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RESUMO

A institucionalizacdo da Regido Metropolitana de Porto Alegre, em 1973, foi dada
pela abordagem top-down ao invés da abordagem bottom-up. A escolha por esse
tipo de abordagem colaborou para o distanciamento institucional tipico das politicas
que ndo sado construidas por meio da interacdo social com base na atuacdo dos
stakeholders. Apds a Constituicdo Federal de 1988 e a Constituicdo do Estado do
RS, em 1989, transferindo as responsabilidades da Regido Metropolitana de Porto
Alegre para o ambito estadual, foi possivel o estabelecimento de uma regionalizacdo
administrativa no territério metropolitano para o estabelecimento de politicas
publicas por meio da abordagem bottom-up. Com isso, surgiram estruturas de
governanca como os Conselhos Regionais de Desenvolvimento, os Comités de
Bacias Hidrogréficas, os Consorcios Intermunicipais e o Conselho Deliberativo
Metropolitano. Essas estruturas surgiram para solucionar falhas de mercado, por
meio de politicas publicas. Dentre as falhas de mercado, aparecem os problemas
ambientais. Para tanto, as politicas publicas ambientais sdo realizadas por meio da
governanga ambiental exercida pelo Conselho Estadual de Meio Ambiente, pelo
Conselho dos Recursos Hidricos e pelo Conselho Estadual de Saneamento. Isso
exige que exista integracdo e coordenacdo entre as estruturas de governanca
metropolitana e de governanca ambiental. O objetivo geral do trabalho € analisar, a
partir da Otica dos stakeholders e das estruturas de governanca, 0s problemas
ambientais existentes na Regido Metropolitana de Porto Alegre, as relagdes de
conflitos e os esfor¢os de cooperacado na construcdo de politicas publicas ambientais
integradas no territério metropolitano, observando os efeitos de proximidade sobre
os stakeholders e as estruturas de governanca multinivel do Tipo Il. Para tanto,
utilizou-se o método qualitativo, a partir de pesquisa de campo semiestruturada.
Diante disso, nao foi verificada a existéncia de coordenagdo que possibilitasse a
integracdo entre as estruturas de governanca e as politicas publicas ambientais,
mesmo que exista uma compreensao da necessidade de integragdo por parte dos
stakeholders, observando dessa forma a inexisténcia de proximidade organizada na

RMPA, para a solucionar problemas ambientais.

Palavras-Chave: Regido Metropolitana de Porto Alegre, Proximidade, Governanca

Multinivel, Politicas Publicas, Meio Ambiente.



ABSTRACT

The institutionalization of the Metropolitan Region of Porto Alegre in 1973 was given
by the top-down approach rather than the bottom-up approach. The choice for this
type of approach has contributed to the institutional distancing typical of policies that
are not constructed through social interaction based on the performance of
stakeholders. After the Federal Constitution of 1988 and the Constitution of the state
of RS, in 1989, transferring the responsibilities of the Metropolitan Region of Porto
Alegre to the state level, it was possible to establish an administrative regionalization
in the metropolitan territory for the establishment of public policies through of the
bottom-up approach. As a result, governance structures such as the Regional
Development Councils, the River Basin Committees, the Intermunicipal Consortia
and the Metropolitan Deliberative Council emerged. These structures have emerged
to solve market failures, through public policies. Among the market failures,
environmental problems appear. Therefore, environmental public policies are carried
out through environmental governance exercised by the State Environmental
Council, the Water Resources Council and the State Sanitation Council. This
requires integration and coordination between metropolitan governance and
environmental governance structures. The general objective of this study is to
analyze, from the perspective of stakeholders and governance structures,
environmental problems in the Metropolitan Region of Porto Alegre, conflict relations
and cooperation efforts in the construction of integrated environmental public policies
in metropolitan territory , noting the proximity effects on stakeholders and the
multilevel governance structures of Type Il. For that, the qualitative method was
used, based on semistructured field research. Therefore, it was not verified the
existence of coordination that allowed the integration between the governance
structures and public environmental policies, even if there is an understanding of the
need for integration by the stakeholders, observing in this way the lack of organized

proximity in the RMPA, to solve environmental problems.

Keywords: Metropolitan Region of Porto Alegre, Proximity, Multilevel Governance,

Public Policies, Enviroment.
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1 INTRODUCAO

As regibes metropolitanas sdo formadas pelos aspectos de contiguidade
(BAUCHET, 1955) e pelos fenébmenos da economia de aglomeracao
(CHRISTALLER, 1966), conurbacéo (COSTA E TSUKUMO, 2013) e metropolizagéao
(FREITAS, 2009). A Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) foi instituida pela
Lei Federal Complementar (LFC) n° 14, de 8 de junho de 1973 (LFC n° 14/1973),
gue estabeleceu a institucionalizacdo das regides metropolitanas de Séao Paulo, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.

Passado o regime militar, no ano de 1988, foi promulgada uma nova
Constituicdo Federal a qual regulamentou que a institucionalizacdo das Regibes
Metropolitanas ficaria sob a responsabilidade dos Estados da Federacdo. Por
conseguinte, o Estado do Rio Grande do Sul (RS), com base no estabelecido pela
Constituicdo Federal, promulgou sua Constituicdo Estadual no ano de 1989,
definindo suas atribuicGes perante a organizacdo, a gestdo, o planejamento e a
execucao das funcdes publicas da RMPA, bem como das aglomeracdes urbanas e
das microrregioes.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em
2017, a RMPA era a quinta maior regido metropolitana do Brasil, com 4.293.050
habitantes nos atuais 34 municipios que a compde. Entre os anos de 1973 e 2017, a
populacdo da RMPA cresceu 180,36%, representando 38% da populacédo estimada
do Estado do RS para o ano de 2017. Logo, a populacdo urbana na RMPA
representa 96,8% da populacéo total, enquanto a populagéo rural representa apenas
3,2%.

Localizando-se na Regido Hidrografica do Guaiba, a RMPA é banhada por seis
bacias hidrogréficas: Bacia Hidrografica do Rio Baixo Jacui, Bacia Hidrografica do
Rio Cai, Bacia Hidrografica do Rio Gravatai, Bacia Hidrografica do Lago Guaiba,
Bacia Hidrogréfica do Rio dos Sinos e Bacia Hidrografica do Rio Taquari-Antas.

Consequentemente, a Regido Hidrografica do Guaiba, com suas bacias que
banham a RMPA, concentra 0s principais problemas ambientais no territorio
metropolitano. Problemas como ocupacdes urbanas em &reas de risco; erosdo do
solo agricola pelo ndo uso de préticas de preservacgao; poluicdo do ar de fontes fixas
e de veiculos, decorrentes da concentracdo urbana e industrial; producéo de

grandes volumes de residuos solidos; ocorréncia de enchentes e estiagens
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frequentes; desmatamentos, remocao de camadas do solo e alteracéo de cursos de
adgua; assoreamento dos cursos de agua; despejos de efluentes industriais e
agricolas nos recursos hidricos, bem como despejo de esgotos (efluentes
domeésticos) sem o devido tratamento. Isso demonstra que os principais problemas
ambientais na RMPA ocorrem por meio da poluicdo das bacias hidrogréficas
presentes na area metropolitana.

Além disso, existem os conflitos decorrentes desses problemas ambientais que
ocorrem nas bacias hidrograficas da RMPA. Dentre o conjunto de problemas
ambientais e conflitos registrados nessas bacias, destacam-se o0s conflitos
relacionados ao uso da agua para o abastecimento humano, irrigagédo e langcamento
de esgotos e efluentes urbanos e os relacionados as ocupacdes nas areas de
preservacao permanente e nas planicies de inundacéo.

Os problemas e os conflitos ambientais sdo externalidades negativas. Logo,
séo falhas de mercado. Sob aspectos econémicos, as politicas publicas surgem para
corrigir as falhas de mercado (SCARTH, 1988). Nesse contexto, a abordagem
bottom-up estabelece que as politicas publicas irdo depender da interacdo dos
agentes envolvidos (LINDER E PETERS, 1987) para a formulacdo, para a
implementacdo e para a avaliacdo das politicas publicas (HOWLETT e RAMESH,
1995).

Para tanto, surgem as estruturas de governanca multinivel do Tipo II. A
governanca multinivel do Tipo Il € o mais eficaz e eficiente modelo de governanca,
pois possibilita uma melhor gestdo dos impactos territoriais, conjecturando 0s
diferentes interesses dos cidadaos e fomentando a inovacao e a experimentacao de
politicas publicas (PEREIRA, 2014).

A RMPA possui estruturas de governanca multinivel do Tipo Il (BEST, 2011).
Essas estruturas de governanca atuam no territério metropolitano, possuindo
diferentes recortes funcionais: 5 Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(COREDEs), 8 Consoércios Intermunicipais (CPIs) e 6 Comités de Bacias
Hidrograficas (CBHs). A RMPA ainda conta com o Conselho Deliberativo
Metropolitano (CDM), que € assessorado pelo Gabinete de Governanca da RMPA
(GGM), junto a Fundacédo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional
(METROPLAN). O CDM é responsavel por estabelecer as diretrizes de
desenvolvimento metropolitano a partir do planejamento coordenado do

desenvolvimento estratégico.
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As atuagOes dessas estruturas interferem diretamente na vida metropolitana,
devendo também influenciar, participar e implementar no que diz respeito as
politicas publicas ambientais na RMPA, conforme suas responsabilidades
ambientais definidas nos “territérios funcionais” (PEREIRA, 2014). Dentre essas
politicas, ganha destaque a necessidade de atuacdo na educacdo ambiental e na
gestdo dos residuos soélidos na RMPA. De forma mais especifica, as estruturas
responsaveis pela gestdo da RMPA devem atuar de forma eficiente nas politicas
publicas voltadas aos recursos hidricos e ao saneamento.

As politicas publicas ambientais da RMPA estdo sob responsabilidade do
Estado do RS. Sendo assim, as suas politicas publicas sdo pautadas pelo Sistema
Estadual de Protecdo Ambiental (SISEPRA), pelo Sistema de Recursos Hidricos
(SRH) e pelo Sistema Estadual de Saneamento (SES). Tais sistemas possuem
como estruturas de governanga o Conselho Estadual de Meio Ambiente
(CONSEMA), o Conselho de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul (CRH) e o
Conselho Estadual de Saneamento (CONESAN), respectivamente. Esses conselhos
sdo responsaveis por definir e atuar na Politica Estadual de Meio Ambiente
(POLEMA), nas politicas de educacdo ambiental e residuos sélidos, na Politica
Estadual de Recursos Hidricos (POLERH) e na Politica Estadual de Saneamento
(POLESAN).

Entretanto, para que as politicas publicas ambientais sejam estabelecidas no
territdrio metropolitano, é necessario que exista integracdo dos municipios com as
politicas publicas ambientais. Dessa maneira, a integragdo deve ocorrer entre as
estruturas de governanca metropolitana juntamente com o CONSEMA, o CRH e o
CONESAN, que sao as estruturas de governanca ambiental no territorio estadual.
Também, os stakeholders® devem estar integrados, pois 0s mesmos compdem as
estruturas de governanca metropolitana e de governanga ambiental.

Desse modo, as proximidades permitem o estabelecimento de integracao entre
as estruturas de governanca para a realizacdo da coordenacédo dos diferentes
stakeholders, no intuito de elaborar e implementar politicas publicas integradas e de
interesse comum. Sendo assim, o trabalho ira analisar a proximidade por meio da

abordagem interacionista.

! Pessoas, grupos ou estruturas que possuem participacdo e interesse em determinado

empreendimento ou territdrio. Podem ser membros ou 6rgdos da sociedade civil, governo e outras
instituicdes.
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A abordagem interacionista permite explicar a origem e o desenvolvimento dos
territérios como interagdo entre os modos de organizacdo e 0s aspectos fisicos
territoriais (TORRE E BEURET, 2012). Logo, ela possibilita observar as relagdes que
geram o enfrentamento de stakeholders, impactando de forma direta as relacdes de
proximidade por meio do encontro da proximidade geografica e da proximidade
organizada. (TORRE, 2003)

A proximidade geografica possibilita a estruturacdo da interacdo entre atores
econdbmicos e sociais (ANDRADE, 2009), mas também possibilita conflitos
decorrentes da proximidade entre concentragdes populacionais e ambientes
poluidos (TORRE E ZUINDEAU, 2009). Quando sdo possibilitadas relacées de
proximidade que permitem a integracdo das organizacbes e a adesdo dos
stakeholders, néo existe diferenca entre os conceitos de proximidade organizada e
os de proximidade institucional (RALLET, 2000).

Desse modo, é o fenbmeno da proximidade que permite a existéncia de
coordenacao entre os stakeholders e as estruturas de governanga para que sejam
capazes de valorizar em conjunto o0 ambiente em que atuam, possibilitando
empreendimentos inovadores. A proximidade supde relagdes integradas e diretas
entre os atores (ABRAMOVAY, 2000). Dessa forma, questiona-se:

a) Pela dtica dos stakeholders e das estruturas de governanca, quais sao 0s
principais responsaveis pelos problemas e conflitos ambientais na RMPA e
guais sao os atores com maior poder e influéncia?

b) Héa coordenacédo e integracdo entre as estruturas de governanca, capazes
de possibilitar politicas publicas ambientais integradas no territorio
metropolitano que, somados a implementacdo do Estatuto da Metrépole,
podem ampliar e fortalecer a integracdo ou ha a necessidade de novas
estruturas?

c) Os stakeholders tém consciéncia que o0s problemas ambientais séo
regionais e apontam as fontes de recursos para o financiamento das
politicas publicas ambientais de forma local ou regional?

d) Quais sdo os conflitos e as cooperagdes que as proximidades constroem
nas relacdes entre problemas e conflitos ambientais, estruturas de

governanca e os stakeholders da RMPA?
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Em vista disso, o presente trabalho abordara as teméticas citadas, bem como
analisara os questionamentos levantados diante do assunto pesquisado.

Objetivo Geral

O presente estudo visa analisar, a partir da 6tica dos stakeholders e das estruturas
de governanca, os problemas ambientais existentes ha RMPA e as relacbes de
conflitos e os esfor¢os de cooperacao na construcéo de politicas publicas ambientais
integradas no territério metropolitano, observando os efeitos de proximidade sobre
os stakeholders e as estruturas de governanca multinivel do Tipo Il

Objetivos Especificos

- Compreender como se da a formacédo de uma regido metropolitana a partir dos
fenbmenos das economias de aglomeracdo, conurbacdo e metropolizacao,
considerando os aspectos de contiguidade que conferem o conceito de regiao;

- Verificar como 0s aspectos de espessura institucional estado relacionados com os
efeitos das proximidades de acordo com as abordagens institucionais e
interacionistas, explicando os elementos institucionais de uma regido metropolitana;
- Compreender que estruturas de governanca possibilitam a coordenacdo de
conflitos e de cooperacdo na elaboracéo de politicas publicas ambientais em regides
metropolitanas;

- Verificar como estdo organizadas as estruturas de governanca ambiental na RMPA
e como elas estéo relacionadas com as politicas publicas ambientais;

- Caracterizar e diagnosticar os problemas e os conflitos ambientais na RMPA;

- Analisar a relacdo existente entre os aspectos de proximidade e as estruturas de
governanca ambiental na RMPA a partir da cooperagéo e dos conflitos na integracéo

das politicas publicas ambientais.

Nesse sentido, a pesquisa foi realizada por meio da utlizacdo de fontes
primérias e secundérias, produzindo condicbes para compreender 0s aspectos

econdmicos, sociais, politicos e ambientais na compreensao dos stakeholders sobre
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a formacédo das politicas publicas ambientais na RMPA. As fontes primarias séo o
resultado de pesquisa de campo realizada por meio de entrevistas semiestruturadas.
Sendo assim, foram realizadas um total de 13 entrevistas, do dia 19 de julho ao
dia 24 de julho de 2018. Todos os entrevistados sédo ligados a area ambiental e
possuem significativas experiéncias e trajetorias profissionais, académicas, politicas
e ativistas na tematica. As perguntas foram elaboradas em dois blocos, num total de
15 perguntas, com o objetivo de identificar a sensibilidade dos stakeholders no que
diz respeito aos aspectos de proximidade e de integracdo dos 6rgdos de governanca
metropolitana e das politicas publicas ambientais. As informacgdes estatisticas,
conceitos e teorias buscadas nas fontes secundarias foram fundamentais para a
elaboracao da analise, a partir das informacdes coletadas junto aos entrevistados.

Além dessa introducdo e das consideracbes finais, a tese possui cinco
capitulos. O capitulo 2 busca explicar como se formam as regides metropolitanas.
Inicialmente, € explicado como surgem as regifes e as economias de aglomeracao.
Apds, sdo apresentados os fendmenos de conurbacdo e metropolizacao,
configurando o aspecto estrutural de uma regido metropolitana. Em seguida, busca-
se construir os aspectos institucionais de uma regido metropolitana, apresentando
0s conceitos de espessura institucional e a teoria da proximidade pelas abordagens
institucional e interacionista.

O terceiro capitulo apresenta os diferentes conceitos de politicas publicas e as
diferentes abordagens de como elas podem ser elaboradas e implementadas.
Depois, discute-se a construcdo das politicas publicas com a participacdo dos
stakeholders nos 6rgaos e nas estruturas de governanca em regides metropolitanas.
Além disso, apresentam-se 0s tipos de governanca e as suas vantagens e
desvantagens para se conquistar resultados especificos para o territério
metropolitano.

O capitulo quatro apresenta o perfil socioeconémico e territorial e as estruturas
de governanca presentes na RMPA. Em seguida, é apresentada a relacéo existente
entre as estruturas de governanga metropolitana com a governanca ambiental e a
funcao de integracdo existente por meio do Estatuto da Metrépole.

O quinto capitulo apresenta e elenca as politicas publicas ambientais e as suas
relacdes de integracdo. Nesse capitulo, é observada a relagdo entre a RMPA e as
politicas publicas ambientais no ambito estadual, bem como é exposto um olhar

sobre as politicas ja apresentadas na RMPA.
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No capitulo seis, sdo apresentados, de uma forma geral, os principais
problemas ambientais presentes na RMPA e aqueles mais especificos em cada
bacia hidrografica. Logo apés, o capitulo expde os resultados das entrevistas da
pesquisa de campo e é realizada uma discusséo sobre a relacdo entre os problemas
e conflitos ambientais, bem como a integracdo das estruturas de governanca e das
politicas publicas ambientais.

Nas consideracoes finais, sdo realizadas observacfes sobre os elementos
desenvolvidos na tese. Para tanto, ocorre uma sintese dos capitulos anteriores e é
dado destaque para os pontos de atencgao levantados pelo trabalho, relacionando-os
com as impressdes construidas com o resultado da pesquisa realizada.

A tese traz elementos que podem colaborar na realizacédo de futuros trabalhos
cientificos. Destaca-se, nesse sentido, a construcdo de um marco tedrico para
caracterizacdo de regido metropolitana nos aspectos estrutural e institucional, que
até entdo apresentava-se escassa na literatura.

Do mesmo modo, a relacdo construida ao longo do trabalho entre governanca
e proximidade, juntamente com as teorias de politicas publicas e seus diferentes
tipos de abordagem, podem ser recursos importantes no entendimento da
construcdo, da elaboracdo, da gestdo e da execucdo de qualquer tipo de politica
publica no territério. Para tanto, a utilizacdo do método qualitativo na elaboracdo da
pesquisa do trabalho, evidencia a importancia do método para a andlise de politicas
publicas no ambito territorial, seja rural, regional ou urbano, a partir da verificacdo da
sinergia e do envolvimento de stakeholders nos aspectos de proximidade em
ambientes de governancga, colaborando de forma significativa na observacdo de
elementos que ndo seriam perceptiveis sem a utilizacdo desse método.

Finalmente, a pesquisa procura contribuir na compreensao da problematica
ambiental da RMPA, nos aspectos estruturais e institucionais metropolitanos. Ao
observar problemas entre as estruturas de governanca e os stakeholders, o estudo
possibilita a reflexdo e a compreensao sobre outros elementos que devem ser
observados na construgéo de solugcdes em areas metropolitanas, principalmente os
ligados a tematica ambiental. A presente pesquisa aborda, em especial, 0s recursos

hidricos.
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“A cidade pode crescer até o ponto em que conserva sua unidade, mas nunca além disso.”

Platao.

2 REGIOES METROPOLITANAS: ASPECTOS ESTRUTURAIS E
INSTITUCIONAIS

2.1 ASPECTOS ESTRUTURAIS NA FORMACAO DAS REGIOES
METROPOLITANAS

As diferengas entre os lugares séo resultantes do arranjo social dos modos de
producdo. Nesse sentido, as formas espaciais sdo a linguagem resultante dos
modos de producdo determinando geograficamente e definindo as idiossincrasias
dos lugares. Isso faz com que o conceito de espaco seja fundamental para as
ciéncias sociais aplicadas. Na ciéncia econdmica em particular, o espaco tende a ser
observado de uma forma simplista, com sua representacdo espacial direcionada a
um formato puntiforme (LOPES, 2009).

Tanto na andlise quanto na politica, negligenciar o fator espacial tem custos

exageradamente elevados. Sendo assim, Lopes (2009, p. 19) explica o seguinte:

Na “analise”, porque Ihe pode retirar validade — a validade que se pde em
risco quando a homogeneidade escasseia e ndo se acautela a
representatividade das medidas de localizacdo, menosprezando-se
medidas criticas de dispersdo. Na politica, porque nenhuma acgédo se
realiza sem ser num espago concreto, designadamente num espaco fisico,
e porque 0S espagos como 0s agentes interagem, da ignoréancia das
interacdes podendo resultar ineficacia das politicas, donde a chamada de
atencao frequente para o papel “ativo” que o espago sempre desempenha;
ele que, por isso mesmo, ndo pode ser tomado como elemento “passivo”
onde simplesmente se desenrolam as a¢6es. Da localizag&o dos objetos e
das atividades a organizacdo espacial — ordenamento, se assim quiser
chamar-lhe, independente da escala, fica um vastissimo campo a
preencher por uma correta concepcao do espaco, para bem das “analises”
e sua validade como para bem das “politicas” e sua eficiéncia.

Aceitando o0 espaco como elemento essencial para a realizagdo da analise e
para a elaboracdo de politicas para solucionar problemas socioeconémicos, nédo se
pode deixar de considerar o aspecto de contiguidade que caracteriza o conceito de
regido. A regido torna-se observavel, devido a sua autossuficiéncia e
homogeneidade de comportamento, resultantes da sobreposicdo das areas de
influéncia das cidades (BAUCHET, 1955).
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As regides variam de acordo com a natureza dos problemas colocados nela
(ISARD, 1956). Assim, o fator espacial passa a ter um papel fundamental na andlise
de problemas regionais, bem como na elaboracdo de politicas que possam resolver
0s problemas reais enfrentados nas regides.

Os problemas encontrados nas regides nao podem ser resolvidos
isoladamente ou tratados puramente como problemas disciplinares (econémicos, por
exemplo), nem mesmo numa Otica estritamente setorial. Logicamente, ndo existem
apenas problemas econdmicos regionais, mas ha problemas sociais, ambientais,
institucionais, sociolégicos, demograficos, politicos, técnicos, culturais, entre outros,
sendo que todos possuem aspectos econdmicos. Portanto, ndo ha problemas
estritamente e exclusivamente econb6micos, onde 0 econdmico é apenas o
instrumental (LOPES, 2009).

De acordo com essa Otica, as necessidades externas e internas das regides
explicam a localizacdo populacional e das atividades no espacgo, sendo
representadas pelas demandas da sociedade (SANTOS, 1982). Diante disso,
compreender como as atividades econdémicas organizam-se nos espacgos regionais,
por meio da compreensdo da Otima localizagdo dos agentes econémicos, torna-se
imprescindivel para que as necessidades e objetivos socioecondmicos e
multidisciplinares possam ser alcangcados (ALVES, 2009).

A necessidade regional torna imperativa a compreensao do conceito de regiao,
uma vez que os problemas inseridos nas regides ocorrem dentro de uma légica
complexa e multifacetada (LOPES, 2009). Nesse sentido, a compreensao das
regides torna-se o0 arcabouco necesséario para a construcdo do desenvolvimento
regional, a partir da gestdo e construcao de solucdes de diferentes problemas que
ocorrem no territdrio, de acordo com as caracteristicas elementares abordadas
anteriormente. Diante disso, ndo se pode deixar de considerar a fungéo fundamental
atribuida as economias de tempo e de transporte nas economias de aglomeracéo,
bem como os fendbmenos de metropolizacdo e conurbacdo para compreender a

formacao das regides metropolitanas.
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2.1.1. As economias de aglomeracdo e os fendmenos de metropolizagédo e

conurbacgao

As economias de tempo e de transporte, observadas inicialmente por Cantillon
(1952), deixaram subentendidas a importancia das economias de aglomeracéao,
ainda antes de Cristéller (1966), demonstrando claramente que a organizagao
espacial passa por aglomerados espaciais (LOPES, 2009). Tanto Lésch (1954)
quanto Cristaller (1966) desenvolveram um modelo com base hierarquica, que
buscou explicar como as economias de escala e 0s custos de transporte interagem
na construcdo de uma economia espacial. Losch (1954) explicou que, para a
minimizacdo dos custos de transporte, o sistema de areas centrais devera possuir
areas de mercado hexagonais, 0 que tornaria 0 sistema de areas centrais mais
eficientes.

Nessa diregao, Cristéller (1966) elaborou a teoria dos lugares centrais. A teoria
dos lugares centrais elaborada por Cristaller (1966) é fundamentada, segundo
ALBERGARIA et al (2009, p. 70), nos seguintes pressupostos:

i) a populagao distribui-se num espago isotrépico de uma forma homogénea;
ii) a oferta encontra-se espacialmente concentrada num sistema de lugares
centrais; iii) a procura de bens e servigos oferecidos nesses lugares é
assegurada pela populacdo que neles vivem e pela da sua regido
complementar; iv) os bens e servicos sdo de ordens de importancia variavel,
avaliaveis a partir da frequéncia com que sdo necessarios; v) a “‘ordem” dos
bens e servigos oferecidos num centro esta associada a propria ordem de
importdncia do centro ou lugar central; vi) um centro que desempenha
fungdes de ordem superior também desempenha as de ordem inferior.

Com isso, pode-se admitir que a localizacdo ideal ocorrera no centro
geométrico de uma determinada regido (ALBERGARIA ET AL, 2009). Essa

afirmacao pode ser demonstrada na figura 1.
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Figura 1 - Formacéao das areas hexagonais
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Fonte: Albergaria et al (2009, p. 71).

De acordo com a figura 1, admitindo que a localizacdo ideal ocorrera no centro
geométrico de uma determinada regido, cada centro teria correspondentemente um
circulo, em que o raio seria determinado pela avaliacdo entre a vontade do
demandante frequentar o centro, com o seu esfor¢co de deslocamento medido pelo
custo de transporte ou a distancia. Assim, o limite do circulo seria dado pelo
deslocamento do consumidor, de acordo com a vontade de frequéncia de consumir,
Com o surgimento de novos centros, surgirdo sobreposicdes de circulos, que daréo
origem a configuragdo hexagonal (ALBERGARIA, 2009).

Com o aumento na ocorréncia do numero de centros, formar-se-a& uma
hierarquia, tendo como base a distancia a ser percorrida pelo consumidor para um
centro mais préximo, um intermediario e um superior, mais distante. Esse
comportamento dara origem a uma rede de centros de nivel inferior (ALBERGARIA,
2009). Essa configuragéo pode ser observada na figura 2.
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Figura 2 - Centros de nivel superior, médio e inferior

Fonte: Albergaria et al (2009, p. 71).

A relacdo existente entre a distancia a ser percorrida e a frequéncia de
consumo de um bem ou servico fara com que o consumidor prefira o centro de nivel
superior ao centro de nivel inferior. Uma vez que a area de influéncia do centro de
nivel superior possui areas de influéncia de nivel inferior, possibilita ao consumidor
adquirir os bens e servicos desejados, dentro dos niveis superior, intermediario e
inferior (ALBERGARIA ET AL, 2009). Isso pode ser verificado, uma vez que a
formacdo de sistemas urbanos € decorrente de razdes de mercado (economias de
aglomeracéo), que faz com que os produtores possuam tendéncia de localizar seus
estabelecimentos proximos dos consumidores dos seus bens e servigos, formando
uma hierarquia (ALVES, 2009), conforme visto nas figuras 1 e 2.

Entretanto, Alves (2009, p. 115) estabelece 3 outras hipoteses para melhor

compreensao da teoria dos lugares centrais. Séo elas:

Em primeiro lugar, Cristéller considera que os bens e servigos se podem
hierarquizar de acordo com a sua importancia. O critério de importancia
assenta o nimero de vezes que, num determinado periodo de tempo, os
consumidores a ele recorrem. Os bens e servigos terdo uma posicao tanto
mais elevada na hierarquia quanto menos frequente for seu consumo
inversamente. Se o0 consumo é frequente, os produtores tendem a localizar-
se proximo dos consumidores, e a regido complementar tende a ser de
dimensédo reduzida. Se o consumo é mais ocasional, os produtores
encontrar-se-ao  localizados a wuma maior distancia média dos
consumidores, e entre si, com vista a rentabilizar a sua escala de producéo;
a sua regido complementar tende a ser de maior dimensédo. Em segundo
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lugar, e uma vez que a producdo de bens e servicos é feita em lugares
centrais, a importancia destes tende a ser tanto maior quanto maior for a
importancia do (s) bem (s) ou servico (s), que maior posicdo ocupa ha
hierarquia dos bens e servicos, e que sao fornecidos a partir desse lugar
central. Existe, assim, uma correspondéncia direta entre a importancia dos
bens e servicos que neles séo tornados disponiveis. A Ultima hip6tese
relevante é que num lugar central de ordem superior esta em condicdes de
fornecer ndo apenas todos os bens que Ihe corresponde na hierarquia dos
bens e servigos, mas também todos os bens e servicos que séo fornecidos
por todos os centros de ordem inferior.

A hierarquia de um lugar central ocorrerd perante o posicionamento de
produtores e consumidores num espaco regional, de acordo com a demanda de
bens e servicos neste espaco. Isso permitirdA uma hierarquizacdo dos bens e
servigcos, de acordo com a frequéncia que estes bens e servigos serdo solicitados
pelos consumidores. Além disso, isso ira colocar os produtores em uma posicao que
estabeleca a satisfacdo do consumo, estabelecida pela ordem de frequéncia de
consumo.

Dessa forma, os consumidores terdo sua localizagcdo predeterminada e
homogeneamente distribuida no espaco, enquanto a localizacdo dos produtores
sera concentrada no espaco, por razdes de economia de escala ou de aglomeracéo,
ou seja, devido as forcas do mercado (ALVES, 2009). Prova disso é a tradicédo
ocidental, que caracteriza as cidades como sendo lugares de mercado (CARDOSO,
1972).

Nesse sentido, a analise regional das economias de aglomeracéo, que acabam
por formar o espaco urbano, torna-se essencial para compreender a sistematica do
processo econdmico no aspecto regional. E possivel realizar a elaboracdo das
politicas regionais necessarias, com base no comportamento de produtores e
consumidores, que formam o mercado urbano e, consequentemente, as regifes
metropolitanas.

Segundo Alves (2009, p. 112), os produtores e consumidores procuram se

organizar no espacgo urbano, pois

Tanto os produtores, como 0s consumidores sdo avessos a percorrerem
distancias, porque tal implica custos e faz despender tempo; para além
disso, para os produtores, o espago a percorrer deve possuir uma
densidade minima de consumidores que viabilize a sua escala de producéo.
Como os produtores e os consumidores ndo podem viver uns sem 0s
outros, a questdo a resolver é a de saber onde uns e outros se devem
localizar, de modo a que o esfor¢co dispendido pelo conjunto dos agentes,
com vista a superar as distancias, seja reduzido ao minimo garantindo,
simultaneamente, a rentabilidade de seus empreendimentos [...] Os
produtores procurardo concentrar, no espago, 0s seus estabelecimentos, de
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modo a maximizar o aproveitamento de economias de escala e a minimizar
os custos da distancia, tanto os que é necessario suportar em termos de
distribuicdo dos produtos finais aos clientes, como os que decorrem da
necessidade de aquisicdo de matérias primas e produtos intermediarios a
transformar. Por seu lado, os consumidores vao procurar usufruir do espaco
de modo a minimizar o custo da distancia o que [...] pode implicar que
alguns produtores se localizem num mesmo centro, de modo a que os
consumidores, aproveitando uma mesma deslocacédo, possam ai realizar
varios abastecimentos.

Portanto, isso demonstra claramente a tendéncia de produtores e
consumidores se organizarem em economias de aglomeracéo, formando os espacos
urbanos. O conceito de economia de aglomeragdo é largamente utilizado por
diversos pensadores da economia regional e urbana, sejam eles de escolas
ortodoxas ou heterodoxas.

Dentro desse contexto, além dos estudos de Cantillon (1952), Christaller (1966)
e Losch (1954), os estudos das economias de aglomeracdo vém sendo
desenvolvidos por autores como Von Thinen (1966), Jacobs (1969) e Marshall
(1982). Esses autores objetivaram explicar a dinadmica da localizagdo com a relagéo
existente a formacdo de aglomeracbes e a formacdo de cidades, quando se
depararam com os motivos que fundamentam a existéncia de aglomeracédo de
pessoas e firmas no espaco.

A hipotese principal esta relacionada com os retornos crescentes de escala,
decorrentes das economias de aglomeracédo, quando se parte do pressuposto de
gue o aumento no numero de firmas e trabalhadores, numa determinada regido,
possibilita um aumento proporcionalmente maior no produto dessa regido. Von
Thiinen (1966), por meio do modelo de estado isolado (ou cidade isolada), coloca
essa questdo quando discute a dindmica da localizacdo, com base nos custos de
transporte envolvidos com producao e comercializacdo e o uso da terra.

Uma das relevantes contribuicées do seu modelo € a apresentacdo do conceito
de fatores desaglomerativos, em que os custos de congestdo exercem um papel de
contrapeso das forgcas aglomerativas. O modelo consiste no diferencial existente
entre custos de transporte e produtos localizados nos diferentes pontos do espaco.
A existéncia de produtores proximos ao centro urbano propicia o0 aparecimento de
uma espécie de monopdlio no mercado de terras, produzindo assim, um “sobrelucro”
decorrente do baixo custo de transporte, influenciando a renda fundiaria, que varia
inversamente com a distancia do centro urbano, formando um gradiente espacial de
renda (VIEIRA, 2009).
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O modelo apresentado por Von Thinen (1966) influenciou os trabalhos
desenvolvidos por Alonso (1964) e Henderson (1974), que fundamentaram as
teorias de economia urbana. Marshall (1982) também analisou o tema regional ao
identificar as origens das economias geradas pelo aumento na escala de producao.

Isard (1956) define a analise de Marshall, considerando que as economias de
aglomeracdo sdo economias de escala externas a firma, podendo apresentar-se
como internas a uma industria ou setor de uma determinada regido, consideradas
como economias de localizacdo. Também, podem ser externas a firma e externas a
industria ou ao setor, atuando no conjunto das atividades de uma determinada
regido, entdo chamadas de economias de urbanizac&o. Logo, a no¢cédo de economia
de aglomeracdo estabelece os ganhos de eficiéncia gerados pelas atividades
produtivas em situacao de proximidade geografica, que seriam inexistentes se essas
atividades estivessem localizadas isoladamente (PONTES, 2005).

A partir dai Marshall introduziu o conceito de economias externas, relacionadas
com as vantagens de producdo em distritos industriais. Conhecida como a “triade
marshalliana” de economias externas, era de dificl modelagdo. No entanto,
desempenhou um papel importante ao aproximar a teoria da realidade, uma vez que
as cidades e as regides centrais existiam.

Henderson (1974), utilizando as exposi¢coes dos estudos elaborados por Von
Thinen e Marshall, desenvolveu um modelo que tratou a economia como um
complexo sistema urbano, gerado pela interpelacdo de cidades. Henderson
considerou a existéncia de forcas centripetas e centrifugas, atuando de forma
reciproca, descrevendo o desenvolvimento histérico de uma determinada cidade
e/ou regido. Assim, o conflito entre fatores de aglomeracéo (economias de escala) e
fatores de desaglomeracéo (custos de transporte) é o que explica 0 movimento do
processo de desenvolvimento das regides urbanas.

Ja& Jacobs (1969) colocou-se em oposicdo as ideias de Marshall, uma vez que
defendeu ndo s6 que a especializacdo tem limites para o desenvolvimento do
crescimento, como também enfatizou a funcdo da dinamizacdo e diversidade das
atividades econdémicas para a geracao do crescimento urbano. Ainda, considerava a
inovacdo como o fator preponderante para o crescimento das cidades. Nesse
sentido, a inovacao criava novas divisbes de trabalho, gerando novas fontes de

criacao. Para Vieira (2009, p. 23),
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(...) a diversidade das rela¢6es de trabalho cria um processo autorreforcador
para a geracdo e fortalecimento do processo de inovacdo de uma cidade.
De maneira geral, as ideias a respeito das Economias de Localizacdo estao
associadas ao trabalho de Marshall (1920) e referem-se ao ganho advindo
das economias de escala externas as firmas, porém internas a industria
como um todo. Por sua vez, o termo Economias de Urbanizacao,
geralmente, associa-se as consideracfes fornecidas por Jacobs e refere-se
as economias externas as firmas, mas internas ao centro urbano. O modelo
da cidade isolada de Von Thiinen também serviu de inspiragdo para uma
corrente de teorias da localizagdo, conhecida como Ciéncia Regional
(Regional Science).

Enfim, pode-se dizer que o conceito de economia de aglomeracdo €
empregado para justificar economicamente a existéncia das cidades (TINOCO,
2003). E a partir do trabalho de Hoover (2014), com uma relevancia empirica, e dos
fundamentos tedricos de Isard (1956), que a economia espacial adquire seu aspecto
tedrico, com o conceito de economias de aglomeracao sendo consolidado.

Considerando a economia de aglomeracdo como resultado das forcas de
mercado para a formacéao das cidades, ndo se pode ignorar o conceito de metropole.
A metrdpole é a cidade principal de uma regido e possui forte atracdo sobre outras
cidades, especialmente sob o ponto de vista econdmico, onde ocorrem a demanda e
a oferta de bens e servicos (BERNARDI, 2006). Assim, as economias de
aglomeracao sdo fundamentais na formacéo das metrépoles e em suas respectivas
regides metropolitanas, sendo condicionadas por outros 2 fen6menos urbanos: a

metropolizagéo e a conurbacao. Para Cosmo (2013, p. 20-21),

A industria passa, entéo [...] a ser um elemento estranho a cidade mercantil,
levando ao processo de urbanizagcdo da sociedade e a posterior
metropolizacao, significando o dito fim da cidade e passando-se a formagéo
da cidade-regido. A transformacao da cidade em regido metropolitana (RM)
acelera um processo chamado conurbagdo, que é caracterizado pela
expansdo de uma cidade, prolongando-a para fora de seu perimetro urbano
e incorporando a essa outras cidades e areas rurais. Para as regides
metropolitanas, o planejamento integrado de a¢cbes deve ser objetivado, a
fim de se evitar desperdicios e minimizar a falta de autonomia que
juridicamente essas areas de aglomeragao ndo possuem.

Sendo assim, o0 processo de metropolizacdo surge em decorréncia da
polarizagdo de uma regido em torno de uma cidade, tendo como caracteristica uma
alta densidade demografica e uma alta taxa de urbanizacdo. A cidade nucleo é
denominada de metrépole. Em seu entorno existem outras cidades sob sua
influéncia, com interdependéncia econdmica e movimento pendular da populacéo,

formando as regibes metropolitanas (FREITAS, 2009). Isso ocorre porque a
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metropolizag&o ultrapassa os limites administrativos municipais assegurados pelas
normas constitucionais (FERNANDES, 2004).

Assim, a metropolizacéo indica uma urbanizacdo mais complexa, constituindo-
se num fenbmeno urbano que ultrapassa as dimensdes territoriais metropolitanas,
atingindo os modos de vida da populagcédo e de sua produgdo econdmica. Isso faz
com que a existéncia de uma metropole seja resultante do fendémeno da
metropolizacdo (MOURA E FIRKOWSKI, 2001).

Em sua aparicdo, a metropolizacdo assume diferentes aspectos espaciais e
territoriais, podendo apresentar aspectos continuos ou descontinuos, compactos ou
fragmentados nas regibes metropolitanas. Podera, ainda, influenciar tanto os
territérios préximos quanto os mais distantes, quando reconhecidos os aspectos do
fenbmeno metropolitano, podendo causar ou agravar conflitos territoriais ou politico-
administrativos (MOURA E FIRKOWSKI, 2001) e, consequentemente, podendo
haver incapacidade de ac¢des individuais dos entes locais para solucionar problemas,
condicionando-os a solucdes coletivas (FERNANDES, 2004). A metropolizacao,
enfim, forma um processo dinamico de existéncia territorial, onde ocorre a producéo,
a distribuicdo e a acumulacdo da riqueza e a reproducdo social em um territério
anico, gerando a existéncia de uma grande interdependéncia, apresentando
problemas comuns ao longo de todo o territério, em que as solucdes exigem esforco
conjunto (DAVANZO; NEGREIRO E SANTOS, 2010).

O processo de metropolizacéo é validado pela conurbacgédo. A conurbacéo € a
continuidade urbana, processo que seguramente da identidade a metropolizacdo
(COSTA E TSUKUMO, 2013). Ela é a formacdo de uma metrépole no sentido fisico-
geografico, a partir da fusdo de areas urbanas de diversos municipios limitrofes,
formando um tecido urbano dnico e continuo de grandes dimensdes e que
ultrapassa os limites politico-administrativos de cada uma das localidades
integrantes (FREITAS, 2009). Segundo Alves e Chaveiro (2007, p.98),

A palavra Conurbacdo designa uma extensa area urbana decorrente do
encontro ou juncdo da area urbana de duas ou mais cidades. Ao longo do
tempo, o0s seus limites geograficos perdem-se em virtude do seu
crescimento horizontal. Em geral, esse processo da origem a formacao de
regibes metropolitanas. Essa zona de aglomeracdo pode ser formada
também por areas urbanizadas intercaladas com areas rurais.

A conurbacgédo também pode ser considerada como um fenémeno urbano, em

gue uma cidade passa a absorver os nudcleos urbanos localizados a sua volta,
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podendo ser pertencentes a ela ou a outros municipios, ganhando uma configuracéo
fisica e visual de uma unica cidade (VILLACA, 1998). No entanto, uma
institucionalizacdo de regido metropolitana pode ndo depender exclusivamente do
processo de conurbacdo. Contudo, este € um dos requisitos mais relevantes por
tornar mais intimas as relacdes das cidades limitrofes (POLIDORO, TAKEDA E
BARROS, 2009). Portanto, a combinagdo das economias de aglomeragdo com 0s
processos de metropolizacéo e de conurbacdo da origem as regides metropolitanas
como um fenbmeno estrutural de base socioeconémica e fisica, respectivamente.
Porém, além do aspecto estrutural, h4 ainda aspectos institucionais, dados por
outros fatores que irdo surgir no territério metropolitano, como o0s aspectos de
cooperacao e conflitos gerados pela proximidade, assim como as externalidades
negativas. Esse ultimo fator dependera da espessura institucional da regido
metropolitana, que é dada pelos efeitos de proximidade, podendo ou ndo serem
sanados por meio de politicas publicas. Isso porque, uma vez dada a complexidade
de interesses envolvidos em espacos de governanca, tanto podera ocorrer a
construcdo de solucdes quanto a construcdo e a expansdo dos problemas e dos

conflitos.

2.2 ASPECTOS INSTITUCIONAIS NA CONSOLIDACAO DAS REGIOES
METROPOLITANAS

As regides metropolitanas devem ser um ambiente de geracéo de inovacoes e
criatividade, com infraestrutura e oferta de servicos de alta especificidade, reunindo
conhecimento em centros de pesquisas, com espacos de lazer e cultura,
materializando economias de aglomeracdo (FRANCA E FURTADO, 2013). Logo,
além dos fatores de metropolizacdo e conurbacao, as regides metropolitanas podem
ser vistas como o resultado das economias de aglomeracdo, respeitando o
posicionamento dos fornecedores e consumidores sobre o territdério ou espaco
geografico, formando um espaco de mercado com competitividade territorial
(FIGUEIREDO, 2009).
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A competitividade territorial depende da qualidade de governanca territorial e
dos niveis de capital social® existente numa determinada regido, podendo ser
acumulavel a partir de processos de aprendizagem social que formam uma
espessura institucional® que complementa a capacidade de iniciativa de uma regiéo,
constituindo o conceito de regides aprendentes* (FIGUEIREDO, 2009). A espessura
institucional é fundamental para que as regifes atinjam o desenvolvimento numa
economia globalizada (DICKEN, 2003).

Henry e Pinch (2001) apresentam o conceito de espessura institucional como
um conjunto de condi¢cbes locais cruciais a articulacdo particular de regides e
localidades no seio de processos mais abrangentes de transformacéo econdmica,
incluindo diversos atores econémicos (MAYHEW, 2004). Além disso, existe o efeito
gue os atores tém sobre a politica local e as bases institucionais que os interligam
(SILVA, 2015). Esse desenvolvimento tem como base a ideia de organizagéo
coletiva que deve ser o primeiro nivel de contextualizagdo de atuagdo dos diferentes
atores, ocorrendo concomitantemente com a causa e o efeito da propria espessura
institucional (FERMISSON, 2006). Amin e Thrift (1994) explicam que o sucesso de
uma inovagdo regional vai além das caracteristicas regionais territoriais como
recursos tecnoldégicos e cientificos, dependendo também da sua espessura
institucional.

Segundo o Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestéo (2016, p. 15-16),

A “espessura institucional” de uma regido pode ser caracterizada em 4
dimensdes: (i) A existéncia na regido de mdltiplas e variadas organizagcfes
como p.e. associagBes de empresas, entidades financiadoras, cAmaras de
comércio e industria, organizagfes fornecedoras de servicos as empresas,
sindicatos, entidades publicas do governo local e regional, delegacdes de
agéncias, fundagfes ou institutos publicos nacionais. (ii) Elevados niveis de
interacdo entre as organizacfes locais, na forma de contatos formais e
informais regulares ou na forma de troca de informacdo e projetos
colaborativos. A intensidade de interacdo é importante porque conduz a um
certo isomorfismo de normas e héabitos sociais, contribuindo fortemente para
o capital social da regido. (ii) Um sentimento de pertenca e de envolvimento
num projeto regional comum e mobilizador da regido, traduzido no desenho.
De uma agenda participada, agenda essa influenciada ndo sé pelo modelo
de governacgdo, mas também pelos padrdes de poder exercidos pelos varios
stakeholders e consequentes padrbes de legitimidade regional. (iv) A
existéncia de estruturas e coligacbes de atores dominantes que possam
ajudar a minimizar alguma excessiva segmentacdo, bem como ajudar a

Z Putnam (2005) conceitua capital social como niveis de confianca, normas e cadeias de relacdes
com tipos de capital social, que facilitam a cooperacdo de forma esponténea, multiplicando-se com o
seu uso e “minguando” com o desuso.

® Institutional Thickness.

* Learning Regions.
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minimizar os custos de socializacdo e aumentar a coordenac¢éo do sistema
de inovacgéo regional. A existéncia destas estruturas reflete as bases de
poder de cada organizacdo ou coligacdo de organizacdes, a sua dimensao
e tipo de recursos que controlam, bem como o seu poder financeiro e a sua
relativa independéncia relativamente a fatores externos (como por exemplo
as decisdes de nivel nacional).

A existéncia de uma espessura institucional a partir de instituicdes organizadas,
com base num quadro normativo e legal, alicercado em valores sociais e culturais e
comungado por atores publicos e privados, com eficiéncia na regulacdo das
transacgles, desperta e insere uma confianca necessaria entre os stakeholders para
a cooperacao de redes e para o desenvolvimento local e regional (AMIN E THRIFT,
1994). A qualidade da espessura institucional, além de promover o desenvolvimento
e crescimento econémico, também desenvolve a inovagdo. Dessa forma, ela pode
ser caracterizada como o fator-chave para a trajetéria do desenvolvimento atual e
futuro, em que os stakeholders dao suporte uns aos outros (SOTARAUTA E
HUKKINEN, 2002).

A espessura institucional surge por meio da acao concomitante de um conjunto
de fatores de aprendizagem e acéo coletiva no territorio (OLIVEIRA, CARVALHO E
CORREA, 2013). Nesse sentido, Oliveira, Carvalho e Corréa (2013, p. 91) afirmam

que

A espessura institucional local pode, entdo, ser definida como uma
“‘combinagdo de fatores incluindo interagdo interinstitucional e sinergia,
representacdo coletiva por muitos corpos, um objetivo industrial comum, e
normas e valores culturais comuns [..] Essa espessura reforcard a
confianga entre os atores, sera o estimulo ao empreendedorismo local e
consolidara a ancoragem territorial da inddstria, assegurando 0 sucesso
econdbmico dos polos de atividades motrizes do desenvolvimento
harmonioso da regido [...]

Macleod (1997) explica que o somatdrio de instituicdes possibilita uma
participacdo mais atuante de um desenvolvimento civico sustentavel, com base em
uma rede ativa e dinamica, servindo de instrumento para robustecer o potencial
local, absorvendo novos atores que surgem na comunidade regional, colaborando
fortemente ao criar um vinculo e colaborando com a formacéo e consolidagdo da
cultura regional. Enfim, a espessura institucional € um conceito utilizado que oferece
um conjunto de fatores ndo econémicos e sustenta o desenvolvimento econémico
regional (ZUKAUSKAITE, PLECHERO E TRIPPL, 2016).
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Para tanto, a espessura institucional tem como causa 4 fatores: altos niveis de
interac&o entre organizacoes locais, estruturas de dominacéo, padrdes de coalizdo e
uma consciéncia mutua por estar envolvida em um empreendimento comum
(ZUKAUSKAITE, PLECHERO E TRIPPL, 2016). Nesse sentido, Zukauskaite,
Plechero e Trippl (2016, p. 5) explicam que®

Uma forte presenca institucional local refere-se a existéncia de uma
variedade de organizacdes diferentes, como grupos de empresas, 6rgaos
financeiros, organizagBes de governanca, sindicatos, associacdes e
organizacbes de servicos empresariais. O segundo fator aponta para a
importancia do intercambio formal e informal de conhecimento e cooperacgéo
entre essas organizacdes. Essas interacdes sdo muitas vezes incorporadas
em regras especificas do local, normas e convenc¢des. Uma estrutura de
dominagdo € definida pela forca relativa e poténcia de diferentes
organizagdes. E fortemente influenciado por seus recursos. Finalmente, o
qguarto fator € o "resultado" dos outros trés. Através de forte presenca,
interacdes e certo tipo de estrutura das dominacgBes, 0s atores percebem
gue estdo envolvidos em um empreendimento; eles tém uma agenda
comum da qual eles dependem e se desenvolvem.

Alguns economistas consideram apenas 0 aspecto politico da espessura
institucional dentro do contexto de coesao econdmica e social (FIGUEIREDO, 2009).
Isso pode fazer com que a espessura institucional iniba o sucesso do
desenvolvimento econdmico das regifes, uma vez que a mesma pode trazer
resultados negativos, quando instituicdes robustas, que antes eram bem-sucedidas,
ficam desatualizadas e impedem uma renovacao e atualizacdo de seus métodos e
praticas devido a ossatura de sua robustez (ASHEIM, 2000).

Logo, a espessura institucional, além de tratar de niveis sociais e politicamente
desejaveis para garantir um nivel de tolerancia necessaria aos desequilibrios entre
regides, ndo pode deixar de observar os aspectos de competitividade. Com isso,
tanto a competitividade quanto a coesdo devem ser promovidas sem ser dissociadas
(FIGUEIREDO, 2009).

Portanto, para se estabelecer uma boa espessura institucional, devera existir

um elevado nivel de relagdo, cooperacdo e permuta de informacbes entre as

® Traduc&o do Autor para “A strong local institutional presence refers to the existence of a variety of
different organizations such as groups of firms, financial bodies, governance organizations, unions,
associations, and business service organizations. The second factor points to the importance of formal
and informal knowledge exchange and cooperation among those organizations. Those interactions
are often embedded in place-specific rules, norms, and conventions. A structure of domination is
defined by the relative power and power base of different organizations. It is strongly influenced by
their (access to) resources. Finally, the fourth factor is the “outcome” of the other three. Through
strong presence, interactions, and a certain type of structure of dominations, the actors become aware
that they are involved in a common enterprise; they have a common agenda which they develop and
depend on.”
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instituicbes de uma regido. Dessa forma, as instituicdes estardo conscientes umas
das outras e irdo interagir, criando uma atmosfera social na regido em que estao
inseridas. Como resultado, os padrdes de parceria passam a ser de representacao
coletiva, ao invés de individuais, gerando uma consciéncia mutua de que o0s
intervenientes fazem parte de um mesmo projeto e criam-se bases para estabelecer
uma agenda comum e padrdes de identificacdo sociocultural (SILVA, 2015).

Observando a caracterizacdo da espessura institucional, nota-se que ela é o
resultado de diferentes tipos de proximidade, por meio do compartiihamento de
normas, convengoes, valores, expectativas e rotinas que nascem da experiéncia
comum moldada pelas instituicbes. Em uma economia baseada em elementos de
intangibilidade e enfatizando a elaborac&o de politicas publicas que promovam uma
maior aproximacdo entre os diferentes atores, a acumulacdo de capacitacbes
produtivas e de processos coletivos de aprendizagem contribui para o
desenvolvimento regional e para a incluséo social (AUN, CARVALHO E KROEFF,
2005).

Portanto, além dos aspectos estruturais como as economias de aglomeracéo, a
metropolizagdo e a conurbagdo, a existéncia de uma espessura institucional na
consolidagédo das regides metropolitanas gera a construgcdo de complexidades e
idiossincrasias com aspectos institucionais que as caracterizam e as diferenciam. A
formacdo dessas complexidades e idiossincrasias € inerente aos diferentes tipos de
proximidade. Com isso, o0 estudo da proximidade colabora para uma melhor
compreensao e caracterizacao dos efeitos que incidem no fenémeno metropolitano e

gue podem fortalecer ou enfraquecer o desenvolvimento no seu sentido institucional.

2.2.1 Proximidades: elementos constituintes da espessura institucional

A partir da primeira parte da década de 1990, a andlise de proximidade
possibilitou 0 avanco de inumeras formas e definicdes, considerando a dimenséo
espacial e ndo espacial. Para o chamado Grupo Francés das Dinamicas da
Proximidade (GFDP)®, o espaco ndo deve ser considerado como um elemento
neutro, devendo ser integrado a analise econdmica, pois como uma construgcao

social, o espaco é sensivel as acdes dos agentes econbmicos e institucionais numa

® French Group Proximity Dinamics: grupo formado por economistas da ciéncia regional e da

economia industrial interessados no estudo do espago, nas firmas e nas suas respectivas
organizacoes.
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situacdo de mudancas dinamicas. Isso significa que, para o GFDP, o0 espago e o
territorio deveréo ser endogeneizados (CARRINCAZEAUZ, LUNG, VICENTE, 2008).

A proximidade evidencia os problemas inerentes as inter-relacbes entre os
atores de uma dada estrutura territorial e a intransferibilidade dos conhecimentos
tacitos (ANDRADE, 2009). Com base no GFDP, o estudo da proximidade se divide
em uma abordagem institucional e em uma abordagem interacionista. A abordagem
institucional é dividida em proximidades geogréfica, institucional e organizacional. Ja
a abordagem interacionista € composta também pelo conceito de proximidade
geografica e pela chamada proximidade organizada (STEFANI, 2015). Dessa forma,
torna-se necessario observar os diferentes tipos de proximidade, com suas

respectivas abordagens.

