga mais centralizada, como, por exemplo, em Bogota.

Na Colémbia, RM de Bogota, o Distrito funciona como autoridade administrativa, uma
vez que, “o Distrito Capital de Bogotd se torna responsavel pela gestdo de sua area
metropolitana, composta pelo Distrito Capital de Bogota, funcionando como unidade
administrativa de direito pablico e os seus demais 20 distritos”. (COSTA, 2020, p. 391).
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Na Argentina, com o federalismo dual®, a Area Metropolitana de Buenos Aires foi
instituida para garantir o processo de desenvolvimento urbano obedecendo a critérios
estratégicos e planejamento metropolitano, sendo desta cidade, a responsabilidade pela gestéo.

A breve pontuacdo sobre as condicdes de realidades e a manutencdo do espaco
metropolitano de cidades da Europa e da América Latina, revelam que, apesar de realidades
dicotbmicas, estas, também, enfrentam fragilidades quanto aos aspectos juridico-institucionais,
evidenciados a partir de estruturas federativas diferenciadas e da fragmentagdo politica.
(FRANCA, 2013; COSTA, 2020).

Grau (1974) traz que, para compreender o fendmeno metropolitano, deve-se partir da
ideia de “estrutura urbana municipal e metropolitana”. Para este estudioso do direito urbano, o
intenso crescimento citadino vivenciado no século XX, propiciou o surgimento dos centros
metropolitanos no Brasil.

Esse processo de surgimento de novos nucleos urbanos agregados ressignificou a nova
realidade das cidades brasileiras. Assim, Grau (1974, p. 6) vai afirmar que “as varias unidades
integradas formam um aglomerado unico, tecido de relacbes e interacbes mutuas que
transformam todo o conjunto em um sistema socioeconémico relativamente auténomo,
abrangente de todas elas”.

A estrutura metropolitana é resultante das proporcdes e relacdes existentes, bem como
as varias funcdes que se manifestam sobre o espaco, que devem ser entendidas para além da
simples extensdo territorial urbanizada, abrangendo, também, as relacdes e fluxos dependentes
quanto aos aspectos da infraestrutura urbano-rural. E nesse contexto e, ratificando com a

afirmativa, € que se tem as contribuicGes de Grau (1974, p. 6):

Na medida em que o processo se desenvolve, desaparecem, tragadas pela urbanizagéo,
as faixas que outrora circundavam aquelas unidades e as isolavam em termos
espaciais, umas das outras. Em consequéncia, o proprio conceito de cidade se alastra,
estendendo-se para além de territorios confinados por limitagdes de ordem politico-
administrativa. Ndo se deve deixar de ressaltar, no entanto, que ela também abrange,
além da extensao territorial urbanizada, a franja urbano-rural que a circunda e que
com ela mantém intensa relacéo polarizada.

Segundo Lencioni (2017, p. 41), a metropolizacdo corresponde a uma “metamorfose”

do territorio, tanto na sua estrutura guanto na sua natureza. Esse processo, na sua perspectiva

5 “A Argentina esta classificada sob um modelo de federalismo dual, no qual s6 0 Governo Federal e suas unidades
federativas denominadas de provincias sdo classificados como entes federativos (BARRIENTOS, 2009). A sede
do Governo Federal esta localizada na cidade de Buenos Aires, sendo uma das vinte e quatro unidades federais da
Republica Argentina (VITTO; COCATO, 2014). Com a Carta Constitucional de 1994, a provincia de Buenos
Aires sofreu uma reformulacéo, sendo administrada por um novo regime de governo auténomo. Nesse caso, a
provincia de Buenos Aires assume um regime diferente das demais provincias, respeitando o Art. 129 da
Constitui¢do Nacional da Argentina” (COSTA, 2020, p. 392).
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de anélise, ¢ decorrente da globalizagdo “que fez com que o mundo se constituisse, como nunca
antes, em um unico espaco social regido por uma dindmica de expanséo crescente das relacées
sociais capitalistas em escala planetaria e, a0 mesmo tempo, de intensificagdo dessas relagdes”.

Ferreira (2015) assinala que os gestores publicos e 0s empresarios unificaram o
pensamento sobre a cidade a partir da Otica do negocio, isto €, enquanto uma mercadoria
produzindo valor de troca, seja na esfera econdmica ou mesmo na politica, o que Lefebvre, na
perspectiva do “direito a cidade”, j& havia problematizado.

A cidade, anteriormente construida para promover a protecdo e liberdade de quem nela
moravam, atualmente, se transformou no produto de seguranca na dimens&o individual, a
cidade deixou de ser pensada enquanto uma integridade, “as residéncias passam a se
transformar em verdadeiras fortalezas [...] a cada dia surgem mais empresas de servi¢cos de
seguranga ou de equipamentos de comunicagdo para controle”. (FERREIRA, 2015, p. 72).

No que se refere a cidade como produto negociavel e a articulacdo dos atores sociais

envolvidos nesse processo, Ferreira (2015, p. 72-73) traz:

Prefeitos, governadores e empresarios tém estado cada vez mais unidos e engajados
em planejamentos estratégicos em que pensam a cidade como neg6cio; como uma
mercadoria a ser vendida. Essa associacdo tem gerado a¢Bes que visam produzir uma
cidade que, segundo esses atores sociais, sejam capazes de competir pelo investimento
de capital e tecnologia, pela atracdo de novas inddstrias e negocios (em especial as de
novas tecnologias de informacdo e comunicacdo e pela atracdo de grandes eventos,
gue trazem consigo elevado nimero de turistas. Para isso, a sensa¢do de seguranca
torna-se um ponto importante na valorizagdo das cidades.

Assim como Harvey (2005), Ferreira (2015) analisa o atual modelo da cidade do ponto
de vista de sua “mercadificacdo”, o que denomina de “city marketing”, e a governanca se
apresentaria enquanto instrumento vital para a implementacdo do empresariamento e a
competicdo de mercados entre as cidades.

Diante desse cenario, € importante compreender a dinamica socioespacial
contemporanea a partir do entendimento da metropolizacdo do espaco. Sobre este conceito,
quem primeiro argumentou o tema foi o geografo francés Bernard Kayser, “quando ele, ao
discutir as mudancas na relacdo cidade e campo, tendo como referéncia o territorio francés,
constrai a distingdo entre espagos metropolizados e espacos ndo metropolizados”. (LENCIONI,
2017, p. 42).

Para Lencioni, o processo de metropolizacdo ndo se encontra restrito as areas
metropolitanas, ao contrario, esse processo é bem mais profundo, pois afetara o espaco em toda
a sua estrutura. A autora sugere que, tanto a metropolizacdo quanto a globalizacédo se

desenvolvem nas varias escalas territoriais, 0 que permitira a difusdo de habitos socioculturais
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e urbanos, transcendendo os limites da metropole. Seguindo o entendimento de Lencioni quanto

ao processo das multifacetas da metropolizagéo e da globalizacéo, tem-se que:

Em resumo, o processo de metropolizacdo acentua a homogeneizacdo do espaco,
intensifica sua fragmentacéo e altera a hierarquizacéo entre os lugares. Além disso, se
faz acompanhar ou induz ao desenvolvimento de infraestruturas, tais como as redes
de circulagdo, a provisdo de servicos publicos, as redes informacionais e
comunicacionais etc. [...] Se é importante mantermos na analise da metropolizagdo do
espago a tradigdo da referéncia a distancia e densidade dos lugares, ndo podemos nos
furtar, por contingéncia do presente, em incorporar a dimensdo das redes imateriais,
que devem ser analisadas com outros pardmetros, como fluidez dos fluxos, a
densidade e o alcance desses. (LENCIONI, 2017, p. 55).

Outro autor de grandes contribui¢es nesse debate, é Christian Lefévre (2009), que vai
afirmar que a metropole deve ser entendida enquanto um territdrio e, que este, proporcionara
sentido aos indmeros atores e atividades envolvidas na dindmica, descaracterizando-a de um
possivel entendimento da metrépole enquanto entidade politica.

Entende-se que a metrépole, diante da auséncia ou da inadequagdo da organizacéo
politico-institucional, permitird que o sistema de gestdo seja mal elaborado, o0 que,
consequentemente, impossibilitard a concretizacdo de arranjos politicos-institucionais
conjeturados em uma perspectiva de governanca metropolitana. O grande desafio é construir
um sistema que vislumbre, no mesmo nivel, os interesses dos atores sociais e politicos, do

contrario, se permanecera remediando essa fragmentacgdo. Isso porque:

O processo de metropolizagao corresponde a um momento mais avancado do processo
de urbanizacdo e se constitui numa determinacdo histérica da sociedade
contemporanea associada a reestruturacdo capitalista. Esse processo é uma
determinacéo histérica porque se coloca como condicdo, meio e produto fundamental
para a reproducéo social contemporanea. A metropole contemporénea, a que exprime
0 momento mais avangado da urbanizacéo, a que revela uma nova eépoca, é condicdo
para a reproducéo do capital e, ainda, um produto do préprio capital. Nesse sentido, €
precisamente uma condi¢cdo, meio e produto do momento da reproducdo cuja
determinacéo reside no capital imobiliario e financeiro. (LENCIONI, 2017, p. 81).

Na contraméo do desenho tedrico sobre a governanca, um fator se revela primordial: a
forma como se relacionam os entes federados, especificamente 0os municipios e estado, na
viabilizacdo da estrutura da governanca, principalmente, no aspecto da gestao interfederativa e
todos os demais aspectos supervenientes de um modelo de gestdo bottom up. “No nivel local,
governanca engloba ndo apenas as instancias de governo local, mas também as organizac6es
voluntarias, as sem fins lucrativos e os privados, além das relagdes intergovernamentais”.
(GARSON, 2009, p. 73).

Atualmente, apds anos em tramitacdo no Congresso Nacional, foi promulgada, em

janeiro de 2015, a Lei Federal n° 13.089, denominada de Estatuto da Metropole, que tem, dentre
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outros objetivos, estabelecer uma hegemonia quanto aos instrumentos de gestdo e maximizar a
execucdo de agdes urbano-regionais. O debate trazia como lema, a ideia de que a lei
estabeleceria uma “justificativa a inexisténcia de um arcabouco institucional que ampare a
‘questdo metropolitana’ (MOURA; FIRKOWSKI, 2013, p. 1), vivenciada desde a
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, que redefiniu a competéncia de instituir RMs.

Sendo assim, além da compreensdo de grandes estudiosos sobre o que seja
“governanga metropolitana”, tem-se o conceito definido no proprio Estatuto da Metrépole,
no Art. 2°, incisos IV, V e VII, que apresenta os conceitos de “governanca interfederativa”,

“metrépole” e “regido metropolitana”:

IV - Governanca interfederativa: compartilhamento de responsabilidades e ac6es
entre entes da Federacdo em termos de organizacdo, planejamento e execucdo de
fungdes publicas de interesse comum.

V - Metropole: espago urbano com continuidade territorial que, em razéo de sua
populacdo e relevancia politica e socioeconémica, tem influéncia nacional ou sobre
uma regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional,
conforme os critérios adotados pela Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE.

VII - Regido metropolitana: unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei
complementar, constituida por agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execuc¢do de funcdes publicas de interesse comum.

Além de toda a importancia do debate na geografia e disciplinas afins, o estabelecimento
das RMs no Brasil € um tema que muito interessa ao ordenamento juridico nacional pelo fato
de ser disciplinado pela préopria Constituicdo Federal de 1988, pelas constituicdes estaduais e
leis complementares, quer seja, entender o processo de formacdo das RMs no Brasil significa
entender, também, o seu arcabouco juridico normativo e suas implicacbes no processo de
interacdo socioespacial no seio das cidades.

Dessa forma, apds a discusséo das categorias analiticas que permeara a analise propria
a este estudo, e antes da compreensdo desse processo para 0 caso concreto da instituicdo da
Regido Metropolitana da Grande S&o Luis (RMGSL), é importante uma breve contextualizacao
do modo como foram estabelecidas as RMs no Brasil, com base nos marcos legais-institucionais
dispostos, principalmente, nas Constituicdes Federais de 1967 e 1988, o que serd o objeto do

proximo capitulo.
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3 A FORMACAO DAS REGIOES METROPOLITANAS BRASILEIRAS EM UMA
PERSPECTIVA HISTORICA

Os anos de 1960 e 1970, foram marcados pela agenda nacional de -caréater
desenvolvimentista. (OLIVEIRA, 1972% CARDOSO, 1977). Nesse periodo, é perceptivel a
postura do Estado, que passou a intervir, inclusive na matéria do desenvolvimento urbano e
regional, passando a ser uma pauta prioritaria do governo federal nesse periodo (LENCIONI,
2017).

Durante o regime militar (1964-1985), grosso modo, com a intencdo de promover a
industrializacdo e modernizacdo do pais para “o grande capital” (IANNI, 1981), as agdes
estatais se voltam, também, para a implementacdo das politicas urbanas. Nesse momento sdo
mantidos e criados oOrgdos na administracdo puablica federal para acompanhar a
operacionalizacdo do planejamento, assim, tem-se: a manutencéo da Superintendéncia para o
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), criada em 1959, com o propdsito de desenvolver a
regido mais pobre do pais; e a atuacdo da Secretaria Federal da Habitacdo e do Urbanismo
(SERFHAU), criada em 1964, para o financiamento de habitacdo. (LENCIONI, 2017).

Seguindo a orientacdo de uma agenda desenvolvimentista e a Idgica de um regime
autoritario que planeja as atividades fins do Estado, nos anos de 1970, o governo federal criou
“os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND); o primeiro, compreendendo o periodo de
1972 a 1974 ¢, o segundo, de 1975 a 1979”. (LENCIONI, 2017, p. 75). Esses planos, além das
matérias econdmicas e sociais, se apresentaram, na época, como alternativas para solucionar a

politica urbana voltada para o saneamento, transporte e habitacao.

A referéncia tedrica, quer para o desenvolvimento regional, quer para o urbano, se
pautou, em grande parte, por duas referéncias. A primeira, dizendo respeito a
discussdo de modelos aplicativos, fazendo com que estudos econométricos de
crescimento urbano e regional tivessem importancia e ocupassem profissionalmente
investigadores no planejamento. A segunda referéncia relaciona-se a Teoria dos Polos
de Crescimento, de Perroux (1973), que teve grande influéncia no discurso dos
organismos de planejamento (LENCIONI, 2017, p. 75).

Esse modelo de desenvolvimento regional vivenciado no periodo militar, vai implicar
no surgimento e instituicdo das primeiras regides metropolitanas no Brasil. O debate sobre RM,

iniciou-se nos anos 1960, sendo que este processo teve como base as nocBes tedricas sobre

6 Publicado primeiramente como um ensaio, em 1972, com o titulo “A economia brasileira: critica a razdo
dualista”, este cléssico da reflexao sobre o Brasil foi transformado em livro em 1973. Para essa dissertacao utilizou-
se a edi¢do do editorial Boitempo, “Critica a razdo dualista. O ornitorrinco”, publicado em 2003.
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urbanizacdo e metropolizacdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
permitindo que o tema se tornasse pauta na agenda da politica nacional.

O tema relacionado as questdes urbanas ganhou notoria importancia a partir do golpe
militar de 1964, passando, o governo federal, a incentivar a ampliagdo da infraestrutura urbana
no territério nacional como forma de obter legitimidade, além de outros interesses, uma vez que

a populagéo passou a se concentrar nas cidades. Nesse caso,

O alcance da influéncia de cada metrépole estava relacionado diretamente ao seu grau
de importancia na economia brasileira. Podia-se, assim, hierarquiza-las segundo o seu
grau de influéncia. Essa compreensdo tinha, como fundamento, a teoria dos polos de
crescimento de Perroux, que grande influéncia teve no planejamento urbano e regional
daquela época. (LENCIONI, 2017, p. 76).

A “teoria dos polos de crescimento” representou a for¢a motriz para a execugdo dos
planos de desenvolvimento urbano e regional e, na logica da “retorica ditatorial da integracédo
nacional” (IANNI, 1981, p. 10), “as regides metropolitanas ganharam destaque porque se
colocaram como polos estruturadores do ordenamento territorial”. (LENCIONI, 2017, p. 77).

Vale mencionar que, o tema, surge nas discussdes académicas desde 1959, a partir de
grupos de estudiosos que, reunidos na Associacdo dos Geografos Brasileiros (AGB),
promoveram 0 simpdsio denominado “O habitat urbano no Brasil: problemas do estudo das

metropoles”. Castello Branco et al. (2013, p. 119) descreve esse encontro da seguinte forma:

Nesse simpdsio, duas questdes emergiram com grande destaque: as discussfes sobre
a rede urbana — hierarquia e centralidade — e a respeito das areas metropolitanas do
pais — como defini-las e delimita-las. Entre os trabalhos do simpdsio, destacam-se 0s
estudos de Penteado (1960) e Soares (1960), que apresentaram, respectivamente,
algumas das primeiras discussdes para a delimitacdo da area suburbana de S&o Paulo
e dos limites externos da Grande Rio de Janeiro.

O debate iniciado pelos geografos revelou-se oportuno, principalmente, pelo fato de
alguns anos depois, a Constituicdo Federal de 1967, ter dado a Unido, a competéncia para criar

e delimitar as regiGes metropolitanas no pais. De acordo com a Constituicdo:

A unido, mediante lei complementar, podera estabelecer regides metropolitanas,
constituidas por Municipios que, independentemente de sua vinculagdo
administrativa, integrem a mesma comunidade socioecondmica, visando a realizacdo
de servicos de interesse comum. (BRASIL, 1967).

Nesse primeiro momento de estabelecimento da agenda metropolitana no governo
federal, o jurista Eros Grau (1974) concluiu que existia um relacionamento compulsério entre

as unidades politico-administrativas das RMs, que cabia a Lei Complementar efetivar o
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estabelecimento da RM e, além disso, apresenta-se, a partir desse momento, a criacdo desses
espacos com a finalidade de execucédo dos servigos comuns, respeitada a autonomia municipal.

Segundo Grau (1974), algumas contradicbes foram conferidas a disposicao
Constitucional de 1967, como por exemplo, o entendimento de que, a lei complementar, a que
se refere o Art. 164, deveria, exclusivamente, compreender a norma geral de disciplina do
reconhecimento e instituicdo das RMs, sem cuidar do seu estabelecimento, em concreto.

No regime militar, utilizou-se do planejamento enquanto um importante instrumento
para a economia politica desse periodo, significando o fortalecimento do aparelho estatal, com
0 argumento de estarem servindo com o desenvolvimento do pais. Como forma de reforgar o
poder estatal, durante a ditadura militar, a dialética nacdo-regido ganhou novos arranjos com as
“relagdes econOmicas, politicas, demograficas, culturais, militares, policiais”. (IANNI, 1981, p.
119).

E nesse periodo da historia brasileira que se modifica as relagdes entre os interesses
estaduais e regionais que, além das desigualdades sociais, difundiu as desigualdades regionais.
A partir de 1964, o governo federal amplia as acdes destinadas ao planejamento regional em
razdo do processo de urbanizacao.

A aceleragdo da urbanizacdo brasileira desencadeou a formacdo de aglomeracoes,
evidenciando as caréncias de politicas publicas destinadas ao transporte e habitacdo, pois “os
problemas se acentuam devido ao fluxo migratdrio, que requeria a geragcdo de novos empregos,
e a que os limites das jurisdi¢cbes ndo mais coincidiam com sua area de influéncia econémica”.
(IANNI, p.1981. p. 101).

E evidente que os problemas urbanos revelados nesse periodo ganharam outras
proporcdes em razéo da pouca autonomia que 0s municipios detinham no periodo militar; isso
refletira, também, quanto as aglomeracGes metropolitanas, que ndo possuiam jurisdigcdo
localizada, o que demandou maior participacédo e controle do Governo Federal.

O primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND — Lei n®5.727/1971), elaborado
no momento do “milagre econdmico”, orientou a acdo do governo federal para a integracéo de
todo o territério nacional, sob o discurso da “seguranca nacional”, porém, foi o Il PND
(estabelecido pela lei n° 6.151/1974), que abordou, de forma mais explicita, dado o contexto
mundial de “crise do petroleo”, a questdo do desenvolvimento e integracdo nacional.

Dessa forma, as metrépoles nacionais ganham espaco, tornando-se mais um instrumento
da politica do governo federal para desenvolver o pais €, com isso, 0s estados envolvidos nesse
projeto, angariavam investimentos para colocar em pratica as politicas pertinentes ao processo

de desenvolvimento.
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Em sintese, o estabelecimento das primeiras RMs promovido pela Unido, foi
consequéncia do interesse de inserir o tema metropolitano na agenda de desenvolvimento
nacional, através do Sistema de Regides Metropolitanas, como pode ser verificado no Decreto
n°74.156, de 6 de junho de 1974, Art. 1°, in verbis: Fica criada a Comissdo Nacional de Regides
Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU), com a finalidade de acompanhar a implantagéo do
sistema de regiGes metropolitanas e de propor as diretrizes, estratégias e instrumentos da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), bem como acompanhar e avaliar a sua
execucao.

Nesse contexto de prioridades a ordem urbana para os grandes investimentos do capital
estrangeiro (IANNI, 1981), as politicas articuladas em prol do interesse da integracao do pais
(“ordem para o progresso”), ganharam papel de destaque na agenda federal, impondo, aos
estados, o cumprimento de regras orientadas a viabilizacdo do desenvolvimento urbano
nacional.

Foi nesse contexto que surgiu a Lei Complementar n° 14, de 8 de junho de 1973, que
instituiu as oito primeiras regides metropolitanas brasileiras: Belém, Fortaleza, Recife,
Salvador, Belo Horizonte, S&o Paulo, Curitiba e Porto Alegre, posteriormente, a Lei
Complementar n. 20, de 7 de julho de 1974, estabeleceu a RM do Rio de Janeiro.

A nova Lei Complementar se mostrou, a época, uma solida base para 0 novo conceito
de espaco territorial, tema este, encontrado nas pautas, tanto dos estudiosos quanto dos
politicos, sendo objeto as discussdes das possibilidades e 0s principais entraves para construcao
desses espacos tidos como metropolitanos e, consequentemente, realizar a integracdo nacional.

Contudo, sobre essa Lei Complementar, Grau (1974) afirma que, uma das criticas a sua
elaboracao, foi a participagéo inexpressiva dos estados, o que, segundo o jurista, constituia uma
incoeréncia, tendo em vista, a posicdo dos mesmos como agentes condutores, principalmente
quanto aos sistemas de planejamento metropolitano.

Na primeira estrutura de organizacdo dos espacos metropolitanos, vale ressaltar como
foi organizada a incorporacdo de outros municipios as RMs, que deveria atender, pelo menos,
um dos seguintes critérios: 1) densidade demogréafica — o0 municipio deveria possuir a densidade
igual ou superior a 60 habitantes/km?; 2) crescimento populacional; 3) estrutura econémica:
volume da producdo industrial maior do que a producdo agricola, e 4) integracdo por
deslocamento pendular: fluxos de deslocamento pendular como forma de medida do nivel de
integracdo entre 0s municipios.

Seguindo a pauta metropolitana dos anos de 1970, tem-se com a promulgacdo da Leli

Complementar n® 14 de 1973, alem de criacdo das RMs e definicdo da competéncia
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administrativa, a definicdo do modelo de gestdo e dos servigos comuns de interesse

metropolitano, como se constata no Art. 5°, incisos de | a VII, da Lei Complementar 14/73:

Art. 5° - Reputam-se de interesse metropolitano 0s seguintes servicos comuns aos
Municipios que integram a regiéo:

I - Planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social;

Il - Saneamento basico, notadamente abastecimento de agua e rede de esgotos e
servico de limpeza plblica;

111 - Uso do solo metropolitano;

IV - Transportes e sistema vidrio,

V - Producéo e distribuicdo de gas combustivel canalizado;

VI - Aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental, na forma
que dispuser a lei federal;

VII - Outros servicos incluidos na area de competéncia do Conselho Deliberativo por
lei federal. (BRASIL, 1973).

Sobre a execucdo e administracdo dos servigcos comuns de interesse metropolitano,
questdo subsequente e imprescindivel, recebeu o seguinte tratamento de acordo com a

legislacdo da época, conforme exposto abaixo:

Art. 2° - Havera em cada Regido Metropolitana um Conselho Deliberativo, presidido
pelo Governador do Estado, e um Conselho Consultivo, criados por lei estadual.

§ 1°- O Conselho Deliberativo contara em sua composicao, além do Presidente, com
5 (cinco) membros de reconhecida capacidade técnica ou administrativa, um dos quais
serd o Secretario-Geral do Conselho, todos nomeados pelo Governador do Estado,
sendo um deles dentre os nomes que figurem em lista triplice organizada pelo Prefeito
da Capital e outro mediante indicacdo dos demais Municipios integrante da Regido
Metropolitana.

§ 2° - O Conselho Consultivo compor-se-4 de um representante de cada Municipio
integrante da regido metropolitana sob a direcdo do Presidente do Conselho
Deliberativo.

8§ 3° - Incumbe ao Estado prover, a expensas proprias, as despesas de manutengéo do
Conselho Deliberativo e do Conselho Consultivo. (BRASIL, 1973).

A propdésito, a referida lei quanto a gestdo desses espacos metropolitanos, conferiu ao
Conselho Deliberativo, a posicao de entidade administradora dos servigos comuns de interesse
metropolitano com a principal finalidade de promover o planejamento, a programacéo e a
coordenacdo da sua execucao. Cabe ao Governador do Estado presidir esse Conselho e nomear
seus membros.

A LC n°14/73, Art. 3% incisos | e Il, determina a criacdo de um Conselho Deliberativo
em cada RM, com o objetivo de: “promover a elaboragdo do Plano de Desenvolvimento
integrado da RM, e a programacéo dos servicos comuns e coordenar a execugdo de programas
e projetos de interesse da regido metropolitana”.

Além do Conselho Deliberativo, outra entidade metropolitana necessaria na estrutura
administrativa de cada RM, seria o Conselho Consultivo, este sendo composto de

representantes dos municipios integrantes da regiao metropolitana. Mesmo com a competéncia
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restrita, foram atribuidas as seguintes fungdes: “opinar, por solicitacdo do Conselho
Deliberativo, em questdes de interesse metropolitano e sugerir ao Conselho Deliberativo a
elaboracdo de planos regionais e a adocdo de providéncias relativas a execucdo de servicos
comuns”. (Lei Complementar 14/73, Art. 4°, incisos | e I1).

O grande projeto de desenvolvimento urbano metropolitano se tornava plausivel, apesar
das grandes lacunas vislumbradas no proprio arcabougo juridico normativo, do minimo
necessario para o funcionamento inicial desses espacos pensados a partir de uma visdo
integradora de execucgéo de servigos comuns.

Assim sendo, certamente, 0 ponto mais importante trazido pela LC n°. 14/73 diz quanto
aos recursos financeiros para gestdo das regides metropolitanas, pois, no Art. 6° s&o
discriminadas as formas de captacdo, através da participacdo dos municipios da RM na
execuc¢do do planejamento integrado dos servi¢os comuns, havendo a possibilidade, conforme
a situacdo, da preferéncia na obtencao de recursos federais e estaduais.

Esse elemento se tornaria um importante incentivo a instituicdo de RMs, os municipios
atuantes na execucdo de servicos, teriam prioridade na canalizacdo de recursos, sendo esta, na
forma de financiamentos ou, ainda, na forma de garantias para empréstimos. (GRAU, 1974).

Sobre a primeira tentativa de legislar um espaco metropolitano, ressaltando que, neste
momento, a competéncia de instituicdo de RMs era da Unido, depreendemos que: 0
estabelecimento de uma regido metropolitana decorrera a instituicio de um sistema de
planejamento vinculatorio, os municipios ndo sdo obrigados a ampliar recursos proprios nos
servigos comuns, cada regido metropolitana devera ser estabelecida mediante lei complementar
especifica, e as entidades metropolitanas deverdo estar sujeitas a direcdo estadual. (GRAU,
1974).

Nesta perspectiva, a Lei Complementar n® 14/73, se mostrou um marco para a
formalizacdo do processo de metropolizacdo do pais, a partir do momento que foram
estabelecidos os instrumentos para a gestdo das RMs capazes de efetiva-las, ou melhor, como
analisado por Costa (2012, p. 9), “foram criados os mecanismos que buscavam possibilitar a
gestdo das regides, dentro de um projeto nacional, além de serem destinados recursos para que,
as mesmas, cumprissem o papel designado no contexto do desenvolvimento”.

Com a competéncia de criar regido metropolitana atribuida a Unido, houve uma
centralizacdo das politicas de investimento urbano no controle federal, com isso, originando em
mais poder sobre as “areas mais dindmicas do pais”, ao mesmo tempo que elimina os “canais
de representacdo da sociedade civil. Para isto, contava com mecanismos financeiros vigorosos

para financiar a infraestrutura e os servigos urbanos”. (GARSON, 2009, p. 103).
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3.1 A competéncia estadual para a criagdo de RMs a partir da Constituicdo Federal de
1988

A partir de 5 de outubro de 1988, o Brasil passa a ser regido por uma nova Constituigéo,
tendo, entre seus principais propésitos, a reformulacéo do pacto federativo. Com a Constituicdo
Federal de 1988, um novo cenério é redesenhado na perspectiva de estabelecer novos principios
e bases para a reordenacao do Estado brasileiro.

Com a reformulacdo do pacto federativo, o Art. 25, paragrafo 3°, delegou, aos Estados,
a competéncia para a instituicdo das Regides Metropolitanas (RMs), como ainda, a execucao
das fungdes de interesse comum. A propdsito, a mesma Carta Magna, no Art. 30, inciso VIII,
definiu como competéncia dos municipios a gestdo do territério municipal através do
planejamento e do controle do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano.

Consubstanciada nas definicdes de competéncia, trazida pela Carta Magna de 1988,
existe uma correlacédo de defini¢des estritamente complexa entre os trés niveis governamentais,
expondo relagBes intergovernamentais deficientes, comprometendo a eficacia das politicas
publicas no Brasil, como demonstra Souza (2006).

Com esse novo cenario politico-institucional, 0s municipios passam a ser reconhecidos
como membros da Federacdo. Para Garson (2009), em razdo da Constituicdo Federal 1988 ter
garantido expressiva autonomia, ao contrario do que foi estabelecido no periodo militar, a
gestdo metropolitana se tornou algo complexo na nova dinamica em niveis governamentais,

conforme mostrado na tabela 2 abaixo.

Tabela 2: Comparativo dos aspectos da instituicdo de Regides Metropolitanas na CF de 1967 e
CF de 1988.

Constituicédo de 1967 Constituicdo de 1988

Modelo centralizador e autoritario; | Descentralizacdo politica e tributéria;

Unido mantinha o controle politico | Municipios com o status de entes federativos,
das regibes mais importantes do | com maior autonomia politica e Sistema
pais; tributario descentralizado;

Esvaziamento progressivo da coordenagéo
intermunicipal e o quase imobilismo das

Menor autonomia de Estados e

municipios; . . _

agéncias metropolitanas;
Significativos investimentos | Reducgdo de recursos federais nas RMs, repasse
federais nas RMs (“milagre | de novas fungbes e servicos a tutela dos
econdmico”). municipios.

Fonte: Moreira e Diniz (2012, p. 17).
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A tabela apresentada traz as diferencas entre os periodos de criacdo das RMs no Brasil,
demonstrando que a principal alteracdo ocorrida foi a passagem autoritaria e centralizadora
vivenciada no periodo militar para a autonomia municipal, conquistada a partir da Constituicéo
Federal de 1988. Além disso, apds intensos investimentos nas areas metropolitanas na década
de 1970, a partir dos anos de 1990, tem-se a reducdo de recurso financeiro da Unido na
manutenc¢édo desses espacos.

Garson (2009) utiliza o termo “neolocalismo” para expressar o periodo vivenciado na
década de 1990, o que, segundo esse autor, deslegitimou o planejamento metropolitano, e
transformou esse espaco em uma arena, a qual tinha as politicas publicas baseadas em resolucdo
local. Vale ressaltar que, nesse periodo, prosseguia o processo de urbanizagdo, contudo, ndo se
observou agdes pautadas em uma agenda para solucionar os crescentes problemas urbanos. “A
implementacdo de uma agenda de reformas sociais na década de 1990, dando cumprimento as
determinagcfes da Constituicdo Federal, provocou mudancas na gestdo municipal, porém
focadas nas politicas de saude, assisténcia social e programas de transferéncia de renda”
(GARSON, 2009, p. 106).

A tabela 3, a seguir, demonstra como os 26 estados brasileiros articularam suas gestfes
apos duas decadas da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, destaque para os indices

maranhenses.
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Tabela 3: Painel comparativo do marco juridico-institucional da gestdo das RMs brasileiras

por UF — legislagdes complementares estaduais em 31 de janeiro de 2010.

insct:i::ﬁggg/ou Defini¢do das Instituicdo de Criacédo de Criacédo de

UF com osigéo das fungdes publicas sistema de conselho(s) fundo

pRl\gs de interesse comum gestdo especifico(s) especifico
AC - - - - -
AL SIM SIM - SIM -
AM SIM SIM SIM SIM PREVE
AP SIM - - - -
BA SIM - - - -
CE SIM SIM SIM SIM SIM
ES SIM SIM SIM SIM SIM
GO SIM SIM - SIM -
MA SIM SIM SIM SIM SIM
MG SIM SIM SIM SIM SIM
MS SIM - PREVE PREVE PREVE
MT SIM SIM SIM SIM SIM
PA SIM - - SIM SIM
PB SIM - - SIM SIM
PE SIM SIM SIM SIM SIM

SIM, o poder de

Pl o - - - -

instituir
PR SIM SIM SIM SIM SIM
RJ SIM SIM - SIM -
RN SIM SIM - SIM -
RO SIM, o_po_der de ) ) i i

instituir
RR - - - - -
RS SIM REVOGADO - SIM -
RC SIM SIM - - -
SE SIM SIM - - -
SP SIM SIM SIM SIM SIM
TO - - - - -

Fonte: IPEA (2010, p. 659-660).
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Observa-se que, a tabela juridico-institucional da gestdo das RMs, apresenta uma
diversidade expressiva quanto aos instrumentos para uma governanca compartilhada. Essa
circunstancia permite a configuracdo de territdrios institucionalmente distintos a partir da
pratica de criacdo e implementacdo, sem relacdo com o processo de formacao das metrdpoles
no Brasil, e desarticulada de uma politica de desenvolvimento territorial, resultando, com isso,
na infima gestdo das fung6es publicas de interesse comum.

Sobre o mdltiplo entendimento verificado nas varias RMs do pais, é valido ressaltar
acerca de sua criagdo. As constituiches estaduais, em sua maioria, contemplam essa
competéncia, entretanto, se limitam ao aspecto formal, deixando de apresentar elementos

objetivos para a implantacdo da gestdo metropolitana.

Nas constituicGes estaduais, entre os critérios empregados na instituicdo e delimitacdo
de uma RM, sdo citados, com maior frequéncia, os indicadores demograficos, a
ocorréncia o/ou a tendéncia a conturbacdo, a necessidade de organizacao,
planejamento e execucdo das funcGes publicas de interesse comum e as atividades
econdmicas regionais e seu grau de integracdo. Em alguns estados, os fatores de
polarizacdo sdo citados também como requisitos basicos para a instituicdo e/ou
ampliacdo das RMs. (COSTA, 2012, p. 13).

Verifica-se, ainda, na tabela apresentada, que até 2010, apenas dez estados brasileiros
criaram seus sistemas de gestdo metropolitana, isto é, definiram a incorporacdo de municipios
as RMs e seus instrumentos de planejamento e gestdo, contudo, tal indicativo, por si sO, ndo
permite dizer que estejam implantados.

No novo cenario das RMs, surgido apds 1988, IBGE reconhecia apenas 12 metropoles’:
Séo Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia, Belo Horizonte, Porto Alegre, Curitiba, Salvador, Recife,
Fortaleza, Belém, Manaus e Goiania; nestas, vive um terco da populacéo, e se encontra quase
da metade do Produto Interno Bruto (PIB) do pais. (COSTA, 2012).

E importante destacar que, no ambito da Constituicio Federal, o tema regional-urbano
foi tratado no Art. 25, § 3°, competéncia dos Estados, mediante Lei Complementar, de criar

regides metropolitanas. No Art. 21, inciso 1X, competéncia exclusiva da Unido para a

7 “Metrépoles — sdo os 12 principais centros urbanos do Pais, que se caracterizam por seu grande porte e por fortes
relacionamentos entre si, além de, em geral, possuirem extensa area de influéncia direta. O conjunto foi dividido
em trés subniveis, segundo a extensao territorial e a intensidade destas relacfes: a) Grande metrépole nacional —
Sao Paulo, o maior conjunto urbano do Pais, com 19,5 milhdes de habitantes, em 2007, e alocado no primeiro
nivel da gestdo territorial; b) Metrépole nacional — Rio de Janeiro e Brasilia, com populagdo de 11,8 milhdes e 3,2
milhdes em 2007, respectivamente, também estdo no primeiro nivel da gestéo territorial. Juntamente com S&o
Paulo, constituem foco para centros localizados em todo o Pais; e ¢) Metropole — Manaus, Belém, Fortaleza,
Recife, Salvador, Belo Horizonte, Curitiba, Goiania e Porto Alegre, com populacéo variando de 1,6 (Manaus) a
5,1 milhGes (Belo Horizonte), constituem o segundo nivel da gestéo territorial. Note-se que Manaus e Goiania,
embora estejam no terceiro nivel da gestdo territorial, tém porte e projecdo nacional que lhes garantem a inclusao
neste conjunto” (IBGE, 2008, p. 11).
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elaboracdo e execucdo de planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social e, os Arts. 182 e 183 tratam da politica urbana.

Cabe registrar, ainda, que o Estatuto da Cidade® — Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001
— foi instituido com o fim de regulamentar os Arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988,
estabelecendo as diretrizes gerais da politica urbana que, embora tenha apresentado 0s
instrumentos para o planejamento municipal®, através do uso social da propriedade urbana e
gestdo democratica das cidades, omite-se quanto a dimensdo metropolitana.

A aprovacdo do Projeto de Lei n. 3.460/2004, denominado de Estatuto da Metrdpole
(Lei Federal n® 13.089), aprovado em janeiro de 2015, apesar da longa discusséo e tramitacédo
no Congresso Nacional, percebe-se que o legislador buscou regulamentar a gestdo das
unidades regionais urbanas, dado que se verificava grande dificuldade conceitual e finalistica
atinentes as categorias apresentadas no Art. 25, 8 3, da Constitui¢do Federal de 1988.

Diante a questdo da auséncia durante décadas de legislagdo no ambito federal que
regulamentasse as regioes metropolitanas pos Constituicdo de 1988 e, bem como, a sua gestéo,
como identificado pelo IPEA (2018), percebeu-se que as legisla¢bes estaduais, mesmo apés a
aprovacdo do Estatuto da Metropole, ndo avancou quanto aos aspectos mais especificos da
governanca metropolitana e a sua complexidade diante do compartilhamento dos recursos
financeiros e do desenvolvimento da RM. A tabela 4 revela a cobertura dos conteddos

constantes nas legislacdes estaduais.

Tabela 4: Contetdos essenciais da legislacdo brasileira sobre RM

Elementos-chave da legislacédo relativa a instituicdo de RMs Quané'&ide de %
Criacdo, instituicdo ou composi¢do das RMs (justificativa
. 21 25,3
tecnicamente embasada)
Definicdo das FPICs 48 57,8
Instituicdo de sistema de gestao 67 80,7
Criacdo de conselho(s) especifico(s) 32 38,6
Criag&o de fundo especifico 23 21,7

Fonte: IPEA (2018, p. 231).

8 “Instituindo as diretrizes e instrumentos de cumprimento da fungéo social da cidade e da propriedade urbana, do
direito a cidade e da gestdao democratica das cidades”. (ROLNIK; CYMBALISTA; NAKANO, 2008, p. 3).

® “Dessa forma, foi por meio da Constituicdo Federal e, primordialmente, do Estatuto da Cidade®, que se
pronunciava um novo conceito sobre a fungdo do plano diretor municipal, que de acordo com o Art. 41, Lei n°
10.257/2001, é obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, integrantes de regides metropolitanas e
aglomerados urbanos”. (CARVALHO, 2014, p. 66).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.257-2001?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.257-2001?OpenDocument

46

Dessas informacfes constatadas pela pesquisa do IPEA (2018), sobre o contetdo das
legislagdes de criacdo e gestdo das RMs no pais, nota-se que existe uma frequéncia quanto ao
sistema de gestdo, constando em 80,7% da RMs estudadas. Outro tema que apresenta certa
homogeneidade € o que se refere as FPICs, verificadas em todas as leis consultadas, entretanto,
existe uma ressalva sobre o entendimento mais incisivo acerca do que sdo estas funcdes
publicas. Na contramdo do consenso desses conteudos, tem-se a instituicdo de conselhos
metropolitanos, mecanismo institucional importante para o0 processo de participacdo
democraética, identificado como sendo menos comum a previsao desse instrumento. Verificou-
se, ainda, “que nas leis existentes, observa-se também uma variedade de arranjos, com
diferentes desenhos de estruturas, atribui¢des, atividades e poder decisorio”. (IPEA, 2018, p.
32).

Sobre a criagdo de um fundo especifico para o financiamento do desenvolvimento
metropolitano, este ainda se revela muito aquém do que, necessariamente, deveria ser. A
realidade demonstrada aponta que apenas 23 RMs dispdem desse conteudo em suas legislagdes,
essa fragilidade aumenta com a auséncia da instituicdo de um sistema de gestdo que atendesse
ao financiamento de politicas de interesse urbano-metropolitano (IPEA, 2018). Abaixo, sdo

apresentados os dados atualizados obtidos pelo IPEA sobre as legislacdes vigentes nos estados.

a) No estado de Alagoas, as RMs sdo recentes, pois foram instituidas, em sua maioria,
a partir de 2010. O instrumento legal de criacdo e Regulacdo da gestdo metropolitana
descreve os critérios para o arranjo territorial indicado, define uma lista de FPICs com
poucas varia¢des entre as regibes, cria o sistema de gestdo com conselho consultivo e
deliberativo, e prevé, se necessario, a formag&o de conselhos especificos ou grupos de
trabalho. Entretanto, apenas a RM de Maceid (1998) apresenta o quadro institucional
completo, com a criagdo do fundo para financiamento do desenvolvimento
metropolitano.

b) No Amazonas, a RM de Manaus, além de ndo apresentar os critérios para o arranjo
territorial, ndo institui o fundo de desenvolvimento.

¢) No estado da Bahia, na RM de Feira de Santana, instituiu-se o conselho de
desenvolvimento como 6rgdo de carater normativo, consultivo, deliberativo e de
planejamento, e deixou-se a cargo desse 6rgdo a definicéo das FPICs. A legislacdo da
RM de Salvador avangou com a LC no 14, del3 de junho de 2014, que criou a
Entidade Metropolitana composta por colegiado, comité técnico e conselho
participativo, além de criar trés fundos de financiamento, divididos entre transporte
(Fundo de Mobilidade Tarifaria do Transporte Coletivo da RM de Salvador — FMTC-
RMS), saneamento basico (Fundo de Universalizagdo do Saneamento Basico da RM
de Salvador — Fusam-RMS) e Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da RM de
Salvador (FRMS).

d) No estado do Ceard, a legislacdo das RMs descreve as FPICs, cria o sistema de
gestdo com os conselhos e prevé a criacdo de conselhos especificos e fundo, exceto
na RM de Sobral.

e) No estado do Espirito Santo, a RM da Grande Vitdria avanca na gestéo a partir da
legislacdo de 2005, que cria o Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da
Grande Vitoria (Comdevit), as Camaras Tematicas Especiais (Cates) e o Fundo
Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitoria (Fundevit). Além disso,
estabelece que a Secretaria Executiva do Conselho seja exercida pelo 1JSN.
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f) Nos estados de Goias e Maranhdo, 0 quadro institucional deixa de apresentar 0s
critérios para o arranjo territorial das regides.

g) No estado do Mato Grosso, a RM do Vale do Rio Cuiabé apresenta os critérios de
criagéo da RM e define as FPICs, mas ndo institui o sistema de gestéo.

h) O estado de Minas Gerais, a partir de 2006, sanciona uma legislacéo especifica da
gestdo metropolitana, apresentando avangos no sistema de gestéo, tanto paraa RM de
Belo Horizonte quanto paraa RM do Vale do Aco.

i) No estado do Para, em que ha trés RMs instituidas, em nenhuma se encontra
estruturado um sistema de gestdo, ndo havendo também fundo para o
desenvolvimento dessas regides. A inexisténcia de um quadro institucional mostra a
fragilidade juridico-institucional do tema metropolitano no estado.

j) No estado da Paraiba, para todas as doze RMs instituidas, a legislacdo prevé a
criacdo de sistema gestor, composto por conselhos consultivo e deliberativo.

I) No estado do Parana, a legislacéo foca na definicdo das FPICs e estabelece o sistema
gestor da RM. Apenas as RMs de Curitiba, Londrina e Maringa possuem fundo.

m) A LCE no 10/1994 dispde sobre a RM de Recife e apresenta os requisitos basicos
para ampliacdo do arranjo territorial, os campos de atuacdo referente as FPICs e o
sistema gestor metropolitano (SGM), composto por Conselho de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana do Recife (Conderm), Fundacdo de Desenvolvimento da RM
do Recife (Fidem) e Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana (Funderm).
n) Nos estados do Piaui, Rio Grande do Norte e Rio de Janeiro, as respectivas LCs de
cada RM expdem a definicdo das FPICs e o sistema gestor.

0) No Rio Grande do Sul, a RM de Porto Alegre possui a instituicdo dosistema de
gestdo metropolitano a partir da LC no 273/2011, diferente da Serra Galcha, na qual
as duas LCs existentes apenas apresentam o nome dos municipios que compdem o
arranjo territorial.

p) Nos estados de Ronddnia e Roraima, observam-se legislagdes incipientes, que ndo
definem as FPICs e ndo instituem o sistema de gestdo. Apenas a legislacdo que trata
da RM de Porto Velho cria o conselho de desenvolvimento, ainda assim, sem
apresentar suas atribuicdes, funcdes e objetivos.

g) No estado de Santa Catarina h4 um foco maior na criacdo do sistema de gestdo
composto por conselho, mas ndo ha previsao para conselhos especificos e ndo cria
fundo de desenvolvimento, apresenta os critérios para distinguir uma regido
metropolitana, mas define as FPICs quase que semelhantes em todas as RMs.

r) O estado de S&o Paulo, ao lado de Minas Gerais, apresenta o quadro institucional
mais completo, com defini¢do das FPICs, criacdo do sistema de gestdo — com previsao
de conselhos especificos — e instituicio de fundo para financiamento do
desenvolvimento metropolitano.

s) No estado de Sergipe, a legislacéo relativa 8 RM de Aracaju define tdo somente as
FPICs, diferente do estado do Tocantins, em que tanto a RM de Palmas quanto a de
Gurupi descrevem uma longa lista de FPICs, além de criarem o sistema de gestdo
metropolitana e o fundo de financiamento. (IPEA, 2018, p. 28-31).