2.2.1.1 Abordagem Institucional

A importancia da proximidade numa abordagem institucional se da com a
construcdo de coesdo social, fundamentada nas acfes coletivas fundadas em
convengdes e nas instituicdes locais criadas, adaptadas e partilhadas pelos atores
(GILLY E PECQUEUR, 1995). Elas podem ser classificadas como: i) proximidade
geografica; ii) proximidade institucional; e iii) proximidade organizacional. Dentre

essas, a proximidade geografica também é utilizada pela abordagem interacionista.

i) Proximidade Geografica: colaboracéo territorial por meio da aproximacao espacial

de instituicbes e organizacoes.

A proximidade chamada de geografica define que os stakeholders poderdo
mobilizar ou ativar esse tipo de proximidade quando eles se aproximam ou se
afastam dos lugares com base em suas percepcoes e estratégias. Observamos isso
acontecer quando os individuos migram para lugares, buscando beneficiar-se da
existéncia de infraestruturas, de ambientes culturais, de pessoas e de empresas,
limitando assim os seus custos de transporte e de tempo (TORRE E BEURET 2012).

A proximidade geografica passou a ser considerada como um fator
preponderante para o desenvolvimento econdmico das regifes, explicada pelos
processos de capacidades de aprendizagem, inovacao e producao das firmas, a

partir da observacéo dos distritos industriais italianos, na década de 1970 (RUFFONI
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E SUZIGAN, 2012). Cabe destacar que a proximidade geografica ndo trata apenas
da distancia métrica entre 2 pontos no espago, mas se relaciona também ao tempo,
gue € uma funcao direta das infraestruturas de transportes (FIRKOWSKI, 2008).

Além disso, a proximidade geografica constroi caracteristicas socioculturais
(valores, instituicdes, etc.) que emergem do local e da regido com suas proprias e
exclusivas peculiaridades (STEFANI E LIMA, 2014), possibilitando outras formas de
proximidade, como a institucional. Ainda, garante a geracdo de beneficios
decorrentes da interdependéncia, como a reducédo de riscos, maior flexibilidade,
minimizacéo de custos de transacdo e ampliacdo da especializacao (PITTERI, SAES
E BRESCIANI, 2015).

Ao possuir caracteristicas territoriais e tendo como principal recorte espacial a
horizontalidade, a proximidade geogréfica é constituida pela contiguidade fisica dos
atores politicos, sociais e econdmicos. Esses atores participam e vivenciam inter-
relacbes num recorte espacial semelhante, gerando identidades a partir de lagos
culturais e de solidariedade, o que resulta num movimento harmdnico entre a
sociedade, a técnica e a natureza. Nesse sentido, 0 espaco geografico expressa o
“pratico-inerte”, materializado pelas relacdes sociais e pela divisdo do trabalho
(SANTOS E SILVEIRA, 2001).

A proximidade geogréfica, a cooperacgdo formal ou informal, a solidariedade e a
organizacdo dos atores no territorio sdo o resultado das dinamicas das multiplas
dimensdes que geram redes e que possibilitam a competitividade territorial. Essa
competitividade possibilita a construcdo de singularidades de especializagao
econdbmica, que possibilita o desenvolvimento social, econémico, territorial e
ambiental (MARSHALL, 1982). Esse tipo de proximidade pode ser considerado
como um elemento fundamental para originar externalidades negativas, gerando
danos e conflitos decorrentes da proximidade entre concentracdes populacionais e
ambientes poluidos por escoamento de residuos, poluicao difusa e emissdes téxicas
causadas pela atividade industrial. Ainda, a existéncia de grandes infraestruturas,
como portos e rodovias, € geradora de conflitos (TORRE E ZUINDEAU, 2009).

Contudo, considerada como um importante fator para a construcéo de politicas
publicas de desenvolvimento local e regional, a proximidade geografica possibilita a
estruturacdo da interacdo entre atores econdmicos e sociais, valorizando a matriz
cultural, as potencialidades e as especificidades de uma determinada regido,

proporcionando a necessidade de construcdo de vantagens locais e regionais
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sustentaveis e permitindo o desenvolvimento socioambiental e territorial (ANDRADE,
2009).

Para o robustecimento da espessura institucional, ha ainda outras formas de
proximidades. Apresentando-se como elementos fundamentais estdo as
proximidades institucional e organizacional (RUFFONI E SUZIGAN, 2012).

i) Proximidade Institucional: cooperagdo e compartilhamento de confianca, valores,

normas e regras.

A multiplicagdo e o compartiihamento de normas, regras formais ou informais,
bem como a manutencdo e a propagacdo dos costumes e dos valores éticos que
estabelecem as ligacdes entre os diversos atores regionais, sdo dados pela
proximidade institucional (BOSCHMA, 2005; COSTA, RUFFONI E PUFFAL, 2011). A
proximidade institucional esta relacionada ao ambiente institucional’ (macronivel),
sendo a influéncia de instituicées informais, como habitos e normas, e formais, como
leis e regras, influenciando os stakeholders e as a¢Oes das organizacdes e gerando
a transferéncia de conhecimento de forma eficiente (BALLAND, 2012).

Os elementos que constroem a dimensé&o cognitiva® e o capital social sdo os
mesmos que formam a proximidade institucional. O resultado da cooperagao e da
interacdo geradas por meio de normas e costumes comuns facilita a aprendizagem
coletiva, permitindo a transferéncia de conhecimento entre os agentes ao atuar
numa arena comum de “representagdes, modelos, normas, procedimentos e regras
aplicadas ao pensamento e a agao” (SANTOS, p. 25, 2017).

Sendo assim, vemos claramente que a proximidade institucional é fundamental
para a coesado social e para o robustecimento da espessura institucional, pois parte
do pressuposto da realizagdo de acgOes coletivas, que tem como base as
convencgdes e instituicdes locais e regionais instituidas, adaptadas, melhoradas e
compartilhadas pelos stakeholders (GILLY E PECQUEUR, 1995). De acordo com

"0 ambiente institucional é formado por regras formais e informais. Para Fiani (2011, p.9), o ambiente
institucional é “o conjunto de regras fundamentais de natureza politica, social e legal, que estabelece
a base para a produgéo, a troca e a distribuigao”.

® Para Nahapiet e Ghoshal (1998), a dimensdo cognitiva diz respeito ao compartilhamento e
interpretacdes de significados narrativos de linguagem, servindo de instrumento para a observacao e
interpretacdo do ambiente em que os stakeholders estdo envolvidos. Uma linguagem compartilhada
expande os beneficios de combinagdo de recursos e trocas ao proporcionar mecanismos conceituais
comuns na avaliacdo desses beneficios. Nesse sentido, uma linguagem compartilhada possibilita a
combinacdo dos recursos envolvidos, possibilitando a construcdo de novos conceitos e formas
narrativas.
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essa Otica, a proximidade institucional deve ser entendida como um nivel de
semelhancas em que os objetivos de stakeholders de uma rede e as estruturas de
incentivos atuam gerando cooperacao e interacdo de acordo com as mesmas regras
e costumes e resultando no aparecimento das politicas publicas (SIDONE, 2013).
Isso ocorre porque a proximidade institucional, no sentido econdmico, trata do
compartilhamento das regras do jogo pelos agentes econdmicos, para atuarem em
arenas que possuem em comum a linguagem, os habitos culturais, os valores, as
leis, entre outros aspectos, possibilitando construir o aprendizado interativo e a
coordenacao econdmica (BOSCHMA, 2005).

Portanto, essa interacdo ocorre quando os stakeholders se assemelham e
interagem no mesmo espaco de referéncia, compartilhando os mesmos valores e
conhecimentos (GILLY E PECQUEUR, 1995; LEITE, 2004). Assim, é diante desse

contexto que se materializa o conceito de proximidade organizacional.

i) Proximidade Organizacional: coordenacdo de métodos, instrumentos e

procedimentos.

A proximidade organizacional esta relacionada ao conceito de arranjo
institucional® e pode ser também definida como sendo a coordenacdo de atores
dentro e fora das organizacdes, a partir dos respectivos mecanismos e hierarquias
estabelecidas numa proximidade institucional, que determinam regras, costumes e
padrées de comportamento, facilitando a interacdo de agentes (TORRE E RALLET,
2005). Essa interacao resulta na capacidade de coordenacgdo entre os possuidores
de conhecimento, por meio de relacionamentos e trocas (KNOBEN E OERLEMANS,
2006), sendo benéfica para aprendizagem e inovacdo ao reduzirem custos para o
desenvolvimento das atividades econdmicas (BOSCHMA, 2005).

Sabe-se que a existéncia de redes como forma de arranjos organizacionais séo
instrumentos que permitem disseminar, transferir e trocar informacbes e
conhecimento, além de serem mecanismos de coordenacdo de transagfes. Dessa
forma, a proximidade organizacional pode ser compreendida como relacdes que
compartiiham um arranjo organizacional e que permitem a movimentagdo de

conhecimento e informacgao entre atores (MALHEIRO, 2013).

o Arranjo Institucional, segundo Davis e North (1971, p.7), é “[...] um arranjo entre unidades
econdmicas, que governam a forma pela qual as unidades podem cooperar e/ou competir”.
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A proximidade organizacional, além de gerar capacidade de combinacdo de
informacdes, também gera conhecimento entre os agentes que colaboram,
possibilitando a transferéncia silenciosa de conhecimento entre eles (SANTOS,
2017). Portanto, ela € desenvolvida por meio do envolvimento de estruturas comuns
de aprendizagem e conhecimento, dentro de um arcabouco que engloba instituicdes,
organizacdes e convencdes que consentem em robustecer especificidades culturais
e cognitivas locais e regionais, direcionadas a atividades e acfes de inovacdao,
cooperacao e regulacao.

Logo, a ideia de pertencer a um territorio e a construcdo da ideia de uma
identidade coletiva para o desenvolvimento de projetos comuns dependem mais de
transbordamentos e dos respectivos efeitos de proximidade organizacional
decorrentes das implicacdes cognitivas das redes organizacionais sobre o territorio,
do que propriamente das divisdes geopoliticas e administrativas (MONIE E SILVA,
2003).

Ainda, torna-se preponderante observar uma outra abordagem no estudo da
proximidade: a abordagem interacionista. Essa abordagem, segundo Rallet (2003),
considera a existéncia de apenas duas formas de proximidade: a geogréafica e a
organizada.

2.2.1.2 Abordagem Interacionista

A abordagem interacionista busca explicar a origem e o desenvolvimento dos
territérios como interacdo privilegiada entre os modos de organizacdo e 0 espago
fisico (TORRE E BEURET 2012). Essa abordagem incide sobre 2 conceitos
dimensionais de proximidade: uma proximidade geografica e uma proximidade
organizada.

A proximidade geogréfica € analoga tanto para abordagem institucionalista,
guanto para a abordagem interacionista. Logo, a abordagem interacionista enfatiza
os sentidos de proximidade pela relacdo existente entre a proximidade geografica e
a proximidade organizada.

A proximidade organizada possui uma natureza resultante de uma relagao
social, em que representa o pertencimento de uma mesma rede social ou mesma

firma. Ela origina-se da imersdo social dos stakeholders, fazendo-se necessario
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considerar o nivel de importancia dos modos de imers&o™® nos mecanismos de
relagcdes sociais dentro de contextos locais, com o compartiihamento de valores
(RALLET, 2000). Ainda, ela pode surgir como o resultado das politicas publicas
aplicadas ao apoio dos stakeholders para coordenacao especifica. Isso faz com que
nao se faca diferenca entre os conceitos de proximidade organizacional e
proximidade institucional, que sdo compreendidas como as relacdes de proximidade
dada pela nocéo de pertencimento de uma mesma organizacao e pela adesdo dos
stakeholders num ambiente comum com normas, regras e pensamentos
semelhantes, respectivamente (RALLET, 2000).

A proximidade organizada tem como bases as logicas de “pertenga’
(appartenance) e “similitude”, que costumam aparecer embaralhadas. A “pertenga”
diz respeito a proximidade de atores que se encontram no mesmo espaco de
relagdo. A “similitude” trata da proximidade de atores que se assemelham ou
partiiham os mesmos saberes e valores, como também compartilham semelhantes
valores e conhecimentos (GILLY E TORRE, 2000; RALLET, 1999), o que torna
importante a dimensao institucional (TORRE, 2003).

Ao analisar a relacao existente entre a proximidade geogréafica e a proximidade
organizada na abordagem interacionista, TORRE (2003, p.34) esclarece que

Enquanto a proximidade organizada trata da separagdo econdmica e das
ligagbes no plano de organizagdo da producgdo, a proximidade geogréafica
trata da separacdo no espaco e dos lagos no plano das distancias, com
base tanto na ideia de espaco geondémico (cf. PERROUX), quanto em
aspectos relacionados a prépria localizagao das empresas, integrando-se a
reflexdo a dimenséo social dos mecanismos econémicos, no¢cdo a que se
denomina “distancia funcional”. Em outras palavras, a referéncia as
contingéncias naturais e fisicas, claramente inscrita em sua definicdo, né&o
esgota o seu significado que, por sua vez, compreende igualmente aspectos
de construcdo social tais como as infraestruturas de transporte (do qual
depende o tempo de acesso) ou, ainda, os recursos financeiros (dos quais
depende o uso de certas tecnologias de comunicacéo). E a articulag&o entre
essas duas variaveis que provoca e justifica as pesquisas conduzidas pelo
grupo “Dynamiques de proximité”.

Dessa forma, a abordagem interacionista possibilita observar as relagcdes que
geram o enfrentamento de stakeholders, pois as dimensdes cognitivas impactam de
forma direta as relagbes de proximidade por meio da interseccdo das proximidades

geografica e organizada. Esse enfrentamento pode ocorrer em relagdo a cooperagao

% Embeddedness.
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bilateral ou a transferéncia de tecnologias, no que diz respeito aos aspectos
espaciais (TORRE, 2003). TORRE (2003, p. 37-38) explica que

Primeiramente, a interagdo por intermédio dos pregos ndo ocorre de forma
solitaria e pode acompanhar-se de outras modalidades de coordenacéo:
relacdes de cooperacédo, de confianca, de interacao tecnoldgica, etc. Nesse
sentido, é preciso considerar as interacGes diretas, ou seja, em particular
aquelas ndo intermediadas pelos precos, informacfes essenciais para a
compreensdo das dindmicas espaciais [...] O funcionamento em rede
permite a saida do eventual isolamento, facilita a transmissdo das
informacdes e das aprendizagens, assim como permite definir de forma
coletiva as normas e as regras compartilhadas que visam as propriedades
dos produtos ou a troca de saberes. A segunda pista remete a analise das
modalidades de estabelecimento das relacdes de confianca e/ou de
cooperacdo nos sistemas para 0s quais as dinamicas endoégenas de
emergéncia ndo sdo formalizadas pela elaboragdo explicita de regras
compartilhadas. A terceira concerne os sistemas locais que se baseiam em
regras explicitas compartilhadas (por exemplo, as Denomina¢des de Origem
Controlada de vinhos e queijos), passiveis de rediscussao. Observa-se que
0s atores locais aderem a um conjunto de regras elaboradas em comum,
das quais obtém um beneficio que se esteia, de forma intensa, na exclusao
do sistema de outros agentes. De forma geral, a consideracéo fatorial de
agentes ubiquos (por intermédio do binario proximidade organizada —
proximidade geogréafica) permite conceber as rela¢cdes micro-macro de
forma ndo determinista. A acdo coletiva encontra-se encastrada nas
estruturas econémicas e nas instituicbes sociais, mas os atores (individuais
ou coletivos) gozam de uma margem de manobra que podem conduzi-los,
em situacdo de crise, a transformar coletivamente as estruturas existentes.
Essa abordagem leva a conceber o0s espagos socioecondémicos
intermediarios nos quais se articulam e se regulam formas estruturais
(herdadas do passado) e acédo coletiva (antecipando o futuro) na resolugéo
de um problema produtivo. O lugar e o papel assumidos pelas instituicdes,
em particular no ambito da governanca dos territérios, constituem, na
andlise das coordenacdes, o terceiro fator para a consideragdo explicita do
espacgo, assim como para a integracéo das noc¢des de proximidade.

Logo, é o fendmeno da proximidade que permite meios para a existéncia de
coordenacdo entre os stakeholders, para que sejam capazes de valorizar em
conjunto o ambiente em que atuam, possibilitando empreendimentos inovadores. E
a proximidade que supde relagbes sociais diretas entre os atores (ABRAMOVAY,
2000).

As relacBes sociais diretas entre os atores, promovidas pelo fenbmeno da
proximidade também geram conflitos. Os conflitos contribuem para os processos de
desenvolvimento ao manifestarem oposi¢cdo, mas mantendo a troca e o dialogo
(TORRE, 2010).

Nesse sentido, os conflitos apresentam-se como momentos de inovacao e
bifurcacdo dos processos de desenvolvimento, em que manifestam “o novo”,
representando intrincadas escolhas em relagcdo ao desenvolvimento e a governanga

das populacdes regionais. De forma mais direta, os conflitos estdo diretamente



48

ligados a proximidade geografica, apresentando as seguintes interferéncias
espaciais: superposic¢oes, contiguidades e vizinhancas (TORRE, 2010).

As superposicdes geram conflitos quando diferentes stakeholders intencionam
utilizar de formas diferentes um mesmo espaco (0 espaco metropolitano e as bacias
hidrograficas, por exemplo). As contiguidades geram conflitos quando os
stakeholders, colocados lado a lado no espaco, divergem sobre os limites, fronteiras
e demarcacOes dos seus respectivos espacos (0 uso comum dos recursos hidricos,
por exemplo). A vizinhanca gera conflitos devido a geracdo de efeitos indesejaveis
gue se espalham entre os stakeholders vizinhos em contiguidade, no seu perimetro
ou nos proximos, como por exemplo, as externalidades decorrentes da poluicdo, os
rejeitos de efluentes, os rejeitos de residuos solidos, as emissdes toxicas, a poluicao
sonora, entre outros (TORRE, 2010).

Os conflitos sup6em um engajamento dos stakeholders. As grandes mudancas
provocam um redesenho no uso dos espac¢os, como a alteracao na infraestrutura, no
zoneamento ambiental, no uso dos recursos naturais, na forma de cobranca da agua
entre outros aspectos, gerando conflitos com dimensdes econbmicas, sociais e
territoriais. Dessa forma, o conflito € um fator que integra o processo deliberativo da
governanca local e regional (TORRE, 2010).

Uma dimensdo conflituosa é fundamental na dindmica do ordenamento
territorial e do desenvolvimento regional. Portanto, os confltos de forma
concomitante séo o resultado e a origem da evolucéo territorial (TORRE, 2010).

As proximidades, além de sua face conflituosa, também apresentam, como foi
visto anteriormente, uma face de natureza cooperativa (TORRE, 2010) que permite
a construcdo e o desenvolvimento de estruturas comuns de coordena¢do por meio
da elaboracdo e da producdo de politicas publicas (oferta de bens e servicos
publicos). Essas mesmas, através de concertacéo™, poderdo emergir compromissos
entre diferentes interesses. Assim, a proximidade podera indicar se existem
consensos em torno das normas e dos valores ligados ao servi¢o possivel resultante
da concertagdo, permitindo a conjugacao de recursos objetivando o bem comum
(RIBEIRO, 2012).

1 Concertacdo ou Concertacdo Social é a pratica de didlogo ou discussdo entre o governo, as
organizacfes sindicais, as organizacBes empresariais e outras organizacbes da sociedade civil
organizada, sobre assuntos sociais, politicos, econémicos, ambientais e culturais com o objetivo de
estabelecer acordos ou consensos.
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No entanto, as regides metropolitanas ndo oferecem apenas beneficios.
Quanto maiores as cidades ou regides metropolitanas, os problemas apresentam-se
na mesma proporcdo (SANTOS, 1996). Aléem das dificuldades urbanas, como o0s
problemas ambientais, de habitacdo, de emprego, de transporte, de lazer, de
educacdo, de saude, de recursos hidricos e de cultura, a existéncia de conflitos para
resolucdo dessas caréncias também esta presente nas cidades que compdem as
regides metropolitanas (SANTOS, 1996).

Portanto, os problemas urbanos em regi6es metropolitanas, necessitam de
espacos onde os aspectos de proximidade se apresentem com elementos possiveis
para a resolucdo de problemas nas regides metropolitanas. Diante disso, sera
utilizada a abordagem interacionista para analisar a proximidade na RMPA, visto que
a mesma congrega elementos que melhor explicam os aspectos de coordenacdo, de
cooperacao e de conflitos.

Nos espacos de governanca, a cooperacdo e os conflitos dos stakeholders
podem garantir melhorias geradas pelas proximidades e pelos transbordamentos
negativos do fenébmeno metropolitano. Portanto, a governanca permite uma melhor
compreensao dos problemas, criando politicas publicas que podem encaminhar
solugdes para as dificuldades verificadas nessas regides.
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“A forca da alienagdo vem dessa fragilidade dos individuos, quando apenas conseguem identificar o
que os separa e nao o que os une.”

Milton Santos

3 COOPERACAO, CONFLITOS E GOVERNANCA: A FORMACAO DAS
POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS EM REGIOES METROPOLITANAS

3.1 POLITICAS PUBLICAS E O DESENVOLVIMENTO REGIONAL

As regibes metropolitanas também s&o territérios com problemas sociais,
gerando, consequentemente, problemas de provisdo e efetividade de servicos e
bens publicos. Com um tecido urbano extenso, aliadas as mudltiplas demandas
publicas, as regibes metropolitanas permitem a potencializacdo dos problemas em
suas areas de abrangéncia (LIMA, 2015). Para Somekh (2010, p. 10), “ao lado das
evidéncias de aumento da importancia institucional, demografica e econémica das
metrépoles, muitos problemas sociais estdo se concentrando nelas (...)".

O crescimento das regides metropolitanas € o resultado conjunto de processos
interligados sistematicamente, como a integracéo territorial, a desarticulacdo das
economias tradicionais e das bases regionais, as novas fun¢gdes da circulagdo no
processo produtivo e o desencadeamento de novas ondas migratérias, combinadas
com a concentracdo de renda. A combinacdo desses processos traz as regifes
metropolitanas populacdes de centros inferiores, em que as parcelas menos
qualificadas acabam aglomerando-se nas grandes periferias (SANTOS, 1990). O
resultado é a geracdo de externalidades negativas, associadas ao meio urbano, o
gue prejudica a eficiéncia dos efeitos de aglomeracao (OCDE, 2013).

As externalidades negativas nas periferias propiciam um custo de vida mais
elevado do que nas areas mais centrais (SANTOS, 1990). Surge entdo o poder
estatal, sendo este 0 ambito no qual ocorrem as decisdes sobre provisdes, por meio
da construcdo de estruturas eficientes para a tomada de decisdes, apoiadas na
construcdo de politicas publicas (GROSTEIN, 2001).

Diante disso, mesmo as regibes metropolitanas podendo ser consideradas
centros de conhecimento, inovagdo e de crescimento econdmico, as mesmas
conseguem ser, a0 mesmo tempo, geradoras de problemas de desigualdade

econOmica e social, demograficos, de exclusédo social de grupos populacionais
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especificos, de problemas ambientais e de habitacdo (UNIAO EUROPEIA, 2011).
Para a Unido Europeia (2011, p.4),

[...] os efeitos de aglomeracao tém limites e que as externalidades negativas
que podem resultar da aglomeragdo — tais como o congestionamento de
trafego, os aumentos dos precos e a falta de habitagao a precos acessiveis,
a poluigdo, a expansao urbana, os custos crescentes das infraestruturas
urbanisticas, as tensdes sociais e as taxas de criminalidade mais elevadas
— podem suplantar os beneficios. Além dos custos econdmicos diretos de
uma diminuigédo na eficiéncia da economia, existe ainda o custo adicional de
um ambiente degradado, problemas de saude e uma qualidade de vida
reduzida.

Os beneficios causados pelas economias de aglomeracdo, por meio de
externalidades positivas, tém perdido suas vantagens devido aos danos causados
pelas externalidades negativas (CAPOBIANCO, 2004). As consequéncias
contraproducentes decorrentes da aglomeracdo impuseram as regides
metropolitanas externalidades negativas ambientais, saturacdo da ocupacdo das
periferias, ocorrendo um banimento perene da populacdo mais pobre das é&reas
ocupadas pelo mercado (ROLNIK E KLINK, 2011). Isso coloca as populacdes
pobres de fora do acesso aos bens e servigos privados, exigindo a necessidade de
oferta de bens e servicos publicos a essas populacdes (ROLNIK E KLINK, 2011).
Para atingir esse proposito, torna-se necessaria a concepcdo e a execugao de
politicas publicas para o desenvolvimento regional. As externalidades, sejam elas
positivas ou negativas, sdo falhas de mercado?. Quando as externalidades ocorrem
em espacos urbanos, elas sdo resultantes das economias de aglomeracao,
especialmente em regides metropolitanas.

A forma pela qual a gestdo publica participa e atua para corrigir essas falhas de
mercado é através das politicas publicas. Enquanto para as externalidades positivas
a gestdo publica atua para potencializar seus efeitos positivos, nas externalidades
negativas a gestao publica atua para minimizar os seus efeitos negativos, pois esses
reduzem os beneficios decorrentes das economias de aglomeragcdo. Logo, as
politicas publicas abordadas nesse trabalho dizem respeito a essas Ultimas, tratando
entdo de politicas publicas para corrigir falhas de mercado em regides

metropolitanas.

12 Falhas de mercado como a existéncia de bens publicos; falha de competicdo que se reflete na
existéncia de mercados de monopolios naturais; externalidades positivas e negativas; mercados
incompletos; as falhas de informacéo; a ocorréncia de desemprego; a inflagédo. (LIMA, 2011).
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As politicas publicas sdo diretrizes elaboradas para resolver problemas
publicos, orientando a atividade ou a passividade de alguém, bem como o resultado
dessas orientacdes. As politicas publicas tém como elementos fundamentais a
intencionalidade publica, que é a razéo para o seu estabelecimento e criacéo, e a
resposta a um problema publico, que € a propria resolucdo de um problema
considerado relevante para coletividade (SECCHI, 2013).

Nas sociedades contemporaneas, fica a cargo do Estado impulsionar politicas
publicas que busquem atender aos anseios da sociedade. Para tanto, devera haver
planejamento e interacdo entre governos e sociedade de forma permanente,
devendo ser concertados objetivos e metas que orientem tanto a formulagdo quanto
a implementacdo das politicas publicas (CASTRO E OLIVEIRA, 2014), para
equacionar os problemas sociais e econémicos que colaborem para a promoc¢ao do
desenvolvimento (CARVALHO, BARBOSA E SOARES, 2010).

As politicas publicas podem ser consideradas como o resultado dindmico de
disputa de forcas que sdo estabelecidas por relacbes de poder de grupos
econdmicos, politicos e classes sociais, determinando acfes que dao a direcdo das
intervencdes estatais na realidade econ6mica e social da sociedade (BONETI,
2007). Essas acdes coletivas devem ser voltadas para a garantia de direitos que
configuram um compromisso publico para a oferta de demandas publicas de
diversas areas, sendo a expressdo de objetos de dominio privado para acfes
coletivas nos espacos publicos (GUARESCHI, 2004).

As politicas publicas surgiram como um elemento cientifico significativo dentro
da ciéncia politica (SABATIER, 1995). Os pesquisadores em politicas publicas
dividem-se sobre o protagonismo das politicas publicas, ao estabelecer duas
abordagens para a sua elaboragcdo: uma estatista e outra policéntrica/multicéntrica
(SECCHlI, 2013).

A abordagem estatista considera o poder estatal como o Unico ator de onde
podem emanar todas as politicas publicas, enquanto que a abordagem
policéntrica/multicéntrica consideraria a participacdo e até mesmo a elaboracéo de
politicas por parte de outros autores da sociedade civil, como organizacbes nao
governamentais e organismos multilaterais, por exemplo (MUZZI, 2014).

O monopodlio de elaboracdo das politicas publicas por parte estatal na
abordagem estatista, coloca as politicas devendo ser decididas e elaboradas

segundo Secchi (2013, p. 02), por uma “autoridade formal legalmente constituida no
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ambito de sua competéncia e é coletivamente vinculante”, ou seja, sé € politica
publica quando emanada do poder estatal. Ainda, Secchi (p.02, 2013) explica que
essa autoridade € “derivada da superioridade objetiva do Estado em fazer leis e
fazer com que a sociedade cumpra leis”. No mesmo sentido, existem argumentos
normativos de que o Estado possua superioridade hierarquica para corrigir falhas
gue o mercado e a sociedade possam corrigir sem a ajuda do Estado. Ainda, a
abordagem considera que os atores nao estatais podem influenciar o processo da
implementacéo da politica publica, mas estes ndo podem estabelecer a decisdo e a
lideranca do processo de politica publica (SECCHI, 2013).

Quanto a abordagem policéntrica/multicéntrica, a construcdo das politicas
publicas abrange a existéncia de iniumeros centros de tomada de decisdes, a partir
de um conjunto de regras estabelecidas e aceitas. Nesse sentido, as politicas
publicas sao elaboradas dentro de um aparato institucional-legal do Estado, com as
iniciativas e decisfes originadas de diversos outros érgaos e arranjos institucionais,
produzidas por uma governanca publica. Essa abordagem indica a coproducao de
bens publicos, numa configuracdo em que existe a articulacdo espontanea de
esquemas horizontais entre o poder estatal e a sociedade, para solucdo de
problemas publicos (SECCHI, 2013).

Ainda, a abordagem policéntrica/multicéntrica é a mais adequada para o
aparecimento de politicas publicas, uma vez que, do ponto de vista analitico, o
Estado ndo é o Unico a protagonizar a elaboracdo de politicas publicas. Mesmo
assim, sabe-se que a centralidade do Estado moderno, destacando-o em relagéo a
outros atores no que diz respeito ao estabelecimento de politicas publicas, é

consequéncia dos seguintes fatores, segundo Secchi (2013, p.04):

1) a elaboracéo de politicas publicas é uma das razdes centrais do
nascimento e da existéncia do Estado moderno; 2) o Estado detém o
monopdlio do uso da forca legitima e isso Ihe d4 uma superioridade objetiva
em relagcdo a outros atores; 3) o Estado moderno controla grande parte dos
recursos nacionais e, por isso, consegue elaborar politicas robustas
temporal e espacialmente.

Porém, se de uma forma o Estado tem a exclusividade na criagdo de
instrumentos legais e de uso de instrumentos de puni¢cdo sobre os atores que nao
cumprem as leis, os atores da sociedade passam a acessar outros instrumentos de

politica publica, como a informacdo, campanhas, prémios, incentivos positivos,
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prestacdo de servicos, entre outros. Enfim, a coercdo estatal pode ser um
mecanismo de politica publica, mas néo € o Unico (SECCHI, 2013).

Assim, da mesma forma que as politicas publicas podem ser classificadas pela
forma de sua elaboracédo, elas também podem ser classificadas por meio de sua
implementacdo. Diante disso, as politicas publicas podem ser implementadas por
meio das abordagens top-down e bottom-up, podendo a elaboracdo e a
implementacéo estarem ligadas de forma intrinseca.

A abordagem top-down (“de cima para baixo”) considera que existe uma
separacdo clara entre a tomada de decisédo e a implementacdo em fases
consecutivas, com uma clara distincdo entre politica e administracdo (SECCHI,
2013). Também conhecida como “implementacédo programada”, a abordagem top-
down parte da ideia de que a implementacado se inicia por meio de uma decisao das
liderangas politicas no governo central, definindo tanto os objetivos das politicas
publicas quanto os instrumentos a serem utilizados pelas estruturas de burocracia
estatal para atingir os resultados pretendidos (RUA e ROMANINI, 2013).

Nesse sentido, a abordagem top-down considera que seja possivel a
separacdo clara entre a elaboracdo e a implementacdo da politica publica, em que
aqueles que implementam as politicas publicas sdo orientados por aqueles que as
elaboram. Com isso, os problemas de implementacdo das politicas estdo centrados
na coordenacdo e no controle interno da organizacdo sobre os agentes que
implementam as politicas publicas, para que dessa forma busquem atingir os
objetivos (SABATIER, 1986).

Logo, a abordagem top-down tem como principal problema a excessiva
relevancia dada aos elaboradores e decisores de politicas publicas, que se colocam
a margem da implementacao, se comparados aos agentes burocraticos (HOWLETT
e RAMESH, 1995). Ainda, outro problema que se apresenta € a ideia de que a
politica, sendo descolada da burocracia administrativa, desconsidera que esta possa
ser despolitizada, sem projetos proprios de poder, sem preferéncias ou clientelas
politicas, como se fossem completamente obedientes as normas e as determinacgdes
das liderancas politicas, desconsiderando a extensdo das mudancas e dos niveis de
consensos sobre os objetivos de politicas publicas que desejam implementar (RUA
E ROMANINI, 2013).

Porém, a partir da implementacéo de politicas publicas por meio da abordagem

top-down, estas quase sempre ndo sao executadas, além de serem implementadas
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de forma diferente do planejado, atingindo resultados distintos daqueles objetivos
que deram origem a proépria politica publica. Isso ocorre porque o0 sucesso da politica
publica ndo depende apenas das acfes burocraticas, mas também das instituicdes,
da autoridade, do contexto politico e da rede de atores que participam na formulagéo
da politica publica e na entrega de seus resultados™ (RUA E ROMANINI, 2013).

Nesse contexto, surge a abordagem bottom-up (“de baixo para cima”), em que
as politicas publicas irdo depender da interagcdo dos agentes envolvidos em sua
implementacéo tornando-a mais subjetiva, contextual, contingente, aberta, incerta e
variavel (LINDER E PETERS, 1987). Essa abordagem possibilita a perspectiva da
formulacdo, da implementacdo e da avaliacdo das politicas publicas como fases
intrinsicamente ligadas, como devem ser consideradas (HOWLETT e RAMESH,
1995).

A abordagem bottom-up surge a partir do envolvimento na implementacéo de
politicas publicas dos atores sociais e econdmicos, publicos e privados, no
desenvolvimento de programa, acompanhamento dos objetivos pessoais e
institucionais, estratégias e rede de contatos. A abordagem demonstra que o
fracasso ou sucesso de uma politica publica depende das habilidades e do
comprometimento dos atores que estdo diretamente envolvidos em sua
implementacédo, colocando-os como defensores dos objetivos da politica publica a
ser implementada (SABATIER, 1986).

Portanto, as politicas publicas orientam as ac¢des da administracdo publica,
com a utilizacdo de métodos e normas para estabelecer a sinergia’* entre
administracé@o publica e sociedade, entre Estado e atores sociais (EVANS, 1989). A
partir de sua elaboracdo e implementacdo, as politicas publicas demonstram a
execucdo do poder politico, que envolve a distribuicdo e a redistribuicdo de poder,
os processos de decisao e seus conflitos, além da reparticdo de custos e recursos
para oferta de bens e servicos publicos (TEIXEIRA, 2002).

As politicas publicas analisam o governo a luz de grandes questdes publicas
(MEAD, 1995) em que produzem efeitos especificos (LYNN e GOULD, 1980) com o
poder de influenciar a vida dos cidadaos, agindo de forma direta por meio de

13 Delivery.

14 para Evans (1989), sinergia séo relacdes entre governos e grupos de cidaddos engajados que se
reforcam mutuamente.
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delegacdo (PETERS, 1986). Também, analisa como 0s governos definem o que
fazer e 0 que nao fazer (DYE, 1984), imprimindo questbes como “quem ganha o
qué?”’, “por qué?” e “que diferenca faz?” (SOUZA, 2006).

Laswell, Simon, Lindblom e Eastone s&o considerados os precursores da area
das politicas publicas. Laswell (1936) conciliou o conhecimento cientifico/académico
e a producdo empirica dos governos. Simon (1957) inseriu o conceito de
‘racionalidade limitada dos decisores publicos” (policy makers). Lindblom (1959)
discutiu a énfase no racionalismo de Laswell e Simon, propondo a incorporacao de
outras variaveis para formular e analisar as politicas publicas. Finalmente, Eastone
(1965) contribuiu definindo as politicas publicas como um sistema formatado por
uma relacéo entre a formulacéo, os resultados e o ambiente.

Teoricamente e conceitualmente, as teorias de politicas publicas estédo
inseridas em campos multidisciplinares, orientados a explicar a sua natureza e 0s
seus processos, buscando a construcdo de uma teoria geral, que tenha como
objetivo sintetizar teorias de diferentes ciéncias sociais, como as da ciéncia
econbmica (SOUZA, 2006). Sob aspectos econdmicos, as politicas publicas estdo
diretamente associadas as falhas de mercado (SCARTH, 1988), em que a
administracdo publica busca intervir com o intuito de proporcionar 6timos sociais que
nao podem ser maximizados por agentes privados (FIGUEIREDO, 2009).

Dessa forma, considerando os aspectos econémicos em escala regional, as
politicas publicas tornam-se politicas publicas de desenvolvimento regional que
buscam propiciar o desenvolvimento de acdes de equidade inter-regional, ao
considerar a regido como um territério com escala e massa critica de recursos
suscetiveis, concebidas e implementadas a partir de um quadro estratégico de
prospeccdo com base em um determinado territdrio, com niveis desiguais de
participacéo dos atores regionais e locais (FIGUEIREDO, 2009).

Nesse sentido, as politicas publicas de desenvolvimento regional séo
essencialmente associadas a existéncia de falhas de mercado regionais, interferindo
nas regides para a geragdo de 6timos sociais que ndo podem ser realizadas apenas
pelo somatoério de decisdes dos atores privados. Obviamente, as politicas publicas
de desenvolvimento regional sdo geradas a partir das falhas de mercado existentes
nas regides, com tendéncias normativas, a partir de um nivel social ou politicamente
indesejavel, com sucessivos desequilibrios da renda per capita ou entre o distinto

comportamento de desenvolvimento das regides (FIGUEIREDO, 2009). Assim,
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podera ocorrer numa dada regido a incapacidade de realizacdo de transformacdes e
alteracOes preponderantes para realizagdo da valorizacdo do capital humano,
movimentacdo e gestdo do meio ambiente e dos recursos naturais (FIGUEIREDO
apud LIMA, 2011), dificultando o desenvolvimento regional.

Dessas incapacidades, a solugcdo dos problemas ambientais urbanos ganha
destaque, uma vez que os problemas ambientais surgem a partir da relagao
existente entre o fator humano e o suporte fisico das regiées, comprometendo 0s
recursos naturais das cidades e colaborando para a precarizacdo da qualidade de
vida das populagbes urbanas. Dessa forma, os problemas ambientais colocam-se
como elementos-chave na relacdo existente entre o meio ambiente e o
desenvolvimento (SILVA E TRAVASSOS, 2008).

Ao longo dos anos, o conceito de desenvolvimento foi sofrendo alteracdes.
Sendo assim, para que haja desenvolvimento, é necessario incorporar as
preocupacdes ambientais nas relagbes econdmicas e sociais (FISCHER, 2002).
Diante disso, considerando os problemas ambientais como falhas de mercado, as
politicas publicas ambientais no ambito regional tornam-se também politicas
publicas de desenvolvimento regional.

No caso das regibes metropolitanas, as politicas publicas ambientais
estabelecidas passam a ser consideradas politicas publicas de desenvolvimento
metropolitano. Para tanto, torna-se imprescindivel compreender a gestdo dos
problemas ambientais nas regides metropolitanas, pois esses problemas seréo as
falhas de mercado a serem consideradas e dardo subsidio para a elaboracdo de

politicas publicas de desenvolvimento metropolitano.

3.2 GOVERNANCA METROPOLITANA E AS POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS

3.2.1 Institucionalizacdo e a governanca em regides metropolitanas

Os critérios de definicdo de uma regidao metropolitana ocorrem considerando a
regido como um espaco socioecondmico integrado, gerado a partir de pelo menos
uma cidade-nucleo e cidades vizinhas, com transito pendular de trabalhadores e
com intensos lacos econdémicos, constituindo um espago urbanizado e relevante no

contexto nacional e, por vezes, internacional. Além disso, deverdo ser espacos onde
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encontram-se trabalhadores, consumidores, criatividade, inovacdo e infraestrutura
(FRANCA E FURTADO, 2013). As regides metropolitanas devem ser um ambiente
de geracdo de inovacdes e criatividade, com infraestrutura e oferta de servigcos de
alta especificidade, reunindo conhecimento em centros de pesquisas, com espacos
de lazer e cultura, materializando economias de aglomeragcdo (FRANCA E
FURTADO, 2013).

Nesse contexto, a institucionalizagdo de regides metropolitanas no Brasil é
dada a partir das mudancas institucionais trazidas pela Constituicdo Federal do
Brasil de 1988, passando a gestdo metropolitana para o nivel estadual,
possibilitando assim uma miscelanea de arranjos institucionais estaduais de
governanca metropolitana, desde entdo. (COSTA E TSUKUMO, 2013). Nessas
condicBes, devera ser observada a governanca em regides metropolitanas dentro de
um aspecto geral para posteriormente observar a institucionalizacdo da governanca
metropolitana na Regido Metropolitana de Porto Alegre.

As regibes metropolitanas podem vir a ser institucionalizadas pelo poder
estatal, visando a gestdo dos problemas comuns dos entes federados envolvidos
(FREITAS, 2009). Além disso, as regides metropolitanas deverdo ser espacos onde
se encontram trabalhadores, consumidores, criatividade, inovagao e infraestrutura
(FRANCA E FURTADO, 2013).

A institucionalizacéo de regides parte de critérios para definicdo de regides, no
que diz respeito a abrangéncia territorial, em que privilegie sua funcionalidade em
relacdo a articulacdo de atores sociais, politicos e econdmicos, com o objetivo das
regides se tornarem politicamente relevantes, ndo sofrendo de passividade com
acOes concebidas e implementadas “de fora para dentro” e “de cima para baixo”
(BANDEIRA apud PRO-RS IV, 2010).

A definicdo da abrangéncia da regido, seja pelas praticas de interacdo ou por
meio de instrumento legal, deve estar de acordo com o rebatimento territorial
existente das redes sociais, econdmicas e politico-administrativas (BANDEIRA apud
PRO-RS IV, 2010). Para Boisier (1995, p.47-48),

A planificacdo do desenvolvimento regional é, antes de mais nada, uma
atividade societaria, visto ser uma responsabilidade compartilhada por
varios atores sociais: o estado, evidentemente, por razdes varias e
conhecidas, e a prépria regido, enquanto comunidade regional, polifacética,
contraditéria e difusa, por vezes, mas comunidade, enfim, locacionalmente
especifica e diferenciada. Sem a participagdo da regido como um
verdadeiro ente social, o planejamento regional consiste apenas — como
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mostra a experiéncia histérica — em um procedimento de cima para baixo
para distribuir recursos, financeiros ou ndo, entre espagos erroneamente
chamados de regides.

A governanga das politicas publicas de desenvolvimento regional fica
fortalecida quando € formada por um conjunto de coalizdes de atores sociais das
regies engajados em acdes de advocacy'® para defendé-las e reivindica-las, junto
as diferentes instituicdes e instancias politico-administrativas. Esses resultados séo
alcancados por meio da compreensao dos processos que contribuem para a criagao
de territérios reconhecidos como “entes coletivos”, em que as regides sé&o
construidas, consolidadas, transformadas e decompostas por interacdes sociais,
politicas e econdmicas ao longo da histéria (BANDEIRA, 2003).

Paasi (1986) considera que o estagio final de construcéo de institucionalizacao
de uma regido, envolve aspectos i) de definicdo da forma ou abrangéncia territorial,
i) de formac&o de uma imagem conceitual e simbdlica; iii) de desenvolvimento de
instituicbes regionais e a incorporacdo da existéncia da regido as praticas e as
formas de organizagao da sociedade; e iv) de estabelecimento da regido como parte
de um sistema de regides, com papel administrativo definido, associada a
consciéncia regional da comunidade, sendo que tais aspectos ndo sao
obrigatoriamente consecutivos. Dessa forma, a regido ndo € entendida apenas como
um recorte territorial, mas é um espaco de organizacdo da sociedade, tendo como
objetivo ndo apenas um processo de planejamento descentralizado, mas também
um construtor de consciéncia regional, no sentido civico e simbdlico do termo,
constituindo-se dessa forma numa instituicao viva.

Nesse sentido, a institucionalizacdo de regides, com o0s adequados
instrumentos de governanca, torna-se o arcabouco necessario para a construcdo do
desenvolvimento regional, a partir da gestao e construcao de solugdes de diferentes
problemas que ocorrem no territério, de acordo com as caracteristicas elementares
abordadas anteriormente. A necessidade torna-se ainda maior em regides mais
complexas, como as regides metropolitanas, em que o poder estatal deveria estar
preparado para gerar um ambiente favoravel para a insercdo competitiva de regides
metropolitanas na economia global.

Nesse cenéario de descentralizacdo das escalas territoriais, com poder de

transformacdo no mercado de trabalho, as novas formas de governanca e

> O termo advocacy tem sido utilizado para designar atividades desenvolvidas com a finalidade de
influenciar a formulacéo de politicas publicas (BANDEIRA apud PRO-RS 1V, 2010).
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mobilizacdo dos territérios metropolitanos assumem uma funcéo saliente no debate

sobre o desenvolvimento contemporaneo (KLINK, 2010). Para Klink (2010, p. 7-9),

A proliferacdo das pesquisas e a ampliacdo dos debates sobre a
organizacdo dos territorios regionais apontam para a retomada do tema do
planejamento e da gestdo das metrépoles e das regies metropolitanas,
tanto no Brasil quanto no cenario internacional [...] Diante do desafio
complexo e multifacetado de metropolizacdo, varios organismos
multilaterais e bilaterais e bancos de fomento também descobriram o tema,
e comecaram levantar experiéncias de gestdo para compreender melhor os
diversos modelos e arranjos institucionais que existiam para nortear a
regido metropolitana.

Nesse sentido, a institucionalizacdo de regides metropolitanas aponta para um
processo de reestruturacdo produtiva e territorial intenso (KLINK, 2010), passando a
enfrentar desafios na gestdo da eficiéncia, equidade, inclusédo social, participacao e
sustentabilidade (BOOTHROYD, 2010). Diante disso, a partir do aspecto de
institucionalizacdo de uma regido metropolitana, surge a necessidade da
governanca metropolitana, buscando a maximizacdo da gestdo do planejamento do
uso do solo, as prioridades na prestacdo de servicos e o oferecimento de bens
publicos, bem como as financas publicas, ambos envolvidos no financiamento
metropolitano (BOOTHROYD, 2010).

O processo de elaboracdo e implementacdo de politicas publicas ocorre de
forma mais sélida quando é levada em consideracdo a participacdo da sociedade
civil, de organizacbes ndo governamentais, de organismos multilaterais, juntamente
com o conjunto dos governos, do parlamento e do judiciario, por meio de uma
governanca (GOMIDES E SILVA, 2009). Existe uma multiplicidade de formas de
governanca metropolitana, com atuacdo na execucdo de servicos de interesse
comum, podendo ser arranjos voluntarios ou compulsérios, como também
institucionais de exclusividade do setor publico ou com a participagcdo do setor
privado (FRANCA E FURTADO, 2013).

Portanto, entende-se por governanga OS arranjos constitucionais, legais e
administrativos que possibilitam ao governo exercer poder por meio de instrumentos
gue garantem transparéncia e participacdo dos diversos atores da sociedade na
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas (LEVY, 2004). Com isso, a
governancga busca a cidadania e a participagdo, com uma gestao orientada para a
gualidade de vida da sociedade, associada as expectativas da sociedade civil,

atraves de rede, por meio de uma administracéo estratégica (CHAMUSCA, 2013).



61

A governanga pode ser considerada como a compreenséo existente da relagao
entre 0s agentes e as suas fungbes durante o estabelecimento de espagos de
negociacdo (FISCHER, 1996). Deve ser vista como a cooperacao e o engajamento
horizontal fluido e voluntario entre a sociedade e as instituicbes (SAVITCH E
VOGEL, 2000), bem como a ingeréncia da sociedade na transicdo do Estado gestor
e hierarquico, para um Estado cooperativo, que atua por meio de parcerias de forma
agregada, com a sociedade e as organizacbes de empresas (KISSLER E
HEIDEMANN, 2006).

A governanga gera processos gque tém como objetivo contribuir na elaboracao
e implantacéo de ac¢des de desenvolvimento territorial, possibilitando a coordenagéo
de stakeholders heterogéneos em um mesmo territério. Além disso, ela também
evita que confrontos entre os stakeholders bloqueiem o0s processos de
desenvolvimento, dando condigcbes para que estes decidam o caminho do
desenvolvimento regional (TORRE, 2010).

A governanca deve ser a produtora de resultados por meio da capacidade de
cooperacdo (MCGEE, 2010), mesmo que ela se alimente de fases altas de
conflituidade, pois sdo nesses momentos que os stakeholders apresentam as
oposicoes através dos seus pontos de vista, possibilitando a articulacdo de aliangas.
A governanga pode alcangar a cooperagdao por meio do conflito, pois a mesma
passa, segundo Torre (p.110, 2010), “(...) sobre fases mais consensuais, marcadas
pela montagem de acordos entre as partes, de concessdes e de renuncias mutuas,
assim como por projetos conjuntos entre essas partes”.

Ainda, a governanca realiza a integracdo entre 0 governo e 0s atores sociais
através da incorporacao de processos de gestdo, exigindo a participacdo, o controle
social e a transparéncia (ROVER, 2011). Ou seja, verifica-se a fundicdo entre os
diversos stakeholders na busca pela hegemonia do bem comum, a continuidade
sustentavel e o interesse da coletividade (OLIVEIRA ET AL, 2013). Deve-se
registrar, também, a importancia da existéncia de colaboracdo entre atores publicos
e privados para possibilitar o rompimento da abordagem tradicional de que o
governo seja o Unico a tratar das coisas publicas, possibilitando o aparecimento da
democracia de proximidade na gestéo territorial (TORRE, 2010).

Assim, a governanga nas regides metropolitanas ou a governanga
metropolitana possibilita consolidar a articulagdo de agentes publicos e privados

para acdo de servicos publicos de interesse comum no territorio metropolitano por
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meio de estratégias de articulagdo e cooperacdo com diferentes agentes, para
alcancar a eficiéncia na prestagédo desses servicos (FRANCA E FURTADO, 2013).
Isso pode ser observado atualmente na Europa, nos novos direcionamentos da
agenda metropolitana por meio da negociagao entre 0s agentes estatais (centrais ou
subnacionais), com o0s agentes privados e com a participacdo da sociedade civil
organizada. Esses novos direcionamentos passam de politico-econdmicos para
projetos de grande porte nos espacos metropolitanos, a partir de um
empresariamento das cidades, reconhecendo a metropole como um espaco
territorial politico, com politicas publicas que robustecam acfes de cooperacdo
metropolitana, para fazer frente as demandas da populacdo (COMPANS, 2005).

Franca e Furtado (2013, p.09-10) explicam que

Nas é&reas metropolitanas, servicos interdependentes indicam a
necessidade de que as agdes sejam cooperativas, ainda que voluntarias ou
compulsérias. De fato, experiéncias de cooperagdo nas areas
metropolitanas tém se mostrado mais eficazes, em relagdo a prestacdo e
reducdo de gastos com servico comum (em especial, mas néo
exclusivamente), do que ag¢bes individuais e fragmentadas de servigos que
ocorrem em diversos espacos.

Portanto, a governanca metropolitana € compreendida como uma estrutura de
ordem administrativa, politica, econdmica, social, ambiental e legal, que procura
elaborar e implementar politicas publicas de acordo com o interesse dos agentes
envolvidos, sejam eles publicos, privados ou da sociedade civil organizada
(INTERNATIONAL FEDERATION OF ACCOUNTANTS, 2013). Sendo assim, a
governanca pode ser forte, quando € instituido um novo ente para a coordenacéo e
gestdo do territorio metropolitano; flexivel, quando a governanga é caracterizada por
acOes consorciadas setoriais, entre 0s entes constituidos nas regides
metropolitanas; e corporativa, quando as acfes sdo compartilhadas para grandes
projetos urbano-regionais entre agentes publicos e privados (FRANCA E FURTADO,
2013).

Como ja foi observado, as regibes metropolitanas séo territdrios com
problemas sociais, com base em problemas de proviséo e efetividade de servigos e
bens publicos. Como um tecido urbano extenso, aliadas as mdultiplas demandas
publicas, as regibes metropolitanas permitem a potencializagcdo dos problemas em

suas areas de abrangéncia.
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Diante disso, as organizacdbes de governangca existentes em areas
metropolitanas tém poucos poderes formais e servem principalmente como espacos
institucionalizados para o relacionamento entre os formuladores e coordenadores de
politicas publicas. Isso também fica visivel nos valores destinados aos orcamentos
dessas organizacdes, que tendem a ser insuficientes (AHREND, GAMPER E
SCHUMANN, 2014).

Para Sellers e Martinot (2008, p. 258),

A governanca das areas metropolitanas € particularmente dificil por um
namero de razdes. Quaisquer que sejam as disposicdes institucionais ou as
peculiaridades da regido circundante, a governanca metropolitana deve
abordar de forma cada vez mais abrangente, e diversificada a divisdo dos
espacos. Muitas areas metropolitanas devem lidar com continua expansao
demografica. Muitos outros também devem superar a fragmentagéo
institucional, devido a falta de uma autoridade reguladora central e
abrangente. A maioria, até certo ponto, também tem que lidar com os
conflitos locais novos e as vezes intensas.

Pela atencdo e prioridade que os formuladores e decisores de politicas
publicas ddo ao desenvolvimento regional, essa area pode ser considerada como
um dos fatores que definem a governanca metropolitana (AHREND, GAMPER E
SCHUMANN, 2014). Para alcancar o desenvolvimento regional, a governanca de
uma regido metropolitana devera estar intrinsicamente ligada a fatores de
descentralizacdo e desconcentracdo administrativa, buscando a constru¢cdo de uma
regionalizacdo administrativa (LIMA, 2011).

De acordo com essa Otica, uma nova estratégia passa a ser colocada em
pratica, dentro de uma estrutura administrativa reformada, para provocar a geracao
de autonomia e participacdo dos cidadaos e dos agentes publicos nas decisbes de
politicas e servigos publicos, implicando, dessa forma, em maior responsabilidade
(BRESSER-PEREIRA, 2000).

Para Oliveira (2009, p. 786), a descentralizacéo

[...] implica que a instancia que o faz ndo s6 nao insiste na uniformidade das
formas de tratamento das solicitagbes do cidaddo a administracdo, como
entende também que a variedade das respostas conduz a um aumento da
satisfacdo dos cidaddos por serem estes, através dos seus representantes
mais proximos, quem ird definir as solugdes que mais lhes convém.

Assim sendo, a descentralizacdo politico-administrativa tem como base um

processo do movimento historico, envolvendo a redistribuicdo do poder, sejam de
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bY

prerrogativas, de disponibilidades, de recursos do governo a sociedade ou da
administracdo central para administracdes locais e regionais (GOMES E MAC
DOWELL, 2000).

A descentralizacdo é um processo politico no sentido social, quando envolve a
migracdo para fora dos limites do governo de parte do poder decisério, das
atribuicoes, das responsabilidades e dos recursos. Ou seja, ocorre a transferéncia
de atividades, poderes, encargos e recursos para outra esfera do poder politico-
administrativo. Além disso, a descentralizacdo envolve a implementacdo e a
utilizacdo de organizacdes de caréater intermediario na comunidade (associagdes,
comités, conselhos comunitarios, conselhos regionais, entre outros), como
instrumentos de formacdo e gestdo de politicas publicas, tendo como base a
participacdo comunitaria, com determinado nivel de responsabilidades e poderes
redistribuidos pelo governo (FELICISSIMO, 1992).