Anteriormente, a falta de critérios, como afirma Moura e Firkowski (2013, p.1), levou
“a criacdo de unidades desconformes com o fato urbano-regional que as configura e distantes
de representarem coeréncia conceitual”.

Porém, mesmo com a promulgacao do Estatuto da Metropole, que apresenta entre 0s
seus dispositivos as instancias da governanca e o instrumento de planejamento enguanto
prerrogativas para consolidacdo de uma RM, o que se percebe diante do processo de
formatacdo de uma dita gestdo compartilhada, € que a legislacéo federal ainda ndo se mostrou
suficiente para os atores politicos estaduais compreenderem a complexidade do que seja
governanca, bem como distinguir o que sejam as prerrogativas da atuacdo do governo para a

eficacia desta.
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Essa percepcédo vai desencadear em uma fragilizacdo das leis estaduais, cenario este,
vivido desde a década de 1990, que minimiza o processo de formacao territorial, acarretando,
com isso, a dificuldade de elaborar politicas e estratégias de desenvolvimento urbano-regional
percebido mesmo com a vigéncia do Estatuto da Metropole. (COSTA, 2012; MOURA;
FIRKOWSKI, 2013; IPEA, 2018).

Assim sendo, “apesar de os contextos historicos e politicos serem distintos, se vé um
banco de leis com textos legais repetitivos [...] ndo versam minimamente sobre o processo de
participacdo do poder publico, privado e sociedade civil no sistema de gestdo [...]”. (IPEA,
2018, p. 28).

A seguir, se analisa o processo singular da regido metropolitana do Maranhéo, a saber,
a Regido Metropolitana da Grande Séo Luis, do ponto de vista dos arranjos legais-institucionais,
para a garantia de um pacto de governanca no sentido tedrico de Villas Boas (2016a), que
compreende a relacdo dos arranjos institucionais de uma governancga territorial a partir da
articulacéo entre a esfera publica (procedimentos juridico e administrativo) e participacao social

que apresentam aspectos complexos na dindmica da gestdo democrética.

3.2 O processo de institucionalizacdo da Regido Metropolitana da Grande S&o Luis

Com os novos principios e bases para a reordenacdo das questfes regionais-urbanas
abordadas na Constituicdo Federal de 1988, no ambito estadual, esse disciplinamento juridico
quanto ao trato da criacdo de RMs, serd observado, no caso do Maranhdo, a partir da

Constituicao Estadual de 1989, na qual fica estabelecido que:

Art. 25 — O Estado poderd, mediante Lei Complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas, microrregifes e regides geoecondmicas,
constituidas por agrupamento de municipios limitrofes, para integrar a organizacéo, o
planejamento e a execucdo de fungdes pablicas de interesse comum.

Paragrafo Unico — A participacdo de qualquer municipio em uma regido
metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido ndo implicard perda de
autonomia e dependerd de prévia aprovacdo da respectiva camara municipal.

Art. 26 — A abrangéncia geografica, os objetivos e meios especificos do érgao, seu
mecanismo de administracdo, respeitada a autonomia municipal, serdo definidos na
lei que o instituir.

[.-]

Ato das Disposic¢Oes Constitucionais Transitorias

[.-]

Art. 19 — Fica criada a Regido Metropolitana da Grande S&o Luis, com a abrangéncia,
organizacdo e funcBes definidas em lei complementar. Pardgrafo Gnico — Lei
Complementar criara RegiGes Metropolitanas, nos termos do disposto neste artigo.
(MARANHAO, 1989).10

10 Redacéo dada pela Emenda Constitucional Estadual n. 42, de 2 de dezembro de 2003.
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Mesmo com a promulgacdo dessa Constituicdo Estadual, que trouxe no bojo de seus
dispositivos a criacdo da Regido Metropolitana da Grande S&o Luis, foi através da Lei
Complementar Estadual n°. 38 de 1998 que se dispds sobre a estrutura e organizacgao - mostrada
na figura 1 a seguir-, bem como, definiu os municipios que a integravam, inicialmente composta
por Sdo Luis, S&o José de Ribamar, Paco do Lumiar e Raposa, pertencentes a microrregiao
geogréfica da Aglomeracdo Urbana da Grande S&o Luis. (VIEIRA et al., 2014).

Apesar do poder constituinte estadual ter incluido a temética na Constituicdo Estadual,
percebe-se que, o tema, foi regulamentado por lei complementar quase dez anos depois, ou seja,
foi apenas no ano de 1998, com a promulgacéo da LCE n° 38, que a RMGSL se tornou, de fato,

institucionalizada e obteve a sua primeira composi¢do, como bem assevera Vieira et al. (2014).

Figura 1: Municipios integrantes da RMGSL, segundo a LCE n. 38/1998

Ribamar

LCE (038/98)

Fonte: IPEA (Governanga Metropolitana no Brasil Relatorio de Pesquisa- RMGSL, 2014a).

No Maranhdo, apds a Constitui¢do Estadual de 1989, deu-se a cria¢cdo da RMGSL com
a abrangéncia, organizacao e funcdes definidas em lei complementar, de acordo com o Art. 19,
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias — ADCT- (MARANHAO, 1989). Apés a
sua criagdo, esse processo foi desencadeado com a lei complementar que dispds sobre a
RMGSL a LCE 038/1998, posteriormente sofrendo nova redagdo através da LCE n°. 069/2003.
(VIEIRA et al., 2013).
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Cabe destacar que, a primeira legislacdo responsavel por disciplinar a RMGSL, se
mostrou insuficiente para efetivar a governanca metropolitana pelo simples fato da auséncia do
6rgdo técnico e do fundo financeiro, apesar de citar a criacdo do Conselho de Administracao e
Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Grande S&o Luis (COADEGS) (VIEIRA et al.,
2013), mas, a auséncia dos demais instrumentos da gestdo, tornava invidvel qualquer
articulacdo no sentido de contemplar a¢cGes compartilhadas nos municipios.

Tal cenério vislumbrado na RMGSL s0 reforca as indicagdes apontadas por Moura e
Firkowski (2013) e pelo IPEA (2010; 2018), segundo, as quais, as legislacbes estaduais se
mostram frageis diante da necessidade de uma atuacdo que atendam aos critérios mais
complexos da gestdo do espago metropolitano, 0 que permitiria um planejamento mais
adequado e, consequentemente, a consolidacdo da execucdo de politicas publicas atinentes as
funcdes publicas de interesse comum.

Vale mencionar que, tais impressdes serdo analisadas com mais detalhes no proximo
subcapitulo, que tratara sobre o contetdo da LCE 069/2003, e os arranjos institucionais
articulados para minimizar a auséncia dos instrumentos da governanca compartilhada da
RMGSL.

3.3 A Lei Complementar Estadual 069/2003: arranjos institucionais ou governanca?

Antes de apresentar a atual conjuntura institucional da governanca da RMGSL, é
importante demonstrar como foi estabelecida a gestdo desse espaco comum e, também, como
as legislacOes estaduais pertinentes a matéria dispuseram nos seus dispositivos quanto a
questdes essenciais na efetivacdo da gestdo interfederativa.

O processo de instituicdo da gestdo metropolitana sera apreciado a partir do arcabouco
juridico da Lei Complementar Estadual (LCE) n°® 069/2003. Essa observacdo servira para
analisar como o ideario de governanca interfederativa veio sendo abordado pelo estado, no
decorrer do processo de metropolizacdo da grande S&o Luis.

Porém, nesta secdo, nos depreendemos a analisar a LCE 069/2003 e o tratamento dado
por esse diploma legal a questdes como: justificativa para a cria¢do e instituicdo da RM;
definicdo das FPICs; instituicdo do sistema de gestdo; criacdo de conselhos especificos, e
criacdo de fundo especifico.

A composi¢cdo da LCE 069/2003 contemplava os municipios de So Luis, Paco do
Lumiar, Sdo José de Ribamar, Raposa e Alcantara. Para a RMGSL, a pesquisa realizada pelo

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), sobre a governanca metropolitana no Brasil
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(2013-2014), demonstrou que, na Grande S&o Luis, os pontos controversos da LCE 069/2003,
e um dos maiores entraves para consolidacdo da RM, diz quanto a sua autonomia
administrativa. (VIEIRA et al., 2013).

Para Moreira e Diniz (2012, p. 17), os municipios constitucionalmente possuem
autonomia politica administrativa, contudo, “constitucionalmente o Estado-membro é que pode
criar regides metropolitanas atualmente, contrapondo assim, a autonomia dos municipios e sua
forma de gestar o seu territorio”.

Como demonstrado por Vieira et al. (2013), a maioria dos gestores politicos acreditava
que, com a implementacdo da gestdo metropolitana, a autonomia municipal seria minimizada,
apesar de se encontrar consagrada na Constituicdo Federal de 1988, em seu Art. 2°, a
independéncia administrativa entre os poderes. A questdo ganha importancia por se entender
que a resolucdo dos problemas de servicos comuns a RMGSL nédo perpassa a autonomia de
resolucdo das questbes oriundas de cada municipio, como ja se encontra apregoado nos
diplomas legais.

O ponto controverso apresentado na LCE em comento, diz quanto a competéncia
legislativa. No art. 2°, paragrafo unico, LCE 069/2003, o legislador, de maneira contraditoria,
disciplinou que, no processo de adesédo de novos municipios, a RMGSL deveria ser aprovada
pelo voto da maioria absoluta da Camara Municipal do respectivo municipio, 0 que se tornaria
um ato inconstitucional.

A falta de esclarecimento da matéria, por parte do legislador estadual, de cunho juridico
e técnico, foi demonstrada com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) — Agéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) no 1841-9/RJ — que contraria o Art. 25, paragrafo 3°,
da Carta Magna, que prevé apenas a interferéncia do legislador estadual através da LCE, nédo
sendo possivel a participacdo do legislativo municipal.

Destarte, percebe-se que estes dispositivos que versavam sobre a adesdo a RMGSL,
eram insuficientes quanto as questBes socioespacial e regional, verificando que, aspectos
relevantes a matéria, foram “esquecidos” pelo legislador, como, por exemplo, a “articulagdo
funcional; a inser¢do nas Regides de Influéncia da Cidade (REGIC) de Sdo Luis; taxa de
crescimento; necessidades de FPICs; turismo; relevancia ambiental e cultural; e movimento
pendular”. (VIEIRA et al., 2013, p. 277).

Sobre o tratamento dispensado a questdo das funcdes publicas de interesse comum
(FPICs), a referida lei listou os servicos publicos comuns da RM, como podemos verificar a
seguir (Art. 4° da LCE 069/03):
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a) planejamento integrado de desenvolvimento econémico e social;

b) saneamento basico, notadamente abastecimento d’agua, rede de esgoto sanitario e
servigos de limpeza publica;

¢) uso do solo metropolitano;

d) transporte e sistema viario;

e) aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluigdo ambiental;
f) habitacdo;

g) salde e educagdo;

h) defini¢do dos limites municipais;

i) regularizacdo fundiéria;

j) producéo e abastecimento;

1) protecdo do patrimdnio cultural;

m) turismo regional;

n) distribuicdo de energia elétrica.

Quanto ao tema, importa resgatar o que Grau (1974) conceitua como “interesse
metropolitano” para se referir as necessidades que afetam a totalidade da regido metropolitana,
ensejando, por parte do poder publico, a execucao das atividades que se inserem na denominada
faixa de interesse metropolitano.

Na contramdo de uma razoavel e aplicavel gestdo interfederativa, foi vetado® pelo
executivo estadual, o dispositivo que criava a autarquia para o planejamento e execucao das
FPICs, bem como o fundo de desenvolvimento da regido metropolitana. A justificativa do veto,
foi o entendimento de que feria a autonomia do estado, concluindo que a LCE, nos dispositivos
que versavam sobre a autarquia e o fundo de desenvolvimento da RMGSL, revelavam-se
contrarias a Constituicdo Estadual, o que ocasionava em inconstitucionalidade material
(MARANHAO, 2003b), vindo a ser vetada na sua integralidade.

Nessa senda, a LCE n. 69/2003 vislumbrava “uma gestdo das FPICs, com o intuito de
se obter o desenvolvimento econdmico e social da RM em estudo” (IPEA, 2014a, p. 13),
entretanto, o maior impasse foi relativo a efetivacao desses dispositivos na pratica. Constata-se
que, desde a sua promulgacdo, essa lei nunca produziu seus efeitos, ou seja, nunca obteve
aplicabilidade.

Sobre esse tema, Moreira e Diniz (2012, p. 18) expdem que:

A problemética oriunda de uma definicdo inexistente ou ineficiente da gestéo
metropolitana causa ndo somente na Regido Metropolitana da Grande Sdo Luis, mas
em grande parte das regiGes metropolitanas brasileiras questdes e impasses no
enquadramento dos seus planos e objetivos comuns de desenvolvimento.

11 Razbes do Veto ao Projeto de Lei Complementar n. 009/2003 (LCE 069/2003), vejamos: “Alguns dos
dispositivos do Projeto de Lei Complementar em questdo (Arts. 7°, 10 e paragrafos Gnico, 14, 15, 17, 18 e paragrafo
nico, 19 e 21 ndo encontram amparo constitucional, haja vista ferirem a autonomia do Estado, seja atribuindo
funcdes a 6rgdos do Executivo Estadual, seja autorizando a criacdo de autarquia e fundo em matéria onde o Chefe
do Executivo ja detém iniciativa para dispor sobre referidas matérias, sendo, portanto, antagbnicas com 0s termos
da Constituigdo Estadual. “Os dispositivos da Constitui¢do Estadual feridos sdo o Art. 43 que trata sobre a matéria
de iniciativa privativa de lei da competéncia do Governador do Estado e Art. 2°”. (MARANHAO, 2003b).
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No caso da metropolizacdo de S&o Luis, segundo Moreira e Diniz (2012, p.17), o
processo de conurbacdo convergiu para a institucionalizagdo da Grande S&o Luis e, com isso,
“gerou o primeiro impasse na sua criagdo, que foram os critérios de gestdo de uma regido
comum aos municipios envolvidos”.

Dentre as poucas instancias, existia a previsdo de um Conselho de Administracéo e
Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Grande S&o Luis (COADEGS), a sua
organizacgéo seria composta por 18 membros, disciplinado no Art. 8° da LCE 069/2003, a saber:

[...] prefeitos dos municipios e presidentes das Camaras de Raposa, Paco do Lumiar,
Sao José de Ribamar, Alcantara e Sdo Luis; governador do estado do Maranhdo;
gerente de Estado de Planejamento, Orgamento e Gestdo; representante da Assembleia
Legislativa do Estado do Maranhdo; secretario municipal indicado pelo prefeito de
cada municipio?2,

Percebe-se, mais uma vez, que o legislador estadual intitulou de forma desastrosa a
competéncia ao legislador municipal ao incluir a sua participagdo na composicdo do
COADEGS, da mesma forma, € valido pontuar que a Camara Municipal ndo tem capacidade
para legislar sobre matéria acerca da regido metropolitana.

Sobre a sua competéncia, 0 COADEGS tinha a incumbéncia de: promover a elaboracao
do Plano de Desenvolvimento Integrado (PDI); coordenar a execucdo de FPICs; disciplinar a
aplicacdo dos recursos do Fundo de Desenvolvimento da RMGSL,; prestar assisténcia técnica
aos municipios; e contratar empresas para a implementacéo dos servigos publicos de interesse
comum. (MARANHAO, 2003a).

Contudo, o instrumento de planejamento e gestdo metropolitana que atuaria em
consonancia as execucoes, e dando suporte financeiro aos programas do COADEGS, como ja
mencionado, seria 0 Fundo de Desenvolvimento da RMGSL, vetado pelo poder executivo
estadual. Dessa forma, mesmo se nesse periodo existisse na pratica a gestdo compartilhada da
regiao metropolitana, esta, encontraria dificuldade em realizar suas acdes relativas as FPICs por
auséncia de recurso financeiro.

Quanto a consideracdo acima, o estudo realizado pelo IPEA, intitulado Governanca
Metropolitana no Brasil, chegou a seguinte conclusdo acerca do orcamento e financiamento

respectivo a RMGSL.:

12 Na época da elaboragéo da LCE 069/03 foi criada pelo Governo do Estado do Maranhdo as geréncias estaduais,
tendo a Geréncia de Estado de Planejamento, Orgamento e Gestdo, participagdo na composicdo do Conselho
Administrativo da RMGSL.
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A LCE no 69/2003, que disp8e sobre a RMGSL, da forma que foi sancionada, ndo
contemplou a criacdo do Fundo de Desenvolvimento da RMGSL. Desta forma, ndo
hd recursos orcamentarios para o financiamento da gestdo metropolitana.
Consequentemente, tampouco héa execuco fisico-financeiro. (IPEA, 20144, p. 15).

De antemado, desse breve detalhamento sobre os principais instrumentos dispostos na
LCE 069/2003, vigente até o ano de 2015, visualiza-se, também, outra omissdo do legislador;
esta, referente a questdo da participacdo popular, instrumento que consolidaria 0 processo
democratico com base no “controle social” e “gestdo transparente”, o que, teoricamente,
permitiria a interacdo da sociedade na propositura de acdes e politicas voltadas a definicdo e
execucdo dos servicos publicos de interesse comum.

O controle e a participacao social nas aglomeracdes urbanas (SANTIN; MARANGON,
2008) ganharam consideravel importancia a partir das diretrizes do Estatuto da Cidade (Lei
Federal n° 10.257/2001), que prevé gestdo democratica das politicas publicas de
desenvolvimento urbano e o controle social dos 6rgdos responsaveis e, atualmente, ganhou
destacavel importancia nos espagos metropolitanos com o Estatuto da Metropole. (Lei Federal
n°® 13.089/2015).

A conjuntura apresentada repercutia na fragilidade dos aspectos politicos e dos arranjos
institucionais, 0 que acarretava na inexisténcia de um efetivo arranjo politico e social que
promovesse a efetivacdo desses espagos.

No mesmo ano da promulgacdo da LCE n° 069/2003, foi criada a Geréncia de
Articulacdo e Desenvolvimento da Regido Metropolitana, através da Lei estadual n°
7.878/2003. Tendo sido indicado pelo governador José Reinaldo Tavares para assumir o
comando da pasta, 0 ex-deputado estadual Ricardo Murad. Este 6rgdo, com base na legislacao
a época vigente, desempenharia o papel de promover a gestdo comum entre 0s municipios S&o
Luis, Sdo José de Ribamar, Paco do Lumiar, Raposa e Alcantara, contudo, todas as obras se
concentravam na cidade de S&o Luis, sendo, as demais municipalidades, excluidas das
benfeitorias.

Aliés, longe de atender a um contexto de execucdo das funcdes publicas de interesse
comum, contempladas na LCE 069/2003, e a articulacdo interfederativa da gestdo, percebeu-
se, com essa fatidica Geréncia Metropolitana, que foi uma mera tentativa politica de promover
o0 entdo secretario ao posto de prefeito de Sao Luis. “Mas assim como sua cria¢do, sua extingao
(através da Lei n° 8.104, de 23 de abril de 2004) foi rapida e cheia de escandalos, envolvendo
0 poder executivo do estado e o0 secretario, até entdo, em exercicio”. (MOREIRA e DINIZ,
2012, p. 18).
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No cenério visualizado na RMGSL, no periodo de 2003 a 2014, de acordo com Vieira
et al. (2014), o processo de metropolizacdo foi viabilizado como moeda de troca, isto é, a
instauragdo de uma gestéo interfederativa estava atrelada aos interesses individuais dos gestores
politicos de cada municipio. Como exemplo, cito o caso da cidade-polo, S&o Luis, onde, 0s
agentes publicos, por estarem em oposi¢do ao governo do Estado, ndo conseguiam avancgar nas
negociacOes para efetivar a dita governangca metropolitana.

Além dessa questao, os percalcos da gestdo interfederativa, também foram sentidos por
décadas, principalmente quanto as questdes do uso e ocupacao do solo. A polémica em torno
dos limites territoriais nos municipios da ilha do Maranh&o®® (Sdo Luis, Raposa, S&o José de
Ribamar e Paco do Lumiar), foi objeto de inUmeras discussdes, tanto pelos administradores
municipais quanto pela sociedade, como um problema pendente de resolucdo administrativa. A
seguir, é apresentado o esclarecimento do estudioso Burnett (2012, p. 23) acerca dessa

discusséo:

Provocado pela conurbacdo ocorrida entre Sao Luis, Sdo José de Ribamar e Paco do
Lumiar, o debate aconteceu em funcdo da revolta de moradores de inGmeros bairros,
implantados nos limites municipais, que estavam sendo ignorados pelos servigos
publicos de infraestrutura, transporte e seguranca. A questdo, que dificultava a
contagem do IBGE, era sistematicamente contestada e recebida com desconfianca
pelos municipios, pois o Instituto se baseava em limites contraditérios... Apesar de ser
um problema eminentemente técnico, a indefinicdo dos limites municipais da Ilha do
Maranhdo ganhou foros de tema central da questdo metropolitana.

Nesse periodo, na década de 2000, os municipios da llha do Maranhdo dispuseram de
grande esforco para a definicdo do problema dos limites territoriais, porém, a insatisfacao era
devido a contagem realizada pelo IBGE, pois tal situacdo implicou nos repasses do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM). Em razéo disso, as prefeituras alegavam que, os calculos

referentes ao repasse, eram prejudicados por conta da auséncia de defini¢bes nos limites.

Além de esvaziar o contetdo politico do tema, os debates em torno dos limites
levaram ao falso entendimento de que a metropolizagdo se expressa através da
conurbacdo dos tecidos urbanos de dois ou mais municipios. Este entendimento
reduziu, também, a discussdo ao atendimento, pelo poder pablico, de demandas de
bairros localizados nas é&reas em estado de indefini¢cdo de fronteiras. Ignorando a
questdo central da gestdo metropolitana, pouco se avangou no sentido de uma gestéo
compartilhada da RMGSL, pois quase nada se atentou para as “fung¢des publicas de
interesse comum”, proprias de processos de metropolizagdo [...]. (BURNETT, 2012,
p. 23).

13 “Essa microrregido é composta por espacos insulares, como segue: 1 — ilha do Maranhéo, em que se localizam
as sedes municipais relativas a Pago do Lumiar, Raposa, Sao José de Ribamar e Sdo Luis; 2 — ilhas de Taua-Mirim,
Taud Redonda, do Medo, Duas Irmas, Guarapira e das Pombinhas, que pertencem a S&o Luis; 3 — llha de Curupu
e as demais situadas no entorno da baia homonima as quais fazem parte do municipio de Raposa”. (FERREIRA,
2014, p. 20).
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Verifica-se que, entre a pauta de debates na RMGSL, apresentou-se como principal, o
tema relacionado aos limites territoriais, deixando em segundo plano da agenda politica as
discussdes em termos da gestdo compartilhada e sua aplicabilidade nos contextos do
partilhamento de responsabilidades técnicas e administrativas. (BURNETT, 2012;
CARVALHO et al., 2014; FERREIRA, 2014).

A situacgdo apresentada foi solucionada apenas no ano de 2017, quando foi realizada a
demarcacdo e atualizacdo dos limites territoriais dos municipios da Ilha do Maranhdo, que
originou a promulgagéo das Leis: n® 10.648, de 31 de julho de 2017, trata sobre as divisas de
Paco do Lumiar e Raposa; n® 10.649, de 31 de julho de 2017, dispde sobre a divisa dos
municipios de S&o Luis e Sdo José de Ribamar; e a Lei n° 10.650, de 31 de julho de 2017,
estabelece as divisas entre Pago do Lumiar e S&o José de Ribamar.

O trabalho foi realizado pelo Instituto Maranhense de Estudos Socioeconémicos e
Cartogréaficos (IMESC) e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), tendo como
Orgdos articuladores neste processo: a Assembleia Legislativa do Estado do Maranhéo,
Prefeituras, Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano (SECID) e a Agéncia
Executiva Metropolitana (AGEM).

Corroborado pela auséncia da governanga interfederativa, que seria exercida por
instancias deliberativas e consultivas, durante duas décadas de instituicdo da primeira regido

metropolitana do estado, outros agentes sociais e politicos ganharam destaque neste cenario.

3.4 Os arranjos institucionais estabelecidos na RMGSL.: no periodo de 2003 a 2015

Durante as duas décadas de criacdo da RMGSL, o que se verificou no dia-a-dia foram
trabalhos pertinentes as FPICs sendo executados pela atuacéo isolada dos governos estadual e
municipais. Essa situacdo demonstrava a necessidade de viabilidade de gestdo que atendesse e
permitisse a execucdo de politicas metropolitanas.

Em virtude desse crescimento, a cidade de S&o Luis, apresenta problemas visiveis de
ordem socioecondmica e espacial, constituindo um grande aglomerado urbano com os
municipios de Sdo José de Ribamar, Paco do Lumiar, Raposa e Alcantara, ja reconhecido
legalmente como RM.

Percebe-se que, a partir da década de 1970, varias mudancas foram sentidas na cidade
de Sdo Luis, a exemplo do aumento de contingente populacional, que nesse periodo,
praticamente duplicou na cidade, em apreco e entorno. As mudangas foram decorrentes, dentre

outras, da implantacdo dos empreendimentos industriais no municipio de Sdo Luis, como
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Consércio de Aluminio do Maranhdo S.A. (ALUMAR) e Companhia Vale do Rio Doce
(VALE). (FERREIRA, 2014).

Incluida no padrdo desenvolvimentista do Brasil nessa época, exigiu-se um grande
aporte de investimentos para garantir a expansdo da atividade dos grandes empreendimentos
capitalistas, a exemplo da construcao da usina hidrelétrica de Itaipu, no Sul do pais, quer seja,
para garantir a infraestrutura, tivemos entéo “a melhoria da BR-135, a implantagédo da Estrada
de Ferro Carajas e do Complexo Portuério de Sdo Luis [...], e a construcdo da barragem do
Bacanga”. (IPEA, 2014, p. 6).

Para a implantacdo desses grandes projetos da natureza industrial, de acordo com
Ferreira (2014), o Estado articulou estratégias que tiveram, como consequéncia, impactos na
reproducdo do espaco urbano em Sao Luis. Considerando as estratégias utilizadas pelo Estado,

entdo, aponta-se que:

A primeira relaciona-se a intervencdo em termos da inducdo do uso do
solo/organizacdo do espaco, a medida que foi reservada uma area de 199,43 km2
localizada no setor Oeste e parte do Sul (implicando em 23,89% do municipio de Sédo
Luis), a ser dedicada exclusivamente a implantacdo do distrito industrial, conforme
Decreto Estadual n°® 7.632/80; esse distrito, por sua vez, refletiu sobre a
(re)valorizacdo e uso das terras préximas, assim como sobre aquelas que poderiam ser
ocupadas em funcdo da disponibilidade, que neste caso, ativeram-se aos setores Norte
e Leste.

A segunda estratégia se materializa através da CDI-MA em que o governo estadual
tornava publico vantagens locacionais de empreendimentos industriais se instalarem
em Sdo Luis. Entre tais, ressalta-se: acesso rodoviario asfaltado; energia elétrica;
pagamento de terreno e dgua subsidiado; telefone; telex; isencéo total ou parcial de
Imposto de Circulacdo de Mercadoria (ICM); incentivos via FINOR (SUDENE) e
FINAM (SUDAM); além, de crédito especializado. Adicione-se a isso a boa
localizacdo do distrito industrial em se tratando da zona urbana, bem como as
potencialidades quanto a atividade portuaria no entorno do Itaqui. (FERREIRA,
2014, p. 81).

Com o projeto desenvolvimentista se viabilizando na ilha do Maranh&o, a partir da
instalacdo de equipamentos de infraestrutura e das grandes industrias minerais, surge o
deslocamento compulsorio de povoados rurais, impactos ambientais e alteracbes no modo de
vida dos moradores (IPEA, 2014b). A situacdo vai propiciar a expansdo do tecido urbano da
cidade em direcdo norte decorrente das obras de construcdo impulsionadas no periodo, como:
a ponte José Sarney (em 1970), Bandeira Tribuzi (em 1980), Hilton Rodrigues e Governador
Newton Bello (conhecida como ponte do Caratatiua). Essa expansdo, atrelada a imposicdo do
novo modelo espacial, vai gerar a ocupacdo planejada nos bairros do Sdo Francisco, Ponta
D’Areia, Renascenca I e II, Calhau, Sao Marcos, Cohama, Olho D’Agua, Turu.

A formacao social do espaco metropolitano da Grande S&o Luis é marcada por aspectos

como a informalidade, segregacdo, desigualdades e descontinuidades espaciais; tal cenario é
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mais bem visualizado na cidade-polo S&o Luis, cujo arranjo espacial demanda mudancas
significativas na elaboracgdo e execucdo de servigos publicos.

Contudo, a auséncia da governanca metropolitana, que seria exercida através dos
instrumentos de gestdo integrada, ndao foi empecilho para que outros agentes sociais e politicos
se tornassem fundamentais para a construcdo de uma perspectiva de governanga nessa regiéo,
seja através de debates, ou mesmo na execucao de trabalhos técnicos, servindo de orientacdo
para o poder executivo e legislativo.

Dentre os 6rgdos, tém-se a Secretaria Adjunta do Estado de Assuntos Metropolitanos
(SAAM)** e a Comissdo de Assuntos Municipais e Desenvolvimento Regional da Assembleia
Legislativa do Maranh&o (ALEMA).

Essa secretaria®® (ainda em atuagdo mesmo ap06s a criacdo da Agéncia Executiva
Metropolitana (AGEM)) realizou agGes concernentes ao tema, como a producdo de materiais
técnicos, além de formular a implementacdo da gestdo e, atualmente, 0 acompanhamento
técnico na elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da Grande S&o Luis.

No ambito do legislativo estadual, o tema era objeto da Comissdo de Assuntos
Municipais e Desenvolvimento Regional, que tinha carater permanente, atuando,
principalmente, na Politica de Desenvolvimento das RegiGes Metropolitanas, Aglomerados
Urbanos e Microrregides. (MARANHAO, 2004)6. Porém, destaca-se o fato de ndo ter sido
criada uma comissdo para tratar a RM de forma especifica.

Quanto aos municipios que integram a regido metropolitana em questdo, apenas Sao
Luis chegou a estabelecer um 6rgdo especifico, a Secretaria Municipal de Articulacdo e
Desenvolvimento Metropolitano!’ (Sadem), que atuava de forma isolada.

Na contramdo da dita governanca metropolitana, ou seja, na tentativa de estabelecer

uma gestdo isolada de alguns 6rgaos — seja por acOes de execucdo de politicas ou na proposicao

14A SAAM tem como objetivo formular estratégias de desenvolvimento territorial e regional, e de implementag&o
da gestdo e do planejamento da execugdo das FPICs em areas metropolitanas, regido integrada de desenvolvimento
(Ride) e aglomerag@es urbanas no Maranhdo, com prioridade na RMGSL.

5De acordo com Vieira et al., (2013, p. 279) citam-se outras atividades: “Entre as atividades realizadas pela
SAAM, pode-se citar ainda a incluséo, no Plano Plurianual (PPA) 2012-2015, dos recursos necessarios para agoes
de desenvolvimento e gestdo metropolitana, destacando-se: a implantagdo do sistema de gestdo metropolitana da
Grande S&o Luis e do sudoeste maranhense; o mapeamento das estruturas fisicas do estado nos municipios
integrantes da RMGSL; a emissdo de pareceres técnicos nas questdes relativas as regides metropolitanas, a regido
integrada de desenvolvimento e as aglomeragdes urbanas; o estabelecimento de parcerias com o Forum Nacional
de Entidades Metropolitana (FNEM) e com o IPEA; e a representacdo do estado no Conselho Administrativo da
Regido Integrada de Desenvolvimento (Coaride) da Grande Teresina”.

16 Essa Comissdo é formada por 14 deputados, sete titulares e sete suplentes.

1A Sadem foi criada por meio da Lei no 4.128, em dezembro de 2002. A sua finalidade era: “II — representar o
municipio de Sao Luis junto a entidades do governo federal e estadual nas questdes afins a regido metropolitana e
IV — Articular-se com os municipios integrantes da regido metropolitana para o desenvolvimento de atuacGes
conjuntas” (SAO LUIS, 2002, Art. 1°).
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de debates — tem-se a figura da sociedade civil organizada, executando um importante papel
nas deliberagOes acerca do assunto, e contribuindo com 0s gestores. Entre os principais
participantes cita-se, por exemplo, o Centro de Defesa Padre Marcos Passerini (CDMP)8,
Sindicato dos Engenheiros no Estado do Maranhdo (Senge/MA)® e a Associacio dos Ex-
Deputados do Maranh&o (Aedem)?.

No intuito de difundir o tema na sociedade, essas organizacGes realizaram importantes
debates, uma vez que, no ano de 2007, foi realizado pelo Centro de Defesa Padre Marcos
Passerini, 0 Seminério intitulado de “Regidao Metropolitana da Grande Sdo Luis — Impasses e
Implicagdes para as Politicas Publicas”, com o proposito de discutir a implantacdo da gestdo
metropolitana.

O Senge/MA promoveu 0 seminario “Cresce Brasil: Debatendo a Grande Sao Luis”, e
0 seminario “Regido Metropolitana da Grande Sao Luis”, ambos em 2012. E, deste ultimo, deu-
se origem a “Carta Metropolitana da Grande S&o Luis”, tendo como um dos itens, a criagao do
Férum Metropolitano da Grande S&o Luis, propondo uma gestdo metropolitana compartilhada
e democratica. (SENGE-MA, 2012).

Outro importante debate foi o promovido pela Aedem, em 2012, que originou a Carta
de Upaon-Agu, resultado do seminario “Sao Luis + 400 Anos: Discutindo a Regido Central ¢ a
Metrépole sob a Luz do Estatuto da Cidade”. Dentre os principais temas abordados na carta,
encontram-se: planejamento e gestdo do solo; habitagcdo; saneamento basico; e mobilidade e
acessibilidade (Carta de Upaon-Acu, 2012). Esta Carta também indicou solicitacbes a
Assembleia Legislativa e ao poder Executivo estadual e municipal que, apesar do atual contexto
da governanga metropolitana da RMGSL ja possuir alguns direcionamentos da gestdo

consolidados, se mostra valido pontuar os principais temas abordados a época:

18 O Centro de Defesa Padre Marcos Passerini (CDMP) é uma organizac&o ndo governamental, sem fins lucrativos,
criadaem 1991, fruto da mobilizacdo de militantes maranhenses que defendiam um servico especifico para garantir
os direitos das criangas e dos adolescentes. Ele tem como objetivo geral “a prote¢do da crianga e do adolescente,
em todas as suas formas, bem como a defesa contra toda espécie de violéncia, sobretudo a violéncia institucional”
(CDMP, Art. 3%, 2004). (BRITO et al., 2013, p. 281).

19 O Sindicato dos Engenheiros no Estado do Maranhdo (Senge-MA) foi criado em 1996. Ele congrega engenheiros
de todas as modalidades e outras categorias, como arquitetos, agrdnomos, meteorologistas, gedgrafos e gedlogos.
Sua missdo ¢ “representar a classe e defender os seus direitos e interesses, promovendo a valoriza¢ao profissional
quanto a questdo salarial, formacao, legislagdo, condi¢des de trabalho e atuagio na sociedade civil” (SENGE-MA,
2012). (BRITO et al., 2013, p. 281).

20 A Associagdo dos Ex-deputados do Maranhéo (Aedem) é uma instituigdo criada em 2007 para congregar os ex-
deputados estaduais do Maranhdo, tendo como objetivos principais: propugnar pela melhoria dos padrdes de
participacdo de seus membros na construgdo de uma comunidade livre, justa e solidaria, tendo como fundamento
a dignidade da pessoa humana e congregar 0s ex-deputados estaduais, promovendo a sua unido e a formagédo do
espirito de cidadania participativa, visando a superacdo dos problemas sociais de nossa gente (Aedem, inciso |,
[s.d.]). (BRITO et al., 2013, p. 281)
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1) Ampliacéo da area de abrangéncia da Regido Metropolitana da Grande S&o Luis,
em funcéo dos investimentos publicos e privados previstos para 0s proximos dez anos,
que resultardo em impacto socioambientais; 2) Criacdo dos instrumentos de gestdo e
controle social da regido metropolitana com a participacdo deliberativa da sociedade
civil, atendendo as determinagfes do Art. 45 da Lei Federal 10.257, Estatuto da
Cidade; 4) Oficializagdo dos limite territoriais definidos por estudos do Instituto
Maranhense de Estudos Socioeconémicos e Cartograficos (IMESC), através de
convénio entre o governo do estado do Maranhdo e o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica — IBGE .

2) Imediata elaboracdo do Diagndstico Técnico-Participativo da condicdo
socioecondmica e ambiental da ilha de Upaon-Acu, no &mbito da habitacéo,
saneamento basico, mobilidade/acessibilidade e planejamento/gestao do solo, funcdes
publicas de interesse comum e bases para o futuro planejamento metropolitano; 3)
Que as prefeituras municipais procedam a delimitacdo legal dos limites dos bairros
nos quatro municipios da ilha de Upaon-Acu, indispensavel para pesquisa €
organizacao de banco de dados e elaboracdo de politicas territoriais.

Da breve analise dos arranjos institucionais fica evidente que, 0 processo originario e
de consolidacdo da metropolizacéo da Grande Sao Luis, tiveram destacavel papel as instituices
publicas (poder executivo e legislativo) e a sociedade civil organizada.

Porém, como demonstrado pelo estudo do IPEA (2013), apesar do grande empenho por
parte dos agentes politicos e sociais, um dos maiores entraves para a realizacdo de uma gestéo
interfederativa, era a questao dos interesses politicos do estado e dos proprios municipios, que
divergiam quanto a consolidacdo e manutencdo do poder nas matérias pertinentes ao espaco
metropolitano.

Por fim, as discussdes proporcionadas pela sociedade civil organizada, permitiram
ampliar o conhecimento da LCE n°® 069/2003, um instrumento legal pouco difundido junto a
grande parte da sociedade, que apenas se referia genericamente a “regido metropolitana de Sa0
Luis”, expressdo erronea, pois manifesta um conceito do espaco urbano restrito e incompleto.

Toda essa discussao em torno das RMs, instituidas pelos estados, vai ganhar notdria
importancia a partir da promulgacédo do Estatuto da Metropole. O referido diploma legal, diante
de inumeras conceituacbes e definicbes, apresenta relevante arcabougo conceitual:
“aglomeracdo urbana, metropole, regido metropolitana, funcdo publica de interesse comum,
plano de desenvolvimento urbano integrado, gestdo plena, governanca interfederativa, todos
recebem definicdo legal e passam a ser institutos juridicos, além de categorias tedricas”.
(MOURA, 2015, p. 4).

A partir da vigéncia da Lei Complementar n® 174/2015, é que o tema passa a ter
substantiva alteracdo na agenda politica do governo do estado do Maranhdo, instituindo a gestéo
e todos o0s seus mecanismos plausiveis de conceber a aplicabilidade da governanca
metropolitana. A legislacdo encontra-se em conformidade com as diretrizes do Estatuto da

Metropole e é constituida pelos municipios de: Sdo Luis, Sdo José de Ribamar, Raposa, Pago



61

do Lumiar, Alcéantara, Bacabeira, Rosério, Axixa, Santa Rita, Presidente Juscelino, Cachoeira
Grande, Morros e Icatu. A tabela 5 a seguir, apresenta a inclusdo dos municipios e a sua
respectiva legislacao e, a figura 2, demonstra a configuracgéo territorial em vigor.

A inclusdo dos municipios de Bacabeira, Roséario, Santa Rita e Icatu, estava relacionada
a futura implantacdo da Refinaria Premium em Bacabeira, logo, por interesses econémicos que
limita o “direito a cidade”. (LEFEBVRE, 2006). A possivel implantacédo fez alterar a populagéo
de Bacabeira, que registrou, entre os anos de 2000 e 2010, um acréscimo em sua participacao
no contingente populacional da microrregido, passando de 7,9% em 2000 para 9,3% em 2010.

Além desse requisito, outro importante condicionante para a inclusdo desses municipios
na RMGSL (Santa Rita, Bacabeira, Roséario e Icatu), foram as suas redes de infraestrutura que
imprimem, longitudinalmente, a sua marca no territorio — rodovia federal BR-135, ferrovias
(Estrada de Ferro Carajés e Transnordestina), rede adutora da Companhia de Agua e Esgoto do
Maranhdo (CAEMA) e linha transmissora de energia (alta tensdo) da Equatorial Maranhdo.

Os padrdes de ocupacéo do territério dos municipios de Santa Rita, Bacabeira, Rosario
e Icatu se assemelham aos municipios da Ilha do Maranhéo, a saber, séo caracterizados pela
informalidade, segregacdo, desigualdades socioecondmicas e heterogeneidade dos servigos

urbanos essenciais disponibilizados e sério e crescente comprometimento dos recursos naturais.

Tabela 5: Municipios da RMGSL e suas respectivas legislacdes de inclusdo

Municipios Lei de inclusédo na rmgsl

Sao Luis Lei Complementar Estadual 039/1998;

Sao José de Ribamar Lei Complementar Estadual 039/1998;

Raposa Lei Complementar Estadual 039/1998;

Paco do Lumiar Lei Complementar Estadual 039/1998;

Alcantara Lei Complementar Estadual 069/2003;
. . Bacabeira Lei complementar estadual 153/13

Regido Metropolitana
da Grande Séo Luis -13 Rosario Lei complementar estadual 153/13
Municipios . .

Santa Rita Lei complementar estadual 153/13

Icatu Lei Complementar Estadual 161/2013;

Morros Lei Complementar Estadual 174/2015;

AXixa Lei Complementar Estadual 174/2015;

Presidente Juscelino Lei Complementar Estadual 174/2015;

Cachoeira Grande Lei Complementar Estadual 174/2015;

Fonte: Elaboragdo da autora (2020).
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A nova configuracdo da RMGSL incluiu, também, os municipios da regido do Baixo
Munim (Axix4, Cachoeira Grande, Morros e Presidente Juscelino), que tem como principal
caracteristica o potencial ambiental e turistico, além do movimento pendular crescente,
conforme traz a tabela 6. Apesar disso, “ainda se encontram em um processo de urbanizagéo
incompleto e com servigos publicos deficientes, revelando a grande descontinuidade espacial e
urbana da RMGSL”. (MARANHAO, 2017, p. 13).

Figura 2: Evolucéo politico-administrativa da Regido Metropolitana da Grande Séo Luis
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Tabela 6: Determinantes e caracteristicas dos Municipios da RMGSL.

Municipios Caracteristica
L S?O LU|§; . . Municipios polarizadores com concentracdo de atividades
2. Sdo José de Ribamar; . L - . .
. industriais e de servi¢cos com intenso movimento pendular.

3. Paco do Lumiar;

A Localizacdo geografica estratégica (Centro de Langamento de
4. Alcéntara . .

Alcéntara— CLA) e relevante movimento pendular.

5. Raposa; Municipios com crescente nivel de atividade econémica
6. Bacabeira; regional, interligados com grande fluxo de carga e passageiros,
7. Rosério; com movimento pendular crescente e desenvolvimento de
8. Santa Rita; projetos estratégicos federais e estaduais em desenvolvimento.

L Municipios com baixo nivel de atividade econémica regional e
9. AXixa; - R )

) fragilidade da base tributaria, resultando em reduzida

10. Icatu; . . : n . o
11. Morros: capacidade de investimento e dependéncia de transferéncias de

12. Cachoeira Grande;

13. Presidente Juscelino.

renda. Elevado potencial ambiental e turistico, com movimento
pendular crescente e previsdo de projetos estratégicos federais
e estaduais.

Fonte: Maranhdo (2017, p. 16).

Como exposto acima, a LCE 161/2013 disp0s apenas sobre a nova composi¢do da

RMGSL, permanecendo o legislador em siléncio quanto aos dispositivos pertinentes a

implementacao da gestdo interfederativa.

Atualmente a RMGSL, de acordo com o estudo técnico realizado pela Secretaria de

Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano (MARANHAO, 2017), possui uma populacio

de 1.605.305 habitantes e registrou, no periodo de 2010 a 2016, um acréscimo de 7% em sua

participacdo no contingente populacional. O maior crescimento foi registrado nos municipios

de S&o Luis e Sdo José de Ribamar.

Quanto a dinamica populacional e a formacdo do territorio da RMGSL, de acordo com
Burnett (2012, p. 34):

A base da ocupacéo espacial da llha esta calcada na dindmica produtiva do Estado,
que gira em torno de recursos publicos e do poder de atracdo populacional da capital
definindo, assim, seu padrdo de metropolizagdo. Neste contexto, os dois principais
processos de urbanizacdo de Sdo Luis acontecem sob a égide de programas
habitacionais do governo federal, o primeiro sob o regime militar dos anos 1970, o
segundo na gestdo de centro-esquerda da primeira década do seculo XXI.

Apesar do cenario juridico-institucional ser “favoravel” a consolidagdo do processo de

producdo desse espaco urbano, diversos questionamentos sdo advindos com a atual dindmica

vivenciada desde a Constituicdo Federal de 1988 e, todos os mecanismos de regulagéo que o
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Estado estabelece em prol de uma producdo do espaco pautada na dinamica das relagdes
mercantis proprias ao sistema capitalista.

O processo institucional e socioespacial de metropoliza¢do que ocorreu no pais antes da
promulgacédo do Estatuto da Metrépole, tem como uma de suas marcas o0 esvaziamento politico
e institucional da questdo metropolitana, expressando imprecisdes institucional e de gestéo,
além do desinteresse dos atores sociais. Observa-se que, na Constituicdo Federal de 1988, o
Sistema de Regides Metropolitanas, construido nos anos de 1970, perdeu espaco. Os
instrumentos nacionais de gestdo, surgidos a partir de entdo, acarretaram a criagdo de novos e
diferentes formatos metropolitanos nos estados.

A partir do entendimento Constitucional, a responsabilidade pela construcdo e
viabilizacdo da gestdo metropolitana compartilhada, tornou-se um processo passivel de
multiplos entendimentos, a partir das inimeras legislaces estaduais sem, até pouco tempo,
direcionamento no plano federal.

Com a nova organizacdo e competéncia para criacdo das RMs, bem como a instituicao
da sua gestdo, a partir da década de 1990 se intensificou 0 nimero de RMs no pais, mantendo-
se crescente nas duas primeiras décadas do século XXI. Oriunda desse novo cenario, deu-se
uma fragmentacéo institucional da gestdo metropolitana com arranjos institucionais diversos
(COSTA, 2012; MOURA; FIRKOWSKI, 2013; IPEA, 2018), o que nos leva a acreditar que,
tal problematica se deve em razdo da nova competéncia de legislar, outorgado aos estados, sem
existir a epoca regulamentacéo federal.

Questdo preponderante entre o fato urbano e a realidade empirica, € o referente ao
critério politico que foi decisivo para a conjuntura percebida durante o periodo de
institucionalizacdo das RMs, observando entraves e interesses diversos na agenda
metropolitana nos estados, desafiando o préprio planejamento deste espaco, e deixando em
segundo plano a discussdo da gestao partilhada. Essa situacao pode ser explicada, também, pela
importancia que a Constituicdo Federal de 1988 deu a pauta municipalista, 0 que gerou um
temor quanto a perda de autonomia diante da possibilidade de ter uma atuacdo “disputada” com
uma gestao interfederativa.