Além disso, a descentralizacdo € um processo administrativo quando decorre
da necessidade da presenca direta dos cidaddos na esfera publica, de forma
presente, em que possuem direitos e deveres para com a sociedade. Dessa forma, a
administrac@o publica se torna uma administragcdo coletiva, em que o cidaddo esté
dentro do Estado e o Estado se confunde com a sociedade, em que a
descentralizacdo se expressa por um reposicionamento administrativo, numa
sinergia entre cidaddo e administracdo publica, de forma a conduzir o
tecnoburocrata a reassumir sua funcédo de cidaddo e o cidaddo de assumir sua
funcado organizativa (FELICISSIMO, 1992).

Liparizi (2006, p. 22-23) conceitua e explica a desconcentragdo como um

instrumento que é

[...] utilizado para a implementagcdo de politicas previamente definidas em
niveis de governo mais altos, ou seja, tem um carater muito vinculado a
guestdes de natureza executiva. A desconcentracdo se da através de
unidades administrativas subnacionais, que funcionam como agéncias
regionais do nivel superior de governo sem maior autonomia decisoria.
Neste sentido, os processos de transferéncia de recursos entre o0s
diferentes niveis de governo sdo vistos sob conotagdo de mera
desconcentracéo [...] A simples delegacdo de responsabilidade na gestdo
de determinados servicos publicos ndao implica em efetiva descentralizacéo,
caracterizando mera desconcentragéo.

Nesse aspecto, a desconcentragdo € a acao de transferéncia do desempenho

de funcdes de um oOrgéo hierarquicamente superior (central) para um érgao inferior
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(local/regional). Seu objetivo € a aproximacdo de seus beneficiarios, mantendo a
instancia central da qual procede e a responsabilidade pela definicdo das normas
pelas quais as acdes sao realizadas.

Na desconcentracdo, apenas € garantido o tratamento isonémico a todos,
favorecendo a aproximacdo da administragdo com os cidadaos, sem a introducéo
das diversas solucdes, caracterizando-se em sua esséncia uma nhatureza
centralizadora, pois torna as respostas uniformes com a diminuicdo do atrito da
maquina administrativa, mantendo o foco no centro (OLIVEIRA, 2009). Enfim, a
desconcentracdo ocorre quando um Orgdo gestor central repassa ou encaminha
funcBes para entidades ou 6rgdos regionais, que dependem de forma direta da
decisdo dos Orgaos centrais, caracterizando assim uma dependéncia imediata dos
orgaos e entidades regionais em relacdo a um 6rgao central.

Contudo, € diante dos aspectos conceituais da descentralizacdo e da
desconcentracdo, que passa a existir a regionalizagdo administrativa. A
regionalizacdo administrativa é a realizacdo da combinacdo entre as operacdes de
descentralizacdo e desconcentracdo, com o objetivo fundamental de incrementar a
harmonia entre a populacédo e sua regido, a partir de uma perspectiva que atenue 0s
diferentes niveis de qualidade de vida, a eficacia da maquina administrativa que
oferta bens e servigos publicos e a participacao cidada na definicdo e concretizacao
dos planos e dos projetos que venham a proporcionar o crescimento da producéo,
além de assegurar a distribuicao justa, para assim promover a sua qualidade de vida
(OLIVEIRA, 2009).

A regionalizacdo administrativa também pode ser considerada como uma
regionalizacdo do planejamento, uma vez que tem origem na aplicacdo de critérios
politico-administrativos que sao instrumentalizados na atividade de planejamento. A
regionalizacdo administrativa, definida a partir desse marco, representa uma
intencionalidade da autoridade publica, considerando o territério a partir das
necessidades de execucdo de bens e servigcos publicos, da execug¢do do poder de
regulacdo do Estado e da focalizacdo de politicas setoriais em determinadas partes
do territorio (DE TONI E KLARMANN, 2002).

Para De Toni e Klarmann (2002, p. 519), a regionalizagao administrativa

[...] vem assumindo importancia dentro do proprio debate da gestdo do
territorio, seja por parte da preocupacao dos atores locais em procurarem

situar melhor o “chdo” de sua pratica, em termos de demandas, projetos e
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acOes, seja por parte dos governos em também tentarem encontrar uma
escala espacial maior do que a municipal e menor do que a estadual,
trazendo uma melhor visualizacao territorial de seus programas e projetos,
necessidade reforcada pela emergéncia de formas participativas de gestéao
orcamentdria que requerem delimitacdes territoriais mais claras para facilitar

a prépria localizacéo da populagdo nos seus problemas e demandas.
Assim, o0 estabelecimento de possiveis critérios de regionalizagdo
administrativa, a partir do territorio, vai além do envolvimento da simples aceitacao
preexistente da divisdo regional, partindo de argumentos tipicos de governo,
conjugados com a adog¢do do paradigma neoclassico do espaco isotropico, neutro e
homogéneo, dividindo-o da forma melhor pertinente a parte interessada
(RICHARDSON, 1975). Nesse aspecto, o conceito de governanca que mais se
adapta as necessidades de desenvolvimento metropolitano por meio de uma

regionalizac@o administrativa € a governanca multinivel.

3.2.2 A governanca multinivel

A governanca multinivel (Multi-Level Governance - MLG), também chamada de
governanga policéntrica (HENRICHS E MEZA, 2015), foi desencadeada pelas
reformas administrativas sofridas pelo Estado, com base no fortalecimento dos
processos de descentralizacao politico-administrativa, culminando no fortalecimento
de governos regionais e locais. A reestruturagdo do compartihamento de
responsabilidades entre as esferas governamentais e a ampliagdo da participacao
de stakeholders, tinha como objetivo otimizar e eficientizar as demandas de politicas
publicas (PETERS E PIERRE, 2001).

Para Best (2011), fatores concomitantes como a crise econémica da década de
1980, que enfraqueceu o conceito tradicional de Estado, o fortalecimento das
esferas subnacionais de governo, com a divisdo de tarefas entre as diferentes
esferas de governo como consequéncia da descentralizacdo politico-administrativa,
e a alteragdo da conjuntura da nova gestdo publica através das reformas
administrativas, com a expanséo da participacéo politica da sociedade com o intuito
de aumentar a eficiéncia na provisdo de servigcos publicos, desencadearam o
processo de novos formatos de relacionamento institucional de diferentes niveis,
dando origem a governanga multinivel. A governanga multinivel, segundo Best
(2011, p.76),
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[...] € uma abordagem desejavel para os processos de tomada de decisao
governamentais, uma vez que promove maior énfase em processos
cooperativos em vez de competitivos nas relacfes intergovernamentais. O
MLG'® também é desejavel por conta da “ampliacdo horizontal da tomada
de decisdo publica para incluir atores ndo governamentais e da sociedade
civil, e quanto a sua expansao vertical, para englobar tanto os niveis locais
como supranacionais de governo.”

Nesse contexto, a governanca multinivel € o mais eficaz e eficiente modelo
para governabilidade de territérios, pois possibilita uma melhor gestdo dos impactos
territoriais desde a escala mundo até a escala local, refletindo os diferentes
interesses dos cidadaos, por meio de compromissos politicos com maior crédito, ao
fomentar a inovacdo e a experimentacdo de politicas publicas (PEREIRA, 2014).
Marks e Hooghe (2004) tipologaram a governanca multinivel em Tipo | e Tipo Il.
Nesses 2 tipos de governanca multinivel, existe a oposicdo a um Estado
centralizado (HOOGHE E MARKS, 2003). A tipologia da governanca multinivel pode

ser observada no quadro 1.

Quadro 1 - Tipos de governanca multinivel

Governanca multinivel do Tipo 1 | Governancga multinivel do Tipo 2

Dispersao de jurisdigBes por um ndmero reduzido de niveis,
suportados por instituicbes representativas e responsaveis
por fungbes diversas. As instituicdes tém fronteiras e
competéncias bem definidas e sem sobreposi¢cdes (entre
niveis e dentro do préprio nivel), sendo a gestao de conflitos
internalizada. O referencial é um territério de uma escala
especifica. Em cada escala territorial, existe apenas uma
entidade relevante que gere determinada funcé@o ou servigo.
Este tipo de governanga é (pretende-se que seja) estavel em
longo prazo, embora haja flexibilidade na distribuicdo de
competéncias entre niveis.

Baseada na relagdo entre o governo central e 0s organismos
subnacionais numa abordagem sistémica e limitada nas

escalas de abordagem.

Estruturas de governangca mais especializadas e focadas em
fungdes/servigos especificos, traduzindo maior flexibilidade. A
escala de atuagdo varia consoante ao problema, mas
privilegia o organismo que melhor internaliza os beneficios e
custos de um determinado bem ou servigo publico. A
intersecdo entre as estruturas é grande, ndo havendo limite
no ndmero de escalas de jurisdigdo. Essas estruturas nascem
e desaparecem consoante as necessidades especificas de
governanca.

As estruturas de governanca sdo menos rigidas, fomentando
uma abordagem ao nivel de um “territério funcional®, nao
necessariamente circunscrito as fronteiras administrativas.

As parcerias publico-privadas (também existentes no tipo 1)

s&0 aqui mais comuns.

Fonte: Adaptado de Pereira (2014, p. 7).

A governanca do Tipo | é inspirada pelo federalismo'’ e possui um nimero

limitado de jurisdi¢cdes, sejam internacionais, nacionais, regionais ou locais. Essas

jurisdicbes incorporam multiplas funcgdes, incorporando uma série de

'° Abreviatura para Multi-Level Governance (Governanga Multinivel).

" Mesmo que a inspiracdo para os sistemas de governanca do Tipo | seja o federalismo, tais
sistemas néo ficam limitados a esta forma de governanca ou mesmo ao Estado-Nacdo (STEIN E
TURKEWITSCH, 2008).
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responsabilidades de politicas publicas, com um sistema judicidrio proprio e
instituicBes representativas, caracterizando-se como uma governancga de proposito
geral (BEST, 2011). De acordo com a estrutura federativa brasileira®, a

configuracéo da governanca do Tipo |, pode ser esquematizada conforme a figura 3.

Figura 3 - Governanca multinivel do Tipo |

Municipio

Fonte: Adaptado de Best (p.66, 2011).

Como pode ser observado, ndo existem interseccbes entre as fronteiras das
jurisdicdes de Tipo I. Nesse tipo de governanca, os cidadéos estao localizados no
conjunto de circulos de jurisdi¢cbes territoriais, com apenas uma jurisdi¢cao relevante
em cada escala territorial. Normalmente, tais jurisdicBes territoriais possuem
fronteiras que n&o fazem interseccdo em nenhum nivel*®, mantendo suas formacdes
perenes e estaveis por um longo periodo, independentemente se as atribuicbes de
competéncias politicas se flexibilizem ao longo do tempo entre as jurisdicdes,
caracterizando-se como um autogoverno coletivo (HOOGHE E MARKS, 2003).

Nesse aspecto, Best (2011, p.68) afirma que

'® No caso do federalismo brasileiro, trata-se da relacéo entre o governo central (Uni&o), uma esfera
subnacional intermediaria (Estado) e uma local (municipio).
19 Baixo nivel de entrelacamento entre as jurisdi¢cdes territoriais.
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Os poderes de tomada de decisdo séo dispersos entre jurisdicdes, mas
agrupados em um numero pequeno de pacotes [...] O desenho institucional
do federalismo é sistémico e duravel, ou seja, criar, abolir, ou fazer ajustes
radicais a novas jurisdicbes é caro e incomum. O arcabouco juridico-
institucional prevé a alocacdo de competéncias para distintos niveis de
governo e instrumentos apropriados para realizar essas fungdes agrupadas.
“A unidade de analise é o governo individual, em vez de a politica individual.
” (HOOGHE; MARKS, 2003, p.236, traducdo nossa). Mais recentemente,
num movimento contra a compartimentalizacéo, quando as jurisdicbes nédo
possuem intersecdo, ainda que exista apenas uma unidade de governo
relevante por nivel, as competéncias muitas vezes sdo compartilhadas ou
sobrepostas. As instituicbes responsaveis pela governanca séo sticky, ou
seja, tendem a viver mais que as condi¢cdes que demandaram sua criacao.
(HOOGHE; MARKS, 2003). No que diz respeito a participacdo de atores
nao-governamentais nas politicas publicas, Hassel (2010) afirma que o Tipo
| de governanca constitucionalizada, fundamentada na clara divisdo de
poder num contexto hierarquico, corresponde a atores privados altamente

institucionalizados, em especial as associacgdes.

Diferentemente da governanga multinivel do Tipo I, o Tipo Il & mais flexivel,
objetivando a elaboracdo e implementacao de politicas publicas para a resolucdo de
problemas especificos. Ocorre normalmente quando os stakeholders compartilham
problemas comuns em espacos geograficos compartilhados, tendo que realizar a
tomada de decisdo de forma coletiva. Esse tipo de governanca € executada por
meio de comités e conselhos regionais, comissdes inter-regionais, forcas-tarefa e
agéncias intercidades, caracterizando-se por meio do compartilhamento do espaco
geografico (BEST, 2011).

Com a utilizagdo da governanca do Tipo Il, busca-se a solugcdo de problemas
comunitarios de uma forma mais eficiente, por meio da adicdo de acdes de
governanca em jurisdicdes territoriais ja existentes, sem a necessidade da criacao
de novas jurisdicdes (HOOGHE E MARKS, 2003). No Tipo I, h4 a participacdo de
decisores que estdo presentes de forma dispersa em diversos niveis, com
jurisdicdes especializadas e sobrepostas (HENRICHS E MEZA, 2015).

Nesse sentido, ndo ha motivos para que as jurisdicbes menores devam se
manter contidas dentro dos limites jurisdicionais maiores, enquanto a unidade de
analise deve estar focada exclusivamente nas politicas publicas. Logo, a relagéo
dada pelo Tipo Il possibilita a auto-reorganizagao de acordo com o aparecimento de
novos problemas, caracterizando esse tipo de governanca de acordo com as
preferéncias das demandas dos stakeholders, apresentando-se, assim, flexivel e
adaptavel, ao invés de permanente (HENRICHS E MEZA, 2015). Diante disso, por
meio da figura 4, pode-se observar a disposi¢ao tedrica da governanca multinivel do
Tipo 1.
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Figura 4 - Governanca multinivel do Tipo Il

Fonte: Adaptado de Best (2011, p.66).

Como pode ser visto na figura 4, o Tipo Il e o Tipo | coexistem e se sobrepdem
sem serem complementares. Inicialmente e de acordo com a natureza jurisdicional
brasileira, o circulo maior (azul) é o Estado como unidade subnacional, que circunda
as esferas amarelas que estdo representando 0s municipios, numa tipica relacédo do
Tipo I. J& o circulo das cores vermelha, roxa e verde, que se sobrepdem as esferas,
sao as jurisdicbes do Tipo Il.

De acordo com a figura 4, é possivel também observar que a participacdo em
uma jurisdicdo do Tipo Il pode ocorrer por meio da agregacdo de todos os
municipios membros (circulo vermelho), 2 municipios membros (circulo roxo) e 3 ou
mais municipios membros (circulo verde), com ou sem a participacdo do Estado
subnacional, podendo ocorrer diversas combina¢cfes de arranjos do Tipo Il. Nesse
sentido, tanto as fronteiras territoriais como as categorias e formas que as
jurisdicbes constroem para associar-se, variam de jurisdicdo para jurisdicdo
(HOOGHE E MARKS, 2003). Segundo Best (2011, p. 71),

As jurisdicdes de Tipo | tém extensos mecanismos institucionais para lidar
com conflito, incluindo conflito de soma zero sobre valores basicos. Por
agrupar as politicas, jurisdigfes do Tipo | sdo capazes de se beneficiar de
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economias de escala na provisdo de instituicbes democraticas. O
agrupamento de questdes facilita a distribuicdo de barganha, negociacdo e
custos entre as esferas. O Tipo Il de governanca geralmente esta aninhado
no Tipo I, mas, segundo os autores, a forma como isso acontece varia. Nao
existe um modelo ou “blueprint” uma vez que o contexto legal é decisivo.

E diante desse contexto que se colocam os arranjos de governanca em regiées
metropolitanas no Brasil, tratando do desenvolvimento regional metropolitano e da
corregcdo das falhas de mercado promovidas por externalidades negativas nessas
economias de aglomeracdo, por meio de politicas publicas nesses territorios.
Quando se tratam de externalidades negativas em matérias ambientais no territério
metropolitano, essa governanca passa a ter caracteristicas da governanca

ambiental, com base na governanca multinivel do Tipo Il.

3.2.3 Governanca ambiental e conflitos em regies metropolitanas

Como jé foi visto, a governanga multinivel se relaciona diretamente ao contexto
social, politico, econémico e ambiental de onde ela esta inserida. Essa governanca é
construida por meio da iniciativa gerada pela compreensédo de que o poder estatal
sozinho, em suas diversas esferas, ndo encontra as solu¢cdes necessarias aos
problemas sociais, politicos, econémicos e ambientais. Nesse contexto, a
formulacdo e implementacdo das politicas publicas devem atrair e envolver
stakeholders com distintos interesses e presentes em diferentes niveis, mas que a
partir da participacdo do poder estatal possa congregar, em um ato coletivo, 0s
interesses governamentais do mercado e da sociedade civil organizada na tomada
de decisao para resolucédo de algum problema especifico.

Nessa perspectiva, de acordo com o conceito de governancga multinivel do Tipo
II, pode-se caracterizar uma governanca ambiental como o conjunto de acles e
medidas deliberativas, que busca prevenir, mitigar ou reduzir os prejuizos ao meio
ambiente (SOUZA, 2015). A governangca ambiental influencia e incentiva a
modificacdo do comportamento da sociedade com o ambiente no que tange a
tomada de decisGes e comportamentos, ao consolidar-se como um conjunto de
processos e organizacOes de carater regulador, realizada por meio da acao de
stakeholders que influenciam as ac¢des que impactam o resultado ambiental. Isso

ocorre por meio de relagdes politico-econdémicas que tentam alinhar os interesses do
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mercado com 0s demais agentes, num processo de autorregulacdo e cogovernanga
(SANTOS E BACCI, 2017).

Nessa concepc¢do, surge a acao de aprendizagem social, que promove a
reflexdo sobre novos conceitos, valores e conhecimentos transformando a pratica e
o desenvolvimento de novas competéncias por meio de coaprendizagem de
problemas comuns da sociedade, visando a negociacao dos diferentes interesses do
uso democratico e sustentavel do meio ambiente. A aprendizagem social permite a
construcdo de uma abordagem abrangente, sistémica e complexa para fortalecer os
espacos de dialogo de forma horizontal, mediando experiéncias e interesses dos
diferentes stakeholders no estabelecimento de solucdes estratégicas e coletivas
(SANTOS E BACCI, 2017).

Portanto, a alavancagem da aprendizagem social promovida por uma
governanca ambiental, torna-se preponderante, pois observa-se o0 agravamento da
degradagéo socioambiental no meio urbano, impactando populag¢des principalmente
urbanas, mesmo que nos ultimos tempos existam iniciativas governamentais e nao
governamentais que ampliaram o acesso a deliberacéo, a informacéo e a educacéao,
aumentando a consciéncia sobre os problemas ambientais e os seus consequentes
prejuizos econémicos (JACOBI, 2005). Para Jacobi (2005, p.120),

De maneira geral, € nos grandes aglomerados de cidades que as questdes
urbanas mais gerais e, especificamente, de gerenciamento de recursos
hidricos se tornam mais complexas. O ritmo ainda forte de crescimento
destas aglomeragdes, a velocidade de sua expansdo demografica, as suas
caracteristicas de baixo ordenamento territorial — indistinguivel de aspectos
acentuados de pobreza — e os efeitos negativos derivados da concentragédo
de relevantes parques industriais levaram a uma série de problemas
bastante caracteristicos: poluigdo das aguas, ampliagdo da ocorréncia de
enchentes, problemas de erosdo, ocupagéo de areas de alagados, pressao
crescente sobre os recursos hidricos disponiveis para finalidade de
abastecimento publico, dificuldades de prote¢cdo dos mananciais de
abastecimento, poluigdo doméstica e industrial de rios que atravessam
regides metropolitanas, problemas quanto ao destino final de residuos
sélidos e/ou interferéncia crescente do despejo inadequado de residuos
sélidos em areas potencialmente degradaveis em termos ambientais, e
impactos cada vez maiores da poluigao do ar na saude da populagéo.

Da mesma forma, a complexidade socioambiental das regides metropolitanas
tem gerado degradacdo ambiental decorrente de relagbes sociais assimétricas no
lugar/ambiente. Além de fatores que colaboram para a ndo cooperacao, a auséncia,
a ineficiéncia e a conivéncia de politicas publicas desconectadas com as

necessidades reais das comunidades resultam no agravamento qualitativo e
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quantitativo da questdo ambiental (SANTOS E BACCI, 2017). Isso demonstra que
dentre as diversas possibilidades para enfrentar os problemas metropolitanos, ha
dificuldades na cooperacao para a prestacdo de servicos comuns ambientais, como
a eliminacdo de residuos soélidos e saneamento. Essa é uma consequéncia da
tentativa de resolugéo de problemas ambientais a partir do controle das funcdes de
planejamento global e estratégico ainda em niveis centrais de governo
(CLEMENTINO, 2016).

Diante disso, esses resquicios de centralidade ocorrem porque formas de
gestdo que exigem e necessitam a cooperacao de diferentes atores e agéncias
geram problemas de acéo coletiva de um grande grupo. As cooperacdes nos
grandes grupos levam a custos elevados, envolvendo a necessidade de construir
uma concertacdo social entre os diferentes niveis de governanca, para que suas
acOes e recursos sejam direcionados para a mesma decisdo (CLEMENTINO, 2016).
Para Clementino (2016, p.7),

Diante de tudo isso, € importante lembrar que nas regides metropolitanas o
conflito se sobrepde ao consenso o que parece tornar ingovernaveis essas
areas. Ele tem origem em diferentes situagdes de incerteza, envolvendo: o
financiamento das agbes de ambito metropolitano, a desconfianga em
relacdo a uma possivel perda de autonomia dos municipios, a possibilidade
do aumento do gasto publico e da burocracia e a propria definicdo do
ambito metropolitano, questdo muito presente no caso brasileiro atual.

A contribuicdo para essa situagdo foi o crescimento de forma acelerada dos
centros urbanos metropolitanos, com a consequente falta de planejamento urbano
voltado a sustentabilidade, originando cidades compactadas umas com as outras,
onde entram em conflito os interesses politicos, os limites técnicos e o0s
constrangimentos orcamentarios entre os diferentes niveis de governanca
interfederativas. A consequéncia disso € a degradacdo ambiental, a inexisténcia da
aplicacao da legislacdo ambiental, a periferizacao, a excluséo e a continua poluicao,
que potencializam os conflitos e processos que deterioram o0 ambiente natural
urbano (ALBUQUERQUE, 2014).

Os problemas de governanca encontrados nas regides metropolitanas séo

observados por Franca (2013, p.9-10), que faz a seguinte afirmacgéao:

Ressalte-se, no entanto, que as experiéncias de cooperacao metropolitana
[...] também mostram as conflitualidades das acdes cooperadas em
decorréncia da diversidade socioecondmica, competéncias e interesses
politicos. No intuito de compreender as experiéncias de governanca em
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curso, é preciso ressaltar aspectos técnicos e institucionais, tais como a
definicdo ou configuracao da area metropolitana, e acfes efetivas que foram
instituidas no ambito da cooperacdo nestes espacos. Em linhas gerais,
pode-se dizer que os espacos metropolitanos concentram a producédo da
rigueza e, concomitantemente, acentuados processos de precarizacdo. O
peso das desigualdades politicas e socioeconémicas marca de forma
diferenciada as areas centrais, suburbanas e periféricas nos espacos
metropolitanos. De todo modo, a intervencéo politico-econémica do Estado,
da sociedade e de agentes privados na producéo e apropriacdo do espacgo
modifica e orienta graus e intensidades distintos destes acessos aos
potenciais metropolitanos. Decorre desses entendimentos que a acéo sobre
o territério — preferencialmente cooperada — deve estar articulada a
distribuicdo da populacdo e do emprego nas areas metropolitanas, ou seja,
€ necessario compatibilizar ofertas de emprego, dinamica econémica e local
de residéncia da populacdo, de modo que as diferencas de oportunidades
entre municipios periféricos e nucleares de areas metropolitanas nao sejam
téo dispares.

Nesse sentido, para que haja cooperacdo, deve ser compreendido que nao
existem coincidéncias entre o territério funcional metropolitano, que esses territorios
abrangem diversos municipios e seus territorios institucionais, dizendo respeito aos
recortes politico-administrativos, o que demonstra a incompatibilidade entre a sua
governanca institucional oficial e os territorios, interdependente das atividades
sociais, politicas e econbmicas. Isso porque o territério institucional trata das
questdes de autonomia, de recursos financeiros, de competéncias e de
gerenciamento de servicos urbanos ambientais, como os de saneamento (FRANCA,
2013).

Entende-se que as fragilidades de articulacéo existentes entre a parte funcional
do territério com a institucional, atrapalham a oferta e a demanda de servicos
publicos nos espacos metropolitanos, seja na distribuicdo, na promoc¢do ou na
eficiéncia. Logo, a responsabilidade recai sobre o ente publico responsavel pela
organizacdo e regulacdo dessas relacbes, para garantia de acesso aos bens e
servigos publicos a toda sociedade. Para tanto, a eficiéncia da governanca
metropolitana, pode ser melhorada por meio do estabelecimento e da
institucionalizacdo de forma articulada de instrumentos, de mecanismos, de
dispositivos multisetoriais e de coalizdo de interesses comuns de diferentes
stakeholders (FRANCA, 2013).

Nesse sentido, a necessidade de reconhecimento da utilidade da governanca
multinivel em condigcbes e cenarios complexos como as regides metropolitanas,
onde ocorre a multiplicidade territorial e os efeitos da proximidade e onde ha a
existéncia de competéncias sobrepostas de interacdo de stakeholders realizando a

interpretacéo de diferentes niveis de interesse, demonstra a necessidade da busca
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de um arranjo institucional, que colabore em acdes integradas e estratégias para a
construcéo de solucdes (ROVER, 2007).

Dessa forma, fica claro que, para que as politicas publicas tenham sucesso,
além da instrumentalizacédo, da operacionalizacdo e da capacidade financeira do
Estado, € imprescindivel a consolidagdo de niveis de governanca em que essas
politicas sejam negociadas e levadas a movimentar grupos de interesse. A auséncia
de acdes nesse sentido pode prejudicar a elaboracdo e a implementacdo das
politicas publicas (CAMPOS, 2008).

Com isso, aspectos provenientes da proximidade, como conflitos e cooperagéo,
devem encontrar-se hum espaco onde os stakeholders que geram esses aspectos
possam participar efetivamente na construcao das politicas publicas que solucionem
os problemas ambientais nas regides metropolitanas. Portanto, o sucesso de uma
governanca ambiental numa regido metropolitana passa inevitavelmente por 3 pré-
requisitos.

O primeiro diz respeito aos aspectos de proximidade. Eles devem ser
identificaveis no ambiente de governanca, seja como cooperacéo ou conflito. Esse é
um fator preponderante para que sejam identificados os problemas ambientais e, ao
mesmo tempo, possam ser sugeridos, debatidos e construidos os elementos que
fundamentardo as politicas publicas geradas pelos interesses dos stakeholders
participantes.

O segundo diz respeito a necessidade de existir uma governanca metropolitana
ambiental, préxima do conceito de governanca multinivel do Tipo Il. Isso significa
dizer que essa governanca deve ser um arranjo institucional que congregue com a
menor assimetria possivel os poderes dos stakeholders participantes, onde nem
mesmo o poder estatal exerca superioridade de influéncia na elaboracdo ou
abandono de politicas publicas e nenhum stakeholder tenha o poder de influenciar o
esvaziamento da governanca. Ela deve ser flexivel, para possibilitar a integracao.

O terceiro pré-requisito, a partir da consolidagdo do primeiro e segundo pré-
requisitos, exige que seja necessaria a integracao das politicas publicas construidas
nos diferentes espacos de governanca de uma regido metropolitana. Isso porque as
politicas publicas ambientais ndo podem possuir caracteristicas e nem ser o
resultado de uma fragmentacéo dos aspectos de proximidade e de governanca. As
politicas publicas ambientais devem ser o resultado da integragcdo, uma

harmonizacdo eficiente entre o que se pode congregar entre a governanca e a
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proximidade, pois seu papel fundamental € a aderéncia institucional, que tende a
dispersdo em uma regiao metropolitana.

Dessa forma, as solucbes ambientais, em uma regido metropolitana serao
sustentadas por 3 pilares: a proximidade como causa, a governanga ambiental como

efeito e a integragdo como fim. Essa relacao pode ser observada na figura 5.

Figura 5 - Pilares das solu¢cdes ambientais numa regido metropolitana

Proximidade Governanca Politicas Pablicas
Metropolitana Ambiental Integradas
Integrada

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Como pode ser observado na figura 5, a proximidade existente numa regiao
metropolitana ira causar o surgimento de uma governangca metropolitana ambiental,
onde os efeitos dessa proximidade deverdo se apresentar por meio da atuagcéo dos
stakeholders. O sucesso da governanga ambiental numa regido metropolitana se
dard quando atingir uma integracdo entre os diferentes 6rgdos de governanga no
arranjo institucional metropolitano, criando politicas publicas integradas que sirvam
como instrumentos de aderéncia na complexa e fragmentada institucionalidade
metropolitana.

O crescimento urbano nos paises em desenvolvimento ndo acompanhou o
crescimento econdémico, ocasionando o surgimento de cidades com deficiéncias em
infraestrutura, em empregos e em servicos, levando esses lugares a uma acentuada
degradacdo ambiental. Portanto, o que estd em jogo é a sustentabilidade politica de

programas socioecondmicos e ambientais, que requer inovag¢des politico-



1

administrativas de governanca ambiental entre os diferentes stakeholders presentes
no espago metropolitano, uma vez que a discussao ambiental se afasta da questao

central do desenvolvimento da sociedade urbana (FUJIMOTO, 2002).
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“Desenvolvimento é desenvolvimento regional, é desenvolvimento local, é desenvolvimento humano.
Desenvolvimento tem de ser sustentavel, sendo, nao é desenvolvimento.”

Antbnio Simdes Lopes.

4 A REGIAO METROPOLITANA DE PORTO ALEGRE (RMPA): UMA
GOVERNANCA AMBIENTAL FRAGMENTADA

4.1 PERFIL SOCIOECONOMICO E TERRITORIAL DA RMPA

4.1.1 Histérico da Institucionalizacdo da RMPA

A RMPA foi criada no ano de 1973, em pleno regime ditatorial militar®*. No ato
de sua formacdo, era formada por 14 municipios que concentravam 1.531.257
habitantes na regido, o que representava 23% da populacéo total do Estado do RS
na época.

De acordo com estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE)** para 2017, a RMPA é a 52 maior regido metropolitana do Brasil, com
4.293.050 habitantes nos atuais 34 municipios que a compde, atrds das regiées
metropolitanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e a Regido Integrada
de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE). Entre os anos de 1973 e
2017, a populacdo da RMPA cresceu 180,36%, representando 38% da populagéo
estimada do Estado do RS, para o ano de 2017%. Esse comportamento populacional
da RMPA ocorreu devido ao seu crescimento demogréfico e pela inclusdo de novos
municipios em sua formacdo. A populacdo urbana na RMPA representa 96,8% da
populacao total, enquanto a populacéo rural representa apenas 3,2%.

A existéncia das regides metropolitanas no Brasil j& estava prevista pelo artigo
164 da Constituicdo Federal de 1967 e, ao serem implementadas no Brasil durante o
periodo da ditadura militar, estavam sujeitas ao robusto poder centralizador da
Unido. As nascentes regides metropolitanas estavam condicionadas a criagdo de

uma lei complementar federal. Com isso, foi entdo promulgada a LFC n° 14/1973,

% Foi um regime militar de excecéo, instaurado em 1 de abril de 1964 e que durou até 15 de marco
de 1985. Foi de carater nacionalista e autoritario. Iniciou com um golpe militar, que derrubou o
%]overno democrético, do entédo presidente Jodo Goulart.

Disponivel em: https://ww2.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/estimativa2017/default.shtm.
Acessado em 03 de marc¢o de 2018.
*2 De acordo com o IBGE (vide nota de rodapé anterior), a estimativa da populagéo do Rio Grande do
Sul em 01 de julho de 2017 era de 11.322.805 habitantes.



http://pt.wikipedia.org/wiki/1964
http://pt.wikipedia.org/wiki/1985
http://pt.wikipedia.org/wiki/Regime_autorit%C3%A1rio
http://pt.wikipedia.org/wiki/Golpe_de_1964
http://pt.wikipedia.org/wiki/Jo%C3%A3o_Goulart
https://ww2.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/estimativa2017/default.shtm
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criando as regides metropolitanas de S&o Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre,
Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.

Dessa forma, em 1973, a RMPA foi formada, tendo em seu conjunto de
configuracéo inicial os municipios de Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas,
Estancia Velha, Esteio, Gravatai, Novo Hamburgo, Porto Alegre, S&o Leopoldo,
Sapiranga, Sapucaia do Sul e Viamé&o. A configuragao territorial de formacéo da
RMPA no ano de 1973 pode ser vista na figura 6.

Figura 6 - Configuracéo Territorial da RMPA em 1973
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No fim do regime militar, em 1988, uma nova Constituicdo Federal foi criada.
Nela, ficou estabelecido que a responsabilidade sobre as regides metropolitanas
passasse a ser dos Estados da Federacdo. A Constituicdo Federal de 1988 definia,
no artigo 25, paragrafo 3°, que (CONSTITUICAO FEDERAL DO BRASIL, 1988)

Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregibes, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucao de fungbes publicas de interesse comum.

Entdo, em 1989, apds a definicdo do papel dos Estados da Federacdo em
relacdo as regides metropolitanas, o Estado do RS estabeleceu a sua Constituicdo
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Estadual, onde previa como se daria essa relagdo. A Constituicao Estadual, no seu
capitulo IIl, artigo 16, definiu que (CONSTITUICAO ESTADUAL DO RIO GRANDE
DO SUL, 1989)

O Estado, para integrar a organizagéo, o planejamento e a execugao de
fungbes publicas de seu interesse e de Municipios limitrofes do mesmo
complexo geoecondmico e social podera, mediante lei complementar,
instituir regido metropolitana, aglomeragdes urbanas e microrregioes.

A Constituicdo Estadual estabeleceu que o processo de institucionalizacdo da
RMPA ficasse a cargo da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul (ALRS). A
partir de entdo, somente em 2002 a ALRS regulamentou os critérios de
institucionalizacdo da RMPA.

Mesmo assim, entre os anos de 1988 e 2002, somaram-se a RMPA mais 17
municipios por meio de diversos instrumentos legais que ocorreram no intervalo
desse periodo (quadro 2). Em 1989, os municipios de Dois Irmaos, Eldorado do Sul
(emancipado de Guaiba), Glorinha (emancipado de Gravatai), Ivoti, Nova Hartz
(emancipado de Sapiranga), Parobé (emancipado de Taquara), Portdo e Triunfo
foram integrados a RMPA, com a sua formacéo passando de 17 para 22 municipios

até 1993, como estd demonstrado na figura 7.
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No ano de 1994, juntou-se a RMPA o municipio de Charqueadas (emancipado
de Sao Jerbnimo), assim como em 1998 juntaram-se 0s municipios de Ararici
(desmembrado de Sapiranga e Nova Hartz) e Nova Santa Rita (emancipado de
Canoas), com a RMPA passando a ser formada por 25 municipios. Em 1999,
integraram-se a RMPA os municipios de Montenegro, Taquara e Sao Jerénimo e,
em 2000, Arroio dos Ratos e Santo Antdnio da Patrulha. Em 2001, a RMPA chegava
aos 31 municipios com a inclusao de Capela de Santana (desmembrada de Portdo e

Canoas). Ja com 31 municipios, a RMPA possuia a seguinte configuracao territorial:

Figura 8 - Configuracéo Territorial da RMPA em 2003
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Conforme o que havia sido estabelecido pela Constituicdo Estadual de 1989, a
ALRS, no ano de 2002, apresentou de forma tardia a Lei Complementar Estadual
(LCE) n°® 11.740/2002 (LCE n° 11.740/2002). Assim, 13 anos ap0s a definicdo do
seu papel na construcdo de critérios de formacéo de regibes metropolitanas, a ALRS
cumpriu sua funcéo por meio dessa LCE, definindo o regramento de entrada de

municipios na RMPA.

[...] Art. 2° - Devera ser acrescido a Regido Metropolitana de Porto Alegre -

RMPA - o municipio que tiver, alternativamente: | - area ocupada com
atividades urbanas efetivamente conurbana com municipio integrante da
RMPA; Il - deslocamentos diarios de sua populagdo para os demais

municipios da RMPA, em indice percentual igual ou superior a média dos
nela ocorridos; Ill - apés emancipagao, divisas mantidas exclusivamente



82

com municipios integrantes da RMPA. Art. 3° - Podera, também, integrar a
RMPA o municipio que tiver, cumulativamente, elementos comuns fisico-
territoriais, sociais, econdmicos, politico-administrativos e culturais.
Paragrafo Unico - Para os fins deste artigo, serdo considerados, necessaria
e especialmente: | - entre os elementos fisico-territoriais, a continuidade
territorial e a tendéncia de conurbagdo com municipios da RMPA; Il - entre
os elementos funcionais, o deslocamento diario de pessoas entre o
municipio e a RMPA; Il - entre os elementos sdcio-econdmicos, a taxa de
urbanizagao, o dinamismo econdémico, a diversidade e a qualificagdo das
fungdes urbanas e a potencialidade de contribuicdo material com a RMPA.

A LCE 11.740/2002, ao definir as regras de entrada na RMPA, possibilitou a
entrada de mais 3 novos municipios: Rolante, em 2010; Igrejinha, em 2011; e S&o
Sebastido do Cai, em 2012. Dessa forma, a RMPA passou a ter a configuracao
atual, formada por 34 municipios. Logo, em 2013 a configuracdo da RMPA era a
seguinte:

Figura 9 - Configuragéo Territorial atual da RMPA a
partir de 2013
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De forma sintética, o historico da formacdo e evolucdo da RMPA pode ser
observado pelo quadro 2 e figura 10, respectivamente.



Quadro 2 - Histérico da formacéao e evolucdo da RMPA
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A(r;g I?Air(\:i::liﬁgo Municipio da Config_urat;:éo Original e Inncfljl:;:ﬁ)(tl(?)llllalrﬁle Instrumento legal de
Acrescidos municipios ingresso na RMPA
1965 Alvorada
1965 Cachoeirinha
1959 Campo Bom
1939 Canoas
1959 Estancia Velha
1954 Esteio
1880 Gravatai 1973 LFC n° 14, de
1926 Guaiba (14 municipios) 08/06/1973, Art. 1°.
1927 Novo Hamburgo
1809 Porto Alegre
1846 Sao Leopoldo
1954 Sapiranga
1961 Sapucaia do Sul
1880 Viaméo
1959 Dois Irméos
1988 Eldorado do Sul (emancipado de Guaiba)
1988 Glorinha (emancipado de Gravatai)
1964 Ivoti 1989 Constituigdo do Estado
1987 Nova Hartz (emancipado de Sapiranga) (22 municipios) do Rio Grande do Sul,
1982 Parobé (emancipado de Taquara) de 03/10/1989, Art. 2°.
1963 Portao
1831 Triunfo
1982 Charqueadas (emancipado de Sao Jerénimo) 1994 LCE n° 10.234, de
(23 municipios) 29/07/1994
1995 Ararica (desmembrado de Sapiranga e Nova LCE n°11.201, de
Hartz) 1998 30/07/1998
1992 Nova Santa Rita (emancipado de Canoas) (25 municipios) LCE n°®11.198, de
28/07/1998
1873 Montenegro LCE n° 11.307, de
15/01/1999
1860 Taquara 1999 LCE n° 11.340, de
(28 municipios) 21/06/1999
1886 S&o Jeronimo LCE n°11.318, de
26/03/1999
1964 Arroio dos Ratos LCE n° 11.539, de
2000 01/11/2000
1809 Santo Antonio da Patrulha (30 municipios) LCE n° 11.530, de
21/09/2000
1987 Capela do Santana (desmembrado de Portdo e 2001 LCE n° 11.645, de
Canoas) (31 municipios) 28/06/2001
1954 Rolante 2010 LCE n° 13.496, de
(32 municipios) 03/08/2010
1964 Igrejinha 2011 LCE n° 13.853, de
(33 municipios) 22/12/2011
1875 Sao Sebastido do Cai 2012 LCE n° 14.047, de
(34 municipios) 09/07/2012

Fonte: Martins (2013, p.7) — Adaptado pelo autor.
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Figura 10 - Histérico da formacéao e evolucédo da Configuracéao Territorial da RMPA

ARAZEREA

ZRa=s

h Ann Neusac
< == 1973
./ 1288

=3 1824
g - == 19288
S S— ] 1989
B 2660
[ R
= 2013
= 2011
B3 2¢12

Fonte: Martins apud Lima (2015, p.11).

A partir da compreensdao historica da formacédo e evolugdo da RMPA, torna-se
necessario compreender seus aspectos socioecondmicos e territoriais, o que

permitird uma contextualizacao geral da RMPA.

4.1.2 Configuragdo Socioeconémica

Considerada como polo de atracdo e de concentracdo no Estado do RS, a
RMPA é um territério onde muitas pessoas sao atraidas pela oferta de emprego e
servi¢os, proporcionando elevada expansdo econémica na regido, fazendo dela a
area mais densamente povoada do Estado. Com uma densidade demografica de
média de 389,7 habitantes por quildbmetro quadrado e com uma populacdo 97%
urbana, a RMPA tem, em sua configuracéo territorial, 9 dos 18 municipios do Estado

do RS com mais de 100 mil habitantes.
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Com interligagdes promovidas pela urbanizacdo e as emancipagdes ocorridas

desde 1973, somada a integracdo de municipios & RMPA, foram possiveis as

migracdes internas e o crescimento demografico (SEPLAG, 2018).

que

apresenta

disparidades

nas

suas

34 diferentes

Essas condi¢cdes nado significaram simetria no desenvolvimento metropolitano,

municipalidades.

Resumidamente, a RMPA apresenta o seguinte perfil socioecondmico:

Tabela 1 - Perfil Socioeconémico da RMPA por municipio

_IDHM
L Populagao PIB per (indice de
Municipio Estimada EPnquR(é(ilg()) capita | Desenvolvimen
(2017) ’ (2015) Em to Humano
R$ 1,00 Municipal-
2010)*
Alvorada 208.177 2.345.100.880 11.265 0,699
Avrarica 5.395 143.245.100 26.551 0,679
Arroio dos Ratos 14.255 226.846.280 15.913 0,698
Cachoeirinha 127.318 5.983.056.759 46.993 0,757
Campo Bom 64.914 2.600.415.524 40.059 0,745
Canoas 343.853 16.244.020.902 18.159 0,750
Capela de Santana 11.455 179.780.283 15.694 0,661
Charqueadas 38.899 1.101.058.464 28.306 0,747
Dois Irmaos 30.753 1.539.739.133 50.068 0,743
Eldorado do Sul 38.581 1.278.887.761 33.148 0,717
Estancia Velha 47.287 1.337.439.226 28.283 0,757
Esteio 84.237 3.116.074.899 36.992 0,754
Glorinha 7.654 358.268.357 46.808 0,714
Gravatai 275.146 9.730.603.904 35.365 0,736
Guaiba 99.334 5.345.051.564 53.809 0,730
Igrejinha 34.903 1.506.272.744 43.156 0,721
Ivoti 22.514 880.190.482 39.095 0,784
Montenegro 63.868 2.832.054.274 44.342 0,755
Nova Hartz 20.405 652.172.834 31.961 0,689
Nova Santa Rita 26.450 1.088.247.792 41.144 0,718
Novo Hamburgo 249.508 8.122.335.906 32.553 0,747
Parobé 56.277 1.088.755.909 19.346 0,704
Portao 34.692 1.140.908.127 32.887 0,713
Porto Alegre 1.484.941 68.117.224.432 45.872 0,805
Rolante 20.920 514.156.501 24.577 0,688
Santo Anténio da Patrulha 42.333 1.063.058.966 25.112 0,717
Séo Jerénimo 23.763 535.302.808 22.527 0,696
Séo Leopoldo 230.914 6.932.552.242 30.022 0,739
Sé&o Sebastido do Cai 24.967 597.594.525 23.935 0,739
Sapiranga 80.311 2.845.837.583 35.435 0,711
Sapucaia do Sul 139.476 3.017.000.676 21.631 0,726
Taquara 57.544 1.204.619.567 20.934 0,727
Triunfo 0,733
7.478.984.115 264.378
Viaméao 253.717 3.238.813.529 12.765 0,717
TOTAL DA RMPA 4.293.050 164.385.672.048 38.291 0,727*

Fonte: IBGE / FEE/RS.
* Em média.

Os municipios da RMPA apresentam diferentes indicadores socioeconémicos e

territoriais. Isso ocorre devido a estruturacdo da RMPA ser voltada anteriormente a

expanséo industrial, priorizando os municipios polos (ALMEIDA E MELCHIORS,
2017). Para Almeida e Melchiors (2017, p.147), na RMPA,
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A constituicdo dos dois principais eixos estratégicos € oriunda do processo
de estruturacdo metropolitana, com Porto Alegre liderando inicialmente a
industrializacdo, seguida pela expansao do desenvolvimento manufatureiro
ao longo do eixo Sul-Norte, ao longo da BR-116, e, posteriormente,
seguindo para o Oeste-Leste, acompanhando a BR-290. Nesses eixos
estdo localizados os municipios considerados como polos de crescimento,
com maior representacao na economia metropolitana.

Tais caracteristicas garantem para RMPA uma dinamizacdo econ6mica num
eixo de concentracdo. Dessa forma, o eixo de concentracdo econémica na RMPA
terA a seguinte configuragdo sobre o territério metropolitano (ALMEIDA E
MELCHIORS, 2017):

Figura 11 - Eixos de concentracdo econdmica da RMPA
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Fonte: Aimeida e Melchiors (2017, p.148).

Em 2015, a RMPA apresentou um Produto Interno Bruto (PIB) de
aproximadamente R$ 164,38 bilh6es, o que equivalia a 43% do total do Estado.
Embora seja a regido do Estado que possui a maior participacdo no PIB, a RMPA
apresentou relativa diminuicdo em sua participacéo® ao longo dos anos.

A lideranca da RMPA no PIB estadual ocorre devido ao dinamismo dos setores
da industria e dos servicos, responsaveis, respectivamente, por 46,5% e 45,3% do
total do PIB estadual, em 2015. J4 no setor do comércio e servigos, as principais

atividades estdo ligadas com as areas de comeércio varejista e atacadista de bens

2 Em 2005, a RMPA possuia 48% do total da producgédo do Estado.
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duraveis e nao durdveis; servicos médicos e hospitalares; atividades financeiras;
ensino técnico, superior e centros de pesquisa; inovacgdo, ciéncia e tecnologia,;
internet e redes de televisdo; e transporte aéreo (SEPLAG, 2015).

Por outro lado, a agropecuaria na RMPA respondia por apenas 2,7% do total
estadual, destacando-se o cultivo do arroz. Além do cultivo do arroz, outras
atividades agropecuarias ganham destaque, como a silvicultura; cultivo de frutas
citricas; lavouras temporarias (mandioca e fumo); criacdo de aves; criacdo de
bovinos (leite e corte); e a criacdo de suinos (SEPLAG, 2015).

A forca de polarizacdo da capital reflete-se no ndmero absoluto de sua
populacdo municipal. A populacdo estimada de Porto Alegre para 2017 era de
1.484.941 habitantes, o que representava 34,6% da populacao total da RMPA.

Os municipios mais populosos na RMPA, depois de Porto Alegre, sdo os
municipios de Canoas (343.853 habitantes), Gravatai (275.146 habitantes), Viamao
(253.717 habitantes); Novo Hamburgo (249.508 habitantes), Sdo Leopoldo (230.914
habitantes), Alvorada (208.177 habitantes), Sapucaia do Sul (139.476 habitantes) e
Cachoeirinha (127.318 habitantes). Todos eles possuem mais de 100 mil habitantes,
registrando 77% da populagéo total da RMPA.

Os municipios com maior area territorial sdo Viamao, Santo Antbnio da
Patrulha, Sao Jerdnimo, Triunfo, Eldorado do Sul, Porto Alegre, Gravatai e Taquara,
gue, somados, ocupam 64% do territério metropolitano. Essa composicédo e outros

aspectos pertinentes ao territério podem ser observados na tabela 2.



Tabela 2 - Perfil territorial da RMPA por municipio

Densidade Urbanizagao de
Municipio Area (2015) Demogréafica Vias Publicas
Em Km? (2013) em (2010) em %
hab./Km?
Alvorada 71,3 2.919,73 38,8
Ararica 35,3 152,83 6,5
Arroio dos Ratos 425,9 33,46 10,7
Cachoeirinha 44,0 2.893,59 45,0
Campo Bom 60,5 1.072,96 67,2
Canoas 131,1 2.624,83 59,6
Capela de Santana 183,1 62,56 11,4
Chargueadas 216,5 179,67 25,2
Dois Irmaos 65,2 473,12 39,1
Eldorado do Sul 509,7 75,69 27,7
Estancia Velha 52,1 907,62 37,3
Esteio 27,7 3.041,05 61,6
Glorinha 323,6 23,65 4,6
Gravatai 463,5 593,63 26,5
Guaiba 376,9 263,56 39,0
Igrejinha 135,9 256,83 35,0
Ivoti 63,2 356,23 48,2
Montenegro 424,0 150,63 48,6
Nova Hartz 62,6 325,96 28,3
Nova Santa Rita 217,9 121,39 9,6
Novo Hamburgo 223,8 1.114,87 71,7
Parobé 108,6 518,20 57,7
Portao 159,9 216,96 9,7
Porto Alegre 496,7 2.989,61 69,4
Rolante 295,6 70,77 8,5
Santo Antbnio da Patrulha 1.049,8 40,32 21,8
Sao Jerbnimo 936,4 25,38 17,3
Sao Leopoldo 102,7 2.248,43 68,4
Sé&o Sebastido do Cai 112,1 222,72 44,0
Sapiranga 138,3 580,70 69,8
Sapucaia do Sul 58,3 2.392,38 34,9
Taquara 457,9 125,67 32,5
Triunfo 818,8 34,55 25,0
Viamao 1.497,0 169,48 30,5
TOTAL 9.724 441,49* 30,3*
Fonte: IBGE / FEE/RS.
* Em média.
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A caracterizacdo dos aspectos socioecondmicos e territoriais da RMPA,

demostra uma regido metropolitana com assimetrias internas, tanto econémicas

quanto sociais, populacionais e territoriais, devido a sua heterogeneidade estrutural.

7

A heterogeneidade institucional também é verificada no arranjo institucional da

RMPA, formada pelas diversificadas instancias de governanca presentes na regiao

metropolitana.

4.2 A GOVERNANCA METROPOLITANA NA RMPA

A governanga metropolitana na RMPA caracteriza-se por sua fragmentacao.

Na esfera governamental, a Constituicdo Federal de 1967 ja havia estabelecido a

necessidade de uma governanga metropolitana a partir da promulgagao da LFC n°
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14/1973, que criou a RMPA. Com a nova Constituicho Federal de 1988, a
governanga metropolitana da RMPA deixou de ser responsabilidade federal e
passou a ser de responsabilidade estadual, estabelecendo um novo ambito de
governanca na esfera governamental.

Com isso, as economias de aglomeracdo, como as redes de municipios, as
microrregides, as aglomeragdes urbanas e as regides metropolitanas no Estado do
RS, tinham as suas respectivas governancas definidas nos artigos 16 (paragrafos 2°
e 3°), 17 e 18 da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul (1989):

[...] 8 2° Cada regi@o metropolitana, aglomeragdo urbana, microrregi&o ou
rede de Municipios dispora de érgéo de carater deliberativo, com atribuictes
e composicao fixadas em lei complementar. § 3° Para o atingimento dos
objetivos de que tratam este artigo e seus paragrafos, serdo destinados,
obrigatoriamente, os recursos financeiros necessarios e especificos no
orcamento do Estado e dos Municipios. Art. 17. As leis complementares
previstas no artigo anterior s6 terdo efeitos apos a edicao da lei municipal
gue aprove a inclusao do Municipio na entidade criada. Art. 18. Poderao ser
instituidos 6érgdos ou entidades de apoio técnico de ambito regional para
organizar, planejar e executar integradamente as funcdes publicas de
interesse comum.

O 6rgéao de carater deliberativo da RMPA, como previu a Constituicdo Estadual
de 1989, foi instituido apenas 22 anos mais tarde. No ano de 2011, por meio da Lei
Complementar Estadual (LCE) n° 13.854, de 26 de dezembro 2011 (LCE n°
13.854/2011), regulamentada pelo Decreto n° 48.946, de 26 de margo de 2012, ficou
estabelecida a criacdo do Conselho Deliberativo Metropolitano da RMPA (CDM) e do
Gabinete de Governanca da RMPA (GGM).

O CDM é responsavel por estabelecer as diretrizes de desenvolvimento
metropolitano a partir do planejamento do desenvolvimento estratégico (LIMA,
2015). O CDM também deve propor e aprovar o Plano Diretor e as diretrizes do
Plano Plurianual da RMPA, identificando as acdes prioritarias na regido para
incorporacao na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e na Lei Orcamentaria Anual
(LOA) da RMPA, como também dos municipios integrantes da RMPA (LIMA, 2015).
Dessa forma, o CDM €& composto por diferentes stakeholders, tendo a seguinte

configuragéo, conforme Martins e Carrion (2013, p. 126):
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Quadro 3 - Composi¢cdo do CDM

PLENO
1 Presidente do Pleno Governador do RS
Ministério das Cidades
3 Representantes da Unido Secretaria de Assuntos Federativos da Presidéncia da Republica
(sem direito a voto) Ministério de Planejamento, Or¢camento e Gestédo

Secretaria de Obras Publicas, Irrigagédo e Desenvolvimento Urbano
Secretaria de Habitagdo e Saneamento

6 Representantes Estaduais Secretaria de Planejamento, Gestdo e Governanca

(com direito a voto) Secretaria de Infraestrutura e Logistica

Secretaria do Gabinete dos Prefeitos e Relacdes Federativas
Secretaria do Meio Ambiente

34 Representantes dos | 34 prefeitos que integram a RMPA

Municipios
6 convidados pelo Governador (com direito a voto), preferencialmente participantes dos
11 Representantes da | Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES) da RMPA.
Sociedade Civil 5 convidados indicados pelo Pleno (sem direito a voto), preferencialmente participantes dos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDEs) da RMPA.
DIRETORIA EXECUTIVA
5 Representantes da | Com reconhecida capacidade técnica ou administrativa, indicados pelo Governador.
Administragéo Publica Estadual
5 Representantes da | Prefeitos indicados pelo Pleno.
Administragao Publica
Municipal
3 Representantes da Sociedade | Representantes indicados pelo Pleno.
Civil

Fonte: Martins e Carrion (2013, p. 126).