Ratificando a tese acima, Costa (2012) afirma que a fragmentacdo era decorrente da
auséncia de legislacdo especifica no plano federal, que orientasse a gestdo metropolitana, o que
tinha, como consequéncia, uma grande fragmentacdo no modo de gerir desses espacos,
enfraguecendo a discussdo sobre do tema no contexto nacional. A auséncia de orientacdo
juridico normativo federal propiciou, durante muito tempo, um quadro indesejavel de uma

gestdo pautada nos interesses e motivagoes dos estados.
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Com essa vulnerabilidade decorrente de diversos arranjos e modelos de gestéo
metropolitana, como identificado pelo IPEA (2014; 2018), o legislador estadual compreendeu,
de forma diversa, 0s aspectos pertinentes: a criacdo e institucionalizacdo das RMs e a sua
composic¢do; a definicdo das fungdes publicas de interesse comum; ao modelo institucional de
gestdo; aos conselhos consultivos e aos recursos financeiros.

O préximo capitulo serd dedicado a discussdo sobre a divisdo social do espaco e as
implicancias na gestdo compartilhada da RMGSL, com destaque para os elementos que o
caracterizam do ponto de vista socioecondmico juridico-institucional, bem como do processo
de gestdo desse espaco a partir do pacto de governanca estabelecido entre os atores dos

municipios envolvidos.
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4 DIVISAO SOCIAL DO ESPACO E AS IMPLICANCIAS NO MODELO DE
GOVERNANCA DA RMGSL

A luz das categorias analisadas no primeiro momento desse estudo, neste capitulo busca-
se compreender a dinamica socioespacial da RMGSL e como a gestdo metropolitana, a partir
da efetivagéo dos instrumentos da governanca compartilhada, tem orientado as suas agdes nesse
espago.

A caracterizacdo dos aspectos sociais e econdmicos da RMGSL se mostra essencial para
entender como as diferencas percebidas nesse espaco influenciardo, diretamente, em fenémenos
como a segregacdo espacial, esta que se agrava em razdo dos servigos e riquezas se
concentrarem na cidade de S&o Luis, determinando em ultima instancia o fluxo migratério que
ocorre na direcdo desta, que é a capital do estado do Maranhéo.

Esse espago possui municipios que preservam caracteristicas proprias do urbano e do
rural, o que, de certa forma, aumenta ainda mais as deficiéncias de infraestrutura e as iniciativas
de resolucdo desses problemas, o que, de imediato, demandara da gestdo compartilhada maiores
esforcos no sentido de promover um planejamento metropolitano adequado para mitigar as
distorc0es territoriais.

Percebe-se, no caso especifico da RMGSL, que seus problemas transbordam os limites
dos municipios que a integram por forca da aceleracdo na dinamica dos servicos, além das
necessidades latentes como, por exemplo, o da materializacdo de politicas publicas de corte
social que tratem de questdes referentes ao saneamento basico, habitacdo, uso do solo e
mobilidade urbana, as quais ja foram indicadas na Carta de Upaon-Acu, datada de 2012.

Do ponto de vista formal, o processo de criacao das regides metropolitanas no Brasil se
encontra disciplinado pela préopria Constituicdo Federal, pelas constituicdes estaduais e leis
complementares, como anteriormente salientados. Sao normas legais, que de alguma forma,
tém contribuido para a consolidacdo, nos marcos legais-institucionais da metropolizacdo no
pais. No caso da Grande S&o Luis, vemos que as alteracBes normativas dificultaram a
propositura de acdes destinadas ao atendimento das politicas metropolitanas.

E nessa perspectiva que, se busca analisar também, como o atual modelo de governanca
metropolitana, instituido pela LCE 174/2015 e vivenciado a partir de 2017 no ambito da
RMGSL, tem ocorrido na préatica considerada a coadunacao dos problemas de interesse comum

e a articulacdo destas com as instancias da gestao interfederativa.
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4.1 Caracteristicas socioecondmica da RMGSL: uma percepcdo da dindmica socioespacial

Sobre o territério da RMGSL, segundo os dados do IBGE (2000, 2010 e 2016) para o
ano de 2016, a area compreendida era de 9.304,6 km?, destacando-se 0s municipios de: Morros
(18,43%), Alcéantara (15,67%) e Icatu (15,57%). Pontua-se que, a capital Sdo Luis, ndo
apresenta uma éarea significativa neste recorte territorial que é de somente 8,97%.
(MARANHAO, 2017), explica a tabela 7 a seguir.

Tabela 7: Area territorial (km2), Variacio absoluta e Participagio (%) — RMGSL, Maranhéo e
Brasil - 2000, 2010, 2016 e 2017+

Area Territorial (km2) Varaiagdo Absoluta Participacao
A 2016 (%)

Abrangéncia No Na
Alcantara 1.489,0 1.486,7 14579 11103 -2,30 -347,60 15,67
AXixa 1989 203,2 203,2 148,3 430 -54,83 0,1 2,18
Bacabeira 647,2 615,6 615,6 522,1 -31,60 -93,52 0,2 6,62
Cachoeira Grande 6933 705,6 705,6 7053 12,30 -0,33 0,2 7,58
Icatu 1.539,8 1.4488 1.4488 1.0409 -91,00 -407,86 04 15,57
Morros 1.2553 1.7151 17152 1.7146 459,80 -0,57 05 18,43
Pago do Lumiar 119,3 1248 1228 1238 5,50 0,95 00 1,32
Presidente Juscelino 457,1 354,7 354,7 3545 -102,40 -0,20 01 381
Raposa 65,1 64,4 66,3 633 -0,70 -3,01 0,0 0,71
Rosério 6744 685,0 685,0 606,3 10,60 -78,77 0,2 7,36
Santa Rita 766,4 706,4 7064 751,1 -60,00 4471 0,2 759
Sédo José de Ribamar 4342 3884 3884 175,6 -45,80 -212,82 0,1 417
Séo Luis 828,0 834,8 8348 553,6 6,80 -281,16 03 8,97
RMGSL 9.168,0 9.333,5 9.304,6 7.869,6 165,50  -1.434,99 2,8 100,00
Maranhéo 331.918,0 331.935,5 331.936,9 - 17,50 - 100,0 -
Brasil 8.514.215,3 8.502.728,3 8.515.759,1 - -11.487,00 - - -

Fonte: Maranhdo (2018, p. 1).

Quanto aos dados apresentados na tabela acima, compreendidos na perspectiva da escala
registrada no Maranhdo, a RMGSL ocupa apenas 2,8% do territdrio, contudo, sobressai a taxa
de populacdo, isto é, os levantamentos apontam que 23,08% da populacdo maranhense residem
na Grande S&o Luis. (MARANHAO, 2018).

E notorio que a capital S&o Luis impulsiona essa dindmica elevando, assim, o resultado
“segundo a estimativa populacional® de 2016, a 67,43% do total da RMGSL e a 15,57% da
populacdo do Estado” (MARANHAO, 2018, p. 2). No que se refere aos dados do Censo
Demografico de 2010, a RMGSL apresentava uma populagdo de 1.492.370 habitantes, “que
corresponde a um crescimento 22,10% em relagio ao ano de 2000”. (MARANHAO, 2018, p.

21 Divulgadas anualmente pelo IBGE.
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2). Abaixo, a tabela 8 apresenta os dados quantitativos referentes a populagdo residente da

RMGSL e a taxa média de crescimento de cada municipio dessa area metropolitana.

Tabela 8: Populacdo residente e Taxa média geométrica de crescimento anual (%) - RMGSL,
Maranhé&o e Brasil - 2000, 2010 e 2017

Abranaéncia Populacéo Residente
: 2000 2010 2017 (2010/2000)|(2017/2010)

Alcantara 21.224 21.851 21.673 0,29 -0,12
Axixa 10.108 11.407 11.975 1,22 0,62
Bacabeira 10.499 14.925 17.053 3,58 1,72
Cachoeira Grande 7.394 8.446 8.930 1,34 0,72
Icatu 21.522 25.145 26.835 1,57 0,83
Morros 14.005 17.783 19.282 2,42 1,04
Paco do Lumiar 76.161 105.121 122.420 3,28 1,90
Presidente Juscelino 10.416 11.541 12.656 1,03 1,18
Raposa 16.862 26.327 30.863 4,56 2,03
Rosério 33.642 39.576 42.314 1,64 0,86
Santa Rita 24.915 32.366 37.090 2,65 1,75
S&o José de Ribamar 107.366 163.045 176.418 4,27 1,10
Sé&o Luis 868.047 1.014.837 1.091.868 1,57 0,93
RMGSL 1.222.161 1.492.370 1.619.377 2,02 1,05
Maranhao 5.642.960 6.574.789 7.000.229 1,54 0,80
Brasil 169.872.856 190.755.799 207.660.929 1,17 1,11

Fonte: Maranhdo (2018, p. 1).

Os dados identificados na tabela acima revelam que a RMGSL, nos anos de 2000,
apresentou uma taxa de crescimento de 2,02% ao ano, maior que a média do estado. Raposa
(4,56%), Séo José de Ribamar (4,27%), Bacabeira (3,58%) e Paco do Lumiar (3,28%) foram
0S municipios que apresentaram as maiores taxas de crescimento nesse periodo. No ano de
2017, a populacdo residente passa a ser de 1.619.377 habitantes, registrando um crescimento
maior do que o verificado no ano de 2010. “Contudo, percebe-se que, no periodo de 2010 a
2017, houve uma desaceleracdo das taxas de crescimento populacional para a maioria dos
municipios, bem como para a propria RMGSL e para o Maranhdo”. (MARANHAO, 2018, p.
2).

Entre os anos de 1991 a 2017, a RMGSL apresentou uma densidade demogréafica entre
de 143,20 hab./km?, variando de 105,24 hab./km? a 174,04 hab./km? referéncia estas
consideradas altas. (MARANHAO, 2018, p. 2).

De acordo com o IBGE (2000 a 2010) a distribuicdo populacional, segundo a zona

habitada, era de 1.166.781 residentes na zona urbana e 325.589 pessoas na zona rural; esse é o
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crescimento populacional nos municipios da RMGSL, entre os anos de 1991 e 2010, quando se
percebe um processo mais acelerado de urbanizacéo.

E perceptivel que a populagido da RMGSL se encontra distribuida de maneira desigual
no seu territorio, como também é constatado por Burnett (2008, p. 209).

O crescimento urbano, através de polos de atracdo espalhados pelo territorio,
implantado em 35 anos de urbanizagdo modernista, vem construindo uma cidade
dilatada, dispersa e heterogénea, com alta capacidade de consumo do solo urbano e
grande extensdo da infraestrutura construida. Frente ao uso indiscriminado dos
recursos naturais e ao baixo aproveitamento dos servigos urbanos disponiveis — que
tornam dispendiosa a manutencdo da cidade —, caberia saber em que condic6es este
estoque de areas urbanizadas, ocupadas e vazias, sera transmitido as geracdes futuras.

Os principais motivos para a maior densidade populacional estar concentrada na zona
urbana referem-se as expectativas de melhores condic6es de infraestrutura, de maior acesso a
bens e servigos, busca de emprego, acesso a educacao (principalmente universitario). No que
concerne aos aspectos sociais, 0s municipios enfrentam visiveis problemas cuja natureza sao 0s
fendmenos de ordem socioecondémica.

Sobre esses aspectos econémicos, o0 atual modelo se reproduz a partir de uma dindmica
dicotdbmica, e que segrega espacialmente. O Produto Interno Bruto (PIB) da RMGSL,
“representa 39,4% do PIB do Maranhdo contabilizando R$ 30,2 bilhdes, destes, 87% esta
concentrado na Capital”. (MARANHAO, 2017, p. 32). O saldo restante do PIB ¢ dividido entre
as cidades de Séo José de Ribamar, Pago do Lumiar e Bacabeira, representando 9% do PIB da
RM; 4% sdo distribuidos entre Alcantara, Axixa, Cachoeira Grande, Icatu, Morros, Raposa,
Rosario, Presidente Juscelino e Santa Rita.

E perceptivel que a riqueza gerada na RMGSL esta concentrada em S&o Luis, o que atrai
um grande fluxo migratério originado pelos municipios limitrofes. Esse fluxo é determinante
em razdo da cidade-polo (Séo Luis) possuir o setor de maior destaque na economia, que € o de
servigos, com énfase para 0 comércio e o turismo.

Além disso, Sdo Luis € um municipio polarizador em que se concentram as atividades
industriais e de servi¢os, sendo esta, a com maior diversificacao e qualidade na escala estadual
e metropolitana, o que concorre para o intenso movimento pendular (FERREIRA, 2017),
pulverizando “suas atividades setorizadas em outras regides do estado, colocando em evidéncia
0s aspectos de logisticas de escoamento da producdo no estado e Regido Metropolitana”.
(MARANHAO, 2017, p. 35-36).

Nas ultimas décadas, com a politica habitacional promovida pelo governo federal,

através do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV-PAC), observou-se uma exponencial
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elevacgdo do setor da construcdo civil, destacando-se a cidade de S&o Luis, que concentrou 90%
do valor adicionado industrial da RMGSL; seguido por Séo José de Ribamar, Paco do Lumiar
e Bacabeira. “O municipio de Rosario também se destaca pelo seu potencial para extragdo
mineral, extraindo, principalmente, substancias como granito, argila e areia”. (MARANHAO,
2017, p. 36).

Outro setor de atividade muito determinante na caracteristica econdmica da RMGSL é
a agropecudria, principalmente nos municipios de Presidente Juscelino, Icatu e Rosario. Apesar
de se encontrar instalado nessa RM um ascendente complexo portuario e o principal distrito
industrial do estado, ainda se destacam municipios com caracteristicas rurais, a exemplo de
AXxix4, Presidente Juscelino e Cachoeira Grande.

Atualmente, a mancha urbana da RMGSL tem se expandido significativamente,
resultado dos percentuais de crescimento nas Ultimas décadas. Varios municipios receberam
investimentos do governo federal, no periodo de 2006 a 2014, impulsionando a construcéo de
imoveis populares, grande parte do Programa Minha Casa, Minha Vida. Verifica-se, também,
que essa RM apresenta um quadro de ocupagdes irregulares (“invasdes”) que se intensificaram
nessas ultimas décadas. (IPEA, 2014b; FERREIRA, 2014).

Apesar do quadro aparente e meramente dicotdmico, marcado principalmente pela
deficiéncia de infraestrutura, a area urbana da regido metropolitana, avanga mesmo que de
forma dispersa e desordenada, agravando a problematica das cidades que compdem a RMGSL.
Imagina-se que, em razdo da institucionalizacdo da gestdo compartilhada verificada desde 2017,
seja possivel a execucdo de politicas metropolitanas adequadas a mitigar o conflito espacial

vivenciado nas ultimas décadas.

4.2 A (re)producéo do espaco desigual: a dinamica socioespacial na RMGSL

A metropolizacdo se tem caracterizado como atributo para o desenvolvimento de uma
centralidade trazendo, como consequéncia, a capacidade de atracao de fluxos de pessoas e bens,
e de recursos de diferentes naturezas. Torna-se, desse modo, peca fundamental para a dinamica
capitalista, a partir da conjuntura do centro do poder, o centro da producéo e de realizacdo do
capitalismo. (COSTA, 2012).
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As transformacg6es por que passa o capitalismo causam efeitos importantes sobre as
RMs: maior velocidade dos fluxos financeiros e de mercadorias, em um mercado cada
vez mais internacionalizado; reestruturacdo produtiva da atividade industrial, que
permite a fragmentacdo de sua producdo; e a dindmica do setor de servicos, que se
transforma e contribui, seja para a velocidade dos fluxos financeiros e comerciais, seja
para a reestruturacdo produtiva. Estas transformacdes geram maiores incertezas
quanto a localizacéo das atividades no territdrio e, assim, reforcam a centralidade e o
papel atual das metrépoles no mundo. (IPEA, 2010, p.642).

A producdo do espago encontra-se imbricadamente correlacionada & producéo da
natureza, ou seja, 0 homem produz a natureza ao intervir nela, para além da produgéo do proprio
espaco. Nessa perspectiva, seguindo a linha de raciocinio de Smith (1988), o espago se mostra
primordial para a concretizacdo do modo de producdo do capitalismo, ensejando com isso, a
segregacéo espacial, bem como, o estabelecimento de novos centros produtivos.

Verifica-se que, os problemas desenvolvidos pelo crescimento desordenado das cidades,
como afirma Smith (1988), proporcionaram a grande problematica em seus diversos aspectos,
demonstrando um processo de producdo do espaco caracterizado enquanto desigual na sua
dindmica socioespacial do ambiente urbano.

No entanto, € notorio que 0 processo institucional e socioespacial de metropolizacéo
gue vem ocorrendo no pais tem como uma de suas marcas 0 esvaziamento politico e
institucional da questdo metropolitana, expressando imprecisdes conceituais e juridicas,
fragmentacdo institucional e “desinteresse” dos atores sociais.

Surge como indagacdo o porqué que ocorre o desinteresse da maioria da populacao
brasileira, se as areas urbanas abrigam o maior contingente da populacdo (84% do total
nacional, em 2010), concentrando mais de 80 regides metropolitanas e trés Regibes Integradas
de Desenvolvimento (Rides), totalizando 83 regides legalmente instituidas. (IPEA, 2018).

Contemplam esse total de 83 RMs, o nimero de 1.183 municipios, correspondendo a
21% das cidades, distribuidos por 25 estados brasileiros. Segundo dados do IBGE (2016), a
populacdo referente as RMs totaliza 113 milhdes de habitantes, representando 55% da
populacdo total do pais. Esses nimeros servem para reforcar que, o descontentamento dos
brasileiros que vivem em RMs, se deve a falta de valorizacao da esfera regional agravada pela
timida agenda de fortalecimento da democracia. Com isso, surgem os interesses dos grandes
investimentos que idealizam, nesses locais, 0 espaco perfeito para a reproducdo ampliada do
capital e para a producdo e consumo do espaco, gerando consequéncias quanto ao uso e
ocupacao do solo, entre outras politicas publicas.

Compreender a metropolizacdo no Brasil € um exercicio que exige um olhar para além

da dindmica socioespacial, ou seja, entender a engrenagem da reproducdo do espaco € perceber



72

como a esfera do regional se encontra atrelada e articulada as imposi¢des do capitalismo
demandando, com isso, transformacdes e incertezas no territério.

Nessa senda, 0 espago se apresenta como o0 proprio objeto de consumo. Tal situacdo é
facilmente verificada a partir do proprio meio ambiente que é consumido, por exemplo, pela
localizacdo de grandes empreendimentos imobiliarios.

Na RM da Grande S&o Luis, é nitido esse cenario, haja vista que, de um lado,
apresentam-se as construcGes imobilidrias da iniciativa privada, como por exemplo,
condominios de luxo, que sdo implantados nas areas de metros quadrados mais caros; na
contramao da oferta e do consumo desses espacos, tém-se 0s empreendimentos de interesse
social e popular, financiados pelo governo federal, o Programa de Aceleracdo e Crescimento
(PAC) e o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), sendo erguidos em locais com
deficiente servico de infraestrutura, em razéo, especificamente, do valor a ser ofertado por essas
unidades habitacionais. (CARVALHO et al., 2014b).

Apesar desses projetos habitacionais de interesse social, visando a diminui¢do do deficit
habitacional e a reducdo de assentamentos precarios, percebe-se que a relacdo € muito mais
onerosa do que benéfica as cidades, pois ocorre 0 aumento da problematica as demais FPICs,
cuja situacdo é perfeitamente constatada na RMGSL, que tem aprovado a construcdo de
residenciais sem levar em conta os atendimentos essenciais de servi¢os publicos. Maricato
(2013, p. 23) afirma que: “Foram langados o PAC II e o programa habitacional Minha Casa
Minha Vida, desenhado por empresarios da construcdo e do mercado imobiliario, em parceria
com o governo federal™.

Na Grande S&o Luis, o boom imobiliario vai trazer proporcfes desastrosas como
levantado na pesquisa do IPEA (2014b, p. 32):

Os condominios sdo construidos, em sua maioria, em locais longinquos, sem
infraestrutura de saneamento ambiental (esgotamento, abastecimento de &gua e
manejo de residuos sélidos), pavimentacdo asféltica e transporte pablico, visto que
ndo existe previsdo para expansdo de linhas e frota de dnibus, nem para a criagdo de
novos modais de transporte. Além dessa caréncia de infraestrutura, para atender aos
novos moradores, € necessaria a ampliacdo das redes de educacao e salide que j& se
encontram precarizadas, ou seja, esgarcando as responsabilidades das administragdes
municipais.

A crise da moradia é identificada como sendo um dos maiores desafios urbanos da
atualidade, pois além dos critérios quantitativos, a situacao é agravada ainda mais pela auséncia
de politicas publicas voltadas para a adequada consolidacdo e implantacdo desses conjuntos
residenciais de interesse social. Na RMGSL, por exemplo, "devido a falta de extensées de terras

com valor acessivel para a construcdo das residéncias nas &reas urbanizadas, sendo estas
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encontradas em locais distantes do centro da cidade ou ditas periferias”, vai se alinhar com a
tese do favorecimento de interesses privados.

E urgente a viabilizacdo de um cenario que possibilite a adequada promogio e
diminuicdo do déficit habitacional sem que isso esteja implicado na substituicdo de um
assentamento precério por outra condicdo de moradia deficitaria quanto aos equipamentos
publicos necessarios para uma relacdo harmoniosa com o espaco produzido.

Sobre essa distor¢do em nivel do ordenamento do espago urbano, Maricato (2013, p. 24)

considera que:

A terra urbana permaneceu refém dos interesses do capital imobiliario e, para tanto,
as leis foram flexibilizadas ou modificadas, diante de urbanistas perplexos. A disputa
por terras entre o capital imobiliario e a forca de trabalho na semiperiferia levou a
fronteira da expansdo urbana para ainda mais longe: os pobres foram expulsos para a
periferia da periferia.

Essa dicotomia do consumo do espaco, a partir da construcdo dos empreendimentos
imobiliarios, vivenciado pela sociedade da RMGSL, expressa, de forma latente, o processo de
segregacdo espacial. Desta ideia, 0 espaco enquanto produto dessa relacdo em principio

dicotémica, Gottdiene (2010, p. 129) considera que:

Assim, o proprio design espacial pode ser convertido em mercadoria, juntamente com
a terra, algo que arquitetos, planejadores de cidade e turistas conheceram por algum
tempo. Desse modo, as relagfes socioespaciais impregnam o modo de producdo ao
mesmo tempo como produtor e produto, relacdo e objeto, mesma maneira dialética
que opde a reducdo a preocupacges de classe ou de territdrio.

E valido destacar que o espaco ndo deve ser entendido apenas enquanto resultante de
parte das forcas e meios de producao, mas como produto dialético dessa equacéo.

Na atual conjuntura do espaco urbano brasileiro, Maricato (2013), diante das
manifestacdes ocorridas em 2013 (#Vemprarua), defende que a melhoria das condic¢des de vida
ndo se encontra atrelada apenas a “melhores salarios ou com melhor distribui¢do de renda”.
(MARICATO, 2013, p. 19). Para a autora, a concretizacdo de condicdes de vida desejaveis,
depende, também, de politicas publicas urbanas que assegurem a realizacdo da reproducéo
social de forma a garantir suas reais melhorias no espaco urbano.