O estabelecimento do CDM demonstrou a busca de articulacdo dos ambitos
governamentais federal, estadual e municipal na gestdo da RMPA, articulados
juntamente com a sociedade civil, na deliberacdo das politicas publicas
metropolitanas de interesse comum, buscando o desenvolvimento sustentavel na
RMPA (LIMA, 2015). No apoio ao CDM, o GGM ¢€é o responsavel pelo
acompanhamento e assessoramento dos Grupos de Trabalho no ambito do CDM e
de assessoramento nas reunifes da Diretoria Executiva do CDM. Ainda, realiza
atividades permanentes como assisténcia ao CDM, capacitagcdo de recursos
humanos para o planejamento metropolitano, captacdo de recursos financeiros,
elaboracdo de relatérios e disponibilizacdo de informaces e acompanhamento de
contratos e convénios (METROPLAN, 2018).

Dessa forma, o CDM assessorado pelo GGM busca a efetivagdo dessa
integragcdo entre os diferentes stakeholders, para construir uma identidade
metropolitana ao garantir a reducéo das desigualdades sociais e territoriais, com
uma gestao transparente por meio do controle social. Tudo isso permanentemente
articulado com a administragdo publica estadual e municipal presentes na RMPA
(MARTINS E CARRION, 2013).

Para exercer suas atribuicbes com uma melhor funcionalidade, o GGM esta no

ambito da Fundacdo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional
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(METROPLAN). Mesmo com a mudanca da governanca metropolitana do ambito
federal para o ambito estadual a partir da Constituicdo Federal de 1988, o érgao
responsavel pelas acdes de planejamento metropolitano continuou sendo a
METROPLAN, que foi estabelecida pela Lei Estadual n® 6.748 de 29 de outubro de
1974%**. A Constituicdo Estadual de 1989 conservou as atribuicbes de apoio técnico
no ambito da RMPA sob responsabilidade da METROPLAN para organizar, planejar
e executar as funcdes de interesses comuns da RMPA.

A partir do inicio da década de 1990, a METROPLAN, além de realizar a
gestdo do territério e da mobilidade urbana, assumiu as atribuicbes de participacéo
na gestdo ambiental, em especial no que diz respeito aos recursos hidricos e aos
residuos solidos (MARTINS E CARRION, 2013), justificando a presenca do GGM em
sua estrutura.

Nesse periodo, ainda surgiram outros espacos alternativos de governanca
inseridos na RMPA, congregando uma diversidade de stakeholders como os
municipios, as universidades, as federacdes e os sindicatos empresariais e de
trabalhadores, além de outras organizacbes da sociedade civil organizada, com
aspectos e objetivos bem definidos, mas nao especificamente de objeto
metropolitano.

Dentre esses espacos de governanca estdo: a) os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (COREDES); b) os Consoércios Intermunicipais; e ¢) os Comités de
Bacias Hidrogréaficas. As atuacdes dessas estruturas interferem diretamente na vida
metropolitana através de elaboracdo e de execucdo de acdes que afetam
diretamente a RMPA, ao influenciar, participar e implementar politicas publicas

metropolitanas, dentre elas as ambientais.

a) Os COREDEs: Orgaos especificos para o desenvolvimento regional.

A necessidade de uma descentralizagdo administrativa, econémica e politicas

ratificadas e pautadas tanto pela Constituicdo Federal de 1988 quanto pela

4 Esta Lei foi atualizada pela Lei n°® 14.982, de 16 de janeiro de 2017, que autorizou o processo de
extingdo da METROPLAN. O Decreto n® 53.778, de 30 de outubro de 2017 instituiu uma for¢a tarefa,
composta pelas secretarias estaduais de Obras, Saneamento e Habitacdo, Planejamento,
Governanca e Gestdo, a METROPLAN, o Escritério de Desenvolvimento de Projetos e a Procuradoria
Geral do Estado para executar a transicdo das atividades da METROPLAN para a Secretaria
Estadual de Obras, Saneamento e Habitacdo, em razdo de sua extingdo. A METROPLAN passara a
atuar como um departamento dessa Secretaria.



92

Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul de 1989, motivadas pela eclosdo da
Crise do Estado no fim da década de 1970 (KRUTZMAN E MASSUQUETTI, 2008),
tornaram possiveis a construcdo de ambientes de didlogos e espacos de
governanca entre a gestdo publica e as comunidades regionais (DE TONI E
KLARMANN, 2002). Os COREDEs surgem nesse contexto como um arranjo
institucional capaz de ser um instrumento para formulagcdo de propostas
orcamentérias, a partir da participacdo de stakeholders de diferentes representacdes
da sociedade civil organizada, numa relacdo de sinergia com a administracao
publica.

Incialmente estabelecidos por meio de reunifes e seminarios promovidos pelas
universidades localizadas em cidades polo das regibes do Estado do RS, os
COREDEs foram implementados durante o Governo Alceu Collares nos anos de
1991 a 1994 (DE TONI E KLARMANN, 2002). Foram institucionalizados por meio da
Lei 10.283, de 17 de outubro de 1994 (Lei 10.283/1994), e regulamentados pelo
Decreto n° 35.764, de 28 de dezembro do mesmo ano.

O Capitulo 2, artigos 166 a 170, da Constituicdo Estadual de 1989, intitulado
“‘Da Politca de Desenvolvimento Estadual e Regional’, amparava
constitucionalmente a Lei 10.283/1994. Assim, a Constituicdo Estadual de 1989, nos

artigos 166 a 170, definia o seguinte:

Art. 166 - A politica de desenvolvimento estadual e regional, em
consonancia com os principios da ordem econdmica, tem por objetivo
promover a melhoria da qualidade de vida da populagéo, a distribuicdo
equitativa da riqueza produzida, o estimulo a permanéncia do homem no
campo e o desenvolvimento social e econdmico sustentavel. Art. 167 - A
definicdo das diretrizes globais, regionais e setoriais da politica de
desenvolvimento cabera a érgéo especifico, com representacao paritaria do
Governo do Estado e da sociedade civil, através dos trabalhadores rurais e
urbanos, servidores publicos e empresérios, dentre outros, todos eleitos em
suas entidades representativas. 8 1° - As diretrizes previstas neste artigo
serdo implementadas mediante o plano estadual de desenvolvimento, que
sera encaminhado pelo Governador a Assembléia Legislativa juntamente
com o plano plurianual, observando-se os mesmos prazos de aprovagao. §
2° - O plano estadual de desenvolvimento respeitara as peculiaridades
locais e indicara as fontes de recursos necessarios a sua execugao. § 3° -
Lei complementar estabelecerd mecanismos de compensacgdo financeira
para os Municipios que sofrerem limitacdes ou perda na arrecadacao
decorrentes do planejamento regional. Art. 168 - O sistema de planejamento
serd integrado pelo 6rgdo previsto no artigo anterior e dispora de
mecanismos que assegurem ao cidadao o acesso as informacdes sobre
gualidade de vida, meio ambiente, condicdes de servicos e atividades
econdmicas e sociais, bem como a participacdo popular no processo
decisorio. Paragrafo Unico - O Estado manterda sistema estadual de
geografia, cartografia e estatistica socioecondmica. Art. 169 - Os
investimentos do Estado atenderdo, em carater prioritario, as necessidades
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béasicas da populacdo e estardo, obrigatoriamente, compatibilizados com o
plano estadual de desenvolvimento. Paragrafo Gnico - Quando destinados
as areas urbanas ou de expansao urbana, os investimentos de que trata
este artigo bem como os auxilios ou o0 apoio do sistema financeiro estadual
estardo ainda compatibilizados com os planos diretores ou com as diretrizes
de uso e ocupacao do solo dos respectivos Municipios. Art. 170 - O Estado
auxiliara na elaboracéo de planos diretores e de desenvolvimento municipal,
bem como na implantacdo das diretrizes, projetos e obras por eles
definidos, mediante: | - assisténcia técnica de seus 6rgdos especificos; Il -
financiamento para elaboracdo e implantacdo dos planos através das
instituicdes de crédito do Estado.

Para tanto, ficou a cargo da Lei 10.283/1994 a definicdo dos objetivos, das
atribuicbes e da estrutura basica para o funcionamento dos COREDESs, além de
outras providéncias. Os COREDEs tinham como objetivos, conforme a Lei
10.283/1994, promover de forma harmodnica e sustentavel o desenvolvimento
regional, agindo de forma a integrar os recursos e as ac¢des da gestdo publica nas
regides, para proporcionar a melhoria na qualidade de vida da populacdo regional,
assegurando uma distribuicdo equitativa da riqueza produzida regionalmente.

Além disso, deveria promover estimulos de permanéncia da populacdo em
suas respectivas regioes e, sobretudo, realizar a preservacdo e recuperagao do
meio ambiente (LIMA, 2011). A disposicdo da estrutura dos COREDESs € dada por
meio da Assembleia Geral Regional, do Conselho de Representantes, das
ComissOes Setoriais e da Diretoria Executiva, conforme Lei n° 10.283/1994. O
quadro 4 apresenta de forma sistematizada a funcdo de cada uma dessas instancias
no ambito dos COREDEs (LIMA, 2011).
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Quadro 4 - Estrutura basica dos COREDEs

Estrutura Bésica Competéncia
- Definir a composicéo do Conselho de Representantes, elegendo seus membros efetivos e

suplentes a cada dois anos.

- Definir a composi¢do da Diretoria Executiva, devendo eleger seus membros efetivos e
suplentes, também a cada dois anos.

- Aprovar e alterar o Regimento Interno do COREDE onde estiver inserida, bem como
realizar apreciagéo e deliberagdo sobre o relatério anual do Conselho de Representantes.
Assembleia Geral Regional - Realizar a apreciacédo e a aprovagdo das propostas regionais que devem ser submetidas
ao Governo, como forma de subsidiar elaboracdo das pegas orcamentarias®, além de
deliberar sobre outros assuntos da regido do COREDE onde estiver inserida.

- E o 6rgdo deliberativo maximo dos COREDES, sendo formada por representantes da
sociedade civil organizada e dos poderes publicos existentes nas regides, devendo ser

assegurada a paridade entre trabalhadores e empregadores.

- Ser, em primeira instancia, o 6rgédo executivo e deliberativo dos COREDEs.

- Elaborar o Regimento Interno e as pegas orgamentarias, promovendo a articulagéo e a
integracdo regional entre a sociedade civil organizada e os 6rgdos governamentais.

- Formular as diretrizes de desenvolvimento regional a serem submetidas a Assembleia
Conselho de Representantes | Geral Regional, bem como a articulagdo dos COREDEs com os 3 ambitos da administra¢éo
publica (federal, estadual e municipal), com intuito de integrar e propiciar a transversalidade

de acdes de desenvolvimento regional.

L o - Tratar de temas especificos, assegurando a participacdo dos representantes dos 6rgaos
Comissdes Setoriais ) .
estaduais pertinentes.

- Exercer fungdes executivas e de apoio administrativo com a responsabilidade de dirigir a

Diretoria Executiva Assembleia Geral Regional e o Conselho de Representantes.

Fonte: Lima (2011, p. 45-46).

Essas atividades foram inicialmente realizadas por 21 COREDEs, sendo
desempenhadas atualmente por 28, divididos em 9 Regiées Funcionais de

Planejamento (RFs):

» RF 1: Metropolitano Delta do Jacui, Centro Sul, Vale do Cai, Vale do
Rio dos Sinos e Paranhana-Encosta da Serra;

RF 2: Vale do Rio Pardo e Vale do Taquari;

RF 3: Campos de Cima da Serra, Horténsias e Serra;

RF 4: Litoral,

RF 05: Sul;

RF 6: Campanha e Fronteira Oeste;

RF 7: Celeiro, Fronteira Noroeste, Missdes e Noroeste Colonial;

vV V.V V V VYV V

RF 8: Alto Jacui, Central, Jacui-Centro e Vale do Jaguari;

*® Previstas no Artigo 149 da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul.
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» RF 09: Alto da Serra do Botucarai, Médio Alto Uruguai, Nordeste,
Norte, Producéo e Rio da Vérzea.

As RFs foram definidas com base em critérios de homogeneidade, de
interacdes e de inter-relagbes nos aspectos econdmicos, sociais e ambientais, como
também dos niveis de capital social (LIMA, 2011). A distribuicdo das RFs no territorio

do Estado do RS pode ser observada na figura 12.

Figura 12 — As RFs no territorio do Estado do RS

Posxa

Fonte: SEPLAG.

Observando a figura 12, nota-se que a RMPA esta inserida na RF 1, que é
composta pelos COREDEs?® Metropolitano Delta do Jacui, Centro Sul, Vale do Cal,

% COREDE Metropolitano Delta do Jacui: Formado pelos municipios de Alvorada, Cachoeirinha,
Eldorado do Sul, Glorinha, Gravatai, Guaiba, Porto Alegre, Santo Antonio da Patrulha, Triunfo e
Viamao; COREDE Centro Sul: Formado pelos municipios Arambaré, Arroio dos Ratos, Bardo do
Triunfo, Barra do Ribeiro, Butia, Camaqua, Cerro Grande do Sul, Charqueadas, Chuvisca, Cristal,
Dom Feliciano, Mariana Pimentel, Minas do Ledo, Sdo Jerénimo, Sentinela do Sul, Sertdo Santana e
Tapes; COREDE Vale do Cai: Formado pelos municipios de Alto Feliz, Bardo, Bom Principio,
Brochier, Capela de Santana, Feliz, Harmonia, Linha Nova, Maratd, Montenegro, Pareci Novo,
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Vale do Rio dos Sinos e Paranhana-Encosta da Serra. Dessa forma, de 28
COREDEs distribuidos em 9 RFs, 5 deles estdio na RMPA, como pode ser
observado na figura 13.

Figura 13 - Os COREDEs da RMPA na RF 1

Associagdes de Municipios
Centro Sul
Metropolitano Delta do Jacuj
Paranhana Encosta da Serra
Vale do Caj

Vale do Rio dos Sinos

i

Fonte: IPEA (2013).

A RMPA é uma RF formada por 5 COREDES, o0 que faz com que o processo de
desenvolvimento metropolitano por meio deles ndo seja articulado com o
planejamento metropolitano (MARTINS E CARRION, 2013). Para Martins e Carrion
(p.136, 2013),

A existéncia de outras formas de articulacdo no a&mbito metropolitano, como
0s COREDEs, podem ser vistas de forma ndo conflitante, mas, diferentes
em termos de amplitude. Deste modo, os COREDEs né&o representariam
interesses diversos do CDM, mas estariam mais proximos das bases.

Salvador do Sul, Sdo José do Horténcio, Sdo José do Sul, Sdo Pedro da Serra, Sdo Sebastido do
Cai, Sado Vendelino, Tupandi e Vale Real; COREDE Vale do Rio dos Sinos: Formado pelos
municipios de Ararica, Nova Hartz, Ivoti, Nova Santa Rita, Dois Irm&os, Portdo, Estancia Velha,
Campo Bom, Sapiranga, Esteio, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo, Novo Hamburgo e Canoas;
COREDE Paranhana-Encosta da Serra: Formado pelos municipios de Igrejinha, Lindolfo Collor,
Morro Reuter, Parobé, Presidente Lucena, Riozinho, Rolante, Santa Maria do Herval, Taquara e Trés
Coroas.



97

Enquanto os COREDEs seriam o reflexo de um processo patrticipativo de
uma regido, agregando as demandas da populacdo, o CDM seria uma visédo
estratégica dos governos municipais. Entretanto, ndo houve a iniciativa de
organizar um COREDE com todos os municipios metropolitanos, que
acabaram distribuidos em cinco COREDEs, dificultando a articulacdo em
relacdo ao planejamento metropolitano.

A iniciativa da criagdo de um unico COREDE, com vistas ao desenvolvimento
metropolitano, garantindo a participacdo dos stakeholders na forma como prevé a
sua criacdo, possibilitaria uma relagcdo mais coesa e com maior proximidade
institucional com o CDM. Além disso, nem todos 0s municipios pertencentes a esses
COREDEs pertencem a RMPA. No COREDE Centro Sul, dos 17 municipios, apenas
Arroio dos Ratos, Charqueadas e Sao Jerbnimo fazem parte da RMPA. J& nos 19
municipios que formam o COREDE Vale do Cai, apenas 3 fazem parte da RMPA:
Capela de Santana, Montenegro e S&do Sebastido do Cai. Ainda, no COREDE
Paranhana-Encosta da Serra, dos 10 municipios que fazem parte do COREDE,
apenas 4 estdo na RMPA: Igrejinha, Parobé, Rolante e Taquara. Sendo assim, de
todos os 5 COREDESs presentes na RMPA, apenas o Metropolitano Delta do Jacui e
o Vale dos Sinos possuem em sua integralidade municipios que fazem parte da
RMPA.

Além da fragmentacdo existente dos COREDEs numa mesma regido
metropolitana, outros arranjos institucionais realizam a articulacédo e o planejamento
de politicas publicas na RMPA. Dentre esses arranjos, aparecem o0s Consoércios
Pablicos Intermunicipais, como intersec¢cdes e sobreposicfes no planejamento

metropolitano.
b) Os CPIs: Solugdes consorciadas de politicas publicas.
A Crise do Estado?’ teve origem no esgotamento das alternativas de

financiamento do setor publico, motivadas pelo alto endividamento publico, de

origem interna e externa. Com a eclosdo da Crise do Estado, os agentes e

" Também chamada de Crise do Estado-Nacéo, foi decorrente de um uma Crise Fiscal dos Estados
Nacionais. Os Estados Nacionais financiavam-se até o final da década de 1970, por meio do
endividamento externo. A crise do modelo, pela 6tica de uma Crise Fiscal dos Estados Nacionais, era
explicada pela dificuldade dos Estados Nacionais de administrar uma crescente demanda dos
diversos setores da economia, dentre eles dos diferentes grupos sociais, em que a falta de crédito
publico era a principal caracteristica da Crise. A falta de crédito era decorrente da baixa poupanca
publica, decorrente do déficit publico, este que era financiado pela divida publica. Isso impactava
diretamente no agravamento da Crise. Os paises credores, consideravam que a Crise estava ligada a
indisciplina fiscal e a intervencéo estatal na economia.
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formuladores de politicas publicas no mundo e no Brasil iniciaram uma discusséo
envolvendo a necessidade de ajustes estruturais da administracdo publica, tendo
como base o0 ajuste fiscal e reformas da administracdo publica estatal, com
orientacdo para o0 mercado, com mudancas voltadas a modernizacdo da gestéo,
formulacéo e implementacao de politicas publicas (LIMA, 2011).

Entretanto, essas mudancas fizeram com que ocorressem transformagdes
econbmicas, politicas e sociais na administracdo publica do Brasil (LIMA, 2011),
gerando uma disputa entre um governo autoritario e centralista, contra uma proposta
de gestdo publica que tinha como base a redemocratizacdo e a descentralizacdo de
recursos e espacos de poder. Foi entdo que a Constituicdo de 1988 definiu a
necessidade de uma descentralizacdo politica, administrativa e econémica no Pais
(KRUTZMANN E MASSUQUETTI, 2008).

As acdes consorciadas entre entes publicos municipais surgem do resultado
desse processo de descentralizacdo administrativa. Na década imediatamente apds
a Constituicdo Federal de 1988, a Emenda n° 19 a essa Constituicdo autorizou a
gestdo e a realizacdo de servicos publicos através de convénios de cooperacao e
consércios publicos. A regulamentacdo dessa forma associada de gestdo das
politicas publicas ocorreu na segunda metade dos anos 2000, em especial, entre 0s
anos 2005 e 2007 (MARTINS E ALVES, 2014).

Com isso, os CPIs sdo criados a partir da associacdo de municipios, que
buscam atender a determinados objetivos de forma associada, como a gestdo de
recursos naturais em comum (como 0s recursos hidricos, por exemplo),
fornecimento de bens, execucdo de obras, estudos técnicos, servicos publicos de
saude, dentre outras politicas urbanas e regionais. Atuando por meio de cooperacéo
federativa, os CPIs colaboram na reducdo de assimetrias entre 0s municipios, que
vao além daquelas relacionadas com populacionais, territoriais e econdmico-
financeiros, voltados para areas de aglomeracdo urbana e regides metropolitanas,
possibilitando vantagens técnicas, gerenciais e financeiras para 0s municipios
associados (MARTINS E ALVES, 2014).

Os CPIs ainda podem dispor em suas configuracdes de cooperagado parcerias
com outros Orgéos e parceiros institucionais, além de entidades federadas, como 0s
municipios. A cooperacdo com autarquias, fundacdes, universidades, empresas
publicas e organizagbes da sociedade civil, colaboram na articulagdo com outras

instituicdes de planejamento e gestdo na area de abrangéncia dos CPIs (MARTINS
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E ALVES, 2014). Existem, atualmente, 34 CPIs no Estado do Rio Grande do Sul. Sé
na RMPA existem 8 CPIs, com a seguinte configuracdo (MARTINS E ALVES, 2014):

Quadro 5 - Os CPIs na RMPA

CPIs

Origem

Finalidade

Numero de
Municipios

Consércio Publico Intermunicipal da
Associagdo dos  Municipios da
Grande Porto Alegre (GRANPAL).
Sede: Porto Alegre.

Associacao dos Municipios da Grande
Porto Alegre — GRANPAL (1985).

Multifuncional

14  municipios: 14
municipios na RMPA.

Consorcio Publico de Saneamento
Béasico da Bacia Hidrografica do Rio
dos Sinos (Pré-Sinos).

Sede: S&o Leopoldo.

Desastre Ambiental (2006).

Saneamento
Basico e
Ambiental

26  municipios: 21
municipios na RMPA.

Consoércio Intermunicipal do Vale do
Rio Cai (CIS/Cai).
Sede: Montenegro.

Associacéo dos Municipios do Vale do Rio
Cai - AMVARC (1994).

Predominante
Saude

24 municipios: 5
municipios na RMPA.

Consoércio Intermunicipal do Centro-
Sul (CI Centro Sul).
Sede: Camaqua.

Associagéo dos Municipios da Zona
Centro-Sul - AMZCS (1996).

Predominante
Saude

13 municipios: 1
municipio na RMPA.

Consoércio Intermunicipal de Gestédo
Ampliada da Regido Carbonifera
(CIGA).

Sede: Sao Jerénimo.

Associacdo dos Municipios da Regido
Carbonifera — ASMURC.

Predominante
Salde APL
Polo Naval

7 municipios: 3
municipios na RMPA.

Consoércio Intermunicipal de Saude da
Associacdo dos Municipios do Litoral
Norte (CIS AMLINORTE).

Sede: Osorio.

Associacdo de Municipios do Litoral Norte
- AMLINORTE (1996).

Predominante
Saude

24 municipios: 2
municipios na RMPA.

Desenvolvimento Local do Sul
(CONSAD METRO).
Sede: Gravatai.

Consércio Intermunicipal de Defesa | Desastre Ambiental (1989). Ambiental 29  municipios: 1
do Rio Camaqua (CIDERCA). municipio na RMPA.
Sede: Amaral Ferrador.

Consoércio de Seguranca Alimentar e Programa Fome Zero (2003). Alimentacéo 6 municipios: 5

municipios na RMPA.

Fonte: Martins e Alves (2014).

O quadro 5 mostra que os consércios possuem diferentes finalidades, que vao

desde objetivos multifuncionais, como é o caso da GRANPAL, passando por

alimentares, como o0 CONSAD METRO, ambientais e de saneamento, como o Pré-

sinos, e até exclusivamente ambientais, como o CIDERCA. Porém, a maioria dos

consércios estd organizada para atender objetivos na area de saude, como 0s
consécios CIS/Cai, Cl Centro Sul, CIGA e CIS AMLINORTE.

Com a excegdo do Consorcio GRANPAL, os consorcios municipais presentes

na RMPA tém também em sua formacdo outros municipios que encontram-se fora

do espaco metropolitano. Registram-se especialmente os consoércios CIDERCA, CIS
AMLINORTE e CI Centro Sul que possuem suas sedes fora da RMPA.

Além disso, consorcios como o CIDERCA, com sede no municipio de Amaral

Ferrador, sdo formados por 29 municipios, sendo que apenas 1 estd na RMPA, o

municipio de S&o Jerénimo. Ainda, o CI Centro Sul com sede em Camaqué, tem
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como Unico membro consorciado da RMPA o municipio de Guaiba, dentre os 13
municipios consorciados que estdo em sua composicao.

A sede do consorcio CIS Cai esta no municipio de Montenegro. Mesmo que
sua sede esteja dentro da RMPA, apenas 5 dos 24 municipios que formam o
Consorcio estdo na RMPA: Montenegro, Sdo Sebastido do Cai, Ivoti, Capela de
Santana e Portdo. Em outro caso de pouca presenca dos municipios da RMPA, h4 o
consorcio CIS AMLINORTE, com a presenca de apenas 2 municipios da RMPA,
dentre os 24 pertencentes a ele: Santo Antdnio da Patrulha e Rolante. A figura 14

ilustra a composi¢cdo dos consorcios presentes na RMPA.

Figura 14 - CPIs na RMPA

E CP-Granpal

|:] Pré-Sinos

CIS/CAI

I < centro Sul

[ cea

[ ] oSAMLINORTE

[Z>] cDERCA

[ ® ] consAD Metrapolitano Sul

:] Néo participa dé nenhum consércio

Fonte: Martins e Alves (2014).

Logo, como foram verificados e observados no quadro 5 e na figura 14, os
consorcios que estdo com maior relacdo com a RMPA sdo os consorcios i)
GRANPAL e o ii) Pré-Sinos. Para tanto, torna-se preponderante observar tanto as

suas finalidades quanto a sua configuracao de atuacao.
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i) O Consorcio GRANPAL

O Consorcio GRANPAL é formado pelos municipios de Porto Alegre, Alvorada,
Cachoeirinha, Canoas, Eldorado do Sul, Esteio, Glorinha, Gravatai, Guaiba, Nova
Santa Rita, Santo Antbnio da Patrulha, Sapucaia do Sul, Viamao e Triunfo. Um
termo de cooperacdo no ano de 2009 deu inicio a iniciativa de estabelecer a
tentativa de construir solu¢cdes conjuntas intermunicipais para problemas regionais
comuns (GRANPAL, 2018).

Ja no ano de 2010, os prefeitos da RMPA assinaram um protocolo de
intencdes para o estabelecimento do Consorcio. Concomitante a isso, ja se
desenvolvia, por meio de técnicos e servidores dos municipios associados, um
estatuto para o Consoércio, que foi terminado no ano de 2011, mesmo ano de seu
lancamento?® (GRANPAL, 2018).

Para tanto, a organizacdo do Consorcio € estabelecida através de uma
Assembleia Geral, Conselho de Prefeitos, Conselho Fiscal e Diretoria Executiva
(GRANPAL, 2018). A Assembleia Geral é o 6rgdo maximo do Consorcio,
estabelecida pelos municipios componentes. Suas atribuicdes vao desde eleger os
municipios que queiram participar do Consorcio até aprovar os projetos e programas
de atuacgao e de gestao consorciada.

O Conselho dos Prefeitos € formado mediante eleicdo da Assembleia Geral,
que escolhe 3 prefeitos titulares e 2 suplentes para desempenhar durante 1 ano a
funcdo administrativa do Consorcio. Ao Conselho Fiscal cabe acompanhar e
fiscalizar as operacdes financeiras e econémicas do Consorcio. Quanto a Diretoria
Executiva, ela é o 6rgdo executivo da GRANPAL que assessora tecnicamente o
Conselho de Prefeitos. O assessoramento ocorre especialmente na elaboragcéo de
planos executivos, de diretrizes, de planos de atividades e de politicas publicas
(GRANPAL, 2018).

O Consorcio da GRANPAL tem finalidade multifuncional e definiu como &reas
prioritarias para sua atuacéo a saude, a educacéao, a assisténcia social, o turismo, a
seguranca publica, a infraestrutura, o saneamento basico, a mobilidade urbana, o
emprego, o sistema viario e o meio ambiente (GRANPAL, 2018). Nesse sentido, as
atuacdes do Consorcio, conforme Martins e Alves (2014, p.355-356), devem ser da

seguinte forma:

20 lancamento do Consorcio da GRANPAL ocorreu em 13 de outubro de 2011.
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Em relacdo ao meio ambiente, as finalidades voltadas para o planejamento
e gestdo ambiental visam a uma atuagdo do consércio na busca pela
implantacdo de um sistema integrado de gestdo e destinagcdo final de
residuos sdlidos — industrial, residencial, da construgdo civil e hospitalar; ao
desenvolvimento de atividades de educacdo ambiental; a agBes regionais
na area de recursos hidricos e saneamento; a criacdo de instrumentos
econdmicos e mecanismos de compensacao para a gestdo ambiental; e ao
estabelecimento de programas integrados de coleta seletiva do lixo,
reutilizacdo e reciclagem.

Dessa forma, observa-se que o Consorcio busca preocupar-se com a
educacdo ambiental, o destino final dos residuos sdlidos, o saneamento e 0s
impactos nos recursos hidricos, com base em instrumentos de compensacdo de
gestdo ambiental. Nessa mesma direcao, a criacdo do Consorcio Pro-Sinos surgiu
nao s6 antes do Consoércio GRANPAL, mas também com um viés de forma mais

exclusiva para as solugdes ambientais que séo problematizadas na RMPA.
ii) Consorcio Pré-Sinos

No ano de 2006, a ocorréncia de um desastre ambiental na Bacia Hidrografica
do Rio dos Sinos resultou na morte de aproximadamente 1 milhdo de peixes®. O
desastre também prejudicou a captacdo de agua e o respectivo abastecimento
publico de alguns municipios da RMPA.

Motivados por esse desastre, alguns municipios localizados na regido da Bacia
Hidrogréafica do Rio dos Sinos, criaram, no ano de 2007, o Consoércio Pro-Sinos. Dos
32 municipios localizados na Bacia Hidrografica do Rio do Sinos, 21 municipios® da
RMPA fazem parte do Consoércio: Ararica, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas, Dois
Irméos, Estancia Velha, Esteio, Glorinha, Igrejinha, Nova Hartz, Nova Santa Rita,
Novo Hamburgo, Parobé, Portdo, Rolante, Santo Ant6nio da Patrulha, Sdo Francisco
de Paula, Sdo0 Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul e Taquara (PRO-SINOS,
2018).

Os municipios de Capela de Santana, Gravatai e S&o Sebastidao do Cai, além
de pertencerem a RMPA, também fazem parte da Bacia Hidrografica do Rio dos

2 Considerado um dos piores desastres no Rio Grande do Sul nos tltimos 40 anos.

% Os municipios consorciados ao Consércio Pré-Sinos sdo: Ararica, Cachoeirinha, Campo Bom,
Canela, Canoas, Caraa, Dois Irméos, Estancia Velha, Esteio, Gramado, Glorinha, Igrejinha, Nova
Hartz, Nova Santa Rita, Novo Hamburgo, Parobé, Portdo, Riozinho, Rolante, Santo Anténio da
Patrulha, Sdo Francisco de Paula, Sdo Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul, Taquara e Trés
Coroas.
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Sinos. Porém, eles ainda ndo se integraram ao Consoércio (MARTINS E ALVES,
2014).

O Pré-Sinos atua na area de saneamento basico e de recuperacdo ambiental
da Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos. Na area de saneamento basico, o Consorcio
busca a ampliagéo, a promocéo, a interacdo, o fortalecimento e o desenvolvimento
da capacidade de gestdo técnica e financeira dos servicos de saneamento dos
municipios consorciados. Na area de recuperacdo ambiental, o Pro-Sinos trabalha
através da realizacdo de estudos técnicos ambientais e de saneamento, mantendo
também um permanente programa de educacdo ambiental.

O Consorcio esta estruturado com uma Assembleia Geral, Diretoria Executiva e
Colegiada, Conselho Fiscal e Conselho Técnico Consultivo (PRO-SINOS, 2017). A
Assembleia Geral é a instancia maxima do Consorcio, formada pelos prefeitos dos
municipios consorciados.

A Assembleia Geral define a entrada de novos membros no Consorcio, 0s
orcamentos e investimentos e, também, os planos de trabalhos. Enfim, a Assembleia
Geral decide e define as a¢ées do Consorcio (PRO-SINOS, 2017).

A Diretoria Executiva e Colegiada é quem realiza a execu¢cdo das definicdes
estabelecidas pela Assembleia Geral, sendo formada exclusivamente por 4
prefeitos. O Conselho Fiscal € formado por usuarios dos servicos prestados pelo
Consoércio representados pela sociedade civil organizada: Comité da Bacia
Hidrografica do Rio dos Sinos; entidades ambientalistas; instituicbes de ensino
superior; saneamento publico (esgotamento sanitario, drenagem urbana e residuos
sélidos); e setores da atividade econdmica (inddstria, agricultura, mineracao, lazer e
turismo). Finalmente, o Conselho Técnico Consultivo é o responsavel pela emisséo
de pareceres sobre as propostas enviadas a Assembleia Geral (PRO-SINOS, 2017).

Pode-se, entdo, observar que o Consorcio Pro-Sinos esta preparado para ser
um agente atuante na area ambiental. Portanto, a preocupag¢do com 0s impactos e
problemas existentes na Bacia do Rio dos Sinos fundamenta a existéncia do
Consorcio.

Aceitando como uma preocupacao os fatores ambientais, em especial, aqueles
gue impactam os recursos hidricos, e admitindo a agua como um elemento crucial
para o desenvolvimento econdmico regional, ha ainda na RMPA os CBHs.
Funcionam como 6rgdos de planejamento, a partir dos recursos hidricos. S6 na

RMPA existem 6 CBHs para as seguintes bacias hidrogréaficas presentes na regiao:
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Lago Guaiba, Rio Gravatai, Rio dos Sinos, Rio Cai, Rio Baixo Jacui e Rio Taquari-

Antas.
c) Os CBHs: O planejamento a partir dos recursos hidricos.

Os CBHs surgiram no contexto do final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000
com o objetivo de gerenciar as bacias hidrogréaficas no territorio brasileiro. No Estado
do RS, os CBHs sdo instancias integrantes do SRH*! (LIMA, 2015).

Os CBHs séo formados por stakeholders, que devem representar os interesses
pertinentes aos recursos hidricos na bacia de que fazem parte, levando em
consideracao a configuracao dos aspectos econdmicos, sociais e culturais da regiao
onde estdo inseridos (LIMA, 2015). O objetivo destes CBHs €& aproximar os
representantes dos usuarios dos recursos hidricos presentes nas respectivas bacias
hidrograficas da gestdo publica dos ambitos federal e estadual. Para Martins e
Carrion (2013, p.136-137),

Os comités de gerenciamento de bacias hidrograficas teriam uma
importancia estratégica na gestdo metropolitana, na medida em que séo
arranjos que promovem uma articulagcao intermunicipal composta, além dos
6rgdos governamentais, em grande parte, por entidades da sociedade civil e
dos representantes das comunidades, envolvendo problemas referentes ao
saneamento ambiental, que ultrapassam os limites municipais. Desse modo,
0s comités tém servido de espaco para a discussdo de grandes projetos,
como as barragens e obras de infraestrutura.

Os CBHs implicam a participacdo da comunidade regional, sejam eles
individuos, grupos, coletividades ou entidades publicas e privadas, representando a
si proprios ou terceiros, e utilizando os recursos hidricos tanto para o consumo final,
como para processos produtivos e de recepcdo de residuos e efluentes. Nesse
sentido, cabe aos CBHs coordenar acdes e rotinas da relacdo existente entre
agentes publicos e privados, de acordo com as politicas publicas de recursos
hidricos, garantindo a sustentabilidade e a qualidade dos recursos hidricos (IPEA,
2013).

Dentre as atribuicdes dos CBHs, o IPEA (2013, p. 123) aponta as seguintes:

(i) encaminhar ao Departamento de Recursos Hidricos a proposta relativa a
bacia hidrogréfica, relacionada aos objetivos de qualidade da agua, para o
Plano Estadual de Recursos Hidricos, tendo conhecimento e manifestando-

1 O SRH sera visto no capitulo 5.
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se sobre este; (i) aprovar o Plano da respectiva bacia hidrografica e
acompanhar sua implementacéo; (iii) apreciar o relatério anual sobre a
situacdo dos recursos hidricos do Rio Grande do Sul, realizado pela
Secretaria Estadual do Meio Ambiente e Departamento de Recursos
Hidricos; (iv) propor (ao 6rgdo competente) o enquadramento dos corpos de
agua da bacia hidrografica em classes de uso e conservacao; (v) aprovar 0s
valores a serem cobrados pelo uso da agua da bacia hidrogréafica; (vi)
realizar o rateio dos custos de obras de interesse comum a serem
executados na bacia hidrografica; (vii) aprovar os programas anuais e
plurianuais de investimentos em servicos e obras de interesse da bacia
hidrografica, tendo por base o Plano da respectiva bacia hidrografica; (viii)
compatibilizar os interesses dos diferentes usuarios da agua, dirimindo, em
primeira insténcia, os eventuais conflitos.

A composicado dos CBHs é formada por stakeholders que se distribuem entre
representantes dos usuarios da agua, da populagéo residente na bacia hidrogréfica
e por representantes da gestdo publica. Essa representacdo ocorre da seguinte
forma: 40% formada pelos representantes dos usuarios da agua; 40% formada pelos
representantes da populacdo residente na bacia hidrografica; e 20% formada pelos
representantes da gestéo publica federal e estadual (IPEA, 2013).

A RMPA esta inserida na Regido Hidrografica do Guaiba, formada por 9 bacias
hidrogréaficas, com seus respectivos CBHs: Lago Guaiba, Rio Gravatai, Rio dos
Sinos, Rio Cai, Rio Alto Jacui, Rio Baixo Jacui, Rio Taquari-Antas, Rio Vacacai-
Mirim e Rio Pardo. Possuem uma &rea de 2.323,66 Km?. Mesmo que a RMPA
esteja na Regido Hidrografica do Guaiba, apenas 6 bacias hidrograficas estéo
presentes nela: Lago Guaiba, Rio Gravatai, Rio dos Sinos, Rio Cai, Rio Baixo Jacui
e Rio Taquari-Antas (FEPAM, 2018). A Regido Hidrogréafica do Guaiba pode ser
vista na figura 15.
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Figura 15 - Regido Hidrogréfica do Guaiba
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Fonte: Secretaria Estadual do Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMA).

Das 9 bacias hidrograficas da Regido Hidrografica do Guaiba, apenas 6 estao
presentes no territério metropolitano. Portanto, os CBHs que encontram-se no
territério metropolitano sao: i) CBH Gravatai; ii) CBH dos Sinos; iii) CBH do Rio Cai;
iv) CBH Taquari-Antas; v) CBH Baixo Jacui; vi) CBH do Lago Guaiba. Diante disso,

torna-se oportuno conhecer os CBHs presentes ha RMPA.

i) CBH do Rio Gravatai

A criacdo do CBH do Rio Gravatai ocorreu através do Decreto n® 39.640, de 28
de julho de 1999 (Decreto n° 39.640/1999) e sendo alterado pelo Decreto n° 43.425,
de 28 de outubro de 2004 (Decreto n° 43.425/2004). Atualmente, é composto por 40

membros com a seguinte distribuicdo (Decreto n° 43.425/2004):
a) 16 representantes dos usuarios de agua (40%):
» 2 membros do setor de abastecimento publico;

» 3 membros do setor de esgotamento sanitario e de residuos sélidos;

» 2 membros do setor de drenagem,;



107

» 2 membros do setor de produgéo rural;

» 3 membros do setor de industria;

» 1 membro do setor de transporte hidroviario interior;
» 1 membro do setor de mineracao;

» 1 membro do setor de lazer e turismo;

» 1 membro do setor especial de gestdo urbana e ambiental municipal.

b) 16 representantes da populacéo da bacia (40%):

» 3 membros do setor legislativo estadual e municipal;

» 2 membros do setor das associacfes comunitarias;

» 1 membro do setor de clubes de servicos comunitarios;

» 3 membros do setor das instituicbes de ensino, pesquisa e extensao;
» 2 membros do setor das organizacdes ambientalistas;

» 3 membros do setor das associacdes de profissionais;

» 1 membro do setor das organizacfes sindicais;

» 1 membro do setor de comunicacao.

c) 8 representantes da Administracéo Direta Federal e Estadual (20%) a serem
indicados entre os Orgdos publicos atuantes na regido e que estejam
relacionados com os recursos hidricos, sendo 7 membros de érgéos publicos

estaduais e um membro de 6rgéo publico federal.

O CBH do Rio Gravatai tem como seus principais cursos de agua o Rio
Gravatai e os arroios Veadinho, Trés Figueiras, Feij6, Demétrio, Arroio da Figueira e
Arroio do Vigario. Ainda fazem parte dessa Bacia Hidrografica os banhados do Chico
Loma, Grande e dos Pachecos, considerados importantes ecossistemas da Bacia
(FEPAM, 2018). O territério de abrangéncia desse CBH esta demonstrado na figura
16.
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Figura 16 - Territorio Gerenciado pelo CBH do Rio Gravatai
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A Bacia Hidrogréfica do Rio Gravatai banha a RMPA no territério que abrange
0s municipios de Alvorada, Cachoeirinha, Canoas, Glorinha, Gravatai, Porto Alegre,
Santo Anténio da Patrulha, Taquara e Viamao. Nessa Bacia, todos 0s municipios

gue a compdem fazem parte da RMPA.

i) CBH dos Sinos

A Bacia Hidrogréfica do Rio dos Sinos, na por¢cédo que banha a RMPA, abrange
0S municipios de Ararica, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas, Capela de Santana,
Dois Irmaos, Esteio, Estancia Velha, Gravatai, Igrejinha, Ivoti, Nova Hartz, Nova
Santa Rita, Novo Hamburgo, Parobé, Portdo, Rolante, Sapiranga, Sapucaia do Sul,
Sédo Leopoldo, Sdo Sebastido do Cai e Taquara, mais os municipios de Gramado,

Canela, Sao Francisco de Paula, Riozinho, Caraa e Trés Coroas, fora da RMPA. Os
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principais corpos de agua sdo o Rio dos Sinos, Rio Rolante, Rio da llha e Rio
Paranhana.

O Rio dos Sinos nasce na cidade de Caraa e desagua no Delta do Jacui. Esta
no Rio dos Sinos o primeiro CBH do Brasil (FEPAM, 2018). O territério de

abrangéncia deste CBH esta demonstrado na figura 17.

Figura 17 - Territorio Gerenciado pelo CBH do Rio dos Sinos
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O CBH do Rio dos Sinos foi estabelecido pelo Decreto 32.774, de 17 de margo
de 1988 (Decreto n°® 32.774/1988). O CBH teve alteracdo no ano de 2005 pelo
Decreto n° 43.625, de 17 de fevereiro de 2005 (Decreto n° 43.625/2005).
Atualmente, € composto por 40 membros, com a seguinte distribuicdo (Decreto no
43.425/2004):
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a) 16 representantes dos usuarios de agua, sendo:

» 3 membros do setor de abastecimento publico;

» 3 membros do setor de esgotamento sanitario e residuos solidos;
» 1 membro do setor de drenagem;

» 1 membro do setor de geracéo de energia,

» 3 membros do setor de producdo rural;

» 3 membros do setor da industria;

» 1 membro do setor de mineracao;

> 1 membro do setor de lazer e turismo.

b) 16 representantes da populacédo da bacia, sendo:

» 3 membros do setor legislativo estadual e municipal;

» 2 membros do setor das associacfes comunitarias;

» 1 membro do setor de clubes de servicos comunitarios;

» 4 membros do setor das instituicbes de ensino, pesquisa e extensao;
» 3 membros do setor das organizacdes ambientalistas;

» 2 membros do setor das associagdes de profissionais;

» 1 membro do setor das organizacfes sindicais.

c) 8 representantes da Administracéo Direta Federal e Estadual (20%), a serem
indicados entre os 6rgdos publicos atuantes na regido e que estejam

relacionados com os recursos hidricos.

iii) CBH do Rio Cai

NA RMPA, a Bacia Hidrografica do Rio Cai abrange os municipios de Sao
Sebastido do Cai, Capela de Santana, Dois Irmaos, Ivoti, Montenegro e Nova Santa
Rita. Também, abrange outros municipios fora da RMPA, como Bom Principio,
Canela, Caxias do Sul, Nova Petropolis e Sdo Francisco de Paula, dentre outros
(FEPAM, 2018).

As nascentes desta Bacia estdo localizadas em Sao Francisco de Paula. Tem

como principais afluentes os arroios Cara, Cadeia, Forromeco, Maua, Marata e Piai
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(FEPAM, 2018). O territério de abrangéncia deste CBH esta demonstrado na figura
18.

Figura 18 - Territério Gerenciado pelo CBH do Rio Cai
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A partir do Decreto 38.903, de 28 de setembro de 1988 (Decreto n°
38.903/1988), surge o CBH do Rio Cai. No ano de 2005, por meio do Decreto n°
43.349, de 17 de setembro de 2004 (Decreto n°® 43.349/2004), ocorreram alteracoes
em sua estrutura. Atualmente, por meio deste Decreto a sua composicao é formada

por 45 membros, com a seguinte distribuicdo (Decreto n° 43.349/2004):

a) 18 membros, correspondendo a 40% dos usuarios da agua da Bacia

Hidrografica, assim distribuidos:
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» 4 membros do setor de abastecimento publico;

» 3 membros dos setores de esgotamento sanitario, residuos sélidos e
drenagem;

» 1 membro do setor de geracdo de energia,

» 3 membros do setor de producdo rural;

» 4 membros do setor de industria;

» 1 membro do setor de transporte hidroviario interior;

» 1 membro do setor de mineracao;

> 1 membro do setor de lazer e turismo.

b) 18 membros, correspondendo a 40% da populacdo da Bacia Hidrogréfica,

assim distribuidos:

» 4 membros do setor legislativo estadual e municipal;

» 4 membros dos setores das associacbes comunitarias e clubes de
servicos comunitarios;

» 3 membros dos setores das instituicbes de ensino, pesquisa e extensao,

» 3 membros do setor das organizacdes ambientalistas,

» 3 membros do setor das associagdes de profissionais,

» 1 membro do setor de comunicacao.

c) 9 membros da Administracdo Direta Federal e Estadual, correspondendo a
20% da Bacia Hidrografica, a serem indicados entre os 0Orgdos publicos
atuantes na respectiva regido, desde que estejam relacionados com 0s

recursos hidricos, sendo 8 membros da esfera estadual e 1 da federal.

iv) CBH Taquari-Antas

A Bacia Hidrografica Taquari-Antas abrange na RMPA o0s municipios de
Montenegro e Triunfo. Envolvendo totalmente ou parcialmente os 119 municipios
(LARENTIS ET AL, 2008), esta Bacia envolve, principalmente fora da RMPA, os
municipios de Antdnio Prado, Veranopolis, Bento Gongalves, Cambara do Sul,
Carlos Barbosa, Caxias do Sul e Estrela. Tem entre seus principais cursos de agua

o Rio das Antas, o Rio Tainhas, o Rio Lageado Grande, o Rio Humatd, o Rio
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Carreiro, o Rio Guaporé, o Rio Forqueta, o Rio Forquetinha, o Rio Taquari (FEPAM,
2018), o Rio Camisas, 0 Rio da Prata e o Rio Taquari-Mirim (LARENTIS ET AL,
2008). As nascentes do Rio Taquari-Antas localizam-se em Sao José dos Ausentes,
realizando a sua desembocadura no Rio Jacui (FEPAM, 2018). O territério de

abrangéncia desse CBH esta demonstrado na figura 19.

Figura 19 - Territorio Gerenciado pelo CBH do Rio Taquari-Antas
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O Decreto 38.558, de 8 de junho de 1998 (Decreto n° 38.558/1998),
estabeleceu o CBH do Rio Taquari-Antas. Em 2004, por meio do Decreto n°® 43.520,
de 27 de dezembro de 2004 (Decreto n° 43.520/2004), foram realizadas alteracbes
em sua estrutura. Atualmente, por meio deste Decreto a sua composi¢gédo é formada

por 50 membros, com a seguinte distribuicdo (Decreto n° 43.520/2004):
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a) 20 representantes dos usuarios da agua (40%):

» 4 membros do setor de abastecimento publico;

» 4 membros dos setores de esgotamento sanitario e residuos solidos, de
drenagem e de categoria especial de gestdo urbana e ambiental
municipal;

» 2 membros do setor de geracao de energia;

» 4 membros do setor de producdo rural;

» 4 membros do setor da industria;

» 1 membro do setor de transporte hidroviario interior e mineracao;

» 1 membro do setor de lazer e turismo.

b) 20 representantes da populagcédo da bacia (40 %):

» 6 membros do setor legislativo estadual e municipal;

» 3 membros dos setores das associacdes comunitarias e dos clubes de
Servigos comunitarios;

» 3 membros do setor das instituicbes de ensino, pesquisa e extensao;

» 3 membros do setor das organizacdes ambientalistas;

» 3 membros do setor das associacdes de profissionais;

» 2 membros do setor das organizacdes sindicais.

c) 10 representantes da Administracdo Direta Federal e Estadual (20%), a
serem indicados entre os 6érgdos publicos atuantes na regido e que estejam

relacionados com os recursos hidricos.

v) CBH Baixo Jacui

A Bacia Hidrografica do Rio Baixo Jacui abrange os municipios de Arroio dos
Ratos, Charqueadas, Eldorado do Sul, Triunfo, Montenegro e Sao Jerbnimo na
RMPA. Fora da RMPA, esta Bacia envolve ainda municipios como Minas do Leéo,

Rio Pardo e Santa Cruz do Sul. Seus principais cursos de agua Sdo 0s arroios
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Irapud, Capané, Botucacai, Capivari, do Conde, dos Ratos, dos Cachorros, lbacuru
e o0 Rio Jacui. O territorio de abrangéncia desse CBH esta demonstrado na figura 20.

Figura 20 - Territério Gerenciado pelo CBH do Baixo Jacui
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Foi o Decreto 40.225, de 7 de agosto de 2000 (Decreto no 40.225/2000), que
criou o CBH do Rio Taquari-Antas. A atualizacdo de sua estrutura ocorreu no ano de
2005, pelo Decreto n° 43.866, de 1 de julho de 2005 (Decreto n° 43.866/2005). Esse
Decreto definiu uma nova estrutura, formada por 65 membros, com a seguinte
distribuicdo (Decreto n° 43.866/2005):

a) 26 representantes dos usuarios da agua (40%):

» 3 membros do setor de abastecimento publico;
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» 3 membros do setor de esgotamento sanitério, residuos sélidos e
drenagem;

» 7 membros do setor de producdo rural;

» 3 membros do setor de industria e geracdo de energia;

» 2 membros do setor de mineracao;

» 2 membros do setor de lazer e turismo;

» 2 membros do setor de transporte hidroviario interior;

» 2 membros do setor de pesca;

» 2 membros do setor de categoria especial de gestdo urbana e ambiental

municipal.

b) 26 representantes da populacéo da Bacia (40%):

» 4 membros do setor legislativo estadual e municipal;

» 6 membros do setor das associacdes comunitarias e clubes de servicos
comunitarios;

» 4 membros do setor das instituicbes de ensino, pesquisa e extensao;

» 3 membros do setor das organizacdes ambientalistas;

» 3 membros do setor das associagdes de profissionais;

» 3 membros do setor das organizacdes sindicais;

» 3 membros do setor de comunicacao.

c) 13 representantes da Administracdo Direta Federal e Estadual (20%) a
serem indicados entre os 6érgdos publicos atuantes na regido e que estejam

relacionados com os recursos hidricos.

iv) CBH do Lago Guaiba

A Bacia Hidrogréafica do Lago Guaiba situa-se a leste do Estado do RS, entre
as coordenadas geograficas de 29°55' a 30°37' de latitude Sul e 50°56' a 51°46' de
longitude Oeste. Abrange as provincias geomorfologicas do Escudo Uruguaio Sul
Rio-grandense e a Planicie Costeira, com uma area de 2.523,62 km2. A Bacia
Hidrografica do Lago Guaiba abrange os municipios de Tapes, Canoas, Guaiba,

Porto Alegre, Triunfo e Viamao. Desses municipios, apenas Tapes nao esta
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presente na RMPA. Os principais cursos de 4gua séo o Lago Guaiba, os arroios do
Petim, Araca, Capivara e Douradinho. O territério de abrangéncia desse CBH esta

demonstrado na figura 21.

Figura 21 - Territério Gerenciado pelo CBH do Lago Guaiba
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A criacdo do CBH do Lago Guaiba ocorreu por meio pelo Decreto n° 38.989, de
29 de outubro de 1998 (Decreto n° 38.989/1998) e sendo alterado pelo Decreto n°
43.418, de 22 de outubro 2004 (Decreto n° 43.418/2004). Atualmente, € composto
por 40 membros, com a seguinte distribuicdo (Decreto n°43.418/2004):

a) 16 representantes dos usuarios da agua (40%):

» 3 membros do setor de abastecimento publico;
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» 3 membros do setor de esgotamento sanitério e residuos solidos;
» 2 membros do setor de drenagem;

» 2 membros do setor de producdo rural;

» 2 membros do setor da industria;

» 1 membro do setor de transporte hidroviario interior;

» 1 membro do setor de mineracgao;

» 1 membro do setor de lazer e turismo;

» 1 membro do setor de pesca.

b) 16 representantes da populacao da bacia (40%):

» 2 membros dos setores legislativos estadual e municipal,

» 2 membros do setor das associacfes comunitarias;

» 2 membros do setor dos clubes de servicos comunitarios;

» 3 membros do setor das instituicbes de ensino, pesquisa e extensao;
» 3 membros do setor das organizacdes ambientalistas;

» 3 membros do setor das associagdes de profissionais;

» 1 membro do setor das organizac¢des sindicais.

c) 8 representantes da Administracdo Direta Federal e Estadual (20%), a serem
indicados entre os Orgdos publicos atuantes na regido e que estejam

relacionados com os recursos hidricos.

A partir da apresentacdo dos CBHs, com suas respectivas areas de
abrangéncia, podem-se relacionar os municipios da RMPA com as suas respectivas
participacdes nessas Bacias Hidrogréficas. Diante disso, o quadro 6 apresenta essa

relacéo.
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Quadro 6 - Os Municipios da RMPA e suas respectivas
Bacias Hidrogréficas

Municipio Bacia Hidrografica
Alvorada Gravatai
Ararica Sinos
Arroio dos Ratos Baixo-Jacui
Cachoeirinha Gravatali, Sinos
Campo Bom Sinos
Canoas Gravatai, Sinos, Lago Guaiba
Capela de Santana Sinos, Cai
Chargueadas Baixo-Jacui
Dois Irmaos Sinos, Cai
Eldorado do Sul Baixo-Jacui
Estancia Velha Sinos
Esteio Sinos
Glorinha Gravatai
Gravatai Gravatali, Sinos
Guaiba Lago Guaiba
Igrejinha Sinos
Ivoti Sinos, Cai
Montenegro Cai, Taguari-Antas, Baixo-Jacui
Nova Hartz Sinos
Nova Santa Rita Sinos, Cai
Novo Hamburgo Sinos
Parobé Sinos
Portédo Sinos
Porto Alegre Gravatai, Lago Guaiba
Rolante Sinos
Santo Antbnio da Patrulha Gravatai
Sao Jerébnimo Baixo Jacui
Sao Leopoldo Sinos
Sao Sebastido do Cai Sinos, Cai
Sapiranga Sinos
Sapucaia do Sul Sinos
Taquara Gravatai, Sinos
Triunfo Traquari-Antas, Baixo-Jacui, Lago Guaiba
Viamao Gravatai, Lago Guaiba

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Nota-se que ha uma forte representacdo social com uma organizagéo plural na
configuragédo dos CBHs. Os CBHs s&o compostos, em sua maioria, por stakeholders
residentes nas respectivas Bacias e pelos utilizadores (usuarios) dos recursos
hidricos da bacia. Ha4 também uma representacdo minoritaria, mas ndo menos
importante, formada por stakeholders representantes do poder publico das
respectivas regides, desde que estes estejam diretamente relacionados com o0s
recursos hidricos.

Até agora, foram demonstradas as diferentes estruturas de governanca
presentes na RMPA. Todas elas possuem, em suas atribuicbes, aspectos inerentes
as questdes relacionadas ao meio ambiente. Nesse sentido, o quadro 7 apresenta

uma sintese das estruturas de governanga metropolitana da RMPA.
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Quadro 7 — Estruturas de governanca e finalidades ambientais

Estrutura de governanca Finalidade ambiental em sua area ou “territério” funcional

E a estrutura responsavel por deliberar e estabelecer as diretrizes de
desenvolvimento metropolitano, por meio do planejamento e do desenvolvimento
estratégico, promovendo uma articulagéo entre os stakeholders da sociedade e
da administragdo publica. Para tanto, tem auxilio do GGM que, funcionando no
CDM ambito da METROPLAN, identifica ag6es prioritarias na RMPA, assessorando no
apoio técnico para politicas publicas de interesse comum.

No aspecto ambiental, as politicas publicas de interesse comum na RMPA sao
aquelas voltadas para a gestdo ambiental, mais especificamente na gestdo dos

recursos hidricos e residuos solidos.

Séao as estruturas de governanga responsaveis por promover de forma harmonica
e sustentavel o desenvolvimento regional. Isso implica na melhoria da qualidade
COREDEs presentes na RMPA de vida da populagéo regional.

Na RMPA, sua finalidade ambiental é a de realizar a preservagdo e a
recuperacdo do meio ambiente em suas areas de abrangéncia no territério

metropolitano.

Dentre suas areas prioritarias de atuagdo, o Consoércio GRANPAL deve

CPls : coordenar 0s seus municipios consorciados, para desempenhar acgdes no
- Consércio GRANPAL saneamento basico e no meio ambiente. Na mesma dire¢do, coloca-se o
- Consércio Pré-Sinos Consoércio Pro-Sinos, que tem como finalidade existencial promover acdes de

saneamento basico e de recuperagdo da Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos,

junto aos municipios consorciados.

CBHs presentes na RMPA:
- Rio Gravatai

- Rio dos Sinos Sao 0s responsaveis por garantir a sustentabilidade e a qualidade dos recursos
- Rio Baixo-Jacui hidricos presentes na RMPA

- Rio Taquari-Antas

- Lago Guaiba

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Dessa forma, nota-se que os diferentes érgados de governanca presentes na
RMPA existem exclusivamente ou sao orientados para garantir a manutencao
ambiental e o desenvolvimento sustentavel, dentre as diversas finalidades e
objetivos que fundamentam as suas implementacdes e o0s seus funcionamentos,
configurando uma dispersdao e uma fragmentacdo, 0 que origina uma certa
assimetria entre eles no desempenho dessas fungoes.

Porém, mesmo com uma diversificada rede de governanca e com 34
municipios em sua composi¢do, a atribuicdo constitucional sobre a RMPA é
estadual. Nesse sentido, além do arranjo institucional apresentado, o ambito

estadual é o responsavel por pautar as politicas publicas ambientais na RMPA.
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Diante disso, em nivel estadual, as politicas publicas de meio ambiente,
recursos hidricos e saneamento sdo estabelecidas por meio de Sistemas, tendo
suas governancas exercidas respectivamente pelo CONSEMA, CRH, CONESAN.
Sdo esses conselhos que definem as politicas publicas ambientais para todo o
territério do Estado do RS, inclusive a RMPA.

Portanto, compreender como esses conselhos atuam e influenciam a RMPA,
juntamente com as fragmentadas e complexas estruturas de governanca existentes,

torna-se imprescindivel para compreender a gestdo ambiental metropolitana.

4.2.1 Meio ambiente e governanca na RMPA

No Estado do RS, existem instancias de governanga que determinam e
acompanham as politicas publicas ambientais no territorio estadual. A RMPA é uma
regido institucionalizada e estd sob responsabilidade estadual. Logo, essas
instancias de governanca procuram convergir e reduzir as assimetrias de politicas
publicas ambientais também no territério metropolitano. Essas instancias de
governanca sdo: i) 0o CONSEMA,; ii) o CRH; iii) o CONESAN.

i) O CONSEMA

Previsto na Lei n° 10.330, de 27 de dezembro de 1994 (Lei n° 10.330/1994), o
CONSEMA comp6e o SISEPRA como um 6rgéo superior de carater deliberativo e
normativo. E responséavel pela aprovacdo e acompanhamento da POLEMA®,

Além de ser responsavel pela POLEMA, o CONSEMA estabelece diretrizes
para avaliacao, controle, manutencéo, recuperacdo e melhoria da qualidade do meio
ambiente, além da conservacdo e preservacdo dos recursos naturais. Deve atuar
também colaborando com pesquisas cientificas para o meio ambiente e recursos
naturais (Lei n° 10.330/1994). E atribuida ao CONSEMA, a deliberacdo sobre
conflitos entre valores ambientais diversos, bem como deve estabelecer critérios de
orientacdo de educacdo ambiental, garantindo a discussao publica nas areas de

conservacdo, preservacdo e melhorias ambientais. E funcdo do CONSEMA

%2 As politicas publicas e os sistemas que as determinam serdo discutidas no capitulo 5.
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promover e estimular a participacdo da sociedade na preservacéo, conservagao e
melhoria da qualidade ambiental (Lei n® 10.330/1994).

O CONSEMA esta estruturado com a Plenaria do Conselho, suas respectivas
Camaras Técnicas e uma Secretaria Executiva (CONSEMA, 2015). Esse conselho é
formado por 28 representantes, com representacdes oriundas da administracéo
publica e da sociedade civil organizada. A administrac@o publica é representada por
15 conselheiros, enquanto a sociedade civil organizada é representada por 13
conselheiros.

A sociedade civil estd representada por um conselheiro dos CBHs e por
conselheiros representando os trabalhadores da agricultura e dos recursos hidricos.
Ainda, fazem parte do CONSEMA os representantes dos profissionais de
engenharia e representantes da industria e do comércio. Os CBHs mesmo estando
presentes no CONSEMA, estdo vinculados diretamente com outro conselho
ambiental: O CRH.

i) O CRH

O CRH atua na resolucdo de conflitos dos recursos hidricos, sendo o 6rgao
deliberativo superior do SRH. E formado por conselheiros representantes das
Secretarias de Estado, por representantes dos CBHs e representantes do Sistema
Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SEMA,
2018).

O CRH foi estabelecido juntamente com o SRH, pela Lei Estadual n° 10.350,
de 30 de dezembro de 1994 (Lei n° 10.350/1994). A Lei n° 10.350/1994 também
estabeleceu as diretrizes da POLERH.

Dentre as atribuicdes do CRH esté a de propor altera¢cdes na POLERH. O CRH
também acompanha a situagcdo dos recursos hidricos no Estado, acompanhando os
CBHs, além de definir critérios de outorga do uso da agua. O CRH é o espaco de
governanca responsavel por solucionar os conflitos pelo uso da agua (Lei n°
10.350/1994).

Além do cargo da presidéncia, o CRH é composto por 9 membros do Poder
Executivo Estadual, 2 membros do Poder Executivo Federal, representando o
Sistema Nacional de Recursos Hidricos e o Sistema Nacional de Meio Ambiente e 7
membros dos CBHs (SEMA, 2018):
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O CRH possui 8 Camaras Técnicas Permanentes®® e é assessorado
administrativamente por 1 Secretaria Executiva e tecnicamente pelo Departamento
de Recursos Hidricos (DRH). A Secretaria Executiva € responsavel pelo
assessoramento e articulacao politica e institucional junto ao SRH (SEMA, 2018). O
DRH coordena e acompanha a execucédo do PERH, além de ser o responsavel pelo
relatério anual sobre a situagdo hidrica do Estado (Lei n° 10.350/1994). As Camaras
Técnicas devem atuar como mecanismos de assessoramento técnico.

A presidéncia das reunides plenarias é exercida pela titular** da Secretaria
Estadual do Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMA). No caso da sua
auséncia, quem assume a presidéncia € o titular da Secretaria de Obras,
Saneamento e Habitacdo. O Secretario de Obras, Saneamento e Habitacdo exerce
a presidéncia titular do Conselho Estadual de Saneamento. Esse Conselho deve

estar integrado ao CRH.

iii) O CONESAN

Criado pela Lei Estadual n°® 12.037, de 19 de dezembro de 2003 (Lei n°
12.037/2003), o CONESAN foi estabelecido para atuar como um érgao estratégico
dentro da POLESAN. A Lei n°® 12.037/2003 estabelece que o CONESAN realize
articulacdo com o CRH para compatibilizar o Plano Estadual de Saneamento
(PLANESAN) com o PERHS e com o CONSEMA.

Dentre as atribuigbes do CONESAN, estdo os assuntos relacionados ao
PLANESAN. Além de formular, implantar e acompanhar as politicas estaduais de
saneamento e as estabelecer (Lei n°® 12.037/2003).

O CONESAN possui uma Secretaria Executiva para realizar o assessoramento
administrativo e institucional e Camaras Técnicas Setoriais para 0 assessoramento
técnico. O CONESAN ¢é formado pelo Secretario Estadual de Obras, Saneamento e
Habitacdo no cargo de presidente e ainda por mais 7 Secretarios Estaduais,
totalizando 8 representantes do Executivo Estadual. Além deles, o CONESAN
possui 3 representantes dos municipios. 2 representantes das operadoras de

saneamento, sendo que 1 das vagas € destinada a representacdo das operadoras

% As Camaras Técnicas Permanentes no ambito do CRH s&o: Acompanhamento do PERH; Assuntos
institucionais e juridicos; Gestdo da Regido Hidrogréafica do Litoral; Gestdo da Regido Hidrogréafica do
Uruguai; Gest&o da Regi&o Hidrografica do Guaiba; Aguas superficiais; Aguas subterraneas; e Fundo
de Recursos Hidricos.

% Atualmente, guem exerce o cargo de Secretaria da SEMA é a servidora estadual Ana Pellini.
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municipais, enquanto a outra vaga € destinada a Companhia Riograndense de
Saneamento (CORSAN). Também compdem o CONESAN, 3 representantes dos
CBHs indicados pelo CRH: 1 representante da Unido (Fundacdo Nacional da
Saude); 1 representante de entidade sem fins lucrativos atuante na area do
saneamento e meio ambiente; e 1 representante de entidade empresarial, atuante
no setor de saneamento e meio ambiente.

Observa-se que tanto o CONSEMA, quanto o CRH ou o CONESAN
apresentam distanciamento com a fragmentada governanca da RMPA. Porém, essa
relacdo de distanciamento se intensifica quando colocada sob a ética da governanca
ambiental.

No entanto, h4 um entendimento do Supremo Tribunal Federal (STF) que pode
significar um posicionamento de aproximacdo entre a governanca ambiental
estadual e a governanca das regibes metropolitanas. A Acado Direta de
Inconstitucionalidade 1.842%°, julgada pelo STF em 6 de marco de 2013, considerou
que a funcdo publica do saneamento basico extrapola o espaco local da
municipalidade em areas como as regifes metropolitanas.

Dessa forma, o saneamento béasico passa a ser considerado uma funcédo de
natureza de interesse comum em microrregides, em aglomeracdes urbanas e em

regides metropolitanas, conforme a Constituicdo Federal®

. Esse posicionamento do
STF indica a necessidade de acfes regionais para func¢des publicas de interesse
comum, O que exigiria uma maior integracdo entre os fragmentados 6rgaos
componentes do arranjo institucional de governanca metropolitana da RMPA e da
governanca ambiental estadual.

Assim, surge a necessidade de constru¢cdo de uma governanca integrada na
RMPA entre as instancias de governanca, aproximando definitivamente os
COREDEs, os CPIs, os CBHs, o CONSEMA, o CRH e o CONESAN. Para tanto,
seria necessario um instrumento normativo que pudesse robustecer e incentivar a

construgcdo de uma governanca integrada.

% Acdo Direta de Inconstitucionalidade contra Lei Complementar n°87/1997, Lei n°2.869/1997 e
Decreto n°24.631/1998, todos do Estado do Rio de Janeiro.
% Artigo 25, § 3° da Constituicdo Federal.
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4.2.2 O Estatuto da Metropole: instrumento de empoderamento da integracdo

metropolitana

O estabelecimento do desenvolvimento metropolitano € determinado por meio
de uma regionalizacdo administrativa construida por estruturas de governanca.
Nesse sentido, a governanga metropolitana na RMPA deve alcancar uma integracao
efetiva entre as suas estruturas de governanca. Essa dinamica possibilitaria uma
maior interacdo no planejamento e na execucdo de suas ac¢des, congregando de
forma real, todos os stakeholders envolvidos no desenvolvimento metropolitano. 1sso
fica demonstrado quando o tema desenvolvimento passa pelo tema ambiental.

A Lei Federal 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Lei n° 13.089/2015),
denominada Estatuto da Metropole, busca estabelecer diretrizes para o
planejamento, gestdo e funcdes publicas de interesses comuns nas microrregies,
aglomeracodes urbanas e regides metropolitanas. Para tanto, garante o regramento
para planos de desenvolvimento integrados entre os municipios, estados e a Unido,
ou seja, num formato interfederativo.

O Estatuto da Metropole passa pela criacdo de um Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano, garantindo a participacdo dos stakeholders a partir do
estabelecimento de subsistema de planejamento e informacdes metropolitanas,
tendo a integracdo da Unido, do Estado e dos municipios. E o subsistema que ira
reunir e oferecer informacdes cartograficas, estatisticas, geologicas e ambientais,
dentre outras, fundamentais para o planejamento, gestdo e execucao das funcdes
publicas de interesse comum nas regifes metropolitanas (LIMA, 2015).

O Estatuto da Metropole busca compartilhar as responsabilidades e acfes de
funcdes publicas de interesses comuns nas regifes metropolitanas, no que diz
respeito a organizacdo, ao planejamento e a execucao dessas funcdes. O Estatuto
da Metrépole elenca a necessidade e importancia dos aspectos ambientais de
diferentes formas (Lei n° 13.089/2015).

O Estatuto da Metropole considera que as aglomerac¢des urbanas, como as
regides metropolitanas, devem considerar ndo apenas 0s seus aspectos politicos,
geograficos e socioecondmicos, mas também os aspectos ambientais. Nesse
sentido, o Estatuto da Metropole exige que sejam considerados 0s aspectos

ambientais, garantindo a participacdo dos stakeholders (Lei n° 13.089/2015):
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O Estatuto da Metropole estabelece que a criacdo de um Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) de uma regido metropolitana devera
considerar o conjunto dos municipios, tanto as suas areas urbanas como as suas
areas rurais. Tal Plano devera considerar as restricdes de urbanizacéo, objetivando
a protecdo ao patrimbnio cultural, as &areas de risco de desastres naturais, bem
como ao patrimonio ambiental (Lei n° 13.089, 2015). No caso da RMPA, a
elaboracdo do PDUI encontra-se parada. A Ultima reunido tematica para discutir 0
PDUI foi realizada em 18 de dezembro de 2015, quando foram tratados os Sistemas
Integrados de Saneamento (agua e esgoto) (SEPLAG, 2018).

Para a construgcdo do desenvolvimento urbano integrado, a partir de uma
governanca interfederativa com ampla participacédo dos stakeholders nas diferentes
instancias de governanca na RMPA, buscando atingir as finalidades de resolucéo de
problemas ambientais por parte dessas instancias de governanca, alguns aspectos
deverao ser considerados.

Inicialmente, sera necessario observar quais sdo as politicas publicas
ambientais presentes na RMPA. Apos, deve-se observar quais sdo os problemas
ambientais existentes na RMPA. Essas 2 abordagens irdo permitir analisar como as
politicas publicas ambientais existentes na RMPA estdo em relacdo aos efeitos de
conflitos ou cooperacdo nas instancias de governanca presentes na RMPA,
decorrentes dos aspectos de proximidade. Essa abordagem deve levar em
consideracdo que as politicas publicas ambientais sdo formuladas em &ambito
estadual, com a colaboracdo de diferentes stakeholders atuando nos diversos
elementos do arranjo institucional metropolitano para o planejamento, gestdo e

execucao das politicas publicas ambientais.
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“A politica é a doutrina do possivel.”
Otto Von Bismark

5 POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS NA REGIAO METROPOLITANA DE
PORTO ALEGRE (RMPA)

As estruturas de governanca metropolitana da RMPA formadas pelos
COREDEs, CPIs e CBHs tém, dentre suas diferentes razbes de existéncia, uma
finalidade ambiental. Com isso, insere-se de forma direta nesse processo de
governanca o CONSEMA, o CRH e o CONESAN.

Como a RMPA esta sob responsabilidade estadual, a governanca ambiental
realizada pelo CONSEMA, o CONESAN e o CRH age em todo o Estado. As politicas
puUblicas ambientais passam diretamente por esses conselhos, onde as demais
instancias de governanca acabam se enquadrando diante de decisbes resolutivas
tomadas por eles, levando essas decisfes para suas regides. Isso também alcanca
a RMPA.

O CONSEMA, o CONESAN e o CRH séo partes integrantes de sistemas que
tratam do meio ambiente e participam como instancias de governanca desses
sistemas. S&o os sistemas que dao a sustentacdo para o funcionamento das
politicas publicas ambientais. Dessa forma, o CONSEMA é a instancia de
governanca da POLEMA; o CRH é a instancia de governanca da POLERH; e o
CONESAN ¢ a instancia de governanca da POLESAN.

Portanto, os sistemas definem e executam os temas ambientais por meio dos
mecanismos que pautam as politicas publicas ambientais no Estado. Obviamente,

também pautam as politicas publicas ambientais na RMPA.

5.1 INTEGRACAO DAS POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS NO ESTADO DO RS

O Estado do RS gasta com sua gestdo ambiental um valor equivalente a 0,12%
de sua despesa total do Estado. Em 2017, enquanto a despesa total do Estado foi
de R$ 43,97 bilhdes e a despesa com a gestdo ambiental foi de R$ 48,54 milhdes
(SEFAZ, 2018).

A gestdo ambiental no Estado do RS é executada por meio de politicas
publicas. Elas sédo definidas por leis, que além de implementa-las, prevéem a

necessidade de integracdo entre elas. A POLEMA é executada por meio do
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SISEPRA. Fazem parte dela as politicas de residuos solidos e de educacdo
ambiental.

Normativamente, as politicas de saneamento e de recursos hidricos também
estdo integradas a POLEMA. Porém, enquanto a POLEMA é realizada por meio de
um sistema proprio, cobrindo as politicas de educacdo ambiental e de residuos
sélidos, as politicas de recursos hidricos e as de saneamento possuem sistemas

préprios para sua execucao.

5.1.1 A politica de meio ambiente: O SISEPRA

A Lei n° 10.330, de 27 de dezembro de 1994 (Lei n° 10.330/1994), estabeleceu
a organizacdo do SISEPRA e a elaboracdo, a implementacdo e o controle da
POLEMA, no Estado do RS. A Lei n° 10.330/1994 tem como base legal o capitulo IV
da Constituicdo Estadual de 1989, prevendo, no seu artigo 252, a criacdo da Lei
para esse fim.

O SISEPRA é formado por 6rgados, municipios e entidades do Estado do RS,
juntamente com outros 6rgdos publicos. Ele tem a responsabilidade de desenvolver
pesquisas dos recursos naturais, bem como proteger e melhorar a qualidade
ambiental. O SISEPRA também é responsavel pelo planejamento, controle e
fiscalizacdo das acbes que impactam o meio ambiente. Para tanto, o SISEPRA
elabora e aplica normas e procedimentos as acdes publicas e da sociedade civil
organizada (Lei n° 10.330/1994).

O SISEPRA tem como objetivo realizar a organizacdo, a coordenacdo e a
integracdo dos orgdos ambientais dos diferentes ambitos da administracao publica
(municipal, estadual e federal), seja ela direta ou indireta, tendo como base a
descentralizacdo regional. Para tanto, a Lei n° 10.330/1994 estabeleceu que o
SISEPRA funcionasse por meio do planejamento integrado, com coordenacéo
intersetorial, com a participacdo da sociedade para o exercicio da governanca
ambiental (Lei n° 10.330/1994).

Como foi visto anteriormente, o espaco de governanca do SISEPRA para
garantir a participacéo social, € o CONSEMA. Seu funcionamento deve garantir um
carater deliberativo e normativo, além de acompanhar a aprovacdo e o0
acompanhamento da POLEMA e cuidar dos demais assuntos ambientais. O

SISEPRA também estabeleceu uma Secretaria Estadual exclusiva para tratar do
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tema. Atualmente é a SEMA (Lei n° 10.330/1994). H4 também um Plano Estadual de
Meio Ambiente, mas que ndo € usado (conforme ata 150 de reunido ordinaria do
CONSEMA) (SEMA, 2018).

Além do CONSEMA e da SEMA, o SISEPRA é formado pelas secretarias
estaduais que possuem relacdo direta com interferéncia ao meio ambiente. Elas
atuam como 0rgaos de apoio e assessoramento.

Participa também do Sistema, a Fundacdo Estadual de Protecdo Ambiental
(FEPAM). A FEPAM é um dos 6rgdos responsaveis pela gestdo dos recursos
ambientais, conservacao e preservacdo do meio ambiente, realizando a fiscalizagao
e execucdo das normas de protecdo ambiental. Destaca-se, por parte da FEPAM, a
execucao do licenciamento ambiental no Estado do RS (Lei n° 10.330/1994).

De acordo com o SISEPRA, cabe aos municipios, dentro de suas
competéncias constitucionais, ndo s preservar 0 meio ambiente do seu territorio,
mas também prestar servicos publicos de interesse local, podendo legislar
supletivamente e complementarmente sobre o tema ambiental. Aos municipios, cabe
garantir e assegurar a melhoria, a recuperacao, a conservacao e a preservacao do
meio ambiente do seu territério urbano e rural, devendo realizar e cumprir as
politicas ambientais (Lei n° 10.330/1994).

Para tanto, o poder publico estadual realiza a compensacédo financeira aos
municipios detentores de espacos territoriais protegidos, por meio da criacdo de
instrumentos para esse fim. Para a execucdo integrada dessas acdes no ambito
municipal, o SISEPRA prevé o apoio a criacdo e a formacdo de CPls, para
solucionar problemas ambientais comuns entre municipios de uma mesma regido,
buscando proteger e preservar o meio ambiente pelo uso racional dos seus recursos
naturais, especialmente, o uso dos recursos hidricos (Lei n° 10.330/1994).

Nesse sentido, o SISEPRA prevé a integracao regional, como forma de atender
as politicas publicas ambientais. Assim, existe a previséo legal para apoiar inciativas
por meio da formacdo de CPIs. Como foi visto anteriormente, ndo s6 as CPls
presentes na RMPA, como os COREDEs e os CBHs possuem, dentre suas
finalidades, a preocupacdo com a melhoria, a recuperacdo, a conservacao e a
preservacdo do meio ambiente. Para tanto, a educacédo ambiental e a gestdo dos
residuos solidos devem funcionar de forma integrada (Lei n°® 10.330/1994).

Assim, a Politica Estadual de Educacdo Ambiental (POLEEA), criada pela Lei
13.597, de 30 de dezembro de 2010 (Lei n° 13.597/2010), nasceu com o objetivo de
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construir conhecimento para protecdo do meio ambiente, estabelecendo que os
recursos ambientais sejam bens de uso comum e essenciais ao desenvolvimento
sustentavel. Para tanto, a POLEEA busca gerar instrumentos aplicados a educacéo
para desenvolver habilidades e competéncias para fazer do meio ambiente objeto de
interesse coletivo, garantindo assim a sustentabilidade ambiental (Lei n°
13.597/2010).

Para tanto, a POLEEA busca atingir todas as instituicbes de ensino, as
organizacdes privadas, publicas e a sociedade civil para o desenvolvimento da
educacdo ambiental integrada. Sua atuacdo deve ocorrer por meio de uma
comunicacdo continua de massa, para atingir toda a sociedade. A necessidade de
integracdo tem como fim uma compreensdo sistematizada da relacdo complexa
entre 0 meio ambiente e 0s aspectos psicolégicos, politicos, sociais, econdmicos,
legais, culturais, éticos e cientificos no territorio (Lei n°® 13.597/2010). Dessa forma,
uma das areas mais importantes que a educacdo ambiental busca atingir € o
cuidado com a destinacéo e a gestao dos residuos solidos.

No Estado do RS, os residuos soélidos possuem uma politica especifica
integrada a POLEMA. Além dessa integracdo, a Politica Estadual dos Residuos
Solidos (POLRS) deve estar articulada com a POLEEA e com a POLESAN (Lei n°
Lei n® 13.597/2010).

A POLRS foi estabelecida pela Lei n° 14.528, de 16 de abril de 2014 (Lei n°
14.528/2014). A POLRS nasceu para realizar, de forma cooperada com o0s
municipios e suas regides, 0s principios, 0s objetivos, as diretrizes e 0s instrumentos
da administracdo publica estadual. A POLRS busca estabelecer uma integracao da
gestdo dos residuos soélidos para minimizar os seus impactos no meio ambiente.
Isso ocorreria devido a uma gestdo de residuos sélidos sistematizada e integrada
(Lei n° 14.528/2014).

Uma gestao integrada, respeitando as idiossincrasias regionais e colocando os
residuos sélidos como bens econémicos com funcédo social, fazem da POLRS um
elemento necessario para alcancar a melhoria da qualidade ambiental. Dentre os
beneficios de uma gestdo integrada, seria possivel alcancar a protecdo da saude
publica e o estimulo da adocdo de tecnologias limpas, de forma a minimizar os
impactos ambientais. Isso garantiria condicbes para o0 estabelecimento do

desenvolvimento sustentavel (Lei n° 14.528/2014).
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Para tanto, é necessario estabelecer a promocdo continuada de gestao
integrada e participativa dos residuos solidos através de relagdes interfederativas e
com a participacdo da iniciativa privada e da sociedade civil organizada. Nesse
sentido, o Plano Estadual de Residuos Sélidos (PERS) identificou que a gestdo dos
residuos solidos no Estado do RS é realizada pelas proprias municipalidades
através da administracéo publica direta ou indireta, como autarquias, sociedades de
economia mista ou empresas publicas. Com isso, 0 PERS concluiu que sédo os CPIs
a melhor alternativa de viabilidade e ganho de escala para a gestédo integrada de
residuos solidos, colaborando de forma mais adequada com 0s pequenos
municipios (PERS, 2014).

Para que isso seja possivel, had a necessidade de estimular a cooperacao entre
municipios pertencentes a uma mesma regido. Portanto, a POLRS deve instigar a
adocdo de solucBes consorciadas e integradas através de acdes conjuntas para
resolucéo dos problemas de gestdo dos residuos solidos. E por meio da integracéo
gue a POLRS poderia gerar resultados positivos para atingir seus objetivos. Dentro
dessa légica, ganha destaque na RMPA a gestdo integrada dos residuos solidos
realizada pelo Consorcio Pro-Sinos (PERS, 2014).

Como forma de possibilitar a universalizacdo do manejo e da gestéo integrada
dos residuos sélidos, a Uni&o disponibiliza instrumentos econémicos para esses fins.
Dentre eles, existe a possibilidade de adocdo de medidas indutoras como incentivos
fiscais, financeiros e de crédito. Além disso, ha o apoio na elaboracao de projetos de
mecanismos de desenvolvimento limpo (PERS, 2014).

Ha ainda programas federais especificos para o financiamento de solu¢ées na
gestdo dos residuos sdlidos. Para tanto, a Politica Nacional de Residuos Sélidos
exige que, para os municipios usufruirem desses financiamentos, deverao ter ja
elaborado os planos de residuos solidos municipais ou regionais, no caso de
regionalizacdo ou adesao as CPls (PERS, 2014). Todos os municipios da RMPA,
até o ano de 2016, com excecédo de Alvorada e Gravatai, possuiam seus planos de
residuos sélidos (SNIS, 2018). Na RMPA, os municipios consorciados pelo Pro6-
Sinos, além de possuirem planos municipais, também possuem planos de gestao
integrada regional de residuos soélidos (SNIS, 2018).

Ainda, a POLEMA possui outros instrumentos para a sua execucao. Dentre
esses instrumentos, ganha destaque o0 Zoneamento Ecoldgico-Econémico

(ZEE/RS). O (ZEE/RS) é um instrumento que tem como objetivo realizar o
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ordenamento e o planejamento territorial, garantindo a sustentabilidade entre os
aspectos econdmicos e o meio ambiente. A sua atuacéo parte do reconhecimento
das idiossincrasias dos territdrios, como as potencialidades e vulnerabilidades, para
garantir o desenvolvimento regional a partir dos aspectos ecoldgicos, econémicos e
sociais, possibilitando o desenvolvimento regional sustentavel (ZEE/RS, 2018).

Com a implementacdo do ZEE/RS, a administragéo publica estadual busca dar
subsidios para a elaboracdo de programas e politicas publicas ambientais
articuladas e integradas, entre diferentes regibes econdmicas. A busca de
articulagdo e integracdao, por parte da administracdo estadual, tem como base
realizar agdes ambientais com a utilizacdo de informacdes sobre a restricdo do uso
dos recursos naturais nas regides, possibilitando uma melhor utilizacdo desses
recursos distribuidos ao longo do territério estadual (ZEE/RS, 2018).

O ZEE/RS aparece como um importante instrumento de gestdo ambiental, para
colaborar com a sustentabilidade ecolégica, econdmica e social, a partir da
identificacdo das potencialidades econbmicas e das fragilidades ambientais. Além
disso, serve como um suporte de sustentabilidade na orientacdo de investimentos no
Estado do RS. Isso reduziria os conflitos pelo uso de recursos naturais comuns,
colaborando com o planejamento de politicas publicas, preenchendo lacunas que
poderiam tornar inviavel o desenvolvimento regional sustentavel e dando condi¢cfes
de melhoria da qualidade de vida das populacfes regionais (ZEE/RS, 2018).

A construcdo do ZEE/RS tem sido realizada por meio da governanca a partir de
oficinas participativas no a&mbito das Bacias Hidrograficas e dos COREDEs e estao
distribuidas em fases de pré-diagndstico, diagnéstico, pré-progndstico e prognostico.
As fases de pré-diagndstico e diagnéstico®” ocorreram durante o ano de 2017. As
outras etapas tém previsdo de inicio para o segundo semestre de 2018. Tanto a fase
de pré-diagnostico quanto a fase de diagndstico aconteceram nas areas das CBHs
da RMPA (ZEE/RS, 2018).

Outros importantes instrumentos sdo o Sistema Estadual de Unidades de
Conservacdo (SEUC) e o Fundo Estadual do Meio Ambiente (FEMA). O SEUC® &
formado pelo conjunto de unidades de conservacdo® no territério do Estado do RS,

% A participacéo e a representatividade da populacdo nas oficinas participativas de diagnéstico foram
inspiradas na organizacado e formacéo dos comités de Bacia Hidrogréafica (Lei n°10.350/94).

% Criado pelo Decreto n° 34.256/1992 e regulamentado pelo Decreto n° 53.037/2016.

% Unidade de conservacdo é um espaco territorial considerando também seus recursos ambientais,
como os recursos hidricos jurisdicionais, com o objetivo de conservagdo estabelecidos em limites
definidos.
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sejam elas de propriedade da Unido, dos Estados, dos municipios ou até mesmo
privados (SEMA, 2018). Atualmente, existem no Estado do RS 23 unidades de
conservacgao publicas estaduais, 2 reservas particulares de patriménio natural e 27
unidades de conservacdo municipais (SEMA, 2018). No quadro a seguir, sao
apresentadas as unidades de conservacdo presentes no territorio da RMPA
(SEPLAG, 2018).

Quadro 8 - Unidades de Conservagéo na RMPA

Tipo Nome Cidade

Municipal Parque Municipal Saint'Hilaire Porto Alegre

Municipal Reserva Ecoldgica do Lami José Lutzenberger Porto Alegre

Municipal Reserva Bioldgica do Scharlau Sao Leopoldo

Municipal Reserva Ecolégica do Banhado Grande Gravatai/Glorinha

Municipal Reserva Bioldgica Ecossistema do Brejo Novo Hamburgo

Municipal Area de Protecéo Ecoldgica Banhado do Rio dos Sinos Sapiranga

Municipal Area de Relevante Interesse Ecolégico do Morro Ferrabraz Sapiranga

Municipal Parque Municipal Henrique Luis Roessler Novo Hamburgo

Municipal Parque Natural Municipal Morro do Osso Porto Alegre

Municipal Reserva Ecoldgica Leopoldo A. Baeckel Estancia Velha

Estadual Jardim Botéanico de Porto Alegre Porto Alegre

Estadual Parque Zooldgico Sapucaia do Sul

Estadual Parque Estadual de Itapud Viamao

Estadual Parque Estadual do Podocarpos Encruzilhada do Sul

Estadual Parque Estadual Delta do Jacuf Canoas, Charqueadas, Eldorado do Sul,
Nova Santa Rita, Triunfo e Porto Alegre.

Estadual Area de Protecdo Ambiental do Banhado Grande Glorinha, Gravatai, Santo Antonio da
Patrulha e Viamao

Estadual Refugio de Vida Silvestre Banhado dos Pachecos Viamao

Fonte: SEPLAG (2018).

Importante salientar que nédo existem Unidades de Conservacédo federais e
privadas na RMPA. Existem apenas Unidades de Conservagdo municipais e
estaduais, estando presentes no territério de 17 municipios da RMPA.

Quanto ao FEMA, o mesmo esta vinculado diretamente ao CONSEMA. O
FEMA possui 1 conselho gestor que é presidido pelo secretario da SEMA. O FEMA
foi criado para financiar a protecdo, a conservacdo, a recuperacao, a melhoria, a
pesquisa, o controle e a fiscalizacdo ambiental no territério do Estado do RS (Lei n°
10.330/1994). O FEMA também é destinado para articulacdo intersetorial, onde é
repassado para projetos elaborados por municipios, CPIs e organizacfes da
sociedade civil organizada. Para tanto, os projetos devem ser apresentados pelos
solicitantes e aprovados pelo Conselho Gestor do FEMA (Lei n° 10.330/1994).

No ano de 2017, o Comité Gestor do FEMA aprovou um valor de R$ 10,72

milhdes para o Plano de Aplicacdo de Recursos do Fundo. Desses recursos, R$
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3,44 milhdes foram aplicados para contratacdo de consultoria para execucdo do
Zoneamento Ambiental para atividades de mineragdo do Rio Jacui. O restante foi
utilizado para execucédo de despesas de custeio e compra de material permanente
da SEMA e da FEPAM (SEMA, 2018).

Em 2018, o Comité Gestor do FEMA aprovou um valor 1,31% menor, 0
equivalente a R$ 10,58 milhdes no Plano de Aplicacdo dos Recursos do Fundo.
Desses recursos, o Plano aprovou a aplicacdo de R$ 780 mil para contratacdo de
consultorias e de R$ 250 mil para implementagcdo do Programa de Controle de
Espécies Exoéticas Invasoras. O restante dos recursos teve sua aplicacdo aprovada
em despesas de custeio e de compra de material permanente, demonstrando que a
maior parte dos recursos do Plano de Aplicacdo do FEMA sdo destinados a
manutencao da estrutura basica da gestdo ambiental (SEMA, 2018).

Nota-se entdo que a POLEMA aponta a necessidade de integracdo das
politicas publicas ambientais. Isso ficou demonstrado com a definicdo normativa de
integracdo da PERS com a POLESAN. Tal integracdo também se mostra necessaria
com a POLERH, pois os CBHSs, os seus planos e a tarifacdo pelo uso dos recursos
hidricos, legalmente prevista pela legislagdo, sdo importantes instrumentos da
POLEMA (SEMA, 2018).

5.1.2 A politica de recursos hidricos: O SERH

Durante os anos 1970 e 1980, a presenca de movimentos ambientalistas no
Estado do RS, numa persistente preocupacdo com a degradacdo dos recursos
hidricos, gerou uma mobilizacdo pela gestdo das aguas no territorio estadual.
Preocupados com a poluicédo e a degradacdo do Lago Guaiba e dos rios Gravatai e
Sinos, em decorréncia do processo aglomerativo resultante da urbanizacdo e da
industrializacdo, surgiram diversas campanhas e acdes com o0 objetivo de
sensibilizar a populagédo (RODRIGUES E AREND, 2006).

Em 1987, durante a campanha denominada “SOS Sinos”, liderada por
ecologistas na RMPA e outros importantes agentes da sociedade, foi organizado um
seminario que resultou na decisao de criagao do entéo futuro CBH do Rio dos Sinos
para atuar na gestdo das aguas e contra o processo de degradacdo daquele Rio.
Entéo, j& no ano de 1988, ano que antecedia a Constituicdo Estadual do Estado do

RS, surgia o CBH do Rio dos Sinos, sendo o primeiro CBH implantado no Brasil



135

(RODRIGUES E AREND, 2006). Foi entdo que a Constituicdo do Estado do RS, no
artigo 171, previu o estabelecimento de um sistema de recursos hidricos em ambito
estadual, por meio de uma gestdo integrada das aguas. Esta gestdo partiria da
adocéao das bacias hidrograficas como unidades de gestdo, estabelecendo a outorga
e a tarifacdo pelo uso da &gua, revertendo os recursos arrecadados para a gestao
das préprias bacias hidrograficas (CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL, 1989). Esse sistema seria um instrumento dentre as politicas de
desenvolvimento estadual e regional previstos na Constituicdo Estadual.

Para tanto, a gestdo integrada das &guas surgia como a solucdo para a
melhoria de qualidade dos recursos hidricos, garantindo o acesso ao abastecimento
de agua a toda populacdo estadual e a todos os setores econémicos e produtivos,
por meio da racionalizacdo e da compatibilizacdo dos usos da agua, que garantiriam
a protecdo e o controle das aguas superficiais e subterraneas (CONSTITUICAO DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, 1989).

Dessa forma, no ano de 1994 ¢ instituido o SERH por meio da Lei n° 10.350,
de 30 de dezembro de 1994 (Lei n° 10.350/1994), considerando a agua como um
bem econbmico limitado, de natureza publica, sob o dominio estadual, com
necessidade do estabelecimento de uma POLERH. Como eram esperados, 0s
objetivos da POLERH ficaram condicionados ao que havia sido determinado pela
Constituicdo Estadual, assegurando os recursos hidricos preferencialmente ao
abastecimento humano e as atividades econémicas (Lei n° 10.350/1994). Isso seria
possivel por meio da gestdo de eventos como enchentes, estiagens e controle da
erosdo do solo, para garantir a qualidade e a quantidade hidrica ao longo das
geracdes da populacdo do Estado do RS. Dentre seus principios, a POLERH atua
via interferéncia estatal na gestdo dos recursos hidricos, quando o uso das aguas
possui fins econémicos (Lei n° 10.350/1994).

A POLERH foi prevista pela ConstituicAo Estadual como uma politica de
desenvolvimento estadual e regional. A sua gestdo deveria considerar o
ordenamento territorial como forma de harmonizar e compatibilizar a protecao
ambiental com o desenvolvimento econdmico e social, buscando o desenvolvimento
sustentavel. Para tanto, a POLERH garantiu a participacdo da sociedade para
discutir a utilizagdo dos recursos hidricos (Lei n° 10.350/1994).

Sendo assim, a execucao da POLERH, por meio do SERH, garante a sua

realizacdo via descentralizacdo administrativa, tendo como base territorial de
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planejamento as bacias hidrograficas. Dessa forma, da unido entre a necessidade
de participacdo da sociedade num ambiente de descentralizagcdo administrativa,
considerando as bacias hidrograficas como elementos de definicdo de regido, foram
criados os ja conceituados CBHSs (Lei n° 10.350/1994).

A previséo de participacdo do poder Executivo do Estado ndo se resumiria num
papel de stakeholder integrante dos CBHs, mas também teria a atribuicdo de criar
Agéncias de Regifes Hidrograficas, que teriam a funcéo de subsidiar os CBHs nos
assuntos técnicos, econdbmicos e ambientais para garantir o desenvolvimento
sustentavel. Além disso, a POLERH indica a necessidade de integracdo da gestao
dos recursos hidricos e da gestdo ambiental por meio da elaboracdo de estudos
técnicos e cientificos de forma periddica (Lei n° 10.350/1994).

Nesse sentido, a gestdo e o planejamento dos recursos hidricos devem estar
também integrados com o planejamento territorial, 0 meio ambiente, o saneamento
bésico, a agricultura e a geracdo de energia. Assim, a gestao e o planejamento dos
recursos hidricos realizados pelo SERH tém como integrantes do Sistema o CRH, o
DRH, os CBHs e as Agéncias de Regifes Hidrograficas (Lei n° 10.350/1994).

Como visto anteriormente, o CRH funciona como a instancia deliberativa
superior do SERH. Quem assessora 0 CRH é o DRH. Além das funcbes de
assessoramento técnico,b o DRH é responsavel pela coordenacdo, pelo
acompanhamento e pela execuc¢do do Plano Estadual de Recursos Hidricos (PERH)
e das diretrizes setoriais junto aos CBHs (Lei n° 10.350/1994).

Como j& mencionado anteriormente, os CBHs atuam como um espaco de
gestao participativa das aguas. No ambito dos CBHs, existem espacos de interacdo
onde a administracdo publica atua por meio do envolvimento direto do governo
federal, do governo estadual e dos governos municipais, além da participacdo dos
setores da sociedade civil nas discussdes pertinentes aos recursos hidricos (IPEA,
2013).

As Agéncias de Regido Hidrografica - papel executado pela METROPLAN em
2010-2011 na regido hidrogréafica do Guaiba - ainda ndo foram implantadas e teriam
a responsabilidade de atuar dando suporte técnico na gestao dos recursos hidricos
junto aos CBHs, através da aplicacdo dos instrumentos de gestdo definidos pela
PERH (RODRIGUES E AREND, 2006). As Agéncias de Regido Hidrografica, por
meio do assessoramento e do fornecimento de estudos técnicos, econdémicos e

financeiros, atuariam para o estabelecimento de valores para aplicacdo da cobranca
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pelo uso da agua. As Agéncias também teriam papel fundamental na definicdo de
acOes de interesse comum nas bacias, 0 que garantiria a integragdo com outras
politicas (Lei n° 10.350/1994).

A materializacdo da PERH esbarra na burocracia estatal e na insuficiéncia de
recursos financeiros para sua implementacdo, seja pela falta de liberacdo de
recursos por parte do Estado ou pela demora na concretizagéo de instrumentos de
gestdo existentes nas Agéncias de Regido Hidrografica. Isso gera dificuldades na
obtencdo de receitas provenientes da outorga e da tarifacdo, o que torna inviavel
também o bom funcionamento dos CBHs (RODRIGUES E AREND, 2006). Isso
exerce pressao sobre o Fundo de Investimentos em Recursos Hidricos (FIRH), que
foi estabelecido pela da Lei n° 8.850, de 08 de maio de 1989 (Lei n° 8.850/1989). O
FIRH esta sob gestdo do CRH e foi criado para financiar a elaboracédo e a execucgao
de estudos e projetos de servicos e obras de preservacdo e recuperacdo dos
recursos hidricos, de abastecimento humano, de controle de cheias e de irrigacéo e
drenagem (Lei n° 8.850/1989).

Para o ano de 2017, o Plano de Aplicacdo dos Recursos do FIRH destinou em
torno de R$ 55,07 milhdes, o equivalente a 0,14% da despesa total do Estado,
distribuidos basicamente para o financiamento de planos de bacias, projetos de
barragens e de irrigacdo. No ano de 2018, a destinacdo da maior parte dos R$ 29,27
milhdes foi exclusivamente para a elaboracdo de planos de bacias hidrogréaficas
(SEMA, 2018).

Ao longo dos anos, os recursos do FIRH tém sido destinados basicamente para
financiar a infraestrutura de irrigacdo para agricultura e saneamento, além da
manutencdo do funcionamento dos CBHs e execucao de seus planos de bacias. O
FIRH também foi destinado para elaboracdo do PERH.

Juntamente com o FIRH, o PERH e os Planos de Bacias Hidrogréaficas séo
instrumentos fundamentais para a execu¢do da POLERH. E no PERH que est&o
definidos os objetivos da POLERH, a definicdo dos seus usos e a taxagao pelo uso
das 4guas (Lei n° 10.350/1994).

O PERH foi instituido pela Resolugéo 141, de 21 de marco de 2014 (Resolucéo
n° 141/2014), pelo CRH, e sua execucao junto aos Planos de Bacias Hidrograficas
(PBHSs) sédo objetivos diretos do SERH. A constru¢cdo do PERH permitiu conhecer a
situacdo atual dos recursos hidricos no territério estadual, tanto nos aspectos de

disponibilidade como de demandas hidricas. Ainda, realizou diagnosticos de
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conflitos do uso da agua, indicando também os problemas de escassez e outros
peculiares de cada bacia hidrogréfica (Resolugédo n° 141/2014).

O PERH consolidou importantes informacdes que indicam a necessidade de
mudancas na gestao dos recursos hidricos e melhor compreenséo do uso das aguas
devendo ser utilizadas para melhorar a sensibilizacdo social e da gestdo publica e
para garantir o desenvolvimento sustentavel das regifes do Estado, dando énfase a
descentralizacdo da gestdo dos recursos hidricos, utilizando os CBHs como espacos
de decisdo descentralizada. Ainda, consolidou a outorga e a cobranca pelo uso da
agua como instrumentos fundamentais na gestdo dos recursos hidricos (Resolucdo
n° 141/2014).

Da mesma forma, os PBHs, assim como o PERH, sédo objetivos diretos do
SERH e que deveriam ter sua implementacéo facilitada pelas Agéncias de Regido
Hidrogréfica. Os PBHs serviriam como instrumentos operacionais para a execucao
da PERH, com a utilizag&o periddica a cada 2 anos.

Os PBHs estabelecem, para cada bacia hidrografica, as metas e usos das
aguas de acordo com o estabelecido pelo PERH, tanto para os aspectos
quantitativos, quanto para os qualitativos dos recursos hidricos das bacias.

Cada bacia hidrogréfica possui um PBH que realiza o diagnéstico e o
prognostico, para entdo determinar o enquadramento da bacia hidrogréafica (Lei n°
10.350/1994). Todas as bacias hidrograficas da RMPA possuem seus PBHs (SEMA,
2018).

Os CBHs, por meio dos PBHs, devem estar dispostos a compatibilizar as
propostas de saneamento que impactam as suas respectivas bacias hidrogréficas.
Isso porque a Politica Estadual de Saneamento e o0 seu respectivo Plano devem ser
construidos considerando as bacias hidrograficas como unidades de planejamento.
Contudo, isso exige a necessidade de compatibilidade entre a POLERH e a Politica
Estadual de Saneamento e seus respectivos Planos (Lei n° 12.037/2003).

5.1.3 A politica de saneamento: O SES

A POLESAN foi instituida pela Lei n® 12.037, de 19 de dezembro de 2003 (Lei
n° 12.037/2003), e tem como objetivos garantir a salubridade ambiental, organizar,
planejar e desenvolver o saneamento publico no Estado do RS. Isso seria

potencializado mediante a integracdo institucional, mobilizada com os aspectos
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tecnoldgicos, administrativos, econdmicos e financeiros disponiveis, garantindo
assim a ampliacdo da capacidade tecnolbgica e gerencial do saneamento publico
(Lei n°® 12.037/2003).

A POLESAN utiliza como instrumento de capilarizacdo, no territério do Estado
do RS, o SES. O SES é formado por diversos stakeholders e estruturas, que atuam
por meio de suas respectivas competéncias e atribuicdes, que devem atuar de forma
articulada e integrada para formular e executar os instrumentos da POLESAN. O
SES opera e funciona fundamentado na necessidade de articulacdo e integracéo
dos entes federativos - Unido, Estados e municipios - para a gestdo do saneamento
publico (Lei n° 12.037/2003).

O SES é formado pelos usuarios e prestadores do servico de saneamento,
juntamente com as Secretarias Estaduais de Saude, Saneamento, Obras e
Habitacdo e os érgdos municipais responsaveis pelas areas de saneamento e salude
publica. Somam-se ainda as entidades de ensino, pesquisa e tecnologia que
garantem o desenvolvimento tecnolégico na area de saneamento, ao lado dos
orgaos de gestdao ambiental, dos recursos hidricos e de desenvolvimento regional,
como também outras instituicbes de regulacdo, de gestdo interfederativa e aquelas
sem fins lucrativos e que atuam na &rea (Lei n° 12.037/2003).

O SES tem como fungéo a elaboragdo do PLANESAN. Um fundo estadual de
saneamento, um coédigo estadual de saneamento, um sistema de informacdes
gerenciais de saneamento e um programa de qualidade dos servicos de
saneamento que sdo, além do SES, outros instrumentos da POLESAN (Lei n°
12.037/2003). O PLANESAN foi langcado no final de agosto de 2017 e encontra-se
em fase de elaboracéao.

O PLANESAN esta sendo elaborado por meio de reunifes tematicas, consultas
publicas pela rede internacional de computadores (internet) e audiéncias Publicas. A
previsdo de finalizacdo é em fevereiro de 2019, para entdo ser encaminhado para
aprovacao pelo CONESAN (PLANESAN, 2018), que € um orgdo deliberativo de
nivel estratégico (Lei n°® 12.037/2003). Os demais instrumentos da POLESAN ainda
nao foram implementados e ndo ha previsdo de implementacao.

Junto com o PLANESAN, os municipios devem elaborar os seus Planos
Municipais de Saneamento para que 0S municipios tenham acesso as fontes de
financiamento da Unido e do Estado. Todos os 34 municipios da RMPA ja possuem

seus planos.
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Ainda, o SES tem o papel de arranjo institucional capaz de articular e integrar
os diferentes entes federativos, agentes econdmicos publicos e privados que geram
efluentes (solidos e liquidos) para implementar as acfes de saneamento de
interesse comum, bem como viabilizar uma proposta de fontes financeiras para
formar um fundo estadual de saneamento (Lei n° 12.037/2003). lIsso ¢é
preponderante para assegurar o cumprimento da legislagdo ambiental e sanitaria e
para garantir a promocdo do desenvolvimento de tecnologias e capacitacdo de
recursos humanos para atuar na area de saneamento. Desse modo, essas acdes
possibilitariam o desenvolvimento institucional, gerencial e técnico da area,
garantindo o estabelecimento de um sistema estadual de informagbes de
saneamento (Lei n° 12.037/2003).

O papel fundamental do SES € o de garantir uma integracéo articulada com a
POLEMA, o POLERH, o desenvolvimento urbano, a habitacdo e a saude,
possibilitando a transversalizacdo dessas politicas com a Unido, Estados e
municipios, respeitando suas atribuicées constitucionais.

Nesse sentido, cabe aos municipios 0s servicos e as infraestruturas de
drenagem, gestdo dos residuos solidos, ordenamento territorial, ocupacgdo e uso do
solo e infraestruturas de saneamento que acompanhem a expansao urbana local
(Lei n° 12.037/2003). Ao Estado caberia expandir os servigos de saneamento em
todo o territério de forma articulada com os municipios e a Unido, para atender tanto
a populacdo urbana quanto a rural. Além disso, teria papel fundamental na mediacao
e reducdo dos conflitos entre 0s municipios e usuarios presentes numa mesma
bacia hidrogréfica (Lei n® 12.037/2003).

Ainda, como uma funcao estratégica tanto quanto o CONESAN, as Comissdes
Regionais de Saneamento (CRESANs) atuam no ambito dos COREDESs. Sua ac¢éo
exige articulacio com as Bacias Hidrograficas, garantindo no seu meio a
participacdo do Estado, dos municipios e da sociedade civil organizada. Dentre suas
atribuicbes esta a proposi¢cdo de um Plano Regional de Saneamento dos COREDEs,
integrado ao PLANESAN, além de promover estudos e outras acdes de interagédo
social.

Atualmente, ha uma proposta no ambito do CONESAN de transferéncia das
CRESANSs para os CBHSs, saindo do ambito dos COREDEs. Porém, o CONESAN
considerou necessaria a ampliacdo do debate para definir esta mudanca, de acordo
com a ata da reunidao 19 do CONESAN (SSOH, 2018). Dessa forma, as CRESANs
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continuam sem ser implementadas e sem ter funcionalidade, mesmo que tenham
Importancia na integracao do saneamento com o desenvolvimento regional.

Ao se observar as politicas publicas ambientais existentes no territério do
Estado do RS, observa-se que seu aspecto normativo prevé a necessaria integracao
entre as politicas. De forma sintética, podem-se observar aspectos relevantes da
POLEMA, da POLERH e da POLESAN no quadro a seguir:

Quadro 9 - Politicas Publicas Ambientais na RMPA

CARACTERISTICAS POLITICA PUBLICA AMBIENTAL

POLEMA POLERH POLESAN
Sistemas SISEPRA SERH SESAN
- SEMA; - SEMA; - Secretaria Estadual de
- CONSEMA; - CRH,; Saneamento, Obras e
- Outras secretarias estaduais; - DRH; Habitac&o e outras;
- FEPAM,; - CBHs; - Orgdos municipais e
- Orgéos ambientais municipais | - Agéncias de Regides | federais de saneamento e
Participantes do Sistema e federais. Hidrograficas (n&o | de meio ambiente;
implantada). - CBHs;
- COREDEs;
- Orgéo de Regulagio;
- Outros.
Orgdo de Governanca CONSEMA CRH CONESAN
Estadual
Solugdo ambiental de residuos | Utilizagdo das bacias | Utilizagao das bacias
Atuacéo territorial- | soélidos por meio da | hidrogréficas como | hidrogréficas como unidades
institucional organizacdo de CPls pelos | unidades de | de planejamento e gestédo
municipios de uma mesma | planejamento e gestdo | dos recursos hidricos
regido e massificacdo da | dos recursos hidricos | através dos CBHs.
educacgdo ambiental. através dos CBHs.
Integracdo realizada com a | Integracdo realizada por | Integracdo com a POLEMA,
descentralizacdo regional, por | meio da descentralizacdo | a POLERH,
meio do planejamento | administrativa, desenvolvimento urbano,
Governanca com a | integrado e  coordenagdo | articulando a gestdo | habitagdo e salde com
integracao entre as | intersetorial. O ZEE/RS é um | ambiental e a gestdo dos | transversalizagéo de
Politicas Publicas | importante instrumento para | recursos hidricos, por | politicas.
Ambientais atingir esse fim. meio da elaboracdo de
estudos técnicos e
cientificos de  forma
periédica.
- PERS e Planos Municipais de | - PLERH e PBHs - PLANESAN (em fase de
Planos Residuos Sdlidos. elaboracdo) e os Planos

Municipais de Saneamento.

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Mesmo que haja previsdo normativa e legal para uma integracdo das politicas
publicas ambientais no Estado do RS, foi possivel observar que, em termos praticos,
a integracdo nao existe em nenhuma parte do Estado, nem mesmo na RMPA. Sem
a efetivagdo da integracdo das politicas e da governanca ambiental, as
possibilidades de resolucdo de possiveis problemas ambientais que possam existir

na RMPA, se tornam de dificil solugéo.
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Mesmo que existam registros de politicas publicas ambientais robustas que
foram aplicadas em locais dentro do territério metropolitano, as mesmas nao
visavam solucionar os problemas ambientais do territério da RMPA. As politicas
publicas ambientais, como as realizadas pelo Programa para Desenvolvimento
Racional, Recuperagdo e Gerenciamento Ambiental da Bacia Hidrografica do
Guaiba (Pré-Guaiba), extrapolava a area de abrangéncia da RMPA. Além disso, ndo
era 0 objetivo do Pro-Guaiba solucionar exclusivamente os problemas ambientais
metropolitanos. O objetivo do Pr6-Guaiba era a promogao de agdes que levassem
ao uso racional dos recursos naturais para a preservagdo do equilibrio ambiental
durante os processos que levariam o Estado do RS ao desenvolvimento econémico
na area da Regido Hidrografica do Guaiba. Essa intervencdo ocorreu através de
acOes emergenciais, para reduzir os problemas ambientais encontrados na Regido
Hidrografica do Guaiba (RELATORIO SINTESE).