Essas garantias implicariam na consolidacdo dos direitos fundamentais promovendo a
integracdo e uma justa distribuicdo dos servigos essenciais a boa qualidade da urbe. Entretanto,
varias questdes se apresentam enquanto entraves para a concretizacao de direitos fundamentais

alcancadas a partir da efetiva execucéo de politicas publicas de natureza social.



74

Assim, 0 conhecimento e 0 reconhecimento de que o cendrio da dindmica de
crescimento vivenciado nos Ultimos anos, no caso singular da RMGSL, foi pautado no
desencontro entre o planejamento, a organizacdo e a participacdo dos entes federativos, em
especial, na efetivacdo das fungdes publicas do uso do solo, saneamento ambiental e mobilidade
urbana.

Esse quadro da auséncia de planejamento e organizagdo de politicas metropolitanas é
corroborado pela desatualizacdo dos planos diretores dos municipios da RMGSL. Percebe-se
que 0s municipios ndo cumprem as determinagdes do Estatuto da Cidade, o que origina uma
série de deficiéncias estruturais sentidas na prépria organizacdo da cidade. Assim, a tabela 9

abaixo demonstra a existéncia de planos diretores dos municipios integrantes da RMGSL.

Tabela 9: Plano Diretor na Regido Metropolitana da Grande S&o Luis

PLANO OU LEI NAO POSSUI O
PLANO/MUNICIPIO MUNICIPAL EM PLANO OU LEI
MUNCIPAL EXISTENTE ELABORACAO / REVISAO MUNICIPAL

A sim (2006)
: sim (2007)
Cachoeira Grande _ ndo possui
sim (2006)
sim (2018)
. sim (2006)
Pago do Lumiar Lei r° 335/2006
Presidente Juscelino sim (2018)

sim (2006)
o sim (2006)

Sé&o José de Ribamar sim de .2906 (processo de

revisao em 2018)

. . sim (2006)

Fonte: Maranhdo (2018, p. 31).

PLANO OU LEI

Dentre as municipalidades integrantes da RMGSL, apenas Axixa (11.407 habitantes) e

Cachoeira Grande (8.446 habitantes), ndo dispdem de plano diretor. A auséncia desse
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normativo pode ser justificada em razdo do proprio Estatuto da Cidade que exime cidades com
menos de 20.000 habitantes da sua elaboragé&o.

Com excecdo de Morros, que teve seu plano aprovado em 2017, todas as demais
municipalidades encontram-se com seu instrumento normativo desatualizado, porém, verifica-
se que as cidades de S&o Luis, Sao José de Ribamar e Presidente Juscelino, estdo em processo
de revisdo. Portanto, a tabela apresentada aponta o qudo fragil se mostra a dindmica da RM,
uma vez que o plano das municipalidades estd em descompasso com a legislacdo e, por isso,
ndo serve enquanto principal ferramenta de conducdo de planejamento e diretrizes para a
articulacdo e desenvolvimento das politicas publicas da Grande S&o Luis.

Entretanto, a partir das diretrizes do Estatuto da Metropole, é necessario que as RMs
elaborem o instrumento de planejamento. Nesse caso, na RMGSL, encontra-se em elaboracao
o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI), com prazo de finalizagdo estabelecido
para 2021. Nessa atual conjuntura, destaca-se que 0s municipios sdo obrigados a compatibilizar
seu plano diretor com o PDDI. As municipalidades deverdo respeitar o prazo estabelecido no
Estatuto da Metrdpole: o de trés anos apos a aprovacao do instrumento de planejamento da RM.

Sobre a harmonia politico-institucional desse espaco, Oliveira Junior (2009, p. 40)

considera que:

Os deveres de protecdo aos direitos fundamentais serdo levados a sério quando a
independéncia e harmonia entre os Poderes forem capazes de gerar independéncia e
harmonia para as minorias excluidas do acesso aos direitos fundamentais mais
bésicos, num caminho necessério & conquista da sua prdpria condi¢do humana.

Nessa esteira, é revelador a postura omissa do poder publico quanto a garantia de
politicas publicas sociais atinentes as questdes metropolitanas. No caso especifico da RMGSL,
o0 debate formado em torno das funcdes publicas de interesse comum ganhou repercussao pelo
fato dos governos municipais se eximirem de um controle urbano metropolitano, ocasionando
imensos transtornos sentidos e vivenciados pelos que moram nas cidades da RMGSL.

Desta forma, na RMGSL identificou-se que o processo de urbanizacao foi estabelecido
de forma desordenado, transformando o espaco urbano em mero produto de interesses
capitalistas, além disso, 0 espaco urbano ganhou conotagdo de servir enquanto instrumento
politico para promover os interesses do poder municipal e estadual.

Sobre a situacdo apontada acima, compreende-se que a producdo do espacgo geografico
desigual é uma ferramenta essencial para a manutencdo do sistema capitalista. Esse
desdobramento pode ser verificado a partir da posi¢do do Estado enquanto instrumento para

impor a organizacédo do espago urbano, atendendo aos interesses do capital.
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A producdo do espaco desigual € apontada por Harvey (2005) como produto da
sociedade capitalista, na qual a cidade dos dias atuais reproduz, no espaco geografico, a
desigualdade inerente a esse modo de producdo. Dessa forma, podemos afirmar que é no espaco
urbano onde ocorrem as relagdes capitalistas de producéo e das relagfes de trabalho, e nessa
justaposicéo que o papel do Estado se destaca enquanto garantidor dessas relagdes.

Ainda sobre a figura do Estado no processo de regulacdo das relacOes capitalistas e das
relacdes de trabalho, Harvey (2005, p. 85) vai salientar que:

A producdo e troca capitalista sdo inerentemente “anarquicas”. Os individuos, todos
em busca dos seus interesses privados, ndo podem levar em consideragdo “o interesse
comum”, mesmo o da classe capitalista, em suas a¢Ges. Portanto, o Estado capitalista
também tem de funcionar como veiculo pelo qual os interesses de classe dos
capitalistas se expressam em todos os campos da produgdo, da circulacdo e da troca.
Ele desempenha um papel importante na regulacdo de competicdo, na regulagéo da
exploracdo do trabalho [...] e, geralmente, estabelecendo um piso sob os processos de
exploracdo e acumulagdo capitalista. O Estado também deve desempenhar um papel
importante no provimento de “bens plblicos” e infraestrutura sociais e fisicas; pré-
requisitos necessarios para a producdo e troca capitalista, mas os quais nenhum
capitalista individual acharia possivel com lucro.

Nessa perspectiva, as diferencas geogréaficas sdo criadas para estabelecer um dualismo
que, segundo Harvey (2011, p. 137) revela que “a produgdo do espaco em geral e da urbanizagao
em particular, tornou-se um importante negdcio no sistema capitalista”, e isso vai resultar em

uma forma de absorver excedentes.

4.3 A interface da dinamica socioespacial no processo de (re)configuracdo da governanca

metropolitana

O atual cenario da gestdo compartilhada entre os municipios integrantes da RM,
reconfigurado a partir da hodierna legislacdo, Lei Complementar Estadual n® 174/2015,
apresenta como instancias de gestdo: Colegiado Metropolitano, Conselho Participativo,
Conferéncia, Agéncia Executiva Metropolitana, Fundo Metropolitano e o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado (PDDI).

Na realidade e, apesar do dinamismo da RMGSL desde 1998, os estudos das Regides
de Influéncia das Cidades (REGIC) de 1993 e 2008 classificam essa forma espacial como uma
aglomeracdo urbana, porém, é legalmente reconhecida como regido metropolitana. Convém
ressaltar que, esse processo de crescimento demografico materializou-se de forma continua,
culminando em sérios problemas como degradacdo do solo urbano, saneamento basico

insatisfatorio, constante agressdo e degradacdo do meio ambiente, e um atendimento
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inadequado da mobilidade urbana, afetando diretamente a populacdo regional umbilicalmente
dependente desses servicos. (BRITO et al., 2013).

Sobre tal cenario, Harvey (2011, p. 121) afirma que a “expansdo para zonas urbanas tem
exercido enormes pressdes no uso dos solos, desempenhando, assim, um papel fundamental no
aumento do valor das terras e das rendas nas maos de capitalistas fundiérios e de promotores
imobiliarios”.

Para Harvey (2011, p. 123) a producgdo desses espacos pode ser compreendida na
seguinte perspectiva:

[...] criam-se paisagens humanas de diferenca geografica em que as relagdes sociais e
os sistemas de producdo, os estilos de vida quotidiana, as tecnologias e as formas
organizacionais, e as relagdes com a natureza se associam a disposic@es institucionais

para produzir lugares distintos com qualidade diferentes. Por seu lado, esses lugares
sdo marcados por politicas distintas e por maneiras de viver contestadas.

Em sintese, a garantia da correta distribuicdo de servigcos, bens e espacos, sdo as
prerrogativas para o acesso as melhores condi¢bes de vida, proporcionando aos cidadaos a
garantia e efetiva concretizacédo de politicas publicas. Contudo, o que se verifica no espago da
RMGSL é o desencontro dessas garantias essenciais para 0 bem-estar da sociedade, acarretando
em um deficitario espaco metropolitano.

Diante desse quadro cadtico de estabelecimento de uma governanca compartilhada,
surge o Estatuto da Metropole, no plano federal, com o fundamento de regulamentacdo das
unidades territoriais urbanas e sua institucionalizacdo como RMs para a realizacdo das FPIC.

Além do pressuposto constitucional dos mecanismos de controle e de participacao
popular, foi somente com as diretrizes estabelecidas no Estatuto da Metropole (Lei Federal n°
13.089/2015), a partir da necessidade de propagacdo da gestdo democratica das politicas
publicas urbano especificos de uma regido metropolitana, que o controle e a participacgdo social
nas aglomeracdes urbanas ganharam consideravel importancia. Sabe-se que a participacao
popular é um importante instrumento no processo democratico com base no controle social, o
que efetivara a gestao transparente, permitindo assim, a interacdo da sociedade e a propositura
de ac0es e politicas voltadas a questdo metropolitana.

Contudo, diante de grandes avancos, tanto nos aspectos legais, conceituais e de
governanca, alguns autores, como a Rosa Moura (2015) defendem que controvérsias poderdo
ser suscitadas em razdo da prestacdo de determinados servicos publicos essenciais, sendo que
essa questdo da redistribuicdo das competéncias para a execucdo das FPIC pode se tornar (ou
continuar) um entrave para a consolidacdo das politicas publicas em regiGes metropolitanas,

ocasionando, com isso, um provavel empecilho para a instauragdo da governanca plena.
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O jurista brasileiro Grau (1974, p. 40), muito antes da atual conjuntura do pacto
federativo, j& se pronunciava acerca dos principais problemas institucionais das regifes
metropolitanas no Brasil, ao citar, por exemplo, “a inexisténcia de um sistema de coordenagao
e comunicacao entre as unidades administrativas dos governos atuantes na regido, quer entre as
do mesmo, quer entre as dos diferentes niveis politico-administrativos”.

O cenério é corroborado pelas limitacbes dos municipios quanto a estrutura
administrativa e aos instrumentos de politica urbana, contribuindo para auséncia de
planejamento, o que causa preocupacao. Essa discussao também foi enfatizada por Lubambo et
al. (2014, p. 138) que afirmam que “o papel politico e institucional dos municipios que
compBem a metropole ndo tem sido considerado adequadamente quando se precisa fazer a
gestdo das funcdes publicas de interesse comum entre outras politicas municipais”.

No entanto, para Costa (2012, p. 22) “o esvaziamento da questdo metropolitana no
campo das politicas publicas e [...] a fragilizacdo da gestdo desses espagos”, ocorreu com a
Constituicao Federal de 1988, ao transferir, aos estados, a responsabilidade para legislar. Estes,
tornaram-se 0s Unicos responsaveis pelo sucesso das politicas pertinentes as aglomeracoes
urbanas. Foi assim, transferida para essas unidades federativas, também, a responsabilidade
pela construcdo e viabilizacdo da gestdo metropolitana compartilhada, processo que se tornou
passivel de multiplos entendimentos.

Sobre esse entendimento Moura (2015, p. 3) afirma que houve um desinteresse por parte

dos governos estaduais e municipais em concretizar a governanca interfederativa, e

Ademais, entre as RMs institucionalizadas, poucas tiveram como motivagao o efetivo
exercicio das FPIC, e um nimero menor ainda concretizou a composi¢ao de estruturas
de governanca democratica. Ou seja, criar RMs tornou-se uma acdo meramente
politica nos estados, porém completamente ineficaz para assumir os desafios mais
tipicos das aglomeragBes — como o transporte publico, o abastecimento de agua, a
coleta e o destino de residuos, entre outros — que exigem a atuacdo coordenada entre
municipios e entre instancias de governo, com participacéo da sociedade.

Hodiernamente, sobre o0 assunto, o esvaziamento institucional das RMs verificado, tanto
na politica financeira quanto nos proprios 6rgdos de gestdo, se constitui um problema que ganha
contornos mais acirrados pela questdo imperativa dos interesses entre municipios e o estado. A
partir da Constituicdo Federal de 1988, o processo de instituigdo das RMs é marcado “pela
descentralizacdo politica e pela autonomia municipal, criticas aos modelos centrais e
autoritarios de politica e planejamento urbano; pela transferéncia das incumbéncias da politica
metropolitana aos estados”. (IPEA, 2010, p. 653).
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4.4 Analise da LCE 174/2015 e as suas implica¢Ges na consolidacdo da governanca da
RMGSL

Constituida de 13 municipios, a Regido Metropolitana da Grande S&o Luis, tem, na
capital maranhense, seu nucleo, tendo destaque esse espaco metropolitano por causa do
tamanho populacional e porte econdmico. Da mesma forma, por se concentrar na cidade de S&o
Luis, as atividades do setor industrial e de servigos, este representado por: redes de
supermercados regionais; hospitais de maior complexidade (rede publica e privada); dos
shoppings centers; aeroporto internacional; além de se concentrar as principais universidades
publicas e privadas.

Diferente da LCE 069/2003, a legislacdo em vigéncia, LCE 174/2015, trouxe no bojo
dos seus dispositivos a justificativa minima para a criacdo e instituicdo da RM da Grande Sé&o
Luis; definicdo das FPICs; instituicdo do sistema de gestdo; criacdo de conselhos deliberativo
e consultivo, e; criagdo de fundo especifico.

Como ja mencionado no terceiro capitulo, a promulgacéo da LCE 174/2015, desenhou
um novo cenario juridico-institucional da gestdo compartilhada da RMGSL e, em uma
perspectiva de avanco do debate quanto a sua aplicabilidade, a atual legislacdo saiu do plano
normativo passando a ter eficacia objetiva quanto a sua aplicabilidade social. Dessa forma,
segundo a cronologia das atividades, a figura 3, apresenta uma linha do tempo sobre a

efetivacdo das instancias da governanca na Grande Sao Luis.

Figura 3: Esquema da efetivacdo das instancias da governanca da RMGSL
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Colegiado Criagéo da AGEM Conselheiros da Sociedade Civil

T |

[ Fevereiro (2017) ] IZ>[ Marco (2017) ]':>[ Setembro (2017) ] |:>[ Outubro (2017) ]

l l

Aprovacao da Seminarios Preparat6rios
Elaboracéo do PDDI para a | Conferéncia

1° Reunido do Aprovacéo do Fundo

Conselho Participativo 4—[ Novembro (2017) ]IZ>[ Margo (2018) ]———> Metropolitano
Metropolitano no Colegiado

Fonte: Elaboragdo da autora. (2020).
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Sobre a gestdo compartilhada, a LCE 174/2015 apresentou no seu Art. 6° a estrutura
da governanga metropolitana, trazendo as seguintes instancias: Colegiado Metropolitano;
Conferéncia e Conselho Participativo Metropolitano; Agéncia Executiva Metropolitana; e o
Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

Ao contrério do que contido nas legislacdes anteriores, a adesdo de um municipio a
RMGSL precisa obedecer a critérios, como a articulagdo funcional entre os municipios,
insercdo na Regido de Influéncia da Cidade de S&o Luis (REGIC), existéncia ou necessidade
de fungbes publicas de interesse comum, relevante movimento pendular da populagdo para
trabalho e/ou estudo.

Quanto as funcgdes publicas de interesse comum, estas deverdo ser executadas a partir
do exposto no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI). Sobre esse plano, segundo
informag0es obtidas na Agéncia Executiva Metropolitana e na Secretaria Adjunta de Assuntos
Metropolitanos (SAAM), a elaboracgéo ja se encontra avancada, ja tendo sido realizadas nos
municipios da Grande S&o Luis, as audiéncias publicas referentes ao diagnostico dos eixos
territorial, sociodemogréafico, economia, mobilidade e institucional.

A LCE 174/2015, Art. 4°, apresenta como principais campos funcionais:

1. Saneamento bésico;

2. Planejamento e Uso do Solo;

3. Meio ambiente e recursos hidricos

4. Transporte e sistema hidroviéario;

5. Politica habitacional, regularizacdo fundiaria e fomento agricola;
6. Seguranca publica.

O processo de elaboracdo do PDDI teve inicio com o levantamento de informac6es
sistematizadas pela SAAM, intitulado de “Estudo Técnico da RMGSL”. (MARANHAO,
2017). Apds este trabalho, o passo seguinte foi a formulagdo do Termo de Referéncia para 0s
tramites administrativos para contratacdo da empresa responsavel para realizar os estudos e
diagnostico dessa RM.

Ainda, foi firmado o Convénio de Cooperacdo Técnica para a elaboracdo de estudos
sociodemograficos, econdmicos e territoriais com o IMESC, e a aprovacdo do Plano de
Trabalho, em 17 de marc¢o de 2017. Sobre a fiscaliza¢do do contrato n°® 012/2017, a elaboracéo
do PDDI esta sob a responsabilidade da Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento
Urbano (SECID), e o valor do contrato foi de R$ 854.112,37.

Venceu a licitacdo a Fundacao de Apoio ao Ensino, Pesquisa e Extensdo (FAPEAD),

cujo trabalho priorizou a composicéo da equipe com profissionais da Universidade Estadual do
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Maranh&o (UEMA), Universidade Federal do Maranhdo (UFMA) e do Instituto Maranhense de
Estudos Socioeconémicos e Cartograficos (IMESC).

O trabalho tem sido desenvolvido através da parceria institucional da SECID, IMESC e
AGEM. A SECID, sendo a responsavel pelo contrato, o IMESC, pela realizagdo da coordenacao
técnica, e a AGEM, por promover a validacdo das etapas da elaboragdo do instrumento de
planejamento nas instancias representativas da governanga interfederativa, como o Conselho
Participativo Metropolitano e o Colegiado Metropolitano. A prépria legislacdo estadual
estipula, como requisito, a validacdo das etapas do PDDI nas instancias deliberativas e
consultivas da gestdo. Vale pontuar que os eixos teméaticos do PDDI foram discutidos durante
a | Conferéncia Metropolitana da Grande S&o Luis.

Consta no Plano de Trabalho do PDDI as seguintes etapas: a) Etapa 01 — Instalacdo,
Plano de trabalho, Comunicacéo e Mobilizacédo Social; b) Etapa 02 — Diagnostico Participativo
da Grande S&o Luis; ¢) Etapa 03 — Macrodiretrizes de desenvolvimento metropolitano; d) Etapa
04 — Macrozoneamento da Grande S&o Luis; e) Etapa 05 — Anteprojeto de Lei do PDDI.

Contudo, apesar do cenario institucional ser propicio para a viabilizagdo desse
instrumento de planejamento, o cronograma de trabalho encontra-se em atraso, o que acarretara
a postergacdo do prazo de entrega do PDDI. Segundo informagdes da SAAM, o prazo previsto
para a concluso sera em dezembro de 2021%2. E importante ressaltar que, ap6s a finalizagdo do
PDDI, os municipios da RMGSL deverdo compatibilizar seus planos diretores com o
instrumento de planejamento metropolitano, quer seja, o da regido metropolitana em questéo.

Ademais, encontra-se em efetivo funcionamento o Colegiado Metropolitano, que ja se
reuniu para deliberacdes em trés ocasides: em 2 de fevereiro de 2017, 1° de agosto de 2017, e,
26 de margo de 2018. Com poder deliberativo e consultivo, tem na sua formacéo, o governador

do estado do Maranh&o como presidente dessa instancia, secretarios de estado?® e os prefeitos

22 0 prazo inicialmente estabelecido para o término era dezembro de 2020. Porém, em razdo da pandemia em
decorréncia da doenga Covid-19 (causada pelo vulgarmente conhecido como “coronavirus”), as atividades até
junho de 2020, encontravam-se suspensas.

2 LCE 174/2015, Art. 7° O Colegiado Metropolitano é composto por:

I - Governador do Estado;

Il - Secretario de Estado da Casa Civil;

111 - Secretario de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano;

IV - Secretario de Estado de Planejamento, Orgamento e Gestéo;

V - Secretario de Estado de Assuntos Politicos e Federativos;

VI - Secretario de Estado da Infraestrutura;

VII - Secretario de Estado da Saude;

VIII - Secretario de Estado do Desenvolvimento Social;

IX - Secretario de Estado do Meio Ambiente e de Recursos Naturais;

X - Secretario de Estado do Turismo;

XI - Secretario de Estado do Trabalho e da Economia Solidaria;

XII - Secretario de Estado de IndUstria e Comércio;



82

dos municipios que compdem a RMGSL. O Colegiado ja tratou de temas relevantes para o
dominio metropolitano da Grande S&o Luis, como, a aprovacdo da elabora¢do do PDDI, do
Plano de Residuo Sélido Metropolitano, aprovacao do Fundo Metropolitano e a convocacao da
| Conferéncia.

Em raz&o do instrumento de planejamento ainda estar em elaboragéo, dispde a LCE
174/2015, art. 8°, que o Colegiado Metropolitano expedira instru¢des provisorias de definicdes
de programas e projetos de func¢Bes publicas de interesse comum enquanto nao for aprovado o
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado.

Sobre o planejamento e a execucdo das FPICs, a estrutura da governancga trouxe, como

instancia, a Agéncia Executiva Metropolitana®* (AGEM), autarquia estadual vinculada a

XII1 - Secretario de Estado da Educacéo;

X1V - Prefeito do Municipio de Alcantara;

XV - Prefeito do Municipio de Axixa;

XVI - Prefeito do Municipio de Bacabeira;

XVII - Prefeito do Municipio de Cachoeira Grande;

XVIII - Prefeito do Municipio de Icatu;

XIX - Prefeito do Municipio de Morros;

XX - Prefeito do Municipio de Pago do Lumiar;

XXI - Prefeito do Municipio de Presidente Juscelino;

XXII - Prefeito do Municipio de Raposa;

XXII1 -Prefeito do Municipio de Rosério;

XXIV -Prefeito do Municipio de Santa Rita;

XXV - Prefeito do Municipio de S&o José de Ribamar;

XXVI -Prefeito do Municipio de S&o Luis.