Da mesma forma, o Programa Integrado Socioambiental de Porto Alegre
(PISA), executado no periodo de 2009 a 2016 com o financiamento do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), tinha como objetivo melhorar a qualidade
de vida no territério do municipio de Porto Alegre através da recuperacdo ambiental
do meio urbano. Porém, nem todo municipio de Porto Alegre recebeu de forma
direta os impactos previstos pelo PISA. As obras de saneamento e abastecimento
impactaram de forma mais significativa as areas as margens do Arroio Cavalhada no
Bairro Cristal, no Bairro Serraria e no Centro Histérico de Porto Alegre (ALVES,
2016).

Desse modo, o Pr6-Guaiba e o PISA, assim como as mais recentes acdes
ambientais que ocorreram na RMPA, funcionaram sem a compreensdo de

integracdo necessaria para a solucédo dos problemas ambientais da RMPA.
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“O objetivo principal da politica é criar amizade entre os membros da cidade.”

Aristoteles

6 MEIO AMBIENTE E CONFLITOS NA REGIAO METROPOLITANA DE PORTO
ALEGRE (RMPA): PROBLEMAS AMBIENTAIS E INSTITUCIONAIS

6.1 PROBLEMAS AMBIENTAIS EM REGIOES METROPOLITANAS

Os problemas ambientais ocorrem no meio urbano quando os fatores
econdmicos tém um peso de importancia superior aos fatores ambientais, alterando
a composicdo de areas naturais por onde passa 0 crescimento capitalista. Mesmo
gue a urbanizacdo possua as mesmas caracteristicas de expansao, ela ndo ocorre
da mesma forma em todos os lugares onde existe devido aos diferentes processos
temporais e espaciais de industrializacdo (SCHEREN, 2014). Para Ribeiro e Mendes
(2015, p. 6550),

Os problemas ambientais das grandes cidades s&o consequéncias das
formas predatérias das relacdes do homem com a natureza, tornando-se
ainda mais graves em areas mais densamente ocupadas, como nas regides

metropolitanas.

Sendo assim, 0s processos de urbanizacdo geram problemas econdmicos e
sociais que impactam diretamente na geracdo de problemas ambientais urbanos.
Esses problemas ocorrem quase sempre em decorréncia do mau uso do solo, com
impactos fisicos, quimicos e bioldgicos resultantes de acbes das atividades
econOmicas, afetando o meio ambiente e a populacdo (SCHEREN, 2014).

A crescente expansao das areas urbanas, especialmente a partir da segunda
metade do século XX, tem dado condi¢cdes para o agravo de impactos ambientais
negativos, como o excesso de residuos sélidos no meio ambiente e o lancamento de
esgoto nos recursos hidricos, reduzindo a sua qualidade e levando-os a deterioracao
(MOTA, 1999). O aumento da populacdo e a ampliacdo das areas urbanas das
cidades deveriam vir acompanhados da necesséaria infraestrutura urbana de forma
ordenada para que as influéncias das consequéncias urbanas no meio ambiente ndo
tornem-se prejudiciais, garantindo um minimo de sustentabilidade para a populagéo
inserida no meio urbano (MOTA, 1999).
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Para tanto, € fundamental a ampliagdo e a melhoria da infraestrutura para
reduzir os problemas ambientais, pois, uma vez que a infraestrutura mantenha-se
concentrada, a relacdo do mercado especulativo com a exclusédo consolida-se cada
vez mais (MARICATO, 2001). Dessa forma, as politicas publicas ambientais dos
grandes centros urbanos — no caso das metropoles - devem estar relacionadas a
politicas econbmicas e sociais, porque a relacdo urbana com o meio ambiente é
ligada a exclusdo social (ROLNIK, 1997). Logo, os problemas ambientais nos
grandes meios urbanos estdo baseados em problemas econdémicos e sociais que se
agravam reciprocamente devido a desigualdade e a ma distribuicdo de renda,
tornando-se problemas socioambientais.

Além disso, a constante evolucdo dos padrbes de producdo, juntamente com
as dinamicas populacionais, transformam as condicBes socioambientais das
aglomeracdes urbanas. Nos meios urbanos dos paises em desenvolvimento, existe
um distanciamento entre a teoria e a pratica da realidade socioambiental, resultando
na incapacidade de conceber politicas publicas que tratem de questbes sobre as
formas e as causas de producdo do espaco urbano, ficando restritas apenas as
discussbes sobre a degradacdo ambiental, social e urbana, sendo esses os efeitos
da producdo da urbanidade (SILVA E TRAVASSOS, 2008). Logo, essa € uma
consequéncia dos inumeros problemas socioambientais existentes nas cidades dos
paises em desenvolvimento, ficando aquém das possibilidades de resolucao,
gerando um déficit para resolucéo desses problemas (SILVA E TRAVASSOS, 2008).
Dentre esses problemas, podem-se elencar a deterioragdo do ambiente urbano, que
promove a desorganizacdo social, o déficit habitacional, o desemprego e 0s
problemas de saneamento basico, com a modificacdo do solo, ocasionando a
transformacao da paisagem urbana (SILVA, 1997). Segundo Pessoa (2012, p. 71),

no Brasil, as regides metropolitanas apresentam problemas comuns relacionados a

[...] reducdo de suas areas verdes com crescente verticalizagao residencial,
especulacdo  imobilidaria e assentamentos humanos irregulares,
improvisados e precarios; erosdo dos solos com crescente
impermeabilizacdo em &reas criticas e suscetiveis a riscos ambientais;
poluicdo de toda ordem; baixa qualidade da oferta dos servicos de
saneamento basico, relativo ao abastecimento de &gua; escoamento
sanitario e adequacédo dos residuos decorrente da producédo ampliada e do
consumo concentrado [...]

Desse modo, os problemas originados pela relacdo de conflito entre a

producdo e o consumo de produtos, somados ao rapido crescimento da populagéao
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urbana, geram problemas significativos ao meio ambiente, como a acumulagdo de
todo tipo de dejetos resultantes do desequilibrado consumo de materiais e recursos
naturais, pesando sobre o meio ambiente e afetando direta ou indiretamente a
maioria da populacédo (AYACH ET AL, 2012). Logo, a gestdo ambiental nas regides
metropolitanas € um desafio para o poder publico, pois a elevada aglomeracdo de
pessoas e a concentracdo de atividades econ6micas nas metrépoles propiciam
condicbes de aprofundamento dos problemas ambientais (SOUZA ET AL, 2013).

Problemas como deposicdo direta do lixo no solo ou nas aguas, onde as
cidades raramente possuem sistemas para o tratamento ou de disposi¢&o do lixo em
aterros sanitarios controlados, bem como usinas de reciclagem sem o correto
tratamento e separacdo, impactam negativamente o meio ambiente metropolitano.
Somada a isso, a ocupacao de areas improprias como margens dos rios, terrenos
alagadicos, banhados e areas desvalorizadas, gera contaminagdo do solo e dos
recursos hidricos (mananciais superficiais ou subsuperficiais), por conta da
penetracdo de residuos em decomposicdo. Além disso, a ocupacdo de areas
improprias gera a formacdo de gases toxicos e a proliferacdo de insetos e outros
animais, ocasionando doencas (BERTE, 2004).

Os recursos hidricos das regibes metropolitanas apresentam o0s impactos
ambientais mais significativos. Elementos poluentes como os defensivos agricolas, o
esgoto urbano sem tratamento e os residuos liquidos da industria lancados em rios e
lagos, juntamente com os lixes que acabam por afetar os lencois freéaticos, sdo as
principais fontes de poluicdo dos recursos hidricos em regi6es metropolitanas
(BERTE, 2004). Ambientalmente, os problemas dos recursos hidricos nas regides

metropolitanas brasileiras caracterizam-se, de acordo com Costa (2005, p.20),

[...] pela sobreposicdo de problemas na mesma porgéo de territorio, em
milhares de fontes poluidoras pontuais e dispersas, como resultado da
disposicdo de esgotos domeésticos, residuos sélidos e efluentes industriais
ndo tratados, mais gravemente em encostas, fundos de vale, alagados,
varzeas e beiras de rios e cOrregos, geralmente ocupados de modo irregular
por favelas e loteamentos desconformes, configurando nichos onde se
conjugam pobreza urbana, auséncia de servi¢cos de infraestrutura basica,
degradacéo ambiental e comprometimento de mananciais de abastecimento
e lazer. Ainda que as cidades do sul e sudeste detenham maior capacidade
institucional, renda per capita e potencial de arrecadacao e investimento,
convivem com importantes problemas de saneamento ambiental urbano,
notadamente com desafios que concernem a disponibilidade de recursos
hidricos. Em acréscimo a poluicdo hidrica, agravaram-se, também, os
problemas recorrentes de cheias que, virtualmente, paralisam cidades como
S&do Paulo, e resultam em custos que se repercutem amplamente sobre
toda sociedade, pela obstrucdo do trafego, perdas patrimoniais e
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interrupcdo das atividades em geral. Em uma abordagem genérica,
destacam-se o0s seguintes fatores como o0s de maior expressdo na
delimitacdo do quadro de problemas de recursos hidricos nessas
metrépoles: (i) os baixos niveis de tratamento dos esgotos domésticos,
mesmo em cidades que lograram superar os 90% na coleta de aguas
servidas [...] o que implica em langamentos in natura concentrados; (ii) a
disposicéo inadequada de residuos sélidos, em lixdes a céu aberto, quando
ndo a auséncia ou insuficiéncia de coleta em areas de dificil acesso natural
ou sem vias de circulagdo, particularmente em favelas e ocupacgbes
irregulares; (iii) a impermeabiliza¢éo crescente do solo urbano, com reducéo
nos tempos de concentracdo e interferéncia nas condigBes naturais de
drenagem, amplificando os efeitos de cheias a jusante, muitas vezes sem
alternativas viaveis - técnica e/ou financeiramente - para intervencdes em
macrodrenagem; (iv) o comprometimento de mananciais préximos, com
escassez de disponibilidade hidrica em qualidade adequada; e, (v) a matua
interdependéncia entre todos estes e outros fatores, devido a condicdes
operacionais decorrentes dos préprios padrées inadequados de
urbanizacdo e de uso e ocupacdo do solo, acarretando problemas para a
prestacdo de diferentes servicos de interesse publico, como, p. ex., a
obstrucdo da rede de drenagem pelo lixo ndo coletado, ligacdes de esgotos
em galerias de aguas pluviais (e vice-versa), inacessibilidade para O&M de
redes e servicos, dentre as interferéncias mais comuns.

Assim, os problemas ambientais costumam ocorrer de forma mais significativa
nas metropoles de paises emergentes - como € o caso das metrépoles brasileiras -,
pois elas sdo mais suscetiveis aos maleficios que se originam das mudancas
econdbmicas, como aqueles ligados aos problemas de segregacdo urbana e de
desigualdade, dificultando a gestdo de conflitos em regibes metropolitanas e
colocando de um lado o desenvolvimento econdmico e de outro a degradacéo
socioambiental. Com isso, os municipios metropolitanos apresentam dificuldades
entre si para o desenvolvimento de politicas publicas metropolitanas para solucionar
problemas socioambientais (RIBEIRO, 2000).

Portanto, para que esses problemas sejam solucionados, torna-se fundamental
a producao de sistemas simbolicos que possibilitem ao poder estatal a construcao
de instrumentos capazes de controlar as formas de acordo, cooperacdo e
consensos, no que diz respeito aos problemas ambientais no meio urbano
metropolitano, para a construcdo institucional de uma identidade ambiental
metropolitana (BATATA, 2011). Batata (2011, p.22) explica que,

Nesse contexto, a implementacdo de politicas publicas urbanoambientais
em regido metropolitana esté intrinsecamente condicionada a redefinicéo do
papel do Estado e ao reconhecimento da existéncia de uma identidade
ambiental nessa regido, implementada por determinada(s) instituicdo(des)
governamental(is) munida(s) de capital social (capital social institucional) -
que, por sua vez, pode fundamentar e legitimar estratégias e instrumentos
gue permitam ampliar a governabilidade.
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Nesse sentido, evidencia-se que nos paises em desenvolvimento a
urbanizacdo ocorre de forma desordenada. Para tanto, deve-se considerar o0s
problemas ambientais urbanos como problemas politicos e econémicos. Com isso,
administrar tais problemas exige iniciativas de articulagdo intermunicipal com a
cooperacao entre as diferentes instituicdes administrativas com autonomia de
gestdo. Assim, a existéncia de ameacgas pode inviabilizar o aparecimento de
solucbes inovadoras de caréater politico-administrativo para o desenvolvimento de
mecanismos de governanca com participacdo dos diferentes entes que

compartilham o espaco territorial (SERPA, 2008).

6.1.1 Problemas Ambientais na RMPA

A elevada quantidade de emissdes aéreas, continuas e concentradas no
espaco, aliada a disposicao de residuos sdlidos e de efluentes liquidos sem o devido
tratamento que chegam até as bacias hidrograficas, sdo as principais causas dos
problemas ambientais encontrados na RMPA. Problemas como a insuficiéncia de
aterros sanitarios controlados ou usinas de reciclagem, fazem com que a destinacao
final de residuos residenciais domésticos, hospitalares e industriais sem nenhuma
separacdo ou tratamento, seja préxima a margens de rios, terrenos alagadicos e
banhados (BERTE, 2004). Sendo assim, essa pratica possibilita a contaminacéo do
solo pela infiltracdo dos residuos em decomposi¢cédo e a contaminacao das aguas de
subsuperficie, resultando na ocorréncia da contaminacao de mananciais superficiais
e possibilitando a existéncia, a acumulacdo e a formacdo de gases tdxicos e
inflamaveis, bem como a propagacao de doencas por pragas e zoonoses.

A concentracdo da populacdo e das atividades econémicas, combinadas com
um crescimento urbano veloz que ocorre de forma desordenada, proporciona uma
segregacao socioecondmica e espacial, colocando pessoas de baixa renda numa
posicdo do uso inadequado do solo em regibes periféricas, sem condicdes
adequadas para ocupacao populacional, possibilitando diferentes formas de poluigao
ambiental na RMPA (BERTE, 2004).

A RMPA ¢é considerada a principal geradora de poluentes provenientes das
atividades industriais e de veiculos automotores no Estado do RS. Além disso, ha
ainda o transporte intenso de cargas toxicas perigosas, criando riscos a populacao e

ao meio ambiente por meio das temeridades de uma “poluicdo acidental”,
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ameacando constantemente o equilibrio ambiental da RMPA (BERTE, 2004). De
acordo com o Atlas Socioecondmico do Estado do RS (SEPLAG, 2018), os
principais problemas ambientais registrados na RMPA impactam a area da Regido
Hidrografica do Guaiba. Segundo a SEPLAG (2005, p.317),

[...] na Regido Metropolitana, o manancial hidrico é representativo e esta
associado a uma area com significativa fragilidade ambiental, que sofre
grandes pressdes para uso e ocupacdo do solo: o Parque do Delta do
Jacui. A maior densidade demografica do Estado, associada as altas taxas
de urbanizacéo, apresenta a maior ocorréncia de problemas tipicos de meio
antrépico: poluicdo atmosférica, sonora e hidrica, geracdo de efluentes
industriais e domésticos, residuos soélidos, entre outros.

Dentre os problemas ambientais encontrados na Regido Hidrografica do

Guaiba que impactam a RMPA, destacam-se os seguintes (SEPLAG, 2018):

» Ocupacdes urbanas em areas de risco;

» Erosdo do solo agricola pela auséncia de utilizacdo de praticas de
conservacao;

» Poluicdo do ar por fontes fixas e por veiculos resultantes da alta
concentracdo industrial e urbana;

» Producdo de grandes volumes de residuos sélidos urbanos e
industriais e manejo inadequado, principalmente em relacdo a
disposicéo final;

» Ocorréncia de enchentes e estiagens periddicas;

» Desmatamentos, remocdo de camadas de solo, desagregacdo de
material rochoso e alteracdo de cursos de &gua por atividades
mineradoras;

» Assoreamento dos cursos de agua por desmatamento de areas
remanescentes de matas ciliares e de encostas e auséncia de protecéo
as nascentes de rios;

» Contaminacdo do solo e da agua por agrotoxicos e outros insumos
guimicos;

» Despejo de efluentes industriais e agroindustriais nos cursos de agua;

» Despejo de efluentes domésticos sem tratamento nos cursos de agua.
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Todos esses problemas ocorrem porque as grandes populacdes urbanas estéo
inseridas na Regido Hidrografica do Guaiba, utilizando o solo basicamente para
atividades urbanas, industriais, agricolas e florestais, onde seus residuos acabam
sendo destinados aos recursos hidricos. Desse modo, isso faz com que seus
recursos hidricos recebam a maior parte da poluicdo hidrica gerada no Estado do
RS. A poluicdo presente nos recursos hidricos da RMPA representa 74% do total
das cargas organicas e 94% do total das cargas inorganicas produzidas em todo o
Estado do RS (BERTE, 2004).

Portanto, os principais problemas ambientais registrados na RMPA sao
decorrentes da poluicdo ambiental nos recursos hidricos que banham a regido com
a presenca de altos niveis de coliformes fecais, nitrogénio total, fésforo total, dentre
outros, gerando, consequentemente, baixas taxas de oxigénio dissolvido nas bacias
que banham a RMPA (RS 2030, 2014). As bacias inseridas nessa regiao
hidrografica e que banham a RMPA séo as bacias hidrograficas do Rio Gravatai, Rio
dos Sinos, Rio Cai, Rio Taquari-Antas, Rio Baixo Jacui e Lago Guaiba.

Dentre os diversos problemas ambientais na RMPA, destacam-se os conflitos
sobre o0 uso dos recursos hidricos para o uso do abastecimento humano, irrigacao e
langamento de esgotos e efluentes urbanos. Dessa forma, considerando as
principais fontes de langamento de efluentes que agem de forma direta e indireta
(PERH, 2007) e utilizando como parametro a Demanda Bioquimica de Oxigénio
(DBO)?, as cargas poluentes geradoras de DBO no Estado do RS s&o aquelas
provenientes de efluentes domésticos (esgoto), podendo ser até 13 maiores que a
originada por efluentes industriais e cinco vezes maiores do que aquela originada de
efluentes agricolas, em especial, da suinocultura (PERH, 2007). Segundo o RS 2030
(2014, p.11),

A falta de saneamento béasico, em especial a descarga de esgotos
domésticos sem tratamento nos cursos d’agua, prejudica a gestéo eficiente
dos recursos hidricos e resulta na degradacdo dos mananciais que
abastecem as populagcbes e oferece limitagBes crescentes para 0s mais
diferentes usos, sejam eles econ6micos ou sociais, além de provocar o

' DBO é um indicador utilizado para se obervar o nivel de poluicdo organica dos recursos hidricos,
podendo ser considerada como uma das variaveis mais importantes para determinacédo da qualidade
da agua (MATOS, 2004). O DBO indica a quantidade de oxigénio que € necessaria para o
depuramento da matéria organica biodegradavel que é langcada nos recursos hidricos. Logo, o DBO
serve para indicar a presenca de matéria organica, com origem nos esgotos cloacais ou nos efluentes
industriais. Dessa forma, quanto maior for a concentracdo de DBO nos recursos hidricos, existira a
tendéncia de reducdo na concentracdo de oxigénio dissolvido nos recursos hidricos.
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aumento da incidéncia das doencas de veiculacdo hidrica (A agua
contaminada por esgotos expde a populagdo ao contato com bactérias,
virus e protozoarios. Criancas e idosos ou pessoas com baixa resisténcia
sdo as mais suscetiveis a desenvolver doencas ou infeccdes apds serem
expostos a aguas contaminadas. A doenca mais comum associada a agua
poluida por esgoto é a gastroenterite. Outras doencas incluem infeccbes
nos olhos, ouvidos, nariz e garganta, doencas de pele, disenteria, hepatite
A, célera e febre tifoide, entre outras). O desenvolvimento das atividades
humanas tende a ser cada vez mais afetado pelo aumento dos custos de
tratamento e pela escassez crescente do recurso que, inclusive, pode levar
ao racionamento, principalmente quando da ocorréncia de estiagens
periédicas que resultam no aumento da concentragdo de poluentes.
Eventos de racionamento de agua tém sido registrados nos ultimos anos
nas bacias dos rios dos Sinos e Gravatai, os mais poluidos [...] As acdes de
politicas publicas para o enfrentamento do problema incluem a prestacéo de
servico de coleta, tratamento e destinacdo final dos esgotos domésticos,
gue é de admbito municipal, e a gestdo dos recursos hidricos, que é de
ambito estadual [...]

Nesse sentido, de acordo com o PERH (2007), as cargas de DBO provenientes
de efluentes domésticos (esgotos) sdo os maiores causadores dos problemas
ambientais nos recursos hidricos da RMPA. Isso ocorreu antes mesmo da RMPA ser
institucionalizada, pois 0s municipios ndo acompanharam o desenvolvimento com
investimentos e trabalhos técnicos necessarios para o tratamento e coleta de
esgotos, levando a RMPA a atingir niveis criticos de polui¢do hidrica ja na primeira
metade do século XX (PRESTES E RUCKERT, 2017).

Nessa época, 0 despejo do esgotamento na RMPA se fazia nos esgotos
pluviais, sem o tratamento devido, por meio de fossas sépticas domiciliares ou, em
certos casos, em locais onde nem mesmo canais de esgotos pluviais existiam,
ocorrendo também através de fossas moveis, recurso este que era utilizado nas
zonas periféricas. Mesmo assim, a rede de esgotos era insuficiente e
sobrecarregada (FREITAS, 1962). Juntamente com o elevado nivel de poluentes
procedentes dos rios dos Sinos, Cai e Gravatai, esses aspectos colaboravam na
configuracdo da poluicdo hidrica da RMPA desde aquela época (PRESTES E
RUCKERT, 2017).

Segundo Prestes e Ruckert (2017, p. 492), a poluicdo hidrica ocorria da

seguinte forma:

A solucéo [...] foi protelada ao longo dos anos 70, quando os investimentos
na rede de esgoto de Porto Alegre foram inexpressivos. Naquele contexto, o
crescimento econdmico via industrializacdo era a prioridade da Ditadura
Civil-Militar e, assim como ocorreu com outras grandes cidades do Brasil,
Porto Alegre ampliou o seu parque industrial. A instalacdo de novas
indastrias e a concentracdo demografica na capital e na Regido
Metropolitana de Porto Alegre provocaram o agravamento da polui¢do [...]
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Para se compreender a natureza do impacto da emissdo de efluentes
domeésticos nos recursos hidricos que banham a RMPA, o PERH (2007, p. 67)
apresenta a seguinte composicdo das cargas de DBO enviadas as bacias
hidrograficas da RMPA:

Tabela 3 - Cargas Especificas de DBO de origem doméstica (esgoto), da industria e
da agricultura (suinocultura) na Regido Hidrografica do Guaiba, que banham a
RMPA — Diagnostico do PERH.

DBO Domeéstica DBO Industria DBO Agricola DBO
Bacia Hidrografica | (esgoto) t/ano/ km? t/ano/ km?2 (suinocultura) Remanescente
t/ano/ km? Total t/ano/ km?
Rio Gravatai 6,91 0,32 0,07 7,30
Rio dos Sinos 4,02 0,30 0,04 4,36
Rio Cai 1,14 0,22 0,17 1,53
Rio Taquari-Antas 0,59 0,09 0,33 1,01
Rio Baixo Jacui 0,28 0,01 0,05 0,34
Lago Guaiba 4,99 0,13 0,05 517
CARGA TOTAL 17,93 0,94 0,71 19,71

Fonte: PERH (2007, p.67).

Dessa forma, de acordo com PERH (2007, p.67), as cargas de DBO doméstica
(esgoto) na RMPA representam 91,57% da carga total de DBO, seguida pelas
cargas de DBO da industria e da atividade agricola, com 5,94% e 3,63% da carga
total de DBO, respectivamente, em toneladas ao ano, por quildmetro quadrado. Isso
significa dizer que, na RMPA, as cargas de DBO provenientes de efluentes
domésticos sdo 19,07 vezes maiores do que as provenientes da industria e 25,25
vezes maiores que as provenientes das atividades agricolas, superando as
ocorréncias no Estado do RS.

Com isso, o PERH (2007) elaborou prognésticos para o ano de 2026, que
apresentaram o0s seguintes resultados para o potencial de cargas poluidoras nessas

bacias hidrogréficas:

Tabela 4 - Cargas Especificas de DBO de origem doméstica (esgoto), da industria e
da agricultura (suinocultura) na Regido Hidrografica do Guaiba, que banham a
RMPA — Prognostico do PERH para 2026.

DBO Domeéstica DBO Industria DBO Agricola DBO
Bacia Hidrografica (esgoto) t/ano t/ano (suinocultura) Remanescente
t/ano Total t/ano
Rio Gravatai 16.739 1.471 139,2 18.349
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Rio dos Sinos 16.457 2.529 150,9 19.137
Rio Cai 6.201 2.492 8425 9.536
Rio Taquari-Antas 16.914 5.308 8.978,5 31.201
Rio Baixo Jacui 4,949 309 813,3 6.071
Lago Guaiba 14.108 726 135,9 14.970
CARGA TOTAL 75.368 12.835 11.060,3 99.263

Fonte: PERH (2007, p.124).

Os prognosticos consideraram que nesse periodo ndo haveriam melhorias e
expansado da rede de tratamento de esgoto. Nessas circunstancias, as toneladas por
ano de carga de DBO emitidas pelos esgotos representardo 75,93% da carga total
de DBO, seguida pela carga industrial com 12,93% das emissGes de DBO e pela
carga agricola (suinocultura) com 11,42%. Dessa forma, no ano de 2026, se nao
houver melhorias e ampliagdo nas redes de esgotos, as cargas de DBO
provenientes dessa carga poluidora, anualmente, serdo superiores 5,87 vezes a
carga industrial e 6,81 a carga agricola.

Preocupada com isso, a Agéncia Nacional das Aguas (ANA) produziu o Atlas
Esgotos: Despoluicdo das Bacias Hidrogréaficas (2017). O Atlas Esgotos € um estudo
gue analisa os dados do esgotamento e constréi um cenario atual da realidade dos
esgotos em 5.570 cidades do Brasil, propondo estratégias para investimentos até o
ano de 2035 para o esgotamento sanitario como forma de reduzir o impacto no
saneamento dos recursos hidricos. No Atlas, observou-se que muitos municipios
nao realizam tratamento desses efluentes antes de serem lancados nos recursos
hidricos, colocando em risco o equilibrio ambiental e a saude publica. Essa realidade
ndo € diferente na RMPA, onde boa parte dos efluentes domésticos ndo séo
tratados, poluindo os recursos hidricos na regido. Diante disso, observa-se na tabela

5, a situacao dos esgotos na RMPA.
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Tabela 5 - Situagéo do Esgotamento Sanitario na RMPA

c) Investimento | d) Investimento e) Sem g) Com h) Com i) Investimento
Municipio a) Prestador b) DBO Estimado até |Estimado até 2035| Coletae f) Solucdes coletae coletae MotalemiEs
P (Kg/dia) 2035 (Coleta) (Tratamento) em sem Individuais sem com 1,00 (c+d)
em R$ 1,00 R$ 1,00 Tratamento Tratamento | Tratamento ’

Alvorada CORSAN 8.168,80 91.616.585,65 21.585.454,92 12,8 31,9 45,6 9,7 113.202.040,57
Ararica Pref. Ararici 87,1 4.787.013,27 1.312.295,11 10,1 46,2 0 43,6 6.099.308,38
Arroio dos Ratos | CORSAN 592,3 10.447.131,94 3.654.516,23 28,2 30,8 40,9 0 14.101.648,17
Cachoeirinha CORSAN 3.998,20 74.607.710,20 25.450.778,60 45,9 10,1 0 44 100.058.488,80
Campo Bom CORSAN 2.918,00 13.560.225,96 17.878.358,19 3,6 17,7 78,8 0 31.438.584,15
Canoas CORSAN 3.997,10 88.221.250,77 56.921.712,10 7,0 20,8 4,5 67,7 145.142.962,87
Capela de

Santana CORSAN 289 4.210.247,67 2.027.639,86 6,6 45,1 48,3 0 6.237.887,53
Chargueadas CORSAN 1.665,10 19.426.245,10 13.319.929,12 6,1 26,7 67,3 0 32.746.174,22
Dois Irm&os CORSAN 900,2 17.833.290,08 4.913.985,31 4,6 38,2 0 57,2 22.747.275,39
Eldorado do Sul | CORSAN 1.526,40 21.465.001,04 9.065.667,77 4,8 24,4 70,9 0 30.530.668,81
Estancia Velha CORSAN 1.387,50 42.413.901,87 13.943.353,00 54 67,9 23,1 3,6 56.357.254,87
Esteio CORSAN 3.571,60 29.848.223,85 21.255.992,25 9,1 29,5 53,2 8,2 51.104.216,10
Glorinha CORSAN 44,7 7.826.276,41 1.516.033,42 3,0 79,6 0 17,4 9.342.309,83
Gravatai CORSAN 9.698,00 215.724.745,58 60.269.504,51 58,2 16,4 0 25,3 275.994.250,09
Guaiba CORSAN 4.638,90 15.372.746,37 24.262.565,45 12,7 12,1 69,1 6 39.635.311,82
Igrejinha CORSAN 1.124,80 24.677.094,45 9.165.580,79 10,3 49,7 315 8,5 33.842.675,24

Agua de Ivoti

Ivoti (AV) 6514 25.228.958,82 6.198.957,05 26,7 63,5 9,8 0 31.427.915,87
Montenegro CORSAN 2.565,70 21.989.593,08 16.665.163,76 9,5 26,3 64,2 0 38.654.756,84
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c) Investimento | d) Investimento e) Sem g) Com h) Com i) Investimento
Municipio )| Prestadon b) DBO Estimado até Estimado até Coletae f) Solugbes coletae coletae e [
P (Kg/dia) 2035 (Coleta) [2035 (Tratamento) sem Individuais sem com 1,00 (c+d)
em R$ 1,00 em R$ 1,00 Tratamento Tratamento | Tratamento !
Pref. Nova
Nova Hartz Hartz 628,9 13.340.543,62 4.022.369,95 2,0 47,8 50,2 0 17.362.913,57
Nova Santa Rita | CORSAN 934,1 20.658.866,39 7.240.112,08 34,6 31,4 34,1 0 27.898.978,47
Novo Hamburgo | COMUSA 9.931,80 99.964.336,37 56.349.744,64 7,8 34,8 54,8 2,6 156.314.081,01
Pref.

Parobhé Parobhé 2.423,60 29.201.575,07 15.277.667,09 8,9 21,6 69,5 0 44.479.242,16
Portdo CORSAN 1.028,70 22.414.669,40 9.105.538,57 6,4 49,7 43,9 0 31.520.207,97
Porto Alegre DMAE 47.200,10 132.232.692,14 610.643.600,46 0 0,6 52,3 47,1 742.876.292,60
Rolante CORSAN 570,4 16.002.396,77 4.681.559,07 24,3 57,3 18,5 0 20.683.955,84
Santo Antdnio
da Patrulha CORSAN 1.057,50 31.578.578,67 7.068.463,31 27 51,7 16,8 4,5 38.647.041,98
Séo Jer6bnimo CORSAN 571,7 20.431.068,23 4.824.586,79 15,8 68,2 15,9 0 25.255.655,02
Séo Leopoldo SEMAE 2.670,10 80.762.867,86 34.654.684,18 6,9 16,3 0 76,9 115.417.552,04
S&o Sebastido
do Cai CORSAN 810,2 8.041.801,39 4.493.587,10 6,0 32,0 62 0 12.535.388,49
Sapiranga CORSAN 2.278,20 27.769.013,71 11.107.826,33 6,3 25,6 27,8 40,3 38.876.840,04
Sapucaia do Sul | CORSAN 1.818,40 44.327.359,89 13.381.021,49 9,8 22,4 4,0 63,9 57.708.381,38
Tagquara CORSAN 2.045,10 21.532.705,87 13.410.233,11 10,4 32,8 56,9 0 34.942.938,98
Triunfo CORSAN 810,3 17.518.240,54 5.192.095,79 33,3 27 39,7 0 22.710.336,33
Viamao CORSAN 9.757,20 148.790.314,06 111.835.379,08 24,2 354 38 2,4 260.625.693,14

TOTAL 132.361,10 | 1.463.823.272,09 | 1.222.695.956,48 14,36 35,04 35,05 15,56 | 2.686.519.228,57

Fonte: Adaptado do Atlas Esgotos: Despoluicdo das Bacias Hidrograficas (2017).
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De acordo com a tabela 5, a RMPA precisard em torno de R$ 2,7 bilhdes de
reais para despoluicdo dos Recursos Hidricos por meio da coleta e tratamento de
esgoto. Desse montante, os investimentos estimados para coleta sdo estimados em
aproximadamente R$ 1,5 bilhGes, enquanto que para o tratamento por meio de
Estacfes de Tratamento de Esgotos o valor estimado € de aproximadamente R$ 1,2
bilhdes.

Tudo isso para reduzir as emissfes de efluentes domésticos totalizando uma
carga de DBO que chega a 132.361,10 kg por dia nos recursos hidricos da RMPA.
Dentre os principais emissores de efluentes domésticos na RMPA, ganham
destaque os municipios de Porto Alegre, Novo Hamburgo, Viaméo, Gravatai e
Alvorada.

O municipio de Porto Alegre tem destinacéo para todo seu esgoto, estando sob
a responsabilidade do Departamento Municipal de Agua e Esgotos (DMAE). Do total
do esgoto gerado pelo Municipio, ha coleta, mas ndo h& tratamento de 52,3% dos
seus efluentes. Assim, 47% do total dos efluentes domésticos séo tratados, mesmo
gue a emissdo de DBO seja 4,75 vezes maior que Novo Hamburgo, a cidade que
mais emite DBO depois de Porto Alegre. Ainda, apresenta baixa presenca de
solugdes individuais (fossas). A estimativa para investimentos de coleta e tratamento
de esgotos é de aproximadamente R$ 740 milhdes até 2035, para uma emissdo
atual de DBO per capita de 0,03 kg/dia.

Sob responsabilidade da Companhia Municipal de Saneamento (COMUSA), o
municipio de Novo Hamburgo é a segunda cidade da RMPA que mais emite DBO.
Deixa de coletar e tratar 7,8% de seu esgoto e trata apenas 2,8% do total do esgoto
emitido no Municipio, coletando sem tratamento 54,8% desses efluentes
domésticos. Novo Hamburgo tem como forma de coleta um consideravel volume de
solugdes individuais que representam 34,8% do esgoto municipal. Para fazer sua
parte na despoluicdo dos recursos hidricos até 2035, por meio da coleta e do
tratamento do esgoto, o municipio necessita de aproximadamente R$ 156 milhdes
para uma emissao atual de DBO per capita de 0,04 kg/dia.

O municipio de Viamao apresenta uma situacao desconfortavel em relagéo aos
municipios que mais emitem DBO na RMPA, uma vez que 24,2% do seu esgoto ndo
€ coletado e nem tratado, com as solugfes individuais representando 35,4% de
destinacéo final do esgoto produzido. Ainda, ha coleta, mas ndo ha tratamento em

38% desses efluentes domésticos, tratando apenas 2,4% de todo o esgoto
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produzido no Municipio. Tendo a Companhia Riograndense de Saneamento
(CORSAN) como responsavel, o Municipio emite atualmente uma quantidade de
DBO per capita de 0,04 kg por dia. Para tanto, estima-se solucionar os problemas de
coleta e tratamento de esgoto com um valor de R$ 260 milhdes até 2035.

O caso de Gravatai é mais preocupante, pois € um dos maiores emissores de
efluentes domésticos da RMPA. Atualmente, 0 municipio emite uma carga per capita
de DBO de 0,04 Kg por dia e o seu saneamento € de responsabilidade da CORSAN.
Gravatai ndo coleta e néo trata 58,2% de seu esgoto e destina 16,4% dos efluentes
domésticos por meio de solugdes individuais. Todo o esgoto que o0 municipio coleta
é tratado, representando em torno de 25,3% do esgoto emitido. Para solucionar o
problema de poluicdo hidrica pela emissédo de efluentes domésticos, estima-se que
Gravatai tera de investir, até 2035, para coleta e tratamento de esgotos, a quantia de
R$ 275 milhdes.

Os municipios de Campo Bom, Montenegro, Parobé, Charqueadas, Capela de
Santana, Eldorado do Sul, Nova Santa Rita, Nova Hartz, Ivoti, Portdo, Rolante, Sao
Jerbnimo, S&o Sebastido do Cai, Taquara e Triunfo, mesmo com uma carga menor
de emissdes de DBO, necessitam de atencdo. Independentemente de suas
emissdes de DBO, esses municipios ndo tratam o esgoto que emitem nos recursos
hidricos.

Ja os destaques positivos, no que diz respeito ao tratamento de esgoto, estédo
no municipio de Sao Leopoldo, com o tratamento de 75% dos efluentes domésticos
emitidos, seguido por Canoas, com 67,7%, Sapucaia do Sul, com 63,9%, e Dois
Irméos, com 57,2%. Nota-se que, mesmo sendo destaques positivos, esses
municipios ainda estdo muito longe da totalidade do tratamento do esgoto emitido
por eles.

Ainda, no que diz respeito a poluicdo proveniente das atividades industriais,
especialmente as industrias de transformacédo e extrativas localizadas na RMPA, a
Fundacdo Econdmica Estatistica do Rio Grande do Sul (FEE/RS) colabora com o

indice de Potencial Poluidor da Industria (INPP-1)** e o indice de Dependéncia do

41 - N . o . . ~ .

Esse indice sintetizou a concentracdo de atividades industriais em relacdo ao seu potencial de
poluicao e o volume de producdo na RMPA. A FEE elaborou a metodologia de célculo dos indices de
potencial poluidor compreendendo as seguintes etapas: i) a classificagdo das atividades industriais de
transformacéo e extrativa pelo seu potencial poluidor; ii) a andlise dos nUmeros municipais de Saidas
Contabeis Totais, que trazem a informacéo da producédo dos setores de interesse; e iii) o célculo de
um indice agregativo (FEE, 2018).
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Potencial Poluidor da Industria (INDAPP-1)*2. O INPP-I da RMPA representa 53,37%
de todo o Estado do RS e apresentou um crescimento de 7,16% no periodo 2002-
2015 (FEE, 2018). O comportamento do INPP-I da RMPA no periodo 2002-2015

pode ser observado no grafico 1.

Grafico 1 - INPP-I na RMPA / Periodo 2002-2015
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Fonte: FEE/RS.

No grafico 1, o INPP-I compreende a concentracdo de atividades industriais na
RMPA, em relacdo ao seu respectivo potencial poluidor e ao volume de producéo
metropolitana, demonstrando o0 comportamento do volume de producéo
potencialmente poluidora na RMPA (FEE, 2018). Dessa forma, mesmo que o
comportamento da concentragcdo do volume de producédo das atividades industriais
com alto potencial poluidor tenha diminuido em torno de 11,6% entre os anos de
2008 a 2015, a concentracdo das atividades industriais com potencial poluidor na
RMPA aumentou 7,2% no periodo 2002-2015. Quanto a dependéncia do potencial
poluidor da industria na RMPA, o grafico 2 apresenta o comportamento do INDAPP-
l.

*? Esse indice mediu a concentracéo das indUstrias potencialmente poluidoras na RMPA e aponta
a dependéncia da RMPA em relacdo as industrias com alto potencial poluidor.
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Grafico 2 - INDAPP-I na RMPA / Periodo 2002-2015
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O grafico 2 apresenta o comportamento do INDAPP-I que mede a
concentracdo das industrias potencialmente poluidoras na RMPA, apontando em
qual nivel esta a relacdo de dependéncia da RMPA com as industrias de alto
potencial poluidor (FEE, 2018). Nesse sentido, essa relacdo indicada pelo INDAPP-I|
cresceu 4,71% no periodo 2002-2015, apresentando um comportamento constante a
partir do ano 20009.

Dessa maneira, a RMPA conta com industrias de transformacado e industrias
extrativas, com um potencial poluidor que vem apresentando taxas decrescentes
desde 2013 (55.741), com tendéncia de queda aos patamares do ano de 2002
(46.306). Ja quanto a dependéncia da RMPA das industrias altamente poluidoras, a
mesma obteve um crescimento significativo até o ano de 2009 (0,89), mantendo
esse patamar até os ultimos indicadores no ano de 2015.

A RMPA possui uma concentrada atividade industrial, fazendo com que
mantenha uma dependéncia de industrias altamente poluidoras. Os municipios que
garantem a lideranca no Estado e que alavancam o potencial poluidor da RMPA sé&o
Canoas (17.112 de INPP-I; e 0.98 INDAPP-I), representando 19,4% do Estado;
Triunfo (9.327 de INPP-I; e 0.59 de INDAPP-I), representando 10,6% do Estado;
Gravatai (5.238 de INPP-I; e 0.96 INDAPP-I), representando 5,94% do Estado; Porto
Alegre (3.196 de INPP-I; e 0.79 INDAPP-I), representando 3,62% do Estado; e Sao
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Leopoldo (1.672 de INPP-I; e 0.80 INDAPP-I), representando 1,89% do Estado
(FEE, 2018).

Quanto a coleta de residuos sdlidos, a RMPA coletou 1.205.676 toneladas no
ano de 2016*, sendo que destes, 3,1% foram considerados materiais reciclaveis
recuperados (37.2096,10 toneladas/ano). A quantidade de residuos sélidos
domiciliares coletados representou 62,30% do total coletado, o equivalente a
aproximadamente 751 toneladas/ano (SNIS, 2018). As coletas de residuos de
limpeza publica representam 34,18% e os demais residuos solidos como os de
hospitais e de laboratérios, por exemplo, representam 3,52%. Isso pode estar
relacionado a frequéncia da coleta nos municipios.

Existem municipios que atendem com coleta apenas 50% da populagcdo numa
frequéncia de 2 a 3 dias por semana, como € o caso de S&o Leopoldo, Montenegro,
Arroio dos Ratos, Glorinha, Esteio, Dois Irm&os e Sapiranga. Até mesmo municipios
predominantemente urbanos como Porto Alegre ndo atendem na totalidade sua
populacdo com coletas nessa mesma frequéncia, chegando ao maximo em 90% da
populacao (SNIS, 2018).

A maioria dos residuos solidos coletados € depositada em locais diferentes de
sua origem. Do total coletado na RMPA, 75% desses residuos sao levados para o
municipio de Minas do Ledo, que fica fora da RMPA. Boa parte do restante dos
residuos € exportada para municipios como Séo Leopoldo. O transporte dos
residuos sélidos eleva o risco de contaminacdo ambiental na Regido Hidrografica do
Guaiba.

Estima-se que a producédo de residuos solidos domiciliares na RMPA seja de
940,18 toneladas/ano*, o equivalente a 2,58 toneladas/dia (PREFEITURA
MUNICIPAL DE CANOAS, 2001). De acordo com essa estimativa, deixaram de ser
coletados aproximadamente 190 toneladas/ano de residuos solidos domiciliares na
RMPA, o equivalente a 20,21% da quantidade de residuos solidos domiciliares
produzidos. Uma parte significativa desses residuos ndo coletados acaba por ser

depositada em areas de vazios urbanos ou em areas ribeirinhas. Dessa forma, os

3 Dado mais atualizado disponivel no Sistema Nacional de Informa¢6es de Saneamento (SNIS).

* pPara esse dado utilizou-se uma metodologia apresentada pela Prefeitura Municipal de Canoas/RS
(2001), que considera o valor de producéo de lixo/habitante/dia estimado em 600 gramas. De acordo
com essa estimativa, s6 o municipio de Porto Alegre produz 325,20 toneladas/ano de residuos
soélidos domiciliares, o equivalente a 34,6% do total produzido na RMPA (PREFEITURA MUNICIPAL
DE CANOAS, 2001).
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residuos solidos acabam poluindo o lencol freatico, as nascentes e os cursos de
agua, contaminando e poluindo as bacias hidrograficas da RMPA.

Nesse sentido, mesmo com dados estruturados, estudos e estimativas
realizadas para a despoluicdo dos recursos hidricos na RMPA, por meio do manejo
dos residuos sélidos e da coleta e tratamento dos esgotos, bem como a existéncia
de indicadores do potencial poluidor das atividades industriais de transformacéo e
extrativas na RMPA, existe ainda muito a ser diagnosticado na poluicdo da RMPA.
Especialmente no que diz respeito a poluicdo hidrica proveniente da atividade
agricola, industrial e de fontes difusas. Isso ocorre porque, tanto a deposicao de
residuos soélidos e a emisséo de esgotos quanto a emissdo de efluentes industriais,
apresentam uma sistematica mais visivel para o controle de suas emissdes,
diferentemente do que ocorre com as outras fontes de poluicdo difusas, até mesmo
aguelas ligadas a essas fontes.

Logo, € necessario analisar os diagnésticos de poluicdo gerados pelos
efluentes. Esses diagndsticos impactam de forma negativa e direta as bacias
hidrograficas da Regido Hidrografica do Guaiba que banham a RMPA: i) Bacia
Hidrografica do Rio Gravatai, ii) Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos, iii) Bacia
Hidrografica do Rio Cai, iv) Bacia Hidrografica do Rio Taquari-Antas, v) Bacia

Hidrografica do Rio Baixo Jacui e vi) Bacia Hidrografica do Lago Guaiba.

i) Bacia Hidrografica do Rio Gravatai

Os principais usos dos recursos hidricos sdo para o abastecimento publico,
para diluicdo de esgotos domésticos, para os efluentes industriais e para a irrigacao
de lavouras de arroz (FEPAM, 2018).

De forma sintética, a FEPAM (2018) elenca os principais problemas
encontrados na Bacia Hidrogréafica do Rio Gravatai:

» Insuficiéncia hidrica em periodos de baixa vazao, principalmente nos
meses de verao.

» Baixa qualidade das aguas no trecho médio-baixo, inviabilizando os
USOS mais exigentes.

» Conflito de quantidade entre abastecimento humano e irrigagéo.
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» Orizicultura, localizada a montante e jusante do Banhado Grande,
provocando modificacdes na rede de drenagem e poluicdo por
excesso de fertilizantes e agrotoxicos.

» Lancamento de esgotos domésticos, com énfase nas sub-bacias dos
arroios: Demétrio, Barnabé, Aguas Belas, Feijo, Passo Grande,
Brigadeiro, Areia e Sarandi.

» Lancamentos de efluentes industriais na por¢cao baixa da bacia.

» Disposicdo indevida de residuos soélidos na RMPA, gerando

contaminacgao de recursos hidricos.

Os principais motivadores dos problemas ambientais na Bacia Hidrografica do
Rio Gravatai sdo o aumento do Parque Industrial e o crescimento da populacéo
urbana (GUERRA, 2015). Diante disso, além do consequente aumento do
lancamento de efluentes domésticos como visto na tabela 5, ha também a existéncia
de outras cargas poluidoras, formadas pela dessedentacdo de animais, efluentes
industriais, lixivia de residuos sélidos, drenagem urbana e atividades agricolas que
impactam de forma difusa. Ainda, existe a poluicdo por meio de precipitacdo de
poluentes atmosféricos, tudo isso potencializado por baixas vazfes e inversdes de
fluxo decorrentes da influéncia das alteracdes do nivel das aguas do Lago Guaiba
(GUERRA, 2015).

A Bacia Hidrografica do Rio Gravatai, além dos problemas relacionados com a
emissao de efluentes domésticos, agricolas e industriais, ainda conta com
problemas ambientais decorrentes da perda de vegetacdo, assoreamento das
margens e processos erosivos dos cursos de agua pela exploracdo agricola,
ocasionando a reducdo da diversidade de peixes, ameacando até mesmo a extingao
de algumas espécies. Tudo isso resulta numa poluicdo também causada por fontes
industriais e veiculares, erosdo do solo que leva ao assoreamento dos cursos de
agua, combinados com a contaminagdo dos recursos hidricos por agrotoxicos e
residuos organicos dos dejetos animais lancados na agua das areas rurais da RMPA
(GUERRA, 2015).

Dessa forma, além da contaminagéo das aguas de subsuperficie e do solo pela
infiltragdo dos residuos em decomposigdo, a Bacia Hidrografica do Rio Gravatai
apresenta a contaminagao de mananciais superficiais decorrentes de depdsitos de

residuos sdlidos (BERTE, 2004). Ainda, a existéncia de problemas de manejo
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antrépico®, como o desmatamento da vegetacdo natural e a mata ciliar, a ocupacéo
das encostas, a insercao de espécies de vegetais exdticos, a extracdo de areia, 0s
rejeitos da extracdo mineral de pedreiras e argileiras, a degradacao dos banhados e
0 Uuso intensivo de agroguimicos, todos esses combinados com a inadequada gestéo
dos recursos naturais e seus limites de fragilidade natural, potencializam a poluicao
hidrica dessa Bacia (SILVA, 2016).

Além disso, ha também os lixdes irregulares de depdsitos solidos e a expanséo
de empreendimentos imobiliarios com movimentos de massa, decorrentes do corte
de taludes e desmatamentos para fins agricolas. Tudo isso, combinado com a ma
gestdo de controle dos efluentes industriais e domeésticos, colabora para o aumento
da poluicéo (SILVA, 2016). Para Silva, (p. 116, 2006) a

[...] modificacdo antropica contribuiu com o atual cendrio ambiental, pois as
enchentes recorrentes e a poluicdo das aguas oriundas das lavouras de
arroz levaram a quadro de degradacdo ambiental. Ainda, a Bacia
Hidrografica do Rio Gravatai é considerada a mais sensivel da Regido
Hidrogréfica do Guaiba pelo fato que os banhados, que atuam na regulagao
da vazdo, foram impactados pelas lavouras de arroz [...] Ainda, a
proximidade com a Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) torna
esta bacia hidrogréfica bastante vulneravel aos impactos ambientais de
natureza urbano-industrial (poluicdo por efluentes domésticos e materiais
sélidos), isso em razéo da auséncia quase plena de saneamento bésico nas
moradias situadas nos arredores da planicie de inundagéo do Rio Gravatai.

Desse modo, os elementos apresentados demonstram a necessidade de
melhoria das atuais acdes de gestdo ambiental que atualmente se apresentam
insuficientes. Dentre os muitos elementos quimicos poluentes da Bacia Hidrografica
do Rio Gravatai, podemos elencar o mercurio e o chumbo, com possivel
procedéncia de efluentes industriais, e o cobre, que pode ter origem industrial
também, de esgoto doméstico ou de fontes difusas de plantacdes, uma vez que é
muito utilizado na composicdo de muitos defensivos agricolas (BOURSCHEID,
2012).

Ha ainda a presenca de coliformes termotolerantes, que estdo diretamente
ligados ao despejo de esgotos domésticos sem tratamento, com origem nas areas
urbanizadas. A presenca da bactéria bacilar Escherichia Coli*® demonstra o despejo
de efluentes domésticos sem o devido tratamento (BOURSCHEID, 2012). A Bacia

“ Antropia € a ciéncia que estuda a agao do ser humano no meio ambiente ou na natureza.
“ Bactérias gue causam gastroenterite e infec¢des urinarias.
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ainda apresenta niveis elevados de Fendis Totais*’ e de Fésforo, com origem de
matéria organica fecal e detergentes em p6 vindo de efluentes domésticos, como
também das industrias de fertilizantes, pesticidas, quimicas em geral, de conservas
alimenticias, abatedouros, frigorificos e laticinios (BOURSCHEID, 2012).

i) Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos

A Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos tem o uso direcionado para o
abastecimento humano, para a industria e para a irrigagdo (FEPAM, 2018), o que
leva inevitavelmente ao conflito pelo uso da agua. Essa Bacia, em seu trecho
superior, € usada principalmente para as atividades rurais, com baixa densidade
industrial e populacional. Ja no segmento médio e inferior, apresenta uma crescente
poluicdo hidrica, devido ao significativo processo de industrializacdo e urbanizacao,
tendo como base o langcamento de efluentes industriais e domésticos sem o devido
tratamento (OLIVEIRA E HENKES, 2013).

A poluicdo proveniente de efluentes industriais tem a presenca de metais
pesados como o cromo, ferro, niquel, mercurio e cianetos, que, além de levar a
riscos de intoxicacdes, levam a vida aquética a morte. Além da poluicdo proveniente
da industria e do meio urbano, registram-se na Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos
desmatamentos, com consequente substituicdo da mata nativa por eucaliptos
(OLIVEIRA E HENKES, 2013).

A mineracdo de areia, juntamente com a intensa poluicdo do solo e da agua
dos banhados gerada pela deposicéo de lixo industrial e urbano, combinada com a
irrigacdo por meio de desvios dos cursos de agua (OLIVEIRA E HENKES, 2013),
caracteriza o uso ilegal dos recursos hidricos para irrigacdo das lavouras de arroz.
Essa pratica colabora para a contaminacdo das aguas por meio de residuos de
agrotoxicos, prejudicando a qualidade da agua, colocando também a populacdo
ribeirinha em risco. Em outubro de 2006, um desastre ambiental causou a morte de
85 toneladas de peixes nessa Bacia, ocasionado pela poluicado existente (RAMBOW,
PANICHI e FIGUEIREDO, 2014). Nessa Bacia, a morte de peixes é recorrente. Em
dezembro daquele mesmo ano, morreram 15 toneladas de peixes. Enquanto em

janeiro de 2007 registrou-se a morte de 1 tonelada de peixes. Sendo assim,

" Os compostos fenodifocs sdo um grupo de antioxidantes ndo enzimaticos, que combatem os
radicais livres, acelerando problemas relacionados ao envelhecimento celular.
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houveram episodios seguidos de mortes de peixes, porém numa escala menor
(NASCIMENTO, 2007).

De forma sintética, a FEPAM (2018) apresenta os principais problemas da

Bacia Hidrogréfica do Rio dos Sinos:

» Insuficiéncia hidrica nos meses de verao.

» Lancamentos de esgotos domeésticos pouco ou ndo tratados,
comprometendo a qualidade das aguas principalmente em situacdes
de baixas vazdes no leito do Rio, no trecho médio-baixo.

» Lancamentos de efluentes industriais acima da capacidade de
assimilacdo do Rio em periodos de baixas vazdes, no trecho médio-
baixo.

» Conflito de quantidade entre abastecimento humano e irrigacao.

» Conflito de qualidade entre os lancamentos de esgotos e efluentes
com outros usos (principalmente o abastecimento humano, lazer e
preservacao ambiental).

» Disposicdo indevida de residuos sdélidos na RMPA, gerando
contaminacgao de recursos hidricos.

» Mau uso do solo e desmatamento nas encostas declivosas, 0 que
gera a acentuacao dos processos erosivos e modificagcdes no balanco

hidrico.

Para Blume et al (p.3, 2010), os principais impactos ambientais nessa Bacia

Hidrogréfica

Assim,

hidricos da

[...] estdo, portanto, relacionados com o uso excessivo da agua; com a
poluicdo dos solos, do ar e dos recursos hidricos pela aplicagdo de
agrotoxicos e de fertilizantes; com a infiltracdo de dejetos de animais nos
mananciais de agua; com a eliminacdo e/ou reducdo da fauna e flora
nativas, essa ultima com menos de 10% da area original, em decorréncia do
desmatamento de areas para o cultivo de lavouras e de pastagens; com a
contaminagdo do trabalhador rural devido a utilizacdo incorreta de
agrotéxicos e da populagdo urbana em virtude da emissédo de efluentes
provenientes das industrias e do intenso trafego das cidades.

esses efeitos geram um impacto negativo na qualidade dos recursos

Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos. A alta taxa populacional das

cidades localizadas nessa Bacia evidencia, além da presenca de efluentes

industriais, o lancamento de esgotos em todos os cursos de agua, contribuindo de
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forma significativa para a elevagédo da poluicdo. Dentre os indicadores de poluicao
nessa Bacia, observa-se o alto nivel de coliformes fecais, juntamente com diversos
tipos de substancias com resisténcia a degradacdo biolégica proveniente de
produtos industriais (BLUME ET AL, 2010).

A preocupante situacdo da poluicdo da Bacia alerta para a necessidade de
acbes minimas para a sua reducéo, principalmente com ac¢fes para a reducao das
cargas em areas urbanas (esgotamento sanitario), reducdo da poluicdo em areas
rurais, reducdo da poluicdo no setor industrial, além de acbBes para disposicao
adequada dos residuos solidos (CBH DO RIO DOS SINOS, 2014).

Dessa forma, a reducdo das cargas poluidoras urbanas tem como base a
ampliacdo do sistema de coleta e tratamento de esgotos. HA& necessidade da
utilizacdo de métodos ecoldgicos, de estabelecimento de planos, de atos normativos
e legais na manutencdo dos equipamentos para efluentes domésticos, com a
exigéncia do tratamento de esgotos em novas ocupacdes urbanas, ndao deixando de
considerar também a necessidade de levar em conta o processo de contiguidade
presente no espaco metropolitano (CBH DO RIO DOS SINOS, 2014).

No que diz respeito a reducdo das cargas poluidoras da &rea rural, estas que
se apresentam como cargas difusas sdo provenientes de residuos da criagdo animal
e de esgotos dessas areas. Dentre essas, a suinocultura apresenta um elevado risco
a contaminacdo dos recursos hidricos, devido a grande producédo de efluentes
lancados sem tratamento, produzidos por uma criagcdo em torno de 22 mil cabecas
(CBH DO RIO DOS SINOS, 2014). Isso exige ndo s6 o tratamento adequado e
prévio do descarte dos residuos gerados por essa atividade, mas também o
adequado manejo dos residuos gerados pela criagcdo desses animais. Quanto ao
cuidado com os esgotos gerados nessas areas, que ocasionam uma polui¢do difusa
nos recursos hidricos, surge a necessidade de implementacdo e de ampliacdo do
uso de tanques sépticos e filtros bioldgicos, juntamente com métodos ecoldgicos
para o descarte (CBH DO RIO DOS SINOS, 2014).

Quanto a reducéo da poluicdo gerada pelas cargas industriais, necessita-se de
um controle efetivo de seus efluentes, bem como a modernizacdo do processo
produtivo, reduzindo o seu potencial poluidor. A implementacdo de estacdes de
tratamento de esgoto industrial deve ser considerada juntamente com a fiscalizagc&o
ativa do poder publico (CBH DO RIO DOS SINOS, 2014).
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A necessidade de reducdo da carga poluidora por meio de residuos solidos
demonstra a seriedade desse problema. O incentivo e o reforco de acfes e praticas
adequadas de disposicdo de residuos solidos, juntamente com a fiscalizacdo e
normatizacao da destinacdo desses residuos, sdo necessarios para a protecdo dos
recursos hidricos da Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos.

Ainda, outros programas e agles presentes na necessidade de melhoria da
qualidade das aguas dessa Bacia podem ser verificados como o0 monitoramento
quali-quantitativo da agua, a protecdo e minimizacdo dos impactos negativos das
cheias, o0 aumento da disponibilidade hidrica, a otimizacdo de demandas de &gua, a
gestdo de é&reas protegidas, a vazao ecologica, os instrumentos de gestdo de
recursos hidricos, a educacdo, a mobilizacdo e a comunicacdo e o

acompanhamento da implementacdo do PBH.

iif) Bacia Hidrogréfica do Rio Cai

Os principais usos da agua na Bacia Hidrogréfica do Rio Cai se destinam a
irrigacdo, ao uso industrial e ao abastecimento publico (FEPAM, 2018). Segundo
Vilches (2009, p.22-23),

[...] as aguas do rio Cai e seus afluentes tém usos bastante diversificados
sendo que todo o rio pode ser utilizado para a protegdo das comunidades
aquaticas e harmonia paisagistica. Cada trecho do rio possui um potencial
diferenciado o que gera usos também diferenciados: Curso Superior:
Energia elétrica, recreacdo, abastecimento publico e diluicdo de esgoto.
Curso Médio: Irrigacdo, recreacéo (este trecho do rio é o que apresenta
maior concentragao de balnearios, localizados principalmente nos afluentes
do rio Cai), diluicdo de despejos domésticos e industriais (a maioria dos
despejos domésticos dos municipios € langada em esgotos pluviais e
depois nos recursos hidricos, sem tratamento), mineragao (principalmente,
argila, areia, cascalho, arenito e basalto) e abastecimento doméstico e
industrial. Curso Inferior: Irrigagdo, navegacédo, recreacdo, abastecimento
publico e industrial, mineracdo (argila, areia e cascalho) e diluicdo de
despejos domésticos e industriais [...] Quanto as industrias, destacam-se os
curtumes localizados ao longo do rio Cadeia/Feitoria e o Pélo Petroquimico.
Segundo a FEPAM, o rio Cai em geral apresenta boa qualidade das aguas,
mas alguns arroios drenam éareas poluidas causando reflexos na foz destes
arroios.

Os municipios presentes nessa Bacia, em sua maioria, ndo tratam os efluentes
domeésticos, langando-os nos recursos hidricos sem nenhum tipo de tratamento. Isso

faz com que a carga proveniente da drenagem urbana ndo seja significativa, se
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comparada com a emissé@o de esgotos. Nesse sentido, até mesmo a rede de esgoto
pluvial acaba sendo utilizada para o escoamento dos esgotos domésticos nos
municipios presentes na Bacia (PROFILL, 2015).

As cargas poluidoras de origem difusa representam, em média, o langcamento
de 2,22 toneladas de DBO por dia, o equivalente a 811,62 toneladas de DBO por
ano. A carga de emissado de efluentes industriais é superior 2,9 vezes aos limites
estabelecidos por lei no caso da carga de fosforo, enquanto a carga de nitrogénio &
3,1 vezes superior aos mesmos limites legais (PROFILL, 2015).

A FEPAM (2018) sintetiza os principais problemas da Bacia Hidrografica do Rio
Cai da seguinte forma:

» Exploracao agricola intensa e desmatamento nas encostas declivosas,
0 gue gera a acentuacdo dos processos erosivos e modificacdes no
balanco hidrico.

» Mineracdo desordenada, agravando o assoreamento dos recursos
hidricos.

» Poluicdo hidrica no curso médio e inferior, representada por teores de
fosfato e mercdario.

» Conflito de qualidade entre os lancamentos de esgotos urbanos e
outros usos (principalmente abastecimento humano, lazer e

preservacao ambiental).

A carga poluidora presente na Bacia tem como principal responsavel o esgoto
doméstico, representando 80% da carga poluidora total. Os 20% restantes séo
identificados como cargas poluidoras difusas de origem agricola e de efluentes
industriais (PROFILL, 2015). Observa-se que a culpabilidade da poluicdo hidrica da
Bacia é direcionada ao setor de saneamento. Porém, futuramente deverdo ocorrer
observacfes mais rigorosas nos demais setores, como na inddstria e na agricultura
(PROFILL, 2015).

Mesmo identificando a significativa influéncia do esgoto doméstico na poluicao
hidrica da Bacia Hidrografica do Rio Cai, nota-se que nao se tem conhecimento do
impacto de outras fontes poluidoras, como daquelas atividades ligadas a producgéo

agricola e industrial. Tanto € que uma das a¢Bes no seu Plano de Bacia € o
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desenvolvimento de um estudo sobre a origem das cargas poluidoras em suas sub-
bacias (PROFILL, 2015). Para Profill (p. 86, 2015),

[...] as regibes drenadas pelos referidos cursos de agua também recebem
contribuicbes significativas de lancamentos de duas outras origens:
industrial e agropecuaria. Em termos pecudarios, os dados do diagnéstico
realizado no ambito do Plano indicam que ha na Bacia um contingente da
ordem de 105.000 suinos, responsaveis pela geracdo de uma carga anual
de DBO superior a 800 ton. J& com relacdo a agricultura, destacam-se a
olericultura (cerca de 4.000 ha), os citrus (cerca de 14.000 ha) e o arroz
(cerca de 3.500 ha). Os efluentes das lavouras olericolas e orizicolas
merecem atengdo, em razdo dos agrotoxicos utilizados. A atividade
industrial é intensa na Bacia, com destaque para os ramos de: couro e
calcados, quimica, petroquimica, alimentos, téxteis e de minerais nado
metalicos. A carga anual de DBO lancada nos cursos de agua esta
estimada em 1.200 ton. Observa-se assim, que, embora haja nitido
comprometimento da qualidade das aguas pelo langamento de esgotos
sanitarios com baixo grau de tratamento, também as atividades
agropecuarias e industriais sdo responsaveis pelo comprometimento da
gualidade das &guas. Tendo em vista essa realidade, a presente acao
destina-se a promover estudos para identificacdo das origens das cargas
poluidoras, nas sub-Bacias criticas em termos de qualidade das aguas [...]

Ainda, de acordo com a necessidade de resolugcao dos problemas ambientais e
de poluicéo hidrica na Bacia, o Plano de Bacia Hidrografica do Rio Cai pontua acoes
como compensagao por servicos ambientais; investimentos em monitoramento
quantitativo e qualitativo da agua; definicdo de diretrizes para vazdo ecoldgica;
educacdo ambiental; melhoria de técnicas agricolas; tratamento de efluentes
domésticos e industriais; manejo adequado na producdo de hortalicas; identificacao
e conservacdo de é&reas de preservacdo permanente; e estabelecimento de
diretrizes para os planos municipais de saneamento. Tais ag0es caracterizam de
forma evidente a ameaca ambiental pela poluicdo e efeitos antrépicos na Bacia
Hidrografica do Rio Cai (PROFILL, 2015).

iv) Bacia Hidrografica do Rio Taquari-Antas

Os usos dos recursos hidricos da Bacia Hidrogréfica do Rio Taquari-Antas sé&o
destinados a irrigagdo, ao abastecimento publico, a agroindustria, a dessedentacao
de animais e a geracao de energia elétrica. Ha a presenca de 3 Usinas Hidrelétricas
(UHs): 14 de Julho, Castro Alves e Monte Claro. Ainda, possui 9 Centrais Geradoras

Hidrelétricas (CGHs) em operagdo: Boa Vista, Fochezzan, Catibiro, Soledade,
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Taipinha, Guaporé, Saltinho, Camargo e Dona Maria Piana. Além disso, had 15
Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCHSs).

A Bacia do Taquari-Antas é impactada predominantemente pela atividade
agropecuaria e por uma intensa atividade industrial (FEPAM, 2018). Os principais

problemas ambientais apresentados na Bacia séo os seguintes (FEPAM, 2018):

» Conflito de qualidade entre os lancamentos de efluentes urbanos e os
usos para abastecimento humano, turismo e lazer e preservacgao
ambiental.

» Conflito de quantidade localizado (no tempo e no espacgo) entre a
geracado de energia e a preservacao ambiental.

» Exploracdo agricola intensa e desflorestamento de encostas
declivosas, o que gera modificacbes no balango hidrico.

» Mineragcdo desordenada, agravando o assoreamento dos recursos
hidricos.

» Poluicao hidrica, representada por teores de fosfato.

» Expressiva quantidade de pocos tubulares e extracdo de agua
subterranea nos limites das principais cidades, gerando
rebaixamentos consideraveis de niveis freaticos e potenciométricos.

» Uso de 4gua subterranea fora dos limites de potabilidade (excesso de

flaor).

A Bacia Hidrografica do Rio Taquari-Antas abriga uma das principais areas
desenvolvidas do Estado do RS, onde predominam as atividades de producéo
agricola, com intensa urbanizacdo e com uma significativa presenca industrial. O
trecho com maior ocupacdo do solo nessa Bacia ndo fica na RMPA, mas sim
proximo aos municipios de Antdnio Prado e de Veranopolis, onde concentram 50%
da populacdo e 57% das industrias da Bacia. Na produgdo agricola, predomina o
cultivo de milho, soja e arroz (LEITE, 2003).

A qualidade das éaguas da Bacia Hidrografica do Rio Taquari-Antas €
impactada negativamente devido a poluicdo presente principalmente nos rios
Forqueta, Guaporé, Prata e Carreiro, que percorrem areas urbanas e industriais com
alto potencial poluidor, como os municipios de Bento Gongalves, Farroupilha, Caxias

do Sul e Garibaldi, no conglomerado urbano do Nordeste, bem como Lajeado e
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Estrela, no Vale do Taquari (LARENTIS ET AL, 2008). Nessa Bacia, podem ser
encontradas cargas poluidoras provenientes de efluentes agricolas, domésticos e
industriais.

Dentre as atividades agricolas, o aumento de lavouras transgénicas nessa
Bacia resultou numa demanda crescente de herbicidas como o glifosato. Dentre os
seus ingredientes esta a Atrazina, que possui solubilidade em agua e persisténcia
ambiental. A Atrazina pode causar desequilibrios hormonais em espécies aquaticas
e sérios efeitos na saude humana, como a malformacdo de bebés ou problemas
reprodutores e enddcrinos (STE, 2012).

Ainda, além da presenca de inseticidas do grupo quimico dos
organofosforados, que sédo altamente toxicos para 0s animais e seres humanos, ha a
presenca de fungicidas muito perigosos como o Metiram e o Captan. O Metiran,
quase insollvel na &gua, possui periculosidade ambiental, enquanto o Captan
apresenta efeitos carcinogénicos. Essas substancias, juntamente com a alta
concentracdo de fertilizantes minerais, representam uma ameaca ambiental para a
Bacia (STE, 2012).

No que diz respeito a pecuéria, a poluicdo proveniente dessa atividade
caracteriza-se como difusa, com um potencial altamente poluidor. As criacdes de
bovinos, suinos e aves de corte geram uma carga de DBO em torno de 1,5 mil
toneladas por dia (STE, 2012).

Quanto aos efluentes domésticos, o municipio de Triunfo, Gnico municipio da
Bacia presente na RMPA, néo trata seus esgotos, como pode ser verificado na
tabela 5. Somando todos os municipios que banham a Bacia, a carga diaria de DBO
fica em torno de 51 mil toneladas. Enquanto a cidade de Triunfo produz 0,47
toneladas de DBO por dia, ou seja, cerca de 0,92% de toda carga de DBO da Bacia,
Caxias do Sul apresenta uma producédo diaria aproximada de 11 toneladas por dia,
cerca de 22,6% de toda a carga diaria da Bacia (STE, 2012). Essa relacdo demostra
que a poluicdo por efluentes domésticos, na Bacia do Rio Taquari-Antas €
estabelecida fora da RMPA.

Quanto a emissao de efluentes industriais com a presenca de substancias
como o cromo, o ferro e niquel, ndo foram apresentados parametros que resultem
em danos e riscos, tanto para o consumo quanto para 0 ambiente. Isso ocorre
porque os residuos industriais tém sido bem tratados antes de sua emissao nos
corpos hidricos da Bacia (GOMEZ ET AL, 2017).
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Nesse sentido, a carga de DBO pode ser considerada acima dos parametros
médios, na regido do Alto Taquari-Antas, com uma producdo de BDO 4,2 vezes
superior ao licenciado. Porém, em alguns pontos da Bacia, ha uma presenca acima
do normal de substancias como o fosforo e o nitrogénio (STE, 2012). Porém, de
acordo com o Sistema de Automonitoramento (SISAUTO) que controla e
acompanha periodicamente os sistemas de tratamento e efluentes industriais, de
forma geral as cargas lancadas séo inferiores em relacéo ao valor licenciado (STE,
2012).

v) Bacia Hidrogréfica do Rio Baixo Jacui

Os principais usos da agua da Bacia do rio Baixo Jacui sdo destinados a
irrigacéo, ao uso industrial e ao abastecimento humano (FEPAM, 2018). A FEPAM

(2018) elenca os seguintes conflitos e problemas ambientais existentes nessa Bacia:

» Uso de 4gua subterranea fora dos limites de potabilidade (excesso de
fldor).

» Mineragdo de carvdo, na sub-bacia do Arroio do Conde, gerando
contaminacao das aguas com metais pesados.

» Mineracdo de calcario, caulim e argila, gerando assoreamento de
arroios.

» Mineracgdo de areia no leito do Rio Jacui, provocando assoreamento
dos corpos de &gua, comprometimento das condi¢cdes de vida de
peixes com importancia comercial e riscos a infraestrutura da hidrovia.

» Orizicultura nas varzeas do Jacui e afluentes, provocando: drenagem
de banhados, reducdo da mata ciliar, perda da diversidade bioldgica e

riscos de contaminacdo por agroquimicos.

O uso da Bacia é praticamente todo voltado para a irrigacdo, utilizando em
torno de 97% do volume dos recursos hidricos da Bacia, seguido pelo consumo
industrial de 2,33%. O uso voltado para a populacdo corresponde a 0,46%, com a
dessedentacao de animais em 0,59% (ENGEPLUS, 2015).

Dentre as substancias poluidoras mais significativas da Bacia, foram apuradas

as cargas emitidas de DBO, Nitrogénio Total, Fésforo Total e Coliformes
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Termotolerantes. Com isso, o municipio de Cacapava do Sul é o maior gerador de
DBO, Nitrogénio Total e Fosforo Total, enquanto o municipio de Cachoeira do Sul é
responsavel pela maior geracdo de Coliformes Termotolerantes. Sendo assim, as
principais cargas poluidoras da Bacia ndo sado geradas na RMPA (ENGEPLUS,
2015).

Dentre as principais atividades que geram as substancias poluidoras na Bacia,
esta a atividade pecuéaria, sendo esta a principal emissora da carga de Fésforo Total
e da carga de DBO, juntamente com a emissdo de efluentes domésticos. Essa
relacdo também se repete com a emisséo das cargas de coliformes termotolerantes.
Quanto a emissdo de Nitrogénio Total, a pecuéria e o uso do solo (areas agricolas,
urbanas, florestas e outros) sdo os principais responsaveis. Para a Engeplus (p.150,
2015),

[...] a procedéncia das cargas nos setores de influéncia considerados, onde
os resultados revelam uma parcela significativa de carga potencialmente
poluidora provinda da pecuéria. Ao ser efetuada a média entre todos os
cursos d’agua modelados, observou-se que aproximadamente 54% das
cargas sdo provenientes da pecuéria, e aproximadamente 24% do uso do
solo - &reas agricolas, urbanas, florestas, entre outras [...] para o calculo
das cargas potencialmente poluidoras. Esses dois setores em destaque séo
considerados como fontes de poluicdo difusa - de dificil identificacao, ja que
geralmente ndo possuem ponto de entrada e concentracdo especifica que
chega ao leito do rio [..] o esgotamento sanitario representa
aproximadamente 18% da carga poluidora gerada, normalmente
classificadas como cargas pontuais - passiveis de identificacdo do ponto
onde ocorrem o0s langcamentos. As cargas pontuais devem ser o foco de
intervencdes necessarias para se atingir a melhora na qualidade da agua
definida pelo enquadramento desejado, j4 que as a¢bes sdo mais efetivas e
de facil identificag&@o. Por ultimo, os setores da industria e residuos solidos,
respectivamente, sdo 0s responsaveis por uma porcentagem menor da
geracdo de carga, mas ndo podem ser desconsideradas, jA que em sua
maioria sdo de fontes de poluigdo pontual, podendo causar interferéncias na
gualidade da agua diretamente no local em que ocorrem.

A Bacia Hidrografica do Rio Baixo Jacui registra problemas como o insuficiente
sistema de coleta e tratamento de esgoto existente em Charqueadas, Eldorado do
Sul e Triunfo (municipio que néo trata seus esgotos). Soma-se ainda o municipio de
Guaiba, que trata apenas 6% do esgoto total do Municipio, como pode ser
observado na tabela 5 (ENGEPLUS, 2015).

Ainda, existe a necessidade de implementar a coleta e a destinacdo de
residuos solidos, bem como reduzir as cargas poluidoras da agricultura e da

pecuaria. Além disso, realizar acbes de controle de assoreamento, ampliar a
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educacdo ambiental voltada aos recursos hidricos, como também acdes voltadas a
preservacdo, a recuperacado de areas degradadas e de preservacdo permanente
(ENGEPLUS, 2015). Além disso, é imprescindivel que sejam aplicadas acdes de
comunicacao e de planejamento, por meio de instrumentos de gestdo dos recursos
hidricos, com o monitoramento da qualidade e quantidade da 4gua (ENGEPLUS,
2015).

vi) Bacia Hidrografica do Lago Guaiba

Os principais usos dos recursos hidricos na Bacia Hidrografica do Lago Guaiba
destinam-se ao abastecimento publico e a irrigacdo (FEPAM, 2018). A FEPAM

(2018) elenca os seguintes conflitos e problemas ambientais existentes nessa Bacia:

» Poluicdo industrial, concentrada em Porto Alegre, que gera o maior
namero de residuos sélidos perigosos e também apresenta grande
namero de industrias com alto e médio potencial de poluicédo
atmosférica.

» Lancamento de esgotos domésticos (com baixo indice de tratamento)
na margem esquerda do Lago Guaiba.

» As aguas subterrdaneas tém seu uso para abastecimento publico
comprometido pela presenca de sulfatos e também problemas de
disponibilidade.

» Problemas ambientais em &areas rurais, como assoreamento dos
arroios e destino inadequado de embalagem de agrotdxicos.

» Problemas ambientais em &reas urbanas, tais como a ocupacao de
areas de risco, caracterizando um importante problema ambiental, e o
potencial de erodibilidade em &reas urbanas, agravado pela ocupacao
urbana de encostas declivosas dos morros graniticos da RMPA.

» Mineracéo: a extracdo de materiais para construcao civil e a ocupagéao

das areas da RMPA geram conflitos de uso do solo.

Jéa ficou demonstrado que a Bacia € impactada pela acdo do homem, através
da descontrolada expansdo imobiliaria na RMPA, em especial na cidade de Porto

Alegre, e 0s consequentes impactos negativos da emissdo de esgotos. Somada a
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isso, h& ainda a expansdao industrial na area da Bacia, com a geracao de diversas
fontes de poluicdo no Lago Guaiba. Dentre esses impactos, destacam-se aqueles
provenientes das aguas poluidas de outras Bacias, como as bacias dos rios
Gravatai e Sinos, poluicdo causada em grande parte por efluentes domésticos e
industriais sem o adequado tratamento (GRUBER E BRANCO, 2010). Para Bendati
et al (p.16, 2000),

A qualidade das aguas do Lago Guaiba apresenta como principal problema
a elevada contaminagao por carga organica oriunda de esgotos domésticos.
Foram constatadas densidades de coliformes fecais superiores a 4000 NMP
org/100 mL na foz dos rios Gravatai e Sinos, na captagdo da ETA Moinhos
de Vento, na regido do canal de navegacao que vai da Ponta da Cadeia até
a Ponta do Dionisio e na margem esquerda, entre a Ponta da Cadeia e
Belém Novo. Como indicadores, os coliformes fecais sdo utilizados na
avaliacdo das condigbes sanitarias de um manancial. Estas bactérias,
quando presentes em um corpo hidrico, indicam a provavel ocorréncia de
organismos patogénicos neste meio. Na margem direita, a presenga de
coliformes fecais € mais reduzida, em funcdo da menor extensdo urbana
naquela margem, sendo observadas concentragdes de organismos acima
dos limites da classe 3 apenas para a estagdo situada préoxima a foz do
Arroio Celupa, no municipio de Guaiba. Observa-se também uma melhora
da qualidade da agua em dire¢do ao sul, principalmente em termos de
contaminagdo fecal. A poluicdo organica, resultante do langamento de
despejos domésticos, pode ser prejudicial ao ambiente e a fauna aquatica.
Estes langamentos s&o ricos em compostos como proteinas, aminoacidos,
uréia, gorduras, além de serem fonte de micronutrientes. A presenca destes
constituintes em um corpo d’agua, geralmente, levam a redugéo do oxigénio
dissolvido. Tal redugdo ocorre devido a atividade dos organismos de
respiragdo aerdbia que utilizam a matéria orgénica disponivel no meio como
fonte de alimento. Neste processo, os compostos organicos sdo oxidados,
liberando energia, e o oxigénio da massa d’agua é consumido.

Além da presenca de coliformes fecais, ha a presenca de fosfato, que podera
ter sua origem desde fontes naturais quanto de fontes artificiais. Quando da origem
artificial, sua aparicdo ocorre pelo uso doméstico de detergentes e sabdo, assim
como pela aplicacdo de adubos quimicos. Mesmo que nessa Bacia a presenca de
fosfato se dé por causas naturais, sua presenca devera ser considerada também por
meio do incremento das atividades urbanas e agricolas existentes (BENDATI ET AL,
2016).

Quando descarregados diretamente no solo, sem o cuidado adequado e a céu
aberto, a destinagéo final de residuos urbanos e industriais também colabora no
processo de poluicdo da Bacia, podendo gerar danos ao meio ambiente e a saude,
como a proliferacdo de moscas, ratos, baratas e mosquitos. Além disso, 0

alastramento de residuos que atraem trabalhadores catadores, como papéis e
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plasticos, podem ocasionar doencas a populagdo, como a cisticercose. Ainda, deve-
se considerar a poluicdo por meio da lixiviagdo desses residuos, que além de gerar
mau cheiro, o chorume da matéria organica misturada com a chuva pode poluir as
aguas superficiais e subterraneas (CONCREMAT, 2002).

No que diz respeito a poluicéo por efluentes industriais das indastrias, que nao
estdo incluidas no SISAUTO, a industria de papel e celulose é a que possui maior
emissado poluente (55%), seguida pelas industrias de produtos alimentares (22%),
pela industria de bebidas (11%) e outras (12%). Os municipios com maior vazao de
efluentes industriais nessa Bacia sdo Porto Alegre, Guaiba e Canoas
(CONCREMAT, 2002).

Quanto a emissao de cargas de DBO, a industria de produtos alimentares € a
lider, com uma emissado de 750,4 toneladas por ano, seguida pela industria de papel
e celulose, com uma emissédo de 460,9 toneladas por ano. Em seguida, vem a
industria de bebidas, com uma emissdo de 356,2 toneladas por ano. Essas
industrias correspondem a 98% do lancamento industrial de DBO na Bacia
(CONCREMAT, 2002).

A predominancia apresentada na emissdo de DBO também é identificada na
emissao de Demanda Quimica de Oxigénio (DQO), com as industrias de produtos
alimentares, industria de papel e celulose e industria de bebidas, sendo essas as
responsaveis pela maioria de emissdes. Ha ainda as industrias de cargas poluidoras
de Ferro (5,76 toneladas por ano), de Cromo Total (6,24 toneladas por ano) e de
Niquel (2,95 toneladas) (CONCREMAT, 2002).

Quanto aos impactos ambientais na Bacia decorrentes das atividades de
mineracdo do cauim e da argila, os mesmos devastam as encostas e poluem
guimicamente e fisicamente as aguas. As atividades de mineracdo na Bacia de
pedras ornamentais e do calcario devastam as encostas mais elevadas,
ocasionando instabilizacdo das areas, alteracdo dos cursos de &gua, quimismo e
assoreamento (CONCREMAT, 2002).

A mineracdo de areia e de carvao existente na Bacia Hidrografica do Lago
Guaiba possibilita a devastacdo local de vales, baixadas e encostas (paleovales).
Ocasiona também a instabilizacdo das areas e a alteracdo dos cursos de agua,
guimismo e assoreamento. Essas atividades também causam o abatimento da
superficie, a drenagem &cida e os problemas de combustéo espontanea nas pilhas
de rejeitos (CONCREMAT, 2002).
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Ha ainda a queda da producdo da pesca artesanal na Bacia. A pesca
predatdria e a polui¢do industrial urbana e agricola foram as principais causas dessa
queda de producédo. Além disso, outras atividades na Bacia atingem fortemente o
baixo rendimento da pesca artesanal. Dentre os principais responsaveis pela
alteracdo e destruicdo do ambiente aquatico, destacam-se a poluigdo industrial, 0s
esgotos domesticos, os residuos solidos, a mineracdo de areia, as bombas de
irrigacdo, a pesca predatoria, os agrotoxicos, os desmatamentos e a busca por
espécies exoticas, como o mexilhdo dourado. (CONCREMAT, 2002).

Nesse sentido, a partir da compreensao dos problemas ambientais verificados
na RMPA, torna-se fundamental identificar as relagbes de proximidade entre os
stakeholders nos 6rgdos de governanca metropolitana da RMPA. Ao mesmo tempo,
deve-se identificar através deles a situacdo em que se encontra a integracdo entre
0s Orgdos de governanca e as politicas publicas ambientais na RMPA para solucéo
dos problemas e conflitos ambientais.

6.2 PROXIMIDADE E GOVERNANCA AMBIENTAL METROPOLITANA:
COOPERACAO E CONFLITOS NA INTEGRACAO DE POLITICAS PUBLICAS
AMBIENTAIS NA RMPA

Para compreender se 0s aspectos de proximidade presentes no ambiente
metropolitano geram politicas publicas ambientais integradas nos espacos de
governanca metropolitana para que possibilitem a resolucdo de problemas
ambientais na RMPA, foi aplicado o método qualitativo. A pesquisa qualitativa
possibilita estudar os fendbmenos que envolvem o comportamento dos stakeholders
e suas intricadas relacbes sociais, que sdo estabelecidas em diversos ambientes
(GODOQY, 1995).

O método qualitativo, quando utilizado nas ciéncias sociais aplicadas, trata das
guestOes de pesquisa que nao podem ser quantificadas, motivadas por aspiracoes,
valores, atitudes, experiéncias e crencas, correspondendo aos aspectos mais
profundos das relacdes, processos e fendbmenos que ndo podem ser reduzidos a
variaveis (MINAYO, 2001). Essencialmente, 0 objetivo da pesquisa qualitativa é o
aprofundamento da compreensdo de um fendmeno observavel por uma ciéncia
social aplicada (AUGUSTO ET AL, 2011).
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Para tanto, a utilizacdo de entrevistas (apéndice C) em profundidade para a
realizacdo de andlises qualitativas, com base no argumento articulado construido na
consciéncia dos stakeholders que participam do objeto de estudo, faz com que a
validade da pesquisa néo se dé pelo tamanho da amostra como ocorre na pesquisa
quantitativa. A pesquisa qualitativa se d& pela profundidade do contetdo do estudo
gue esta sendo realizado com cada stakeholder (AUGUSTO ET AL, 2011).

No caso da definicdo da amostra de uma pesquisa qualitativa, o pesquisador
se orienta pela suposta importancia dos entrevistados para ajudar no esclarecimento
do objeto pesquisado, somada a facilidade de encontra-los para a realizacdo das
entrevistas. Ganha importancia a qualidade e o nivel da informacao para se obter o
amago do objeto (TRIVINOS, 2008).

Para tanto, a pesquisa de campo foi realizada de forma semiestruturada, o que
possibilita a aproximacdo entre os aspectos tedricos do tema analisado com a
realidade vivida pelos stakeholders. Isso permite a combinacéo da realidade com a
teoria, permitindo que o método se torne um instrumental pratico de analise
(MINAYO, 1996). Dessa forma, necessita-se de elaboracdo de um roteiro para a
realizacdo das entrevistas como forma de planejar a coleta de informacfes que
correspondam aos objetivos da pesquisa (MANZINI, 2004).

Para a realizacdo das entrevistas, consideraram-se o0s stakeholders
participantes da governanca ambiental metropolitana da RMPA. Por meio da
realizacdo das entrevistas, buscou-se verificar as sensibilidades e os entendimentos
dos stakeholders sobre a integracdo da governanca e das politicas publicas
ambientais na resolucao dos problemas ambientais encontrados na RMPA.

Os stakeholders eleitos para as entrevistas estdo diretamente ligados a
governanca ambiental metropolitana. Foram realizadas entrevistas com
representantes dos CBHs do Lago Guaiba e do Rio dos Sinos, do COREDE Vale
dos Sinos*, dos CPIs Pr6-Sinos*, do CRH, do CONSEMA, do CONESAN e da
METROPLAN, pela importancia ja apresentada.

Além disso, foram realizadas entrevistas com 0s representantes dos setores
econdmicos da agricultura, por meio do Instituto Riograndense do Arroz (IRGA), e da
industria, através da Federacao das Industrias do Rio Grande do Sul (FIERGS). A

*® Foram realizadas tentativas de entrevista com o COREDE Metropolitano-Delta do Jacui, mas o
presidente do COREDE estava indisponivel por motivos médicos.

*® Foram realizadas tentativas de entrevista com Consoércio da GRANPAL, gue ndo se mostrou
disponivel para colaborar com a pesquisa.
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escolha desses stakeholders esta fundamentada no uso dos recursos hidricos nas
atividades de produgéo econbmica.

Também, foi procurada e entrevistada a concessionaria de prestacdo de
servicos de saneamento do Estado do RS, a CORSAN. A Companhia Riograndense
de Saneamento é a responsavel pela prestacdo de servicos de saneamento de 27
municipios da RMPA (tabela 5), tanto de tratamento de agua quanto de tratamento
do esgoto. Da mesma forma, sabendo que as politicas publicas ambientais sdo
estabelecidas por normas legais, foi fundamental ouvir a Procuradoria Ambiental do
Ministério Publico Estadual.

Ainda, foram entrevistados representantes da SEMA, pois € a responsavel
ambiental no poder Executivo. A SEMA foi procurada por ser o 6rgao governamental
que realiza as politicas publicas ambientais no ambito do Executivo Estadual, além
de sediar e ter assento nas reunides do CONSEMA e do CRH. Além disso, a
FEPAM, fiscalizadora e reguladora das atividades que impactam o meio ambiente, é
um Orgdo que esta sob gestdo da SEMA, assim como o DRH. O Presidente do
CONSEMA é o titular da SEMA e um dos seus assessores técnicos foi o criador da
FEPAM e um dos representantes da SEMA na entrevista.

A relacdo do cronograma com o cédigo do entrevistado, a data e a duragdo das

entrevistas, podem ser observados no quadro 10.

Quadro 10 - Cronograma da Relacao de entrevistas - RMPA 2018

Cédigo do Entrevistado Data da Entrevista Duracéo da Entrevista
E.1 19/06/2018 00h 31min 47s
E.2 23/06/2018 01h 05min 22s
E.3 29/06/2018 01h 30min 00s
E.4 04/07/2018 00h 59min 16s
E.5 04/07/2018 00h 28min 40s
E.6 05/07/2018 01h 01min 52s
E.7 09/07/2018 *

E.8 13/07/2018 00h 26min 23s
E.9 16/07/2018 01h 16min 00s
E.10 17/07/2018 01h 09min 29s
E.11 18/07/2018 *

E.12 23/07/2018 00h 20min 20s
E.13 24/07/2018 00h 50min 18s

Fonte: Elaborado pelo autor.
* Entrevista realizada por escrito.

As entrevistas foram realizadas entre os dias 19 de junho e 24 de julho de
2018. Para tanto, foram elaboradas 15 perguntas, divididas em dois blocos,

buscando demonstrar a sensibilidade dos stakeholders quanto aos aspectos de
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proximidade e de integracao dos 6rgaos de governanga metropolitana e das politicas
publicas ambientais.

Dessa forma, para uma melhor analise, as entrevistas foram divididas em duas
partes: i) proximidade ambiental na RMPA e ii) proximidade na integracdo da
governanca e das politicas publicas ambientais na RMPA. Essa divisdo ir4
sistematizar as proximidades, possibilitando classifica-las de forma a compreender a
situacdo em que se encontram, principalmente em relacdo a integracdo da
governanca e em relacdo as politicas publicas ambientais.

A proximidade ambiental na RMPA possibilitard identificar se ha cooperacéo ou
conflito nas impressbes dos stakeholders sobre os problemas e solucdes
ambientais. A proximidade, para uma suposta integracdo das estruturas de
governanca e das politicas publicas ambientais na RMPA, ira demonstrar por meio
do entendimento dos stakeholders, em que situacdo se encontra a relacdo de
integracdo entre as estruturas de governanca ambiental e as politicas publicas

ambientais.

i) Proximidade ambiental na RMPA

As proximidades nas regides metropolitanas criam a necessidade das
estruturas de governanca. Ao mesmo tempo, as estruturas de governancga criam
novas proximidades, que podem levar a novos conflitos ou a novas cooperacdes. O
sucesso ou nao da governanca, lastreadas pelos aspectos de proximidade
observadas na regido, indicardo um determinado nivel de integracéo.

Dentre os aspectos investigados junto aos stakeholders, procurou-se identificar
as suas impressdes na RMPA a respeito de: problemas ambientais; conflitos
ambientais; conflitos pelo uso da agua; responséaveis pelos problemas ambientais;
stakeholders com maior poder (influéncia) ambiental; politicas publicas ambientais
existentes e seus respectivos financiamentos. Essas impressdes foram eleitas para

explicar a proximidade ambiental na RMPA.

a) Proximidade sobre os problemas ambientais na RMPA.
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Dos diversos problemas ambientais identificados na RMPA junto aos
stakeholders, a maior convergéncia em relacdo aos problemas foi a poluicdo dos
recursos hidricos. Esses problemas séo gerados pela falta de esgotamento sanitario
e saneamento basico adequado (E.1, E.2, E.4, E.5, E.6, E.8, E.10, E.11, E.12 e
E.13).

Mesmo que tenha melhorado a sua situacdo, a RMPA registrou os principais
desastres e problemas ambientais nas suas bacias hidrograficas pela falta de
tratamento de esgoto. Um exemplo foi o incidente ocorrido na Bacia do Rio dos
Sinos, em 2006, quando o municipio de Novo Hamburgo possuia apenas 3% do seu
esgoto tratado e os relatérios da época demonstraram que um dos principais
causadores do desastre foi o esgoto cloacal (E.3).

Ainda, o problema do esgotamento € considerado como fator mais evidente,
devido ao lancamento do esgoto domeéstico sem tratamento. Isso ocorre devido ao
grande adensamento populacional, consolidando este como o principal problema
enfrentado (E.4). E uma situacdo dificil de ser resolvida, pois a populacdo é uma
poderosa fonte geradora de esgotos domésticos, combinada com a falta de
investimentos do poder publico para solucionar o problema (E.5). Mesmo que em
alguns casos exista estrutura para captacdo do esgoto, a populacdo nao faz a
ligacdo do sistema de esgotos de seus imoOveis com a rede coletora, fazendo com
gue muitas estacfes de tratamento estejam com capacidade ociosa (E.6)

Ha apenas a captacdo sem o devido tratamento dos efluentes que acabam
poluindo as aguas (E.2). A situacdo encontra-se em tal gravidade, que o produto
hidrico que € disponibilizado para o consumo humano na RMPA é esgoto tratado e
nao agua tratada (E.1).

Os problemas com o0 manejo e a gestdo dos residuos soélidos séo identificados
pelos entrevistados como sérios problemas ambientais no ambiente metropolitano
(E.1, E.3, E.5, E.6, E.9, E.10, E.12 e E.13). Isso ocorre porque existem dificuldades
de implementar solugBes de consorcios na RMPA para o tratamento dos residuos
sélidos. Um dos motivos é que nenhum municipio da RMPA deseja a existéncia de
um aterro sanitario dos residuos sélidos localizado em seus territérios (E.5). Isso
leva inevitavelmente & deposicdo irregular desses residuos em locais improprios
(E.6).
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Para os stakeholders, um dos fatores que estdo no centro dos problemas
ambientais sdo as ocupacdes urbanas irregulares no territério (E.3, E.7, E.8, E.9 e
E.10) da RMPA. A ocupacdao irregular é fonte de geracdo de conflitos, podendo ser
considerada como o principal fator gerador de impacto ambiental (E.3). As
ocupacoes irregulares levam a uma degradacao agressiva do meio ambiente (E.8).
Tal afirmagdo se baseia na inexisténcia de infraestruturas basicas como o
esgotamento sanitario adequado e agua tratada. O resultado disso é o despejo do
lixo em local inapropriado de diversas formas, ocasionando doencas naquela
populacao (E.3). Esses tipos de problemas geram perdas materiais e doencas (E.9),
pois a populacdo que realiza as ocupacdes séo vitimas de cheias (E.1, E.3 e E.9) e
de outros desastres (E.3).

Além das ocupacles irregulares, as cheias e os alagamentos (E.8) se
estendem a expansédo habitacional de especulacao imobilidria, que avanca sobre as
areas de preservacdo permanente e planicies de inundacgéo (E.3, E.4, E.9 e E.11),
caracterizando o mau uso do solo urbano (E.11 e E.9).

A expanséo imobiliaria para areas de risco cria problemas devido a recorréncia
de cheias, pois a agua ocupa 0s espacos que estdo sendo desapropriados para a
construcéo de imodveis. A construcdo de barreiras contra inundagfes para proteger
novos espacos imobiliarios acaba forcando a agua a penetrar novas areas de
inundacao (E.4). Essa pratica gera perdas econémicas para a administracdo publica,
gue acaba tendo que atender a populacdo dessas areas de risco e tendo que
realizar a recuperacao de bens e espacos publicos das areas destruidas. A situacao
fica ainda mais delicada quando extrapola as fronteiras municipais, em que nenhum
dos municipios envolvidos aceita arcar com os custos (E.4).

Muitas dessas situagOes, segundo alguns stakeholders, sdo motivadas pela
falta de educacao e de cultura ambiental (E.1, E.2 e E.9). Isso pode ser verificado
tanto no descarte dos residuos como no desperdicio da agua, bem como a néo
realizacdo da ligagdo com as redes de esgotos (E.1). Esse processo educativo deve
ser um processo de cidadania e de democracia participativa, devendo ser
constantemente incentivada, o que normalmente ndo ocorre, principalmente nos
municipios (E.2). O resultado € o descaso e a falta de preservacdo (E.8), tendo
como base a falta de educacéo ambiental (E.9).

Para os stakeholders, a realidade desses problemas também & motivada por

problemas estruturais (E.1), gerados pela falta de infraestrutura, que néo é fornecida
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pelo poder publico (E.6), como as precarias ou inexistentes infraestruturas de
drenagem (E.11).

Outros aspectos de menos convergéncia, segundo os stakeholders, séo a
existéncia de problemas ambientais como a poluicdo sonora (E.11) e a baixa
qualidade do ar devido a poluicdo (E.3 e E.11). Essa poluicdo também pode ser
verificada também nos recursos hidricos, motivadas por outras fontes, como aquelas
provenientes da agricultura (E.12) e da industria (E.8), em especial da industria do
couro, de calcados (E.12) e de bebidas (E.2). A diversidade de problemas
observados pelos stakeholders mostra uma assimetria da informacdo, que € uma
das origens dos problemas ambientais na RMPA (E.1).

Diante disso, observa-se que o0s stakeholders demonstram entendimento
semelhante sobre os problemas ambientais na RMPA relacionados ao esgotamento
sanitario e ao saneamento, aos residuos sélidos, as ocupacoes irregulares e a
expansao imobilidria em areas de alagamento e areas de preservacdo permanente e
de planicies de inundacdo. Também, ha um certo entendimento por parte deles no
qgue se refere a necessidade da ampliacdo de estruturas e de uma eficiente
educacdo ambiental.

Outros problemas ambientais possuem baixa convergéncia, parecendo ser
situacOes de defesa de visdes pessoais ou corporativistas, com menor apelo coletivo
e comunitario. Os problemas que apresentam baixa convergéncia parecem ser a
causa ou o efeito do desconhecimento e das assimetrias de informacdes sobre
outras possiveis origens da poluicdo nos recursos hidricos. Isso ja havia sido
identificado pela falta de diagndsticos mais amplos sobre a poluicdo hidrica da
RMPA.

Neste sentido, observa-se que o0s problemas ambientais na RMPA sao
decorrentes de fatores inerentes a proximidade geografica. Isso pode ser observado
pelas caracteristicas dos problemas ambientais enfrentados no espaco
metropolitano. Dentre eles, os problemas dados pela auséncia de infraestruturas de
esgotamento sanitario em determinados municipios, acabam impactando todos os
municipios da regido, devido a polui¢do nos recursos hidricos.

Da mesma forma, a auséncia de uma proximidade organizada na prestacao
dos servigos e gestdo dos residuos solidos levam a problemas no seu manejo. Isso
também se estende aos problemas verificados nas ocupacdes regulares e

irregulares, que ndo permitem uma solugéo conjunta entre as municipalidades. Isso
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demonstra a falta de similute e de pertencimento dos municipios com a RMPA. Para
compreender melhor as interacfes observadas pelos stakeholders, a pesquisa se
direciona para saber quais sao os conflitos gerados pelos problemas ambientais que

0s entrevistados relataram.

b) Proximidade sobre os conflitos ambientais na RMPA.

Para os stakeholders entrevistados, os problemas ambientais geram e sé&o os
causadores de inumeros conflitos ambientais. Esses conflitos podem ser gerados
pela desinformacéo e falta de gestdo (E.1); pela falta de diretrizes estabelecidas em
uma agenda ambiental; pela falta de comprometimento e maturidade ambiental
(E.3); pela falta de percepcdo ambiental; e até mesmo pela falta de expresséo da
populacao, gerando um conflito silencioso (E.6).

Muitos desses conflitos sédo de ordem legal (E.9), acabando por gerar conflitos
também com o Ministério Publico (E.3). Esse tipo de conflito tem ocorrido devido a
ocupacdo urbana da especulacdo imobiliaria em areas de risco. Os principais
conflitos relacionados com os recursos hidricos sdo decorrentes de areas urbanas
ocupadas (E.3). No Vale dos Sinos, por exemplo, o Ministério Publico possui um
conflito legal com a Caixa Econémica Federal e com alguns municipios, devido as
delimitacdes territoriais dos Planos Diretores Municipais, que alocam as areas
habitacionais para areas de risco e de alagamentos (E.3).

Em alguns casos, algumas residéncias sao invadidas pela agua, quando
ocorrem chuvas intensas, onde empreendimentos habitacionais ainda novos do
Programa “Minha Casa, Minha Vida” sofreram com cheias onde algumas casas
foram invadidas pelas aguas, que chegaram até o teto. Até mesmo alguns edificios
tiveram inundados os seus primeiros andares. Tudo isso ocorreu quando o Rio dos
Sinos transbordou e tomou sua area natural de inundacdo, em que atualmente
existem empreendimentos imobiliarios regularizados. Os municipios de Canoas e de
Esteio passam por discussdes que podem gerar outros conflitos legais da mesma
ordem (E.3).

A falta de adensamento da area urbana resulta na ocupacao irregular do
espaco rural, ocasionando inevitavelmente conflitos entre a expansao urbana e a
preservacdo ambiental (E.9). Os conflitos gerados pela expansédo urbana sobre

areas de preservacao permanente e planicies de inundacéo sao conflitos comuns da
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ocupacao territorial, seja regular ou irregular, que geram a degradacdo do meio
ambiente e comprometem as reservas ambientais (E.8).

Se existem conflitos gerados pela ocupacao irregular, ndo poderiam deixar de
existir conflitos com populacbes que ocupam areas irregulares (E.3 e E.5). As
ocupacgOes desordenadas dos espacos levam muitas populacdes para areas que
sao naturalmente alagadas (E.5 e E.10).

A populacdo das ocupacdes irregulares acaba entrando em conflito com o
poder estatal, exigindo infraestruturas como energia elétrica, coleta de residuos
sblidos e saneamento. E evidente que a falta desses servicos e infraestruturas
agravardo doencas, levando o conflito também aos érgéos de saude publica (E.3).

Os conflitos entre o conhecimento técnico e 0 senso comum, aliados aos
conflitos promovidos pelos interesses corporativos e discursos demagogicos (E.1),
levam inevitavelmente a existéncia de conflitos politicos e ideoldgicos (E.3 e E.7). As
disputas existentes entre grupos técnicos com viés ideoldgico e que ndo conseguem
assumir o papel do Estado quando estdo no poder, fazem com que as suas
conviccdes ideoldgicas forcem objetivos que ndo sdo possiveis de serem realizados
(E3).

A maior responsabilidade por esses conflitos politicos ocorre quando o0s
agentes politicos atuam como gestores publicos (E.5). Suas incompatibilidades
ideolégicas levam a uma acao de fragmentacdo dos stakeholders, forcando a acéo
difusa dos agentes, o que leva a diversos conflitos (E.3). Essa inabilidade de gestao
dos agentes politicos ndo permite uma relacdo harmbnica entre o0s setores
econdmicos e 0 meio ambiente, ocasionando um consequente conflito entre agbes
de protecdo ambiental e de objetivos econémicos (E.5), entre os que buscam a
conservacao ambiental e os que buscam o desenvolvimento sustentavel (E.10). Isso
pode ser observado nos conflitos existentes sobre o licenciamento ambiental (E.2 e
E.3), seja pela realizacdo do licenciamento pelos municipios (E.4) ou pelas unidades
de conservacao (E.3). Tais conflitos ocorrem pela fragilidade dos licenciamentos que
ndo melhorou com a ampliagéo de técnicos na &rea nos ultimos anos, 0 que ndo tem
ajudado a ampliar a qualidade das &aguas, impactando de forma negativa a
sustentabilidade (E.2).

As exigéncias promovidas pelos processos de licenciamento impedem o
desenvolvimento econdémico e a integracdo (E.2). A acdo de licenciamento deveria

ser realizada apenas pelo ambito estadual e ndo pelo municipal, por terem situacdes
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gue impactam o ambito regional, enquanto as municipalidades defendem apenas os
seus interesses (E.4).

Além disso, a ampliacdo de distribuicAo de poderes para a realizacdo do
licenciamento sem um Unico poder decisorio, exige a necessidade de autorizacéo
dos gestores das &reas de conservacao. Essas areas possuem instrumentos de
gestdo, mas nao possuem um plano bem definido sobre o que se pode e o que néo
se pode fazer (E.3). Isso resulta no atraso de investimentos privados na RMPA,
levando a conflitos com o judiciario, que acabam barrando novos licenciamentos na
abrangéncia das areas de conservacdo. E o caso da Area de Preservacdo do
Banhado Grande, que possui um perimetro de seguranca de dez quildmetros contra
impactos ambientais, 0 que exige a necessidade de autorizacdo por meio do
licenciamento para o funcionamento de empreendimentos. Essa area de
conservagao inicia em Porto Alegre e termina em Santo Antbnio da Patrulha,
fazendo com que o perimetro contra impactos ambientais cubra 12 municipios, que
ficam sem licenciamento e sem autorizacao para funcionar (E.3).

A convergéncia dos stakeholders na compreensdao de que os conflitos
ambientais na RMPA ocorrem devido as ocupac¢fes regulares e irregulares em areas
improprias, as questdes politicas e ideoldgicas e ao licenciamento ambiental, ndo
supera a proximidade sobre os conflitos motivados pelo uso da agua. Os conflitos
ambientais relacionados ao conflito pelo uso da agua na RMPA (E.4, E.10 e E.12,
E.13) aparecem como 0s mais significativos. Sejam aqueles conflitos relacionados
ao controle dos recursos hidricos (E.1), outorga pelo uso da agua (E.7), como pela
qualidade e quantidade da agua (E.2 e E.4) ou planejamento do esgotamento
sanitario (E.11). Isso exige uma observacao mais enfatica sobre tal tipo de conflito.

A existéncia da proximidade geogréfica gera confltos que ndo séo
solucionados pela auséncia de uma proximidade organizada. Isso € observavel
devido a dificuldade de resolucdo dos conflitos entre as populacdes de areas
ocupadas e o poder publico. Ha falta de proximidade organizada também no poder
publico, observaveis pelos conflitos entre interesses técnicos e demagogicos que
acabam gerando conflitos politicos e ideoldgicos, impossibilitando, assim, a
resolucao de problemas. Essa falta de resolubilidade, que caracteriza a auséncia de
proximidade organizada, fica demonstrada na relacdo dada entre as diferentes
instituicbes publicas. Dentre elas, a que ganha maior relevancia € a falta de

entendimento sobre o licenciamento ambiental.
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c) Proximidade sobre os conflitos pelo uso da agua na RMPA.

Sendo uma regido populosa, boa parte do esgoto é lancado sem nenhum
tratamento nos recursos hidricos na RMPA, onde a Bacia do Rio Gravatai recebe
toneladas de esgoto sem tratamento dos municipios de Gravatai, Canoas,
Cachoeirinha, Alvorada e Viamao. Existe apenas preocupa¢do com o tratamento da
agua para consumo, mas nao ha preocupacéo com o tratamento do esgoto (E.2).

Ha na RMPA um passivo de tratamento de esgotos, que pode ser considerado
elevado, especialmente na Bacia do Rio dos Sinos. Isso porque havia uma
expectativa que o Consorcio Pré-Sinos pudesse trazer solucdes alternativas para o
tratamento de esgoto. Porém, esse passivo atinge toda a RMPA (E.4). Tal
entendimento representa um dos conflitos existentes entre o CBH do Rio do Sinos e
o Consoércio Pro-Sinos, dentre outros conflitos politicos, que ocorrem basicamente
pela sobreposicao e confuséo de atribuicdes (E.10)

Muito dos conflitos sdo acentuados pela falta de expressdo da populacao,
mesmo sendo um agente participante das relacdes de conflito. A péssima qualidade
das aguas nos cursos de agua presentes na RMPA, impossibilitando a utilizacao
para uma parte da populacdo, faz com que a mesma néo estabeleca uma relagcao
com os recursos hidricos. O resultado disso é a falta de compreensédo por parte dos
cidadaos sobre a existéncia dos conflitos, colaborando com a ampliacdo do descaso
(E.6).

Os conflitos pelo uso da agua ocorrem porque os CBHs ndo assumem a
responsabilidade de tratar do equilibrio da quantidade e da qualidade dos recursos
hidricos. A necesséria implantacdo da Agéncia da Regido Hidrografica do Guaiba,
prevista pela legislacdo da POLERH, ndo € uma preocupacdo do DRH, pois o
mesmo esta preocupado com o fluxo financeiro do caixa Unico do Governo do
Estado, considerando a criagcdo de uma agéncia apenas como um gerador de
aumento das despesas publicas (E.1).

Esses conflitos surgem pela falta de controle e regulagéo (E.1) que ocasionam,
em muitos casos, conflitos pela falta de agua (E.2). Tal fenbmeno acaba
ocasionando uma relacao conflituosa entre a CORSAN e os agricultores da RMPA
(E.5). Isso resulta na falta de regulacéo (E.1), que faz com que, consequentemente,

em determinados periodos, ndo exista agua para todos os usuarios nas bacias da
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RMPA (E.2). No ano de 2005, houve falta de &gua na Bacia do Rio Gravatai, devido
a expansao da plantacédo de arroz na regido combinada com um periodo de baixo
nivel de chuvas, fazendo com que o Rio Gravatai secasse (E.2).