2 |_CE 174/2015, Art. 15. A Agéncia Executiva Metropolitana, autarquia estadual a ser criada em lei, possui as
seguintes competéncias:

| - Articular-se com os Municipios integrantes da RMGSL, com érgaos e entidades publicas e privadas, estaduais,
federais e internacionais, visando a conjugacédo de esforcos para o planejamento integrado e o cumprimento de
fungdes publicas de interesse comum, na elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI);

Il - Consolidar as informagdes dos programas e projetos do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado para
inclusdo no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Orcamentarias e na Lei Or¢camentaria Anual do Estado e dos
Municipios da RMGSL,;

111 - Disponibilizar assessoria técnica e organizacional aos municipios da regido metropolitana, acompanhando a
elaboracéo e revisdo dos planos diretores e leis de uso, ocupacdo e parcelamento do solo, para compatibilizacéo
de seus contetidos com o interesse metropolitano expresso no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado
(PDDI);

IV - Promover diagndsticos da realidade socioecondmica municipal e de ambito metropolitano, em parceria com
6rgdos estaduais e municipais afins e com participacdo da sociedade civil, visando subsidiar o planejamento
integrado;

V - Elaborar e manter estudos técnicos de interesse regional e constituir banco de dados com informaces
atualizadas necessérias ao planejamento e a elaboracdo dos programas e planos a serem desenvolvidos;

VI - Promover a implementacéo de programas e projetos estabelecidos no Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado (PDDI), bem como fiscalizar e avaliar sua execugdo, propondo ao Colegiado Metropolitano ajustes
Necessarios;

VII - Articular-se com instituicdes publicas e privadas, nacionais e internacionais, objetivando a captacio de
recursos de investimento ou financiamento para o desenvolvimento integrado da RMGSL;

VIII - Fornecer suporte técnico e administrativo ao Colegiado Metropolitano, bem como articular e coordenar a
atuacdo das Camaras Setoriais instituidas por ele;

IX - Gerir os recursos do Fundo Metropolitano, submetendo os instrumentos de controle financeiros a apreciagao
e deliberagdo do Comité de Orientacdo e Fiscalizagdo constituido por membros do Colegiado Metropolitano, do
Conselho Participativo e Agéncia Executiva Metropolitana;
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Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano (SECID), e que foi criada pela
Medida Proviséria n° 229, de 2 de fevereiro de 2017, convertida na Lei 10.567, em 15 de marc¢o
de 2017%,

A Agéncia Executiva Metropolitana tem como principal competéncia, de acordo com a
LCE 174/2015, Art. 15: articular-se com os municipios integrantes da RMGSL, visando o
planejamento integrado e o cumprimento das FPICs; assessoria técnica e organizacional aos
municipios da RMGSL; realizar os diagnosticos da realidade socioeconémica municipal e no
ambito metropolitano; gerir os recursos do Fundo Metropolitano e; arrecadar as receitas
proprias.

Outras importantes atribuicbes da AGEM dizem respeito ao assessoramento técnico e
administrativo ao Colegiado Metropolitano e ao Conselho Participativo, além de ser
responsavel pela realizacdo da Conferéncia e do pleito eleitoral para a escolha dos
representantes da sociedade civil organizada, que, de acordo com o Estatuto da Metropole,
devera, também, compor este conselho participativo.

De antemao, referente a questdo da participacdo popular, instrumento que teoricamente
consolida o processo democratico com base no controle social e gestdo transparente, alinhado
a ideia de governanca, como apresentado no primeiro capitulo, a atual referéncia normativa
atende aos requisitos garantindo um importante instrumento na gestdo interfederativa, que é o
Conselho Participativo Metropolitano.

O Conselho supracitado é composto por 13 representantes dos municipios da RMGSL
e 17 representantes de segmentos da sociedade civil organizada, sendo presidido pelo presidente

da Agéncia Executiva Metropolitana, conforme a disposi¢éo a seguir:

I - 1 (um) representante do Municipio de Alcéntara;

111 - 1 (um) representante do Municipio de Axixa;

IV - 1 (um) representante do Municipio de Bacabeira;

V - 1 (um) representante do Municipio de Cachoeira Grande;
VI - 1 (um) representante do Municipio de Icatu;

VII - 1 (um) representante do Municipio de Morraos;

VIII - 1 (um) representante do Municipio de Pa¢o do Lumiar;
IX -1 (um) representante do Municipio de Presidente Juscelino;
X - 1 (um) representante do Municipio de Raposa;

XI -1 (um) representante do Municipio de Rosario;

XII -1 (um) representante do Municipio de Santa Rita;

X - Arrecadar as receitas proprias ou as que Ihe sejam delegadas ou transferidas, inclusive multas e tarifas relativas
a servigos prestados;

Paragrafo Unico. A direcdo executiva da autarquia serd exercida por 1 (um) Presidente e 2(dois) Diretores, aos
quais serdo atribuidas fungdes técnicas e administrativas.

%5 A AGEM teve como primeiro presidente Pedro Lucas Fernandes, a época vereador da Camara Municipal de
Séao Luis, que ficou a frente do cargo até 2018. Atualmente, encontra-se a frente da pasta o Livio Jonas Mendonga
Corréa, que anteriormente, era o responsavel pela Diretoria de Programas e Projetos da AGEM.
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XII -1 (um) representante do Municipio de S&o José de Ribamar;

XIV - 1 (um) representante do Municipio de S&o Luis;

XV - 2 (dois) representantes dos movimentos populares relativos a questdes de
moradia, saneamento ou transporte;

XVI - 2 (dois) representantes de entidades sindicais de trabalhadores;

XVII - 2 (dois) representantes de entidades empresariais;

XVIII - 2 (dois) representantes de conselhos profissionais;

XIX - 2 (dois) representantes de instituicdes universitarias;

XX - 3 (trés) representantes de empresas concessionarias de servigos publicos
(saneamento, iluminagdo, transporte, etc.);

XXI - 4 (quatro) representantes dos Conselhos das Cidades dos municipios integrantes
da RMGSL (LCE 174/2015, Art. 11).

Seguindo a agenda propositiva de efetivacdo das instancias da governanga, foi realizada
a | Conferéncia Metropolitana da RMGSL, em outubro de 2017, que visava a expansao do olhar
para a recém-implantada gestdo interfederativa, alinhado ao discurso da consolidacdo dos
instrumentos de planejamento vitais ao sucesso e manutencéo dessa politica.

Como dispbe a LCE 174/15 no seu Art. 13, que trata sobre a composi¢do do Conselho
Participativo, € no momento da Conferéncia que, também, é realizada a eleicdo dos
representantes dos segmentos da sociedade civil organizada, obedecendo ao mandato de dois
anos.

Com base no Decreto de Convocacdo da | Conferéncia, aprovado pelo Colegiado

Metropolitano em 1° de agosto de 2017, os objetivos elencados foram:

Art. 2° - A | Conferéncia Metropolitana da RMGSL tem por objetivos:

| — Apresentar a atual conjuntura da governanga interfederativa, restruturada a partir
da LCE 174/15;

Il — Mobilizar representantes do poder publico estadual, dos municipios da RMGSL
e dos diversos segmentos da sociedade civil em torno de fun¢des publicas de interesse
comum;

111 - Valorizacdo do planejamento e da gestdo organizada e articulada das fungdes de
interesse comum para o enfrentamento dos problemas metropolitanos;

IV — Eleger os membros do Conselho Deliberativo da RMGSL, representantes da
sociedade civil, nos termos do art. 13 da Lei Complementar n°® 174, de 25 de maio de
2015.

A eleicdo dos representantes da sociedade civil organizada para o Conselho
Participativo Metropolitano ocorreu no segundo dia da Conferéncia, e teve 130 candidatos
inscritos. O processo de escolha dos representantes aconteceu sem contratempos, sendo eleitos

0s seguintes membros, conforme segue na tabela 10:



Tabela 10: Representantes da sociedade civil no Conselho Participativo Metropolitano
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Seguimento da . . . o
Sociedade Civil Conselheiro Eleito Entidade Municipio
. Ricardo Marques — Séo Joseé de
Movimento Popular Neves Associacdao Novo Aragagy Ribamar
. . Associacdo dos Moradores do
Movimento Popular Wellington Silva Residencial José Reinaldo Séo Luis
Batalha
Tavares
Entidade Sindical de Aure Meire Veras A?\s}lcijcr:?gaci)odgePSeZga?gsrgzgo Séo Joseé de
Trabalhadores Carvalho p1o Ribamar
Ribamar
Entidade Sindical de Natanael Silva Sindicato dos Funcionarios Morros
Trabalhadores Rodrigues Publicos Municipais de morros
Instituicdo Claudia Gomes Universidade Federal do S50 Luis
Universitaria Madeira Maranhé&o
In_stltw_(;a}o_ Fernando Glauco Instituto Eederal do Maranhao Sao_Jose de
Universitaria Costa Ribamar
Entidades Leticia Aragao Duarte Sindicato das Industrias e S0 Luis
Empresarial Nunes Construcdo Civil MA
Entidade Emoresarial José Ribamar Pires Cooperativa de Transporte Paco do
P Rocha Alternativa de Passageiro Lumiar
Anna Caroline x )
. N Ordem dos Advogados do Sdo José de
Conselho Profissional Marques Pinheiro Brasil- OAB-MA Ribamar
Salgado
Conselho das Cidades Blsmarclsiﬁ;r;tonlo R, Conselho das Cidades Rosario

Fonte: Elaboracdo da autora. (2020).
Dados: Agéncia Executiva Metropolitana.

No processo de implementacdo e consolidacdo e da governanca no sentido do que
discutido no segundo capitulo, o grande entrave € a participacdo dos cidaddos no processo de
tomada de decisdo (VILLAS BOAS, 2016a; ANDRE-JEAN ARNAUD, 1997), é fundamental
que seja garantida a participacdo de representantes da sociedade civil nos processos de
planejamento para diminuir os niveis de complexidade e eventuais déficits participativos.

Conforme a tabela apresentada, a distribuicdo dos representantes no Conselho
Participativo Metropolitano esta longe de ser o ideal, pois revela uma atuacéo da sociedade civil
concentrada nas cidades de S&o José de Ribamar e Sdo Luis, com quatro e trés representantes,
respectivamente. Essa distribuicdo pode significar aos municipios menores, grande dificuldade
em compreender a dindmica metropolitana e, at¢ mesmo, de disseminar o sentimento de
pertencimento e identidade da RM.

A eleicdo para o Conselho Participativo s6 indica que as cidades com mais estrutura e
organizacdo, além do conhecimento sobre o debate metropolitano, teriam mais vantagens em

um processo eleitoral, uma vez que a dindmica impulsionaria a efetivarem esses espacgos de
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gestdo e tomada de decisdo para garantir melhor atuagdo junto as suas cidades, isto é, afetas as
funcdes publicas.

Além dos representantes da sociedade civil, o Conselho Participativo Metropolitano é
composto, também, por membros do poder publico municipal, conforme traz a tabela 11. A
indicacdo do municipio precisa respeitar o prazo e critérios indicados no Decreto de

Convocacéo da Conferéncia.

Tabela 11: Representantes do poder publico municipal para o Conselho Participativo
Metropolitano

Entidade
Secretario Municipal - SADEM

N° Municipio Conselheiro

1 Sao Luis

Julio César Marques
Paulo Roberto Barroso

2 | Paco do Lumiar Secretario Municipal de Educacéao

Soares
3 Ranosa Suene Rodrigues De Secretaria Adjunta de Obras — Secretaria
P Carvalho Municipal de Infraestrutura
4 Sao_ José de Sérgio Mota Secretario de Educacdo
Ribamar
5 Alcéntara Marcellga DNaS EleEs Secretaria Municipal — Cultura
erréo
6 Santa Rita Teresa Cristina Ribeiro Secretéaria de Relagdes Institucionais
Gongalves
7 Bacabeira Antonio Félix Costa Secretario Municipal de Administracao
8 Morros Cleuberth Nunes Lima Chefe de Gabinete da Prefeitura
9 Icatu Jodo De Souza Tesoureiro Municipal
10 Cachoeira Acacio A_breu Pinho Secretario Municipal de Administracdo
Grande Filho
Presidente Carlos Fernando Vieira | Coordenador de Recursos Humanos — Secretaria
11 : . - x
Juscelino Alves Municipal de Administracdo
12 AXixa Nelma Celes_te Marques Secretéria Municipal de Educagao
De Pinho
13 ROsArio Neuza Oliveira Maciel Secretéria Adjunta — Secretaria de Assisténcia

Social

Fonte: Agéncia Executiva Metropolitana (2017).

Mesmo observando todos os critérios norteadores para garantir um processo de
instituicdo segundo os parametros exigidos pela legislacdo, a elei¢cdo dos representantes da
sociedade civil registrou a vacancia de sete lugares, sendo: trés vagas para representantes dos
Conselhos das Cidades dos municipios; trés vagas para representantes de empresas
concessionarias de servicos publicos; e uma vaga para representantes de conselhos

profissionais.
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Na Conferéncia foram amplamente discutidos os temas: desenvolvimento econémico e
social, saneamento ambiental, turismo, educagdo e mobilidade urbana; que culminou no
produto final denominado de “Carta Metropolitana™, a titulo de recomendacdes, a fim de que
as acdes abordadas fossem viabilizadas pela AGEM e demais 6rgaos do estado envolvidos nas
temaéticas. Ressalta-se que, 0 documento contabilizou mais de 325 proposicdes, 0 que serviu,
também, de orientacdo para o trabalho de elaboragédo do PDDI.

Para a primeira Conferéncia a AGEM realizou 13 “Seminarios preparatorios”, em cada
municipio da RM, e tinha como objetivo eleger os delegados/representantes eleitos na
sociedade civil para participar da eleicdo do Conselho Participativo durante a Conferéncia.
Esses Seminarios aconteceram no periodo de 05 a 22 de setembro de 2017.

Contudo, vale ressaltar e, nesse momento, se reveréncia a velha e boa etnografia, as
discussdes temaéticas percebidas, tanto nos seminarios preparatérios, momento que cada
municipio elegeu cinco proposi¢cdes de cada eixo, quanto na Conferéncia, momento de
consolidacdo das propostas, percebeu-se que, dentre o publico participante, mesmo com
palestrantes explicando as abordagens, houve uma dificuldade em diferenciar agdes de cunho
metropolitano e local. Durante a analise das proposi¢coes, observou-se que um elevado numero
de propostas néo atendia a jurisdi¢cdo metropolitana, sendo de responsabilidade municipal.

Dessa forma, apontamos que, para além da eleicdo e formacdo do Conselho
Participativo Metropolitano, a 1° Conferéncia Metropolitana serviu para demonstrar que ainda
existe uma fragilidade da sociedade em compreender o que é ser metropolitano, para que serve
uma gestdo metropolitana e, sobretudo, a importancia da participacdo da sociedade nesse
processo de gestdo. O que chama mais atencdo € o fato da ampla participacédo de especialistas
sobre os temas abordados e a participacdo de importantes 6rgaos estaduais no debate, como 0
IMESC e a SAAM. Dessa situacéo, podemos indicar que, velhos habitos da percepcéao do local,
vao perdurar por algum tempo sobre as fungdes pablicas de interesse comum.

A impossibilidade de preenchimento de todas as vagas da sociedade civil revela que o
tema metropolitano ainda ndo se encontra difundido entre os cidaddos dos municipios da
RMGSL, apesar do processo de escolha dos representantes ter contado com a importante
articulacdo institucional entre a AGEM/SECID/IMESC. Contudo, os esforcos ndo foram
suficientes para garantir a efetiva participacdo da sociedade civil dentre os segmentos apontados
na legislacdo estadual.

Tal cenario, atualmente, aponta que a gestdo metropolitana corre sérios riscos de ter
esvaziado o debate participativo e democratico caso a participacdo da sociedade civil ndo se

revelar mais efetiva e estabilizada diante do processo de consolidagdo da governanca
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metropolitana. Essa afirmagdo é corroborada, principalmente, pela condugdo do prdprio
Conselho Participativo Metropolitano, que das oito reunides ordinarias realizadas de novembro
de 2017 a dezembro de 2019, contou com a pouca participacdo dos representantes da sociedade
civil.

Enquanto se observava, neste mandato, um distanciamento do segmento civil na atuacéo
definida na LCE 174/2015, o mesmo n&o pode ser considerado pelos representantes do poder
publico municipal que participavam das reunies em numeros expressivos e, ainda,
questionavam a atuacdo e participacido nos procedimentos vinculados a AGEM?. Vale
mencionar que, o prazo para a realizagao da 2° edicdo da Conferéncia, seria dezembro de 2019,
contudo, ainda ndo se tem previsdo da data do evento, o que coloca em alerta a situagdo do
Conselho Participativo Metropolitano, uma vez que ficard sem efetividade dessa instancia na
estrutura da governanga metropolitana, 0 que pode agravar e ate dificultar a validacdo do
proprio PDDI, dentre outras formalidades legais.

Com a revisao das legislacfes pertinentes a RMGSL, o legislador estadual finalmente
priorizou a criagdo do “fundo metropolitano”, com o objetivo de “financiar programas e
projetos estruturantes, execucao e operacgéo das funcdes publicas de interesse comum da Grande
S30 Luis, de acordo com o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado”?’.

Como determinagc&o da propria LCE 174/2015, é necessario que a aprovagéo do Fundo?®
seja validada pelo Colegiado Metropolitano. Atendendo a esse requisito legal, no dia 26 de
marco de 2018, ocorreu a reunido dos membros do Colegiado para deliberacdo e aprovacao do

documento. Esse recurso, tem como agente financeiro oficial, o Governo do Estado do

26 Pontuo que estas informagdes foram levantadas através de documentos oficiais, como atas de reunides e listas
de presenca, disponibilizados pela AGEM.

27 Informagédo extraida da Minuta do Decreto do Fundo Metropolitano.

28| CE 174/2015, Art. 18. Constituem recursos do Fundo de Desenvolvimento da RMGSL:

I - Recursos or¢amentérios do Estado e Municipios integrantes da RMGSL, a ele destinados por disposicéo legal
(PPA, LDO e LOA), mediante rateio com um percentual do Fundo de Participacdo Municipal (FPM) de cada
municipio integrante da RMGSL, complementado no minimo por igual valor pelo Governo do Estado.

Il - As dotacOes or¢amentarias ou as transferéncias da Unido destinadas a execucéo de programas e projetos sob a
orientacao do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado;

Il - Empréstimos nacionais, internacionais e outros recursos provenientes da ajuda e cooperacdo e de acordos
intergovernamentais;

IV - Recursos provenientes de retorno financeiro de empréstimos efetuados para investimentos em obras, servicos
e projetos de interesse metropolitano;

V - Produto das operagdes de crédito contraidas pelo Estado ou pelos municipios, para financiar obras e servigos
de interesse comum, e rendas provenientes da aplicacdo de seus recursos no mercado financeiro, entre outros;

VI - As dotagBes a fundo perdido, consignadas ao Fundo de Desenvolvimento da RMGSL por organismos
nacionais ou internacionais, inclusive, por organiza¢fes ndo governamentais;

VII - Doages de pessoas fisicas ou juridicas pdblicas ou privadas, nacionais, internacionais ou multinacionais e
outros recursos eventuais. RMGSL ao Fundo de Desenvolvimento da RMGSL sera definido pelo Colegiado
Metropolitano.
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Maranhdo e a Agéncia Executiva Metropolitana enquanto érgdo administrativo da gestdo,
responsavel por gerir o fundo.

Apesar dos avangos quanto as tratativas envolvendo a questdo do aporte financeiro a ser
partilhado por cada municipio, tema este, delicado diante dos recursos orcamentarios
disponiveis pelas prefeituras da RMGSL serem considerado quase insuficientes pelos seus
gestores, ocorre que, ainda no primeiro ano de funcionamento da AGEM, finalizou a discussao
com 0s municipios que estabeleceram a destinacao obrigatéria de 0,5% das quotas do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), a ser transferida na forma da legislagdo pertinente, e a
contribuicdo obrigatoria do estado na parcela minima equivalente as contribuicdes totais
obrigatorias dos municipios da RMGSL.

Sobre o Fundo de Participacdo dos Municipios, esta € uma transferéncia constitucional
(Constituicdo Federal de 1988, Art. 159, I, b), e a sua realizagéo obedece ao critério do numero
de habitantes. A arrecadacdo do FPM responde por 24,5% da arrecadacgéo liquida proveniente
do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados.

Sobre os valores do FPM, repassados aos municipios da RMGSL, a tabela 12, a seguir,

destaca os referentes ao ano de 2019.

Tabela 12: Valores do Fundo de Participacdo dos Municipios — RMGSL

. Fundo de Participacio dos Municipios

N® Municipio (Valor Nominal - 2019)
1 Sao Luis R$ 483.163.137

2 Paco do Lumiar R$ 86.677.319

3 Raposa R$ 17.854.903

4 Sdo José de Ribamar R$ 86.677.319

5 Alcantara R$ 13.391.178

6 Santa Rita R$ 20.086.766

7 Bacabeira R$ 13.391.178

8 Morros R$ 13.391.178

9 Icatu R$ 15.623.040

10 Cachoeira Grande R$ 6.695.589

11 Presidente Juscelino R$ 8.927.452

12 AXixa R$ 8.927.452

13 Rosario R$ 20.086.766

Fonte: Elaboragdo da autora (2020).

Dados: Tesouro Nacional Transparente. Ano de referéncia 2019.

A fonte de recurso metropolitano, como ja mencionado, ainda nédo foi promulgada por

meio de Decreto, apesar das diretrizes estabelecidas quanto as orientacfes para a sua
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composicdo. Até o momento, ndo existiu aporte de recursos no Fundo Metropolitano, nem
referente a quota dos municipios e nem de outra natureza. E notério que a efetividade do repasse
anual de 0,5%, por parte dos municipios, tornaria o desenvolvimento das a¢fes mais integradora
no contexto territorial e administrativo, em uma suposicdo de que 0S municipios se
empenhariam em uma maior e melhor participacdo quanto aos projetos destinados a essas
cidades, e na assiduidade no compromisso de participacdo do processo de gestéo.

Mesmo com a inoperancia do Fundo, as a¢des executadas no ambito da RMGSL tém
ocorrido com o financiamento do proprio do Governo do Estado através da destinacdo do
orcamento para a AGEM. Com isso, 0 6rgao tem atuado em algumas frentes de trabalho, como
por exemplo, na elaboracéo do Plano de Gestéo Integrada de Residuos Sélidos da RM e o Plano
Metropolitano de Acessibilidade, trabalhos ja finalizados e, segundo informacdes obtidas na
AGEM, aguardando a aprovacédo do Colegiado para encaminhamento a Assembleia Legislativa
do Maranho.

Uma importante acdo foi promovida através da gestdo compartilhada e, finalmente, apos
anos de muitos impasses, foi solucionado o problema referente a destinacdo do lixo dos
municipios da llha do Maranh&o. Com o intento de solucionar a questédo, os gestores da AGEM
se mostraram interessados na tematica e buscaram dialogar com os municipios afetados pelo
problema. Em 2017, encontrou-se a alternativa para o descarte do lixo, que foi de utilizacdo do
aterro da Titara?®, localizado em Rosério.

A partir disso, foi viabilizada, por meio de um Termo de Cooperacdo celebrado entre o
estado do Maranhé&o e os municipios de Axixa, Bacabeira, Cachoeira Grande, Icatu, Morros,
Presidente Juscelino, Paco do Lumiar, Raposa, Santa Rita, e Sdo José de Ribamar, sob a
responsabilidade da Agéncia Executiva Metropolitana, “a gestdo dos servicos de transbordo,
transporte e disposicéo final de residuos solidos urbanos™*°.

Todavia, o que chamou a atencdo durante a pesquisa, foi o relato de que existem cidades
gue ndo estdo transportando o seu lixo para esse aterro. Essa consideracdo pode apontar que 0s
gestores das municipalidades ainda ndo entenderam a razéo de ser de uma regido metropolitana
e tampouco, o que significa “partilhamento de responsabilidades”, o que, nesse caso especifico,
surge como um grande estranhamento que, uma politica publica tdo essencial, tenha sido

minimizada pelo executivo municipal da Grande Séo Luis.

29 Este aterro possui uma area total de 190 hectares, tem capacidade total de recebimento de 25.788.635,00 m3 e
vida 0til estimada em 60 anos.
30 Informac3o extraida do Termo de Cooperac3o.
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Além desses planos setoriais e de gestdo dos residuos solidos da RMGSL, a AGEM
executa atualmente a obra de alargamento da Avenida Jer6nimo de Albuquerque, no municipio
de S&o Luis. Por ser um importante trecho de conexédo da cidade com modais de transporte, a
proposta é que este trabalho melhorara a mobilidade para milhares de pessoas que utilizam esse
trajeto. O projeto contempla duas etapas: a primeira, na altura do bairro Angelim, e em segundo
momento, serdo realizadas obras até o elevado da Cohama.