Conflitos de escassez ja foram superados com a industria, mas a relacdo com
a agricultura persiste. A solucdo paliativa encontrada foi a paralisacéo da captacao
da agua para a irrigacdo da cultura do arroz em épocas de estiagem. Para ndo
prejudicar a economia, devem-se buscar alternativas de controle de vazao e formas
de armazenamento da agua que nao prejudiquem as caracteristicas e a natureza
das Bacias e para que a agua fiqgue mais tempo disponivel para todos 0s usuérios,
reduzindo assim, o conflito (E.4).

O conflito entre o0 uso dos recursos hidricos para o abastecimento humano e a
agricultura acentua-se pelo manejo inadequado das lavouras da cultura do arroz.
Problemas no manejo acabam liberando particulas sélidas suspensas nas aguas,
deixando os recursos hidricos com elevado grau de turbidez. Quando a agua chega
as estacbes de captacdo para o tratamento da agua, a CORSAN tem de suspender
0 processo de tratamento para poder realizar a retirada do lodo, buscando retomar o
processo de clarificacdo da agua (E.5).

Sendo assim, esses problemas sdo mais evidentes na Bacia do Rio dos Sinos
e na Bacia do Rio Gravatai, pois eles se formam em banhados. A agricultura acaba
realizando um “ataque” a essas areas de varzea, utilizando-as como espacos para a
construcdo de acudes para a irrigacdo do arroz (E.12). Logo, essa relacdo
conflituosa possui elementos de robustez, uma vez que a agricultura acaba nao
apenas ocupando as aguas de superficie, mas também o lencol freatico (E.9). Isso é
mais preocupante devido ao uso de produtos quimicos altamente contaminantes,
gue acabam poluindo a agua, oS peixes e a corrente sanguinea humana. Essa
mesma agua é tratada pela CORSAN para o consumo humano. A CORSAN trata a
agua contra a contaminacdo biol6gica, como a bacterioldgica, mas ndo contra a
contaminacgao quimica (E.2).

Além dos conflitos existentes entre a dindmica hidrica e a especulacdo
imobiliaria (E.4), resultando nos ja observados conflitos com as areas de ocupacgao e
alagamentos (E.3), os stakeholders consideram que os conflitos pelo uso da agua
mais presentes sdo aqueles relacionados a qualidade e a quantidade de agua (E.2,
E.4,E.6,E.8, E.11, E.12 e E.13).



188

A proximidade aparece de forma bastante significativa quando consideram a
existéncia do conflito entre os usuérios sobre o uso da &gua (E.1, E.3),
especialmente em relacdo ao uso entre o abastecimento humano e a agricultura
(E.4,E5 E.6,E.7,EQe E.12).

Nesse sentido, a existéncia de problemas ambientais, conflitos ambientais e
pelo uso da agua, mostrou a necessidade de saber as impressdes dos stakeholders
sobre quem eles consideram o0s responsaveis pelos problemas ambientais. Para
eles, a administracao publica tem um papel fundamental nessa situacao.

Logo, os conflitos pelo uso da éagua sdo claramente decorrentes da
proximidade geogréafica. Da mesma forma, demonstra que a dificuldade para solugéo
deles é fruto da auséncia de pertencimento e similitude, caracterizando assim a falta
de proximidade organizada, manifestando a auséncia de coordenacdo entre 0s

stakeholders para solucdo desses conflitos.

d) Proximidade sobre os responsaveis pelos problemas ambientais na RMPA.

Entre os responsaveis pelos problemas e conflitos ambientais na RMPA esta
também a sociedade (E.8 e E.13), pois ndo possui cultura e nem educacao
ambiental (E.1 e E.6). A resolucdo dos problemas ambientais passaria por uma
necessaria revolucao cultural (E.1). A falta de educacdo da populacdo possibilita a
exposicao e o descarte de residuos sélidos em locais impréprios, 0 que cria um
hébito cultural (E.6).

Algumas pessoas tém a iniciativa de fazer a separacao dos lixos organicos dos
descartaveis, mas mesmo que oS municipios oferecam coleta seletiva, as vezes
fazem a coleta no mesmo caminhdo. Isso também demonstra a falta de estrutura
para a coleta de residuos e efluentes (E.6). O resultado € o desanimo da populacéo,
gue acaba considerando que os seus esforcos em separar o lixo organico do lixo
reciclavel se tornam in6cuos ao perceberem que os residuos acabam sendo
misturados no mesmo caminhéo (E.6).

Fatos como esses sdo considerados como falta de capacidade de gestdo do
poder publico, representados pelos municipios, Estado e Unido (E.2). A falta de
visdo clara de gestao do setor publico acaba por ndo apresentar uma agenda para o

alinhamento da gestdo ambiental, resultando na realizagdo de esfor¢os difusos dos
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participantes da sociedade e impactando o meio ambiente por ndo ter um Unico
responsavel como referéncia (E.3).

Além da existéncia de uma responsabilidade compartilhada pelos municipios e
orgaos ambientais estaduais e federais (E.5), com uma concentracdo da maioria dos
recursos pela Unido, hd um atraso da administragdo publica na agenda ambiental
(E.1 e E.7). Isso porque o setor publico ndo acompanhou os esforgcos ambientais
realizados pelos setores econdmicos, como, por exemplo, a industria (E.4), fazendo
da administracao publica uma lideranca na geracao dos problemas ambientais (E.8).

Tanto os municipios quanto o Estado e a Unido (E.1, E.2, E.3, E.4, E5, E.7
E.9, E.10, E.11 e E.12) e seus gestores (E.10) sdo os principais responsaveis pelos
problemas ambientais na RMPA, de acordo com a percepcdo da maioria dos
stakeholders. A aproximacao de alguns stakeholders tem como base a identificagéo
de interesses corporativos dos técnicos da area ambiental, bem como o monopdlio
da prestacao de servigos de saneamento (E.1).

Os principais responsaveis pelos problemas ambientais sdo 0s municipios, pois
cabem a eles as solucbes em saneamento, como o0 estabelecido na Constituicao
Federal. Os municipios tém dificuldades em compreender os beneficios de redes de
cidades (E.1), pois ndo conversam entre si, ndo abrem uma pauta regionalizada, n&o
alteram seus planos diretores e leis e acabam por desconsiderar os PBHs. Para
completar, ndo possuem recursos para realizar os investimentos necessarios (E.2).

Os municipios ndo abrem uma pauta regionalizada, mas eles sao o0s
responsaveis pela gestdo e organizacdo do territério, sendo deles a
responsabilidade pela ocupacédo e pelo uso do solo (E.2 e E.3). Porém, acabam
realizando planejamentos mal feitos em relacdo a isso (E.2), como liberar em seus
planos diretores areas de inundacao para ocupacéo regular (E.3).

Depois dos municipios, a principal responsabilidade é do Estado (E.1), que
passou a considerar recentemente a &gua como um bem econémico, pois sem ela
nao existem atividades econdmicas. Possuindo um comportamento de Estado
dominador, 0 mesmo nao tem interesse que a sociedade participe das discussdes
ambientais, principalmente das que tratam dos recursos hidricos (E.2).

Os municipios e o Estado precisam de ajuda, pois ndo existem recursos
suficientes para que facam as suas atribuicdes (E.3). Ainda, podem ser elencadas
como causadores dos problemas ambientais na RMPA, as limitagdes dos CBHs na

regido e, principalmente, a omisséo da METROPLAN, como 6rgdo de planejamento
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metropolitano  (E.11). Ainda, existem stakeholders que defendem a
responsabilizacdo dos setores econémicos juntamente com a administracao publica
(E.7) devido a necessidade de aumento da producdo econémica (E.2), que acaba
gerando também uma desordenacao urbana representada pela ocupacédo de areas
irregulares (E.3).

As caracteristicas apresentadas demonstram a auséncia de similute e
pertencimento ndo s6 por parte das diferentes estruturas e 6rgdo governamentais,
mas também da sociedade em geral que esta presente na RMPA. Mesmo com a
existéncia de aproximacdo promovida pela proximidade geogréfica, ndo ha o
entendimento da necessidade de um comprometimento comunitario na RMPA. Isso
fundamenta a inexisténcia de proximidade organizada ha RMPA.

Dessa forma, a auséncia de solucdo dos problemas ambientais na RMPA é
transferida para os municipios e para o Estado, desconsiderando a necessidade de
observacdo dos problemas ambientais, a partir da O6tica metropolitana. Nesse

sentido, buscou-se saber quais sdo 0s agentes de maior poder na RMPA.

e) Proximidade sobre os stakeholders com maior poder (influéncia) na RMPA.

Para os entrevistados, o stakeholder com maior influéncia € o poder publico,
representado pelos municipios, o Estado e a Unido, reafimando a forte
correspondéncia que possuem na geracdo dos problemas e conflitos ambientais
(E.1, E,2, E.3, E4, E5, E.7, E8, E.9, E.10, E.12 e E.13). O Ministério Publico
também apresenta-se como um grande influenciador (E.10).

Uma das interpretacbes é a de que 0s municipios sdo responsaveis pelas
politicas ambientais locais e a Unido € responsavel pela concentracdo de
arrecadacdo dos recursos publicos (E.4) e pela operacionalizagdo do Sistema
Nacional dos Recursos Hidricos e Meio Ambiente (E.7). O papel do Estado estaria
relacionado as ag¢bes da SEMA, da FEPAM (E.1, E.3, E.4 e E.7) e da CORSAN
(E.12).

Além da influéncia também depender do momento historico, ela estara
relacionada a natureza difusa e a descontinuidade do poder (E.6), 0 que faz surgir a
influéncia dos consumidores, da industria, das universidades (E.11) e de outros
grupos empresariais (E.8). Dessa forma, isso justifica a contratacdo de consultores

pela FIERGS e de outras organizacbes empresarias para participarem de reunides
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de camaras tematicas e dos conselhos. Muitos dos stakeholders desconhecem as
regras do jogo (E.6), o que da maior poder e influéncia ao CRH, ao CONSEMA (E.2)
e aos CBHs (E.3 e E.7).

O poder dos municipios esta centrado na sua responsabilidade constitucional
sobre a resolucédo dos problemas de saneamento. Além disso, o interesse de sair
das questdes locais para solucionar problemas regionais na RMPA deve partir dos
préprios municipios representados pelos prefeitos (E.9 e E.10). Em segundo lugar,
parte do Estado (E.1 e E.10).

Da mesma forma, o Estado, quando deseja realizar 0o esvaziamento das
discussdes publicas ou no ambiente de conselhos como o CONSEMA, o CRH e os
CBHs, néo permite de alguma forma que os servidores publicos, representantes do
Estado nos conselhos, participem das discussdes. Quando é interesse do Estado,
sdo criadas situagbes para que seus interesses sejam realizados (E.2),
demonstrando que seu poder e influéncia sdo exercidos pelos 6rgdos estaduais
(E.5). Isso ocorre em ambitos como no CONSEMA, espaco que toma as decisdes de
regulacdo ambiental, estabelecendo pautas e regras que impactam no
enquadramento dos municipios. Logo, quem cria as estruturas legais acaba tendo
maior influéncia e controle do poder (E.2). Isso pode ser visto no atual Governo do
Estado através da SEMA, que sempre teve a delegacao estadual para o exercicio do
poder ambiental (E.4). O papel de poder do Estado fica ainda mais visivel por meio
das estruturas e atuacdes dos érgédos licenciadores, como a FEPAM (E.3), e pela
prestacéo de servicos de saneamento, como no caso da CORSAN (E.12).

Os grupos econbmicos e as grandes empresas também exercem poder sobre
assuntos ambientais na RMPA, com apoio da midia (E.8). Setores ligados ao
agronegocio (E.8 e E.12) e grupos empresariais industriais realizam grande
influéncia nas decis6es dos governos municipais e estaduais (E.8). Logo, os setores
econdmicos realizam uma influéncia superior em relacdo a sociedade, mesmo que
essa tenha instrumentos democraticos regionais como forma de defesa de seus
interesses (E.8).

O desconhecimento das regras do jogo demonstra com clareza a inexisténcia
de uma proximidade organizada. Isso, combinado com o poder de esvaziamento das
discussdes por parte dos Estados e a falta de interesse dos municipios extrapolarem
0 ambito local em direcdo de uma constru¢do regional, mesmo que os aspectos de

proximidade geografica sejam visiveis, reforcam essa perspectiva. Da mesma forma,
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faz com que sejam identificados interesses corporativos e econdmicos na
construcéo de solucdes fragmentadas na RMPA.

Nesse sentido, sdo 0s grupos econdmicos que definem quais sdo as politicas
publicas a serem realizadas pela administracdo publica (E.8). De acordo com essa

afirmacao, buscou-se identificar as politicas publicas ambientais na RMPA.

f) Proximidade sobre as politicas publicas ambientais existentes na RMPA e 0s seus

respectivos financiamentos.

A impressado dos stakeholders a respeito das politicas publicas ambientais na
RMPA apresenta-se diluida, mas a ideia que parece ter maior éxito € a de que nao
existem politicas ambientais exclusivas para o territério metropolitano (E.2 e E.6), 0
que caracteriza a falta de proximidade organizada na RMPA, mesmo com a evidente
proximidade geografica que da vida a institucionalizacdo da regido num espaco
metropolitano. Ac¢Bes apresentadas no passado extrapolaram o territério
metropolitano, no caso do Pr6-Guaiba, ou foram de aplicacéo local, como o PISA em
Porto Alegre e o PAC em algumas cidades da RMPA (E.12).

Porém, ganham destaque as politicas publicas ambientais preparadas para
todo o Estado do RS para o meio ambiente, seus recursos hidricos, seus residuos
sélidos e saneamento, por meio do SISEPRA, SRH e SES (E.1, E.3, E.4 e E.10),
gue também estdo ligadas as politicas nacionais de saneamento (E.7).

Por meio dos sistemas, sdo construidos os Planos de Bacias Hidrogréaficas
(E.6), 0 ZEE/RS (E.9), a POLEEA (E.8), as politicas de unidades de conservagéo e o
licenciamento ambiental (E.3), o PERS e PES. Ha ainda as politicas executadas
pelo terceiro setor (E.2) ou pelo Ministério Publico Estadual, mas que ndo séo
especificas para a RMPA (E.5).

Existem politicas realizadas no ambito municipal a partir das secretarias
municipais do meio ambiente (E.8) e por meio dos planos municipais de saneamento
(E.5). Ainda, sédo citados os planos municipais de drenagem (E.9) e as politicas
voltadas a gestéo do territério (E.3).

Porém, os stakeholders consideram que os recursos para o financiamento das
politicas, em muitos casos, existem, mas seus gastos nao sao priorizados (E.4) ou
sdao mal direcionados (E.2), podendo ter certas dificuldades de captagéo (E.11).

Mesmo existindo, os recursos podem ser insuficientes (E.6 e E.8), ficando cada vez
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mais escassos (E.5 e E.7). Isso poderia ser diferente caso os aspectos de uma
proximidade organizada estivessem presentes.

A maioria dos recursos sao publicos, como os recursos do FEMA e FRH. Eles
vao direto para o caixa unico do Estado (E.3, E.4, E.6, E.9 e E.13). Os recursos
publicos para o financiamento de politicas publicas ambientais também s&o vistos
como instrumentos utilizados para a exploracdo do meio ambiente (E.8) com um viés
ambiental, mas com intencbes de impulsionar a economia, com a realizacdo de
obras e geracédo de empregos (E.5).

O financiamento dessas politicas também pode ocorrer por meio de
compensagdes ambientais, multas por infragdes ambientais, fundos de
compensacdo ambiental, taxas de licenciamento, sendo essas as mais caras do
Brasil (E.3). Esses tipos de recursos sao vistos pelos setores econdmicos privados,
NAo como recursos publicos, mas como recursos privados sob a gestédo publica para
a realizacao de politicas publicas ambientais (E.3).

Nesse sentido, existem também recursos privados (E.2 e E.4) que estdo
surgindo por meio de iniciativas de PPPs (E.8, E.9, E.10, E.13 e E.12). Ha ainda
recursos que dependem da convergéncia da sociedade (E.4), ocorrendo por meio da
captacao por projetos locais realizados por ONGs (E.5).

Ainda existem outras fontes publicas, como aquelas provenientes da Unido, por
meio do Orcamento Geral da Unido, do Ministério das Cidades (E.1) e da Fundacgéao
Nacional da Saude (FUNASA), para execucdo das politicas de drenagem urbana
(E.13), saneamento e residuos soélidos (E.6 e E.12). H4 ainda aqueles provenientes
de empréstimos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), Caixa Econdmica Federal (CEF) e Fundos de Pensédo (E.7 e E.12).
Recursos de natureza de empréstimos também podem ser tomados junto ao Banco
Mundial (E.1, E12), Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF) (E.13), pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) (E.12) e de outros fundos (E.1).

De forma geral, as politicas publicas existentes precisam de adequacédo, com
os stakeholders mais comprometidos com a sua implementacéo (E.11). Elas devem
ser mais integradas, integradoras, ampliadas e com maior duracdo, para serem mais
efetivas (E.8), devendo funcionar como um sistema (E.1), pois atualmente
demonstram ser insuficientes (E.7) e ndo sendo integradas (E.9).

A necessidade de adequacéo também (E.5) passa pela cobranca pelo uso dos

recursos hidricos, por meio da tarifacdo (E.1, E.3 e E.13). Porém, isso depende de
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uma engenharia econémica e de vontade politica aliada a capacidade de gestdo
(E.1). Como exemplo, é citada a perda de recursos proveniente da ndo tarifacdo do
uso dos recursos hidricos na Bacia do Rio dos Sinos sem nenhuma justificativa para
a realizacao de renancia de recursos dessa natureza (E.1).

As politicas publicas devem funcionar dentro de uma Otica macroprocessual e
regional com uma pauta ambiental minima, que atualmente é inexistente, juntamente
com uma efetiva integragdo com os stakeholders. As politicas ambientais devem ser
politicas de Estado, ao invés de variar a cada governo (E.2). Elas devem avancar
para uma pauta metropolitana (E.6 e E.12), especialmente nas areas de
preservacao, qualidade, tratamento de esgoto e gestdo dos residuos sélidos (E.12 e
E.13).

Ao que parece, a existéncia de politicas publicas ambientais e a forma de seu
financiamento irdo depender de cada estrutura de governanca (E.11), pois existe
uma diversificada fonte de recursos de financiamento privado, ligados a projetos
publicos da Unido ou pela tarifacdo dos recursos hidricos pelos seus usos.

Para tanto, os stakeholders também relacionaram suas impressfes de
proximidade em relagdo a governanca metropolitana e as politicas publicas
ambientais na RMPA. Ja a sintese dos elementos que formam a proximidade

ambiental pelos stakeholders entrevistados, pode ser observada no apéndice A.

ii) Proximidade na integracdo da governanca e das politicas publicas ambientais na
RMPA.

Os stakeholders demonstraram que conflitam e cooperam em diversos
aspectos relacionados as proximidades ambientais na RMPA. Dentre eles,
acreditam que existem recursos para o financiamento das politicas por meio de
inimeras fontes. Para tanto, se h4 a existéncia de recursos financeiros e sdo as
proximidades que geram a necessidade de governanca no espaco metropolitano,
torna-se necessario compreender como a governanga metropolitana e a integracéo
encontram-se na RMPA.

Diante disso, foram investigados junto aos stakeholders aspectos que buscam
identificar a proximidade na integracdo da governanga e das politicas publicas
ambientais na RMPA, solicitando aos entrevistados os conflitos existentes entre as

estruturas de governanca, os stakeholders com maior poder (influéncia) dentro
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dessas estruturas e o ambito governamental com maior responsabilidade ambiental,
as estruturas de governanca que deveriam (ou ndo) existir e a existéncia de uma
relacdo conjunta, a situacdo da governanca das politicas publicas para o
desenvolvimento integrado na RMPA e o papel do Estatuto da Metropole nessa

integracao.

a) Proximidade sobre os conflitos entre as estruturas de governanca na RMPA.

De acordo com alguns entrevistados, ndo existe conflito entre as estruturas de
governanca na RMPA, porque nao existe nem mesmo dialogo entre elas (E.1 e E.2).
Quando existem, sdo apenas leves diferencas que fazem parte da democracia, com
solucBes construidas sem maiores dificuldades (E.13).

A falta de didlogo é evidente, pois nem os municipios, nem o Estado e nem a
Unido, que sdo os atores mais fortes dentro das estruturas de governanca, nao
dialogam entre si (E.2). Isso ndo é diferente com o CONESAN, com o0 CRH e com o
CONSEMA (E.2).

Porém, a maioria dos stakeholders considera que existem conflitos até mesmo
pela auséncia de dialogo (E.12), interacao, integracdo e democracia (E.9, E.10). Isso
fica demonstrado nas acdes que nao sdo otimizadas, onde nem mesmo as boas
praticas e experiéncias sdo adotadas e aplicadas (E.10), deixando claro o
distanciamento desses elementos na RMPA com as caracteristicas de uma
proximidade organizada consolidada.

Esses conflitos vdo desde conflitos internos nas préprias estruturas de
governanca a conflitos com outros 6érgdos (E.5), podendo levar a judicializacdo de
temas importantes para o meio ambiente, pois as decisGes de alguns colegiados se
sobrepdem as decisdes de outros colegiados (E.6). Isso ficou evidente na adocdo de
PPP pela CORSAN, que sofreu um grande desgaste no convencimento dos
municipios ou quando os CBHs deliberam decisbes que ndo sdo acatadas pelo
Estado (E.5), gerando conflito de competéncia (E.6).

Os conflitos ocorrem entre as estruturas de governanca por elas néo
conhecerem suas fungdes e suas competéncias legais, ocasionando o surgimento
de diferentes conflitos (E.6). Dentre eles, foi identificado um robusto conflito entre o
Consoércio Pro-Sinos e o CBH do Rio dos Sinos (E.1, E.4 e E.10). O conflito ocorre

por parte do Consorcio Pro-Sinos por este entender que o CBH do Rio dos Sinos
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nao tem uma representacao social comprometida com suas bases, representando
as suas proprias opinibes e ideias, ao invés do interesse coletivo (E.1). Ja a
divergéncia por parte do CBH do Rio do Sinos é sobre a auséncia de resultados
efetivos do Consorcio Pro-Sinos na solucdo de reducdo das cargas de esgoto na
Bacia e, principalmente, pelas intervengdes em assuntos que nao sdo de suas
atribuicdes legais em relacdo a ocupacao das planicies de inundacgéo (E.4). Isso é
um indicativo de que a inexisténcia da proximidade organizada na RMPA influencia
negativamente para o bom funcionamento da governanca multinivel do Tipo Il na
RMPA.

Porém, esse conflito ndo é identificado por todos os stakeholders. Alguns
garantem até mesmo a existéncia de uma harmoniosa relacdo das estruturas de
governanca na regido da Bacia do Rio dos Sinos (E.8). Talvez a falta de
identificacdo do conflito seja decorrente de acdes conjuntas ndo conflitantes, como
aqueles construidos no planejamento estratégico do COREDE do Vale dos Sinos*
em que todos participaram e contribuiram, tendo suas contribui¢cdes incorporadas no
documento final (E.8).

A existéncia de conflitos entre os CBHs, o SRH e o SISEPRA parecem ser
bastante comuns (E.3), especialmente com relacdo a divergéncias relacionadas
quanto as visdes sobre o0 uso da agua (E.7). Um dos conflitos identificados é entre o
CBH do Rio dos Sinos com o CRH, e outros CBHSs, pela inexisténcia de rotatividade
justa de representacdo junto ao CRH (E.4). Isso pode ocorrer pela forca e
participacéo, tradicado e pioneirismo do CBH do Rio dos Sinos, por ndo ser um CBH
esvaziado, mas ser fortemente representativo e bastante articulado na regido do
Vale dos Sinos (E.4).

Também, sdo marcantes e fundamentais os conflitos interfederativos. Ha
conflitos entre o Estado e os municipios pela delimitagdo do ordenamento territorial
(E.3). Além disso, os conflitos ligados & disputa do licenciamento ambiental
envolvem o Estado, os municipios e os 6érgdos ambientais nacionais (E.3). Os
municipios da RMPA apresentam diferentes conflitos entre os municipios e os CBHs
da RMPA, provenientes da ineficiéncia da METROPLAN na realizacéo da integracao
entre eles (E.11).

*% Plano Estratégico de Desenvolvimento da Regido do Vale do Rio dos Sinos — 2015/2030.
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Dessa forma, quando existem conflitos entre as estruturas de governanca,
deve-se levar em consideracdo quem séo os stakeholders com forca para diminui-
las ou amplia-las, exercendo influéncia nos ambitos das estruturas. Nesse sentido,
existe uma clara fragilidade no que se propbe o arcabouco de governanca
construida com as caracteristicas do Tipo Il na RMPA. Para tanto, buscou-se
identifica-los.

b) Proximidade sobre os stakeholders com maior poder (influéncia) dentro das
estruturas de governanca e o ambito governamental com maior responsabilidade
ambiental na RMPA.

A maior convergéncia sobre a influéncia e o exercicio de poder dentro das
estruturas de governanca recaiu sobre os agentes publicos e o poder estatal. Quem
aparece com maior poder, primeiramente, é o Estado (E.1, E.2, E.3, E.4, E.5, E.7,
E.8, E.11, E.12 e E.13), seguido pelos municipios (E.1, E.4, E.5, E.7, E.8, E.9, E.10,
E.11 e E.12) e pela Unido (E.4, E.5, E.7 e E.8).

O poder do Estado ocorre no esvaziamento de reunides, quando ele né&o
deseja tomar decisdes. Quando o mesmo deseja definir algo do seu interesse, pauta
as reunides (E.2). No caso dos municipios, existe um comportamento analogo. Caso
nao haja interesse nem do Estado e nem dos municipios, ndo existem estruturas de
governanca como os CBHs (E.2), devido a definicdo dos entes governamentais pelo
seu esvaziamento (E.2). Porém, esse poder também é considerado difuso e
descontinuado, apresentando outros stakeholders realizando uma grande influéncia,
de acordo com o momento histérico (E.6). Dentre eles, encontram-se as
universidades, a industria (E.11), os agricultores, a CORSAN como a prestadora de
servicos de saneamento (E.12) e a representatividade dos CBHs no CONSEMA e
CRH (E.13).

Quanto ao ambito governamental com maior responsabilidade dentro da
RMPA, os entrevistados consideraram a administracdo publica e seus 6rgéos (E.10)
responsaveis como um todo. Nesse sentido, todos os stakeholders elegeram os
municipios como o principal d&mbito governamental com maior responsabilidade
ambiental, seguido pelo Estado. Apenas um entrevistado (E.9) ndo citou o Estado
como 0 ambito governamental com maior responsabilidade ambiental. Muitos

entrevistados lembraram também da parcela de responsabilidade da Unido (E.3,
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E.4, E5 E.7, E.8, E.10, E.11 e E.13), que promete “0 céu” mas entrega “‘uma
passagem para o inferno” (E.10).

Um dos fatos narrados a respeito do papel dos municipios e do Estado fala
sobre a poluicdo da Bacia do Rio dos Sinos. Os fatores municipais criam uma
poluicdo de carater regional. A agua sai de sua nascente no municipio de Caraa,
fora da RMPA e vai ficando gradativamente poluida, chegando com alto nivel de
poluicdo nos municipios de Campo Bom e Novo Hamburgo, assemelhando-se com o
esgoto em S&o Leopoldo e Esteio (E.1). Isso demonstra a responsabilidade
ambiental por parte dos municipios, com a inépcia do Estado (E.1).

A poluicdo verificada nos recursos hidricos da RMPA, configuram como ja
demonstrado anteriormente o forte aspecto existente de proximidade geografica na
RMPA. Da mesma forma, a relacdo entre os municipios da RMPA e destes com o
Estado, exprimem a auséncia de elementos de consolidacdo para uma proximidade
organizada que enfraguecem as estruturas de governanca multinivel do Tipo Il na
RMPA.

c) Proximidade sobre as estruturas de governanca que deveriam (ou n&o) existir e a

existéncia de uma relag&o conjunta.

Atualmente, existe a necessidade de criagcdo de uma estrutura que realize o
planejamento de politicas publicas de interesses comuns, com a elaboracdo de
diagndsticos, progndésticos, além de indicadores de desempenho (E.7). Para isso,
nao seria necessario a criacdo de uma nova estrutura de governanca, mas deve-se
fazer com que o CDM exista de fato e ndo apenas de direito, congregando todos os
aspectos de gestdo metropolitana (E.1).

O CDM seria o forum a congregar as estruturas de governanca da RMPA, para
fazer com que os projetos e planos existentes se tornassem reais e eficientes. Isso
seria mais importante na area do saneamento, que necessita apenas de trés coisas:
“gestdo, gestao e gestao” (E.1).

Para tanto, seria fundamental que o assessoramento ao CDM continuasse
sendo exercido pela GGM junto a METROPLAN, uma vez que atualmente ele ndo
esta funcionando como deveria, mesmo tendo um funcionario da METROPLAN
responsavel por ele (E.9). A METROPLAN deveria ter garantida a sua continuidade,

ao invés de acelerar o seu processo de extingcdo (E.5, E.12), mesmo que uma
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possivel reducao de estruturas de governanca na RMPA possa garantir o avanc¢o do
seu dinamismo (E.3).

Muitos stakeholders consideram que todas as estruturas de governanca Sao
importantes (E.2) e que as existentes ja sdo suficientes (E.3, E6, E.8, E.9, E.11 e
E.13). Porém, mesmo que as estruturas de governanca possam ser consideradas
suficientes, existe a necessidade de hierarquizagdo entre as estruturas (E.2) para
gue haja uma lider entre elas (E.13) com o objetivo de integra-las (E.8). Do contrario,
se mantera a fragmentacéao (E.9).

O desafio ndo estd em criar novas estruturas, mas sim em integra-las para que
as politicas publicas também sejam integradas (E.8). Essa € uma necessidade para
aumentar o dinamismo das decisdes, garantindo espaco e tempo para o didlogo e,
ao mesmo tempo, definir prazos para que as decisfes sejam tomadas e aplicadas
(E.3)

A integracdo faria com que os aspectos democréaticos fossem aprimorados
(E.6), mesmo que ja exista uma comunicac¢ao permanente entre as estruturas (E.13).
Para que isso aconteca, deverdo ser dados maior peso e poder para as estruturas
que possuem maior representatividade, para construcdo de uma articulacao
horizontal, voltada a integracdo (E.4). Porém, isso dificilmente ocorreria, pois
nenhuma estrutura de governanca quer ter o seu poder ameacado (E.2).

A integracdo entre as estruturas de governanca € fundamental para o
desenvolvimento integrado da RMPA. Porém, alguns stakeholders acreditam que
nao costumam existir relagées conjuntas entre as estruturas (E.2, E.3, E.9 e E.10).
Isso ocorre pela falta de coordenagéo, que poderia ser realizada pela METROPLAN
ou pela Agéncia de Regido Hidrografica do Guaiba (E.12). A criacdo da ja prevista
Agéncia da Regido Hidrografica do Guaiba € indispensavel para melhorar as
questdes ambientais (E.4, E.10 e E.12).

A implementacdo da Agéncia da Regido Hidrografica do Guaiba ganha
importancia pela necessidade de realizagdo de suporte aos CBHs nas tomadas de
decisbes. Do contrario, esse suporte fica a cargo do poder estatal, que nesse caso é
realizado pelo DRH ou por empresas de consultoria. Porém, as consultorias néo
realizam o envolvimento necessario com os stakeholders para a consolidacdo das
informacgdes, pois suas empreitadas duram de 12 a 24 meses, correndo o risco de
apresentarem os relatérios e produtos e ainda terem dificuldades em receber do

Estado por seus servigos realizados (E.4).
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Por serem incipientes (E.7), as relacbes entre as estruturas de governanca
encontram dificuldades para que a integragédo aconteca (E.6). Nos casos em que
existem relacbes conjuntas, elas apresentam baixa eficacia (E.1 e E.5). De qualquer
forma, deve-se buscar a integracdo (E.10) a partir da congregacdo de todos os
setores da sociedade nas estruturas de governancga existentes ou que venham a ser
criadas (E.11). Essa integracdo deve ser dedicada primeiramente a resolucédo de
problemas de saneamento (E.5).

Mesmo com um conflito identificado na regido do Vale dos Sinos, existe a
realizagdo de um trabalho integrado entre o COREDE Sinos, o CBH do Rio dos
Sinos, o Consorcio Pro-Sinos e os demais municipios daquela regido (E.8). Isso
demonstra que a relacdo entre governanca e politicas publicas ambientais pode
realizar o desenvolvimento integrado na RMPA. Porém, atualmente ocorre uma
inexisténcia de proximidade organizada, o que impossibilita o funcionamento e o
aperfeicoamento da governanca multinivel do Tipo Il na RMPA, impactando

diretamente na integracdo das estruturas de governanca e das politicas publicas.

d) Proximidade sobre a relacdo da governanca e politicas publicas para o
desenvolvimento integrado na RMPA e o papel do Estatuto da Metrépole nessa

integracao.

Atualmente, para muitos stakeholders ndo existe uma relagdo conjunta entre as
estruturas de governanca em que cada uma delas acaba atuando de forma isolada
(E.12). Isso faz com ocorra a apropriacdo do poder pelos stakeholders dentro de
suas estruturas (E.4). Contudo, uma relacdo integrada entre elas e as politicas
publicas ambientais na RMPA seria de fundamental importancia para o
desenvolvimento integrado (E.1, E.2, E.3, E.4, E.6, E.9, E.12 e E.13).

O desenvolvimento integrado pelo menos reduziria as “desculpas” pelos
problemas, aumentando o nivel da informacédo (E.3). Para tanto, devera ser criada
uma cultura de aproximacéo dos stakeholders para que todos se integrem (E.1 e
E.2), fazendo com que todas as dimensbes do desenvolvimento se tornem
integradas (E.8). O desenvolvimento integrado é um pré-requisito do
desenvolvimento metropolitano (E.8), especialmente no tocante ao aumento da
qualidade de vida da populacao da RMPA (E.13).
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Para aqueles stakeholders que acreditam na existéncia de integracdo na
RMPA, ela se faz por meio de documentos técnicos, como os planos de bacia
hidrogréafica (E.7). Essa integracdo devera ser ampliada (E.5, E.8 e E.9), pois o
desenvolvimento integrado é cada vez mais necessario (E.9). Por ser fundamental,
deverq atuar dentro de um planejamento (E.11), devendo ser liderado pelo
Consorcio GRANPAL (E.10) ou pelo municipio de Porto Alegre (E.1).

Porém, existe a compreensao de que Porto Alegre se considere autossuficiente
(E.1). Mesmo que Porto Alegre pudesse liderar, a sua lideranca poderia ser
prejudicada devido a existéncia de diferencas ideoldgicas entre os prefeitos, fazendo
da ideia de integracdo apenas um elemento de retérica e de discurso politico (E.6).
Isso faz com que as politicas publicas ambientais permanecam enrijecidas,
dificultando o desenvolvimento integrado (E.6).

Portanto, deve-se integrar o “metropolitano” com o “municipal” (E.1). Nesse
sentido, o Estatuto da Metropole pode colaborar ao motivar a aproximacdo dos
prefeitos da RMPA, reduzindo os efeitos do atual afastamento (E.10). Isso porque o
Estatuto da Metrépole colabora servindo como um arcabouco para a consolidagcao
do que ja deveria estar consolidado na RMPA (E.3, E.6 e E.9).

O Estatuto da Metropole € um avango positivo e um instrumento legal (E.11)
fundamental para integracdo (E.13) ao possibilitar um novo ordenamento para a
governanca na RMPA por meio de uma definicdo clara da governanca
interfederativa e sua funcionalidade (E.7). Esse alinhamento faz com que seja um
importante marco regulatério interfederativo, principalmente para o Estado e os
municipios na RMPA (E.1).

O Estatuto demonstra a necessidade de integracdo e transversalidade das
politicas publicas, procurando trazer solu¢gdes para solucionar problemas de falta de
integracao (E.4). Para tanto, ele deve ser sistematizado e operacionalizado (E.5) por
meio de uma construcdo com 0s municipios, de forma legal em suas Camaras de
Vereadores para efetivar a integracao (E.6). Isso passaria necessariamente por um
orgdo ou instrumento que construisse junto a esses municipios o conceito de
metrépole (E.6). Porém, uma acéo efetiva do Estatuto da Metropole exige que ele
disponibilize ou dé acesso a recursos financeiros para beneficiar a integracdo da
RMPA (E.12).

A auséncia de uma estrutura administrativa, bem como a indisponibilidade de

recursos, ndo consolidara os resultados esperados numa integracado metropolitana
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real (E.7), pois ainda falta consciéncia politica para a sua implantacéo (E.1). Esses

sdo elementos fundamentais necesséarios a integracdo, mesmo com o Estatuto da

Metrépole comprovando que a realizacdo da integracdo na RMPA so6 funciona por

meio de uma legislacdo que garanta a sua obrigatoriedade (E.2).

Diante disso, o quadro 11 apresenta as principais proximidades ambientais e

de integracdo da governanca e das politicas publicas ambientais na RMPA.

Quadro 11 - Proximidades ambientais e de integracdo da governanca e das politicas

publicas ambientais na RMPA.

i) Proximidades ambientais

Tema: Problemas Ambientais

Causas principais

Falta de esgotamento sanitario.

- Lancamento do esgoto doméstico sem tratamento devido ao grande
adensamento populacional.

- Falta de investimentos do poder publico para solucionar o problema.

- Mesmo que em alguns casos exista estrutura para captacdo do esgoto, a
populacdo ndo faz a ligacdo do sistema de esgotos de seus imdveis com a
rede coletora, gerando ociosidade nas estacBes de tratamento que estejam
com capacidade ociosa.

Manejo dos residuos sélidos.

- Dificuldades de implementar solugbes consorciadas na RMPA para o
tratamento dos residuos solidos.

- Os municipios da RMPA ndo querem aterros sanitarios para os residuos
sélidos em seus territorios.

- Deposicéo irregular desses residuos em locais impréprios.

Ocupagbes urbanas irregulares
e regulares.

- Pode ser considerada como o principal fator gerador de impacto ambiental
por gerar inameros conflitos.

- As ocupagbes irregulares levam a uma degradacdo agressiva do meio
ambiente.

- Ha despejo do lixo em local inapropriado de diversas formas, ocasionando
doencas naquelas populagdes.

- A populagdo que realiza as ocupacgdes é vitima de cheias e outros
desastres, que ocasionam perdas materiais e doencas.

- Expansao habitacional da especulacédo imobiliaria avanca sobre as areas de
preservacdo permanente e das planicies de inundagéo.

- Perdas econdmicas para administragdo publica, que acaba tendo que
atender a populacao dessas areas de risco, realizando a recuperacéo de bens
e espacos publicos das areas destruidas.

Falta de educacdo e -cultura
ambiental.

- Descarte dos residuos soélidos em locais improprios.
- Desperdicio da agua.
- Nao realizacdo da ligagdo com as redes de esgotos existentes.

Tema: Conflitos Ambientais

Causas principais

Conflito pelo uso da agua.

- Disputa pelo controle dos recursos hidricos.

- Conflito pela outorga pelo uso da agua.

- Conflito relacionado a qualidade e quantidade da agua.

- Falta de planejamento e investimentos em esgotamento sanitério.

Conflitos gerados por
ocupacgdes irregulares e
regulares.

- A populagdo das ocupag®es irregulares acaba entrando em conflito com o
poder estatal exigindo infraestrutura.

- A falta de infraestruturas gera e agrava doencas, levando o conflito também
junto aos 6rgéos de saude publica.

- Conflitos gerados pela expansao imobiliaria ou por ocupagfes irregulares
sobre areas de preservacdo permanente e planicies de inundagdo geram a
degradacédo do meio ambiente e comprometem reservas ambientais.

- Empreendimentos habitacionais regulares em areas de risco de
alagamentos séo invadidos pela agua, quando ocorrem chuvas intensas.

- Conflitos entre Ministério Publico, Caixa Econdmica Federal e alguns
municipios, que destinam as areas habitacionais dos Planos Diretores
municipais para areas de risco e de alagamentos.
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Conflitos politicos e ideoldgicos.

- Os agentes politicos atuam como gestores publicos, levando suas
incompatibilidades ideolégicas a uma acdo de fragmentacdo dos
stakeholders.

- Os conflitos forcam a acéo difusa dos agentes, o que leva a novos conflitos.
- Os conflitos entre o conhecimento técnico e o senso comum, aliados com
conflitos promovidos pelos interesses corporativos e discursos demagogicos.

- A inabilidade de gestdo dos agentes politicos ndo permite uma relacéo
harmonica entre os setores econémicos e 0 meio ambiente, ocasionando um
consequente conflito entre acdes de protecdo ambiental e os objetivos
econdmicos.

Licenciamento ambiental.

- Exigéncias promovidas pelos processos de licenciamento impedem o
desenvolvimento econémico e a integracao.

- A acdo de licenciamento deveria ser realizada apenas pelo d&mbito estadual
e ndo municipal, por terem situagcbes que impactam o ambito regional,
enquanto as municipalidades defendem apenas 0s seus interesses.

- Atraso de investimentos privados na RMPA, levando a conflitos com o
judiciario, que acabam barrando novos licenciamentos na abrangéncia das
areas de conservacao.

Tema: Conflitos pelo uso da
agua

Causas principais

Qualidade e quantidade da
agua.

- Conflito motivado pela preocupacéo apenas com o tratamento da agua para
consumo, mas nao ha preocupacdo com o tratamento do esgoto.

- Conflitos pela sobreposi¢éo e confuséo de atribuigdes.

- Conflito pela falta de controle e regulagéo.

- Conflitos pela auséncia da Agéncia da Regidao Hidrografica do Guaiba
ocorrem porque os CBHs ndo assumem a responsabilidade de tratar do
equilibrio da quantidade e qualidade dos recursos hidricos.

Uso da &gua para o
abastecimento humano e
agricultura.

- Conflito pelo manejo inadequado das lavouras da cultura do arroz.

- Problemas no manejo acabam liberando particulas sélidas suspensas nas
aguas, deixando os recursos hidricos com elevado grau de turbidez.

- Agua com elevada turbidez gerada pela cultura do arroz suspende o
tratamento da agua nas esta¢bes de captacdo, o que ocasiona a falta de
agua.

- “Ataque” da agricultura nas areas de varzea, utilizando-as como espacos
para a construgcdo de acudes, para a irrigagdo do arroz, ocupando as aguas
de superficie e também o lencol freatico, poluindo a agua, os peixes e a
corrente sanguinea humana.

- A 4gua que é tratada pela CORSAN para o consumo humano, trata a agua
contra a contaminagdo biolégica, como a bacteriolégica, mas ndo contra a
contaminacgdo quimica.

Dinamica hidrica e ocupacdes
regulares e irregulares.

- Conflitos com as areas de ocupacgao em areas de preservacdo permanente
e planicies de inundacdo motivadas por cheias e alagamentos.

Tema: Responséveis pelos
problemas ambientais

Causas principais

Os municipios.

- S80 os responsaveis constitucionais pelas solugfes em saneamento.

- Dificuldades em compreender os beneficios de redes de cidades.

- N&o conversam entre si e ndo abrem uma pauta regionalizada.

- Nao alteram seus planos diretores e leis e acabam por desconsiderar os
Planos de Bacias.

- Nao possuem recursos para realizar 0s investimentos necessarios.

- SO recentemente passou a considerar a &gua como um bem econdmico.

O Estado. - Possui um comportamento de Estado dominador e ndo tem interesse que a
sociedade participe das discussdes ambientais, principalmente das que
tratam dos recursos hidricos.

Tema: Stakeholders com Causas principais

maior poder (influéncia)

ambiental

Os municipios.

- Os municipios sao responsaveis pelas politicas ambientais locais.

- O poder dos municipios esta centrado na sua responsabilidade
constitucional sobre a resolucdo dos problemas de saneamento.

- O interesse de sair das questdes locais para solucionar problemas regionais
na RMPA deve partir dos municipios.

O Estado.

- O Estado, quando deseja realizar o esvaziamento das discussfes publicas
ou no ambiente de conselhos como o CONSEMA, o CRH e os CBHs, néo
permitem de alguma forma que os servidores publicos, representantes do
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Estado nos conselhos, participem das discussodes.

- Quando ¢ interesse do Estado, ele cria situagbes para que seus interesses
sejam realizados, demonstrando que seu poder e influéncia sdo exercidos
pelos 6rgados estaduais.

Tema: Politicas publicas
ambientais existentes na
RMPA e os seus respectivos
financiamentos

Causas principais

Politicas Publicas - Ndo existem
politicas ambientais exclusivas
para o territério metropolitano.

- AgOes apresentadas no passado extrapolaram o territério metropolitano, no
caso do Pro6-Guaiba, ou foram de aplicagéo local, como o PISA, em Porto
Alegre, e 0 PAC, em algumas cidades da RMPA.

Politicas publicas - Por meio do
SISEPRA, SRH e SES.

- Por meio dos sistemas, sao construidos os Planos de Bacias Hidrograficas,
0 ZEE/RS, a POLEEA e as politicas de unidades de conservacdo e o
licenciamento ambiental, o PERS e PES.

Financiamento PPPs

Empréstimos.

e

ii) Proximidade na integ

- Recursos privados que estéo surgindo por meio de iniciativas de PPPs.
- Recursos provenientes de empréstimos do BNDES, CEF, Banco Mundial,
CAF, BID e de outros fundos.

racdo da governanca e das politicas publicas ambientais na RMPA

Tema: Conflitos entre as
estruturas de governanca na
RMPA

Causas principais

Nao existe conflito.

- N&o existe conflito entre as estruturas de governanca na RMPA, porque ndo
existe nem mesmo diélogo entre elas.

- Falta de identificacdo do conflito decorrente de agdes conjuntas nao
conflitantes.

Auséncia de dialogo, interacgao,
integracdo e democracia.

- A¢bBes que ndo sdo otimizadas, onde nem mesmo as boas préaticas e
experiéncias sdo adotadas e aplicadas.

Conflitos internos nas proprias
estruturas de governanca a
conflitos com outros 6rgdos.

Adocdo de PPP pela CORSAN sofreu um grande desgaste no
convencimento dos municipios

- Quando os CBHs deliberam decisbes que ndo sdo acatadas pelo Estado,
gerando conflito de competéncia.

Conflito entre o Consoércio Pro6-
Sinos e o CBH do Rio dos
Sinos.

- Desconhecimento de suas funcdes e competéncias legais.

- O CBH do Rio dos Sinos ndo tem uma representacéo social comprometida
com suas bases.

- Auséncia de resultados efetivos do Consorcio Pré-Sinos, na solugdo de
reducéo das cargas de esgoto na Bacia.

- Interferéncia do Consdrcio Pré-Sinos em assuntos que ndo sao de suas
atribuicdes legais, principalmente em relagdo a ocupacdo das planicies de
inundacéo.

Conflitos interfederativos.

- Os municipios conflitam sobre o ordenamento territorial.

- Conflitos ligados a disputa do licenciamento ambiental entre o Estado, os
municipios e 6rgdos ambientais nacionais.

- Os municipios da RMPA apresentam diferentes conflitos entre os municipios
e 0s CBHs, provenientes da ineficiéncia da METROPLAN na realizacdo da
integracdo entre eles.

Tema: Stakeholders com
maior poder (influéncia)
dentro das estruturas de
governanga € 0 ambito
governamental com maior
responsabilidade ambiental
na RMPA

Causas principais

Agentes publicos e o poder
estatal.

- Esvaziamento de reunifes quando o Estado ndo deseja tomar decisfes.
Quando deseja definir algo do seu interesse, pauta as reunides.

- Os municipios, como o principal ambito governamental, com maior
responsabilidade ambiental, seguida pelo Estado.

- A Unido promete “o céu” mas entrega “uma passagem para o inferno”.

Tema: Estruturas de
governanca que deveriam (ou
ndo) existir e a existéncia de
uma relagdo conjunta

Causas principais

Estruturas existentes sao

suficientes.

- Fazer com que o CDM exista de fato e ndo apenas de direito, congregando
todos os aspectos de gestdo metropolitana.

- Para fazer com que os projetos e planos existentes se tornassem reais e
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eficientes.
- Necessidade de hierarquizagéo entre as estruturas, para que haja uma lider
entre elas com o objetivo de integra-las, evitando a fragmentagéo.

Estruturas que deveriam ser
criadas.

- Implementacdo da Agéncia da Regido Hidrografica do Guaiba pela
necessidade de realizacéo de suporte aos CBHs nas tomadas de decisdes.

- A criacdo da j& prevista Agéncia da Regido Hidrografica do Guaiba é
indispensavel para melhorar as questdes ambientais.

Integracéo.

- A integracdo entre as estruturas de governanga € fundamental para o
desenvolvimento integrado da RMPA.

- A integracéo faria com que os aspectos democraticos fossem aprimorados.

- Integrar as estruturas para aumentar o dinamismo das decisdes, garantindo
espaco e tempo para o didlogo, mas ao mesmo tempo definindo prazos para
gue as decisdes sejam tomadas e aplicadas.

- Integrar as estruturas de governanga para que as politicas publicas também
sejam integradas.

Tema: relacdo da governanga
e politicas publicas, para o
desenvolvimento integrado
na RMPA e o papel do
Estatuto da Metropole nessa
integracdo.

Causas principais

Nao existe integragéo.

- Cada uma delas acaba atuando de forma isolada.
- Apropriacdo do poder pelos stakeholders, dentro de suas estruturas.

Necessidade de integragao.

- E de fundamental importancia para o desenvolvimento integrado.

- O desenvolvimento integrado reduziria as “desculpas” pelos problemas,
aumentando o nivel da informag&o.

- O desenvolvimento integrado é um pré-requisito do desenvolvimento
metropolitano, especialmente no tocante ao aumento da qualidade de vida da
populacédo da RMPA.

- Deve-se integrar o “metropolitano” com o “municipal’.

Importancia do Estatuto da
Metropole.

- Poderd colaborar ao motivar a aproximacdo dos prefeitos da RMPA,
reduzindo os efeitos do atual afastamento.

- O Estatuto da Metropole pode servir como um arcabougco para a
consolidacéo do que ja deveria estar consolidado na RMPA.

- E um avanco positivo e um instrumento legal.

- O Estatuto demonstra a necessidade de integracdo e transversalidade das
politicas publicas, procurando trazer solugBes para solucionar problemas de
falta de integracéo.

Inviabilidade do Estatuto da
Metrépole

Fonte: Elaborado pelo Autor.

- A auséncia de uma estrutura administrativa, bem como a indisponibilidade
de recursos, ndo consolidard os resultados esperados numa integracdo
metropolitana real.

As proximidades observadas no quadro 11 demonstram que os problemas e os

conflitos ambientais sdo gerados pela proximidade geografica existente na RMPA. A

proximidade geografica possibilitou a geracdo das externalidades negativas na

RMPA com seus respectivos conflitos. Para soluciona-las, surgiram na RMPA

diferentes estruturas de governancga multinivel do Tipo Il. Porém, pode-se observar

gue ndo existe uma proximidade organizada entre as estruturas de governancga da

RMPA, mesmo que existam muitas convergéncias no entendimento entre os

stakeholders.

Entdo, entre as estruturas de governanca nao existe uma proximidade

organizada capaz de integra-las. Consequentemente, a auséncia de integracao afeta
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o bom funcionamento das estruturas de governanca multinivel do Tipo Il e, de forma
direta, afeta a implementacédo e a execucao das politicas publicas ambientais.

Sabe-se que o0s conceitos de proximidade organizada e de proximidade
institucional podem ser considerados semelhantes quando compreendidos como
relacbes de proximidade pelo reconhecimento de pertencimento de uma mesma
organizacdo ou territério. Na RMPA, os stakeholders expressam pensamentos
semelhantes quanto aos temas ambientais, porém nao identificam a existéncia de
integracdo entre as estruturas de governanca. As estruturas de governanga na
RMPA néo se flexibilizam para uma integracdo, quando deveria ser a sua
caracteristica mais marcante, de acordo com a governanca multinivel do Tipo 1.

Diante disso, os stakeholders consideram necesséaria uma real integracdo na
RMPA. Eles sabem que séo as estruturas e a governanca multinivel do Tipo Il que
possibilitam a cooperacdo em eventos de conflituidade, possibilitando a geracao de
aliancas, para se chegar a uma real integracdo. A integracdo € fruto desse tipo de
governanca e possibilita um espaco de coordenacdo de conflito, podendo gerar
solucBes metropolitanas integradas.

Logo, € através da integracdo que poderdo ser implementadas solucfes
ambientais na RMPA, quando o meio ambiente for considerado um bem
metropolitano de interesse comum. A integracdo nada mais € do que o produto da
proximidade organizada, onde os conflitos que surgirem por meio da participacéo
democratica, do controle social e da transparéncia tornam-se elementos de
cooperacao, a partir da coordenagdo das estruturas de governanca. No entanto,
definitivamente, isso ndo acontece na RMPA.

A falta de coordenacdo da governanca metropolitana é notada pela auséncia
de acdes do CDM e pelo atraso de seu surgimento, que ocorreu apenas 22 anos
depois da previsdo de implementacéo, pela Constituicdo Estadual. Na sua auséncia,
surgiram diversas outras estruturas de governanga com superposi¢cdes na RMPA. O
resultado dessas superposic¢des foi a auséncia de integracdo entre as estruturas de
governanca e, consequentemente, das politicas publicas ambientais.

Crer que a implementacdo da Agéncia da Regido Hidrografica do Guaiba
possa realizar a coordenacao de politicas publicas ambientais na RMPA nao garante
uma coesao entre as estruturas de governancga. Isso porque a proximidade
organizada € inexistente, 0 que ndo permite uma espessura institucional capaz de

fazer com que as estruturas de governanga possam convergir para 0S mesmos
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interesses, criando uma unido metropolitana em prol de eficientes politicas publicas
ambientais.

O papel de uma Agéncia para a Regido Hidrografica do Guaiba permitiria
agilizar a implementacédo da tarifacdo pelo uso da agua, o que poderia reduzir os
conflitos existentes nas bacias hidrogréficas. Isso é materializado pela relagédo
conflituosa gerada pelo uso da &gua entre a agricultura e o abastecimento humano,
que tem reduzido a qualidade e a quantidade de agua na RMPA. A inexisténcia de
uma proximidade organizada prejudica identificacdo dos problemas ambientais e a
necessidade de integracdo das estruturas de governanga e das politicas perde
robustez quando condicionam o0 sucesso da implementacdo do Estatuto da
Metrépole a necessidade da implementacdo de uma estrutura administrativa e de
disponibilidade de recursos.

A integracdo, como prevé o Estatuto da Metropole, deve estar condicionada ao
conhecimento do problema para a construcdo das respectivas solucdes.
Primeiramente, trata-se de integracdo e ndo de unificacdo. Segundo, a integracao
serve para somar esfor¢cos e construir solu¢cdes conjuntas, prevendo a contribuicdo
daqueles que se integram. Logo, 0s recursos que irdo financiar as acdes sao
daqueles que estéo integrados na solugcéao do problema.

Tal questdo pode ser observada nas solucdes de esgotamento criadas pela
CORSAN por meio de uma PPP para o saneamento de 9 municipios™. Quando ha
integracdo, buscam-se alternativas de financiamento para os problemas ambientais.
O saneamento e 0 esgotamento Sd0 0s principais problemas elencados pelos
stakeholders. Algumas estruturas de governanca foram criadas para esse fim, mas a
integracdo metropolitana para solucionar esses problemas esta longe da realidade.

Os stakeholders convergem na identificacdo dos problemas e das respectivas
solucdes, mas as estruturas ndo. Isso é notavel pelos trés sistemas que realizam as
politicas publicas ambientais: O SISEPRA, o SRH e o SES. Esses sistemas prevéem
a necessidade de integracédo, através do CONSEMA