A questdo da mobilidade também ganhou destaque entre as acbes ha RMGSL, hoje,
quem vai de S&o Luis para Alcantara ou vice-versa, enfrenta as dificuldades com os horarios
das embarcagdes, o que restringe muito o fluxo de pessoas e servigos situados nesses
municipios. Porém, com a elaboragdo do projeto “Cais Flutuante Sdo Luis-Alcantara”, licitado
pela AGEM, vislumbra-se que a populacéo tera mais flexibilidade quando desejar viajar de uma
cidade para outra.

Segundo informaces coletadas na AGEM, esse terminal funcionara 24 horas com a
capacidade de transportar 3.312 passageiros diariamente. Os cais flutuantes poderédo receber
embarcacOes independentemente da maré, representando mais uma alternativa para a travessia.
A AGEM, por seu turno, realizou audiéncias publicas e reunides para apresentacdo do projeto
nas cidades de S&o Luis e Alcantara.

Dentre os aspectos positivos apontados no Relatorio de Estudos Preliminares®, o Cais
proporcionaria para a populacdo de Alcantara, a regularizacdo de horarios das embarcacdes
beneficiando, principalmente, aqueles que vém a cidade-polo para assuntos de trabalho e
estudo. Entretanto, o estudo chama atencdo para as consequéncias do aumento do fluxo
turistico, dentre as quais, 0 aumento na concorréncia de empresas de servicos e logistica diante
do “tradicional negdcio de subsisténcia familiar”, muito caracteristico da cidade.

Quanto a possivel instalacdo do terminal da Ponta d’Areia, este serd um terminal de
passagem e ndo de parada final. O estudo indica que 0s seus usuarios ndo estardo a procura de
atrativos turisticos e servicos na Peninsula da Ponta d’Areia. Contudo, chama a aten¢do para o
fato de que, se tornando um terminal a atender os municipios costeiros do Golfdo Maranhense,
comece a movimentar pequenas cargas, 0 que desvirtuaria parte do que estad posto no plano
diretor municipal de Sao Luis.

Sobre a audiéncia publica realizada no bairro da Ponta d’Areia para apresentacédo e
validacdo do projeto basico, parte dos moradores se mostrou incomodado ao saber que esse cais

sera construido no local. Para essas pessoas, em razdo da localizacéo privilegiada do bairro e,

31 Projeto Basico e Executivo para Construgdo de Instalagdo Portudrias Publicas de Pequeno Porte dos
Municipios de S&o Luis e Alcantara. Material disponibilizado pela AGEM.
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por ser hoje o metro quadrado mais caro de S&o Luis, é inviavel a construcéo de um terminal,
pois o transformara em uma “feira livre”, uma vez que, segundo a fala de um participante-
morador, pode haver “o aumento do fluxo de pessoas trazendo riscos a seguranca dos
moradores”, evidéncia de que o “direito a cidade” é também condigdo de uma democracia
renovada. (LEFEBVRE, 2006).

No artigo publicado®? no jornal O Imparcial, o pesquisador Frederico Burnett, analisa o
atual contexto a partir do debate em torno da construgdo do Terminal Portuério, no bairro da
Ponta d’Areia, chamando a atencdo sobre em qual viés esse projeto do governo do estado do
Maranhdo se apresenta, se ora enquanto servindo a democratizacdo da area mais cara e espacgo
privilegiado da cidade, ou, se ao contrario, estaria acentuando as disparidades e elitizando ainda
mais o bairro litoraneo.

O grande questionamento levantado diz quanto aos possiveis interesses por tras desse
grande projeto. Contudo, para além de paixdes e emogdes, o fato é evidente quanto aos que
estudam e trabalham precisando se deslocar até a cidade polo da Grande S&o Luis, continuariam
estes enfrentando as dificuldades quanto a mobilidade? Essa resposta, até 0 momento, ndo foi
elucidada, porém, o debate entre os varios atores sociais envolvidos sera plural e controverso,
revelando de certo, as nuances da segregacdo socioespacial, como visto neste capitulo, tdo
nitidamente reproduzida na RMGSL.

Outra atuacdo da AGEM € no dominio da “regularizagdo fundiaria de interesse social”.
Ainda na primeira etapa do projeto, procede-se a titularizacdo dos moradores do bairro
Cohabiano X, situado no municipio de Paco do Lumiar. Qutras acGes da AGEM tém sido
realizadas, como o programa de requalificacdo de pracas e quadras esportivas na cidade de Séo
Luis, todavia, a atuacdo localizada em um Unico municipio da RMGSL tem gerado
questionamentos por parte de atores politicos e dos Conselheiros Metropolitano.

Dentre essas acdes, destaca-se o Protocolo de IntencBes n° 03/2019, celebrado entre o
IPEA e a AGEM, em maio de 2019, que tem por objeto a implementacédo de aces conjuntas
que assegurem a realizacdo de estudos e pesquisas de interesse matuo, principalmente a respeito
de temas concernentes ao Projeto de Governanca Metropolitana no Brasil.

O projeto Governanca Metropolitana no Brasil, desenvolvido desde 2011/2012, por
meio da Rede IPEA, agrega um amplo e diversificado conjunto de pesquisadores e instituicbes

de pesquisa que se dedicam ao estudo. De acordo com o Plano de Trabalho® do projeto, a quinta

32 https://oimparcial.com.br/colunas/frederico-lago-burnett/o-atracadouro-da-ponta-dareia-o-social-como-tatica-
o-privado-como-estrategia/
33 Projeto Governanca Metropolitana no Brasil
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etapa (2019/2020) almeja a caracterizacdo, ao monitoramento e & avaliagdo do quadro politico-
institucional das regifes metropolitanas brasileiras, vislumbradas a partir da governanca e
gestdo metropolitanas nas principais RMs do pais.

Sobre a pesquisa, em dezembro de 2019, aconteceu o Seminario Internacional da
Governanca Metropolitana na América Latina e Oficina de Trabalho Governanca
Metropolitana no Brasil, na sede do IPEA em Brasilia. O evento contou com a participacdo de
representantes das principais RMs do pais e da América Latina, e tinha como objetivo discutir
como é feita a gestdo das regides metropolitanas nos paises da América Latina e, também, qual
influéncia o Estado e as instituicdes tém na governanca dessas regides. Essas e outras questoes
foram temas abordados durante o seminario “Governanga Metropolitana na América Latina:
Estudo Comparativo entre Paises Federativos e Unitarios”.

Esse trabalho se mostra de fundamental importancia para a manutencéo e criacdo de
senso critico sobre o processo de institucionalizacdo vivenciado no pais ap6s o Estatuto da
Metrdpole, tanto por parte dos gestores e técnicos quanto da sociedade civil. No caso especifico
da RMGSL, ird permitir a compreensao das acdes destinadas a consolida¢do da governanca
plena e, através das trocas de experiéncias com outras RMs, avaliar e reformular as diretrizes e
planos de acdo que visem a garantia da execucao das politicas metropolitanas.

Outros investimentos na RMGSL podem ser verificados a partir da atuacdo de outros
orgdos da administracdo estadual, como, por exemplo, a Secretaria de Estado das Cidades e
Desenvolvimento Urbano (SECID), a Secretaria de Estado de Infraestrutura (SINFRA) e a
Agéncia Estadual de Mobilidade Urbana e Servigos Publicos (MOB).

No ano de 2019, foi assinado um termo de cooperacdo entre 0 Governo do Estado e a
empresa Vale, para viabilizacdo de investimentos no valor de R$ 52,2 milhdes para construgéo
e reformas de escolas, laboratorios técnicos e requalificacdo do Centro Historico. Este altimo
denominado de Projeto Nosso Centro, que foi amplamente divulgado como sendo uma das
principais acdes do estado na cidade de S&o Luis.

No tocante ao campo funcional “mobilidade”, outros arranjos institucionais Sao

verificados quanto a execucdo de importantes obras na RMGSL, destacando-se a de

Plano de trabalho 2019-2020: (1) avancar no reconhecimento das relagfes interfederativas existentes ou em
construcdo, necessarias para a gestdo e para a governanca metropolitanas; (2) dar continuidade ao
acompanhamento do processo de elaboracdo e aprovacdo dos PDUIS, seja nas RMs parceiras que recém iniciaram
essa tarefa, seja junto as RMs que tem seu PDUI elaborado e passam agora a sua implementacéo e compatibilizacao
dos Planos Diretores (PDs) municipais ao PDUI e ao macrozoneamento (MZ) metropolitanos. Esta nova etapa
inaugura ainda a (3) investigacdo pormenorizada do financiamento urbano metropolitano, com um olhar para
investimentos em desenvolvimento urbano que ndo se realizam necessariamente por dentro da estrutura de
governanca metropolitana.
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infraestrutura viaria como a duplicacdo da BR-135, sendo o principal acesso dos oito
municipios do continente aos municipios da llha, o Ministério da Infraestrutura disponibilizou
R$ 2 bilhdes para a sua conclusdo. Outra importante obra é o Expresso Metropolitano,
elaborado pela Agéncia Estadual de Mobilidade Urbana e Servigos Publicos (MOB), que
consiste na implantacdo do transporte publico rapido (BRT) e sistema de trafego binario. Além
disso, o projeto indica a implantacéo de faixas exclusivas para 6nibus e de ciclovias segregadas.

A obra do Expresso Metropolitano terd4 grande impacto no sistema de transporte da
regido Noroeste da llha, que inclui os municipios de Sdo Luis, Pago do Lumiar e So José de
Ribamar, dada a possibilidade de diminuicdo dos grandes gargalos que a deficitaria e mal
concebida infraestrutura viaria tem causado na dindmica da locomocao pelas cidades.

Outro projeto também atrelado aos campos funcionais elencados na LCE 174/2015, é o
programa de Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social, realizado pela Secretaria de Estado
de Cidades e Desenvolvimento Urbano. O projeto objetiva legitimar a posse de propriedade,
garantindo o direito social a moradia e a funcéo social da propriedade e da cidade atendendo as
seguintes localizagbes no municipio de Séo Luis: Santa Cruz/Vera Cruz; Vila Palmeira,
Cantinho do Céu, Sete de Setembro, Cidade Olimpica, José Reinaldo, Sarney Costa, Nice
Lobao, Cajueiro, Nova Esperanca, Edinho Lob&o, Residencial Silvana e Parque Horizonte.

E nessa perspectiva que entende-se que, para além de um financiamento urbano
metropolitano, os investimentos e empreendimentos na RMGSL devem ser compreendidos nao
apenas por meio da estrutura de governanca metropolitana, ao contrario, a percepcao do cenario
de investimentos em desenvolvimento urbano deve ser realizado a partir de uma oOtica que
perpasse todas as instituicbes envolvidas seja no ambito federal, estadual e municipal.

Como pode ser observado, apesar da existéncia e efetividade das instancias da
governancga metropolitana, outros atores sao reconhecidos nesse espaco enquanto mantenedores
de um arranjo institucional que va possibilitar a reformulacdo e o planejamento das fungdes
publicas de interesse comum da RMGSL.

E importante frisar que, desde a criacdo da RMGSL, nenhuma legislac&o dispds sobre a
operacionalidade do fundo, o que contribuiu para a precaria gestao dessa regido metropolitana,
pois ndo existindo recursos orcamentarios para a execucdo da gestao metropolitana, nao existira
a execucao fisico-financeiro.

A auséncia desse instrumento da governanca se tornou um dos grandes entraves para a
aplicabilidade da LCE 069/2003, e, na conjuntura atual, percebe-se que as instancias para a
viabilizacdo de uma gestéo interfederativa encontram-se, ainda que minimamente articulada,

em uma projecao satisfatoria para o planejamento e execucéo dos servi¢cos comuns a RMGSL.
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Muito antes da promulgacdo do Estatuto da Metrdpole, o jurista Eros Grau (1974)
apontava que, para que a implantacao se torne viavel, é necessario que as diretrizes emanadas
se tornem vinculatdrias em todos os municipios integrantes do espaco metropolitano. Na mesma
esteira, o jurista ressalta que ndo se deve confundir a atividade de planejamento compartilhado
da RM com a de execugdo metropolitana.

Nessa perspectiva, Moreira ¢ Diniz (2012, p. 1) vao afirmar que “discutir a formagao de
uma Regido Metropolitana é um esfor¢co que devemos atentar nao apenas para a sua constituicdo
historica e institucional (juridica), mas, também, ressaltar os aspectos geograficos, sociolégicos
€ econdmicos”.

E importante destacar que, com o esvaziamento institucional das RMs, verificado tanto
na politica financeira quanto nos proprios 6rgaos de gestdo, o problema ganhou contornos mais
acirrados pela questdo imperativa dos interesses entre municipios e estado. A partir da
Constituicdo Federal de 1988, o processo de instituicio das RMs foi marcado “pela
descentralizacdo politica e pela autonomia municipal, criticas aos modelos centrais e
autoritarios de politica e planejamento urbano; pela transferéncia das incumbéncias da politica
metropolitana aos estados”. (IPEA, 2010, p. 653).

Seguindo esse entendimento, tem-se a contribui¢cdo de Moura (2012, p. 26), que conclui
que “tais arranjos mostram um evento que nao € novo, que faz parte de uma fase mais recente
do processo de metropolizagdo, moldado por elementos histdricos e naturais, sob processos
politicos repletos de ideologias™.

Portanto, sobre o esvaziamento institucional e interesses de atores politicos, no caso
especifico da RMGSL, pode-se concluir, partilhando o entendimento de Moreira e Diniz (2012,

p. 20) que:

O pressuposto que podera favorecer também o desenvolvimento, principalmente na
Regido Metropolitana da Grande S&o Luis em escala regional é superacéo de conflitos
politicos entre o Estado e os municipios, pois sdo provocados na sua maioria por
interesses politicos e econdmicos, mas poderdo ser sobrepujados pela instituicdo de
fundos para cooperacdo mutua e elaboragdo de um plano metropolitano para dar
arcabouco juridico em planejamento conjunto de desenvolvimento metropolitano,
integrado e reconhecendo as dindmicas e demandas da regionalizac&o.

A partir da promulgacdo do Estatuto da Metropole e da LCE 174/2015, o cenério
metropolitano da RMGSL vem ganhando, a priori, nova (re)configuracdo. Apesar da
sistematizacdo das definicdes e conceitos trazidos pelo Estatuto da Metrépole, é imperioso
destacar que o formato contemporaneo da metropolizacdo que vem ocorrendo no Brasil, ainda

pode ser vislumbrado por uma ética diversa. Sobre isso, Rosa Moura (2012, p. 6) vai afirmar
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que, desse processo, “emergem arranjos espaciais em continua expansdo, e inimeros conceitos
sdo atribuidos ao que consideram novas formas ou novos conteudos da cidade e da
aglomeragdo, nos processos de reconfiguracao territorial”.

Diante do novo contexto e significancias dados as RMs, “ndo resta divida de que a
implementacdo do Estatuto da Metropole serd conflituosa e acordara antigas animosidades,
tirando os atores politicos de suas posi¢des de conforto” (MOURA, 2015, p. 6), isso ancorado

no sistema embasado em um federalismo tridimensional brasileiro.

O final do século XX e o inicio do XXI se constitui num periodo em que novos
processos emergem ha profundas alteragdes nas relages sociais. Muitos desses
processos estdo diretamente relacionados & dindmica metropolitana e regional
contemporanea. Uma nova realidade se impde e se faz urgente a necessidade de
revisdo de teorias, bem como, a audacia de se criar novas referéncias de analise que
permitam compreender as dindmicas atuais. (LENCIONI, 2017, p. 80).

A grande questdo que se suscita € se a nova conjuntura de gestdo compartilhada vai
atender, de fato, as questdes de planejamento urbano no caso metropolitano, ou se permanecera
como moeda de troca a partir dos entraves a tentativa de se formalizar uma gestdo
compartilhada decorrentes dos interesses individuais dos gestores politicos de cada municipio
e do proprio estado.

Como efeito da descentralizacdo, observa-se, entdo, a falta de cooperacédo e coordenacéo
intergovernamentais, o que é agravado por questdes politico-partidarias, desencadeando em
grandes desafios para um planejamento territorial, isto €, as rivalidades interterritoriais,
principalmente no ambito regional e local “torna ainda mais dificil a coordenagdo vertical e
horizontal entre os niveis de governo, ficando o planejamento territorial e, em particular, a
gestdo metropolitana submetidos a logica politico-eleitoral”. (IPEA, 2010, p. 653).

Contudo, diante de grandes avancos, tanto nos aspectos legais, conceituais e de
governanca vislumbrados com a promulgacdo do Estatuto da Metropole, alguns autores, como
a Rosa Moura (2015), defende que controvérsias poderdo ser suscitadas em razdo da prestacdo
de determinados servicos publicos essenciais, sendo que essa questdo da redistribuicdo das
competéncias para a execucdo das FPIC, pode se tornar (ou continuar) um entrave para a
consolidacdo das politicas publicas em regides metropolitanas, acarretando com isso, em um

provavel empecilho para a instauracdo da governanca plena.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O ponto de partida para a pesquisa teve como hip6tese estratégica analisar o pacto da
governanca interfederativa na RMGSL a partir da relagdo das iniciativas do poder estadual e
municipal no processo de consolidagdo da gestdo compartilhada ap6s o Estatuto da Metrdpole
e da LCE 174/2015.

Viu-se, no terceiro capitulo, que o processo de criagdo das Regides Metropolitanas no
Brasil, ao longo das décadas, vem sendo construido paulatinamente como premissa essencial
para as politicas urbanas, principalmente as compreendidas nos ditos espacos metropolitanos.
Apesar de ter ganhado notéria importancia pelo poder executivo e pelo legislativo federal na
década de 1970, quando instituiu as nove primeiras RMs no Brasil, 0 tema esvaziou-se com a
promulgacdo da Carta Magna de 1988, que se subtraiu da competéncia sobre a matéria embora
a populacgéo nacional continuasse a concentrar nas cidades.

Como visto no terceiro capitulo, o agravamento dos problemas comuns aos municipios
da RMGSL tem causa, ndo exclusivamente nos percal¢cos burocraticos que envolvem a
elaboracdo de leis, mas, certamente, também, tanto na deficiente compreensdo técnica dos
atores politicos do processo, quanto na implementacao inadequada dos arranjos institucionais
condicionadores da efetividade da gestdo metropolitana da Grande S&o Luis. Evidente que a
efetivacdo da gestdo da RM afetara positivamente, da melhor forma, a execucgéo das politicas
publicas, principalmente quanto as destinadas aos servi¢cos de uso do solo, saneamento e
mobilidade urbana, fungdes tdo precarias na realidade do espaco metropolitano.

Como observado no quarto capitulo, o espaco segundo Lefebvre (2006), é produto da
sociedade capitalista, desempenhando, o Estado, o papel de protagonista, seja para garantir
normas efetivas e eficazes para o estabelecimento da urbanizacdo, ou seja, para consolidar ainda
mais a producdo do capitalismo que ganha contornos mais emblematicos a partir do consumo
das relacbes espaciais.

Nesse contexto, no caso especifico da Regido Metropolitana da Grande S&o Luis, muitas
questdes ainda devem ser analisadas, principalmente quanto as iniciativas dos municipios
implicados no processo de consolidacdo da governanca interfederativa, reconfigurado e
repactuado a partir do novo arranjo institucional de governanca estabelecido com o Estatuto da
Metrépole e da Lei Complementar Estadual 174/2015. O grande questionamento diz quanto ao
novo arranjo institucional, se atendera ao seu objetivo de consolidar a governanca

interfederativa ou apenas acordara antigas animosidades na esfera politica.
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Com o novo arranjo federativo originado com a Constituicdo Federal de 1988,
valorizou-se a esfera municipal, permitindo também a superposi¢cdo de atribuicBes entre 0s
entes federados. Especificamente, quanto ao planejamento e a gestdo territorial, a Carta Magna
valorizou o poder local concorrendo para descentralizagdo das questdes urbanas territoriais.
Contudo, esse novo cenario enfraqueceu a politica metropolitana. Ao contrario do que foi
estabelecido com a instituicdo das primeiras RMs pela Unido, a partir de 1988, com 0 novo
arranjo federativo, esses espacos metropolitanos passaram a enfrentar um processo de
desarticulacdo.

Dessa forma, com a atribuicdo aos estados da competéncia para a implantagédo da
governanga metropolitana, a Constituicdo Federal dotou-os de total autonomia para criar 0s
instrumentos de acdo que engloba tantos recursos financeiros quanto politicos.

A realidade observada na Regido Metropolitana da Grande S&o Luis € completamente
diversa, isso porque 0s 13 municipios que a compdem apresentam aspectos distintos, haja vista
que, de um lado, tem-se a cidade-polo com o0 moderno Porto do Itaqui e empresas instaladas
como a VALE e a ALUMAR, enquanto na outra ponta, tem-se municipio como Cachoeira
Grande cuja principal atividade econémica é a agricultura familiar e a pesca.

Essas distor¢fes, como analisadas no quarto capitulo, foram percebidas durante este
trabalho como um grande empecilho para a concretizacéo da experiéncia de partilhamento de
responsabilidades, vislumbrados atraves da falta de compreensao dos municipes, seja gestor ou
sociedade civil, de entender, ou melhor, de se identificarem enquanto cidaddos metropolitanos
da Grande Séo Luis. Percebe-se que a compreensdo dos que vivem nesse espaco é que apenas
0s municipios da Ilha do Maranhao sao, de fato, da Regido Metropolitana. Essa situagéo é clara
quando acontecem audiéncias publicas ou reunides para tratar de questfes atinentes a RM.

O problema trazido nesse estudo tem correspondéncia, também, quanto a experiéncia
atual, em que apos duas décadas de longo processo de tentativas de institucionalizar a gestdo
interfederativa, vivencia-se um momento de concretizacdo daquilo que se encontra na
legislacdo estadual, respeitando as diretrizes estabelecidas pelo Estatuto da Metropole como a
instauracdo do Colegiado, Conselho, Agéncia Executiva Metropolitana, Fundo Metropolitano
e o PDDI.

Consideramos, finalmente, mesmo que de forma preliminar, ja que o estudo ainda pode
ser desenvolvido futuramente, que ainda falta muito para que o desenho institucional ideal seja
praticado na forma real, isto €, o processo de concretizagdo da governanca metropolitana tem
aspectos que demonstram ser um processo fragil e de varias compreensdes por parte dos

gestores, técnicos, sociedade civil, implicando, com isso, nas maultiplas compreensdes e



99

distorgBes sobre a engrenagem institucional preconizada pelo Estatuto da Metrépole e da
prépria LCE 174/2015.

Na perspectiva desse trabalho, entendeu-se que a governanga, conforme discutido no
segundo capitulo, deve ser compreendida como modelo de gestdo embasado na ideia de
autoridade partilhada, pois o proprio conceito sugere que a governanga é um sistema que se
distancia da ordem hierarquica, estabelecendo uma relacdo vertical entre os atores envolvidos,
permitindo a atuacgéo e atribuicdes administrativas adequadas para cada instancia envolvida na
gestdo interfedarativa.

Por fim, com esse estudo compreendemos que para uma verdadeira governanca
territorial, no caso da RMGSL, os municipios precisariam estabelecer as diretrizes do seu
planejamento metropolitano rompendo com a ideia top down (verticalizacdo), alcangando assim
um modelo participativo e democratico que una o poder publico, privado e a sociedade civil,
para uma gestdo bottom up (horizontal).
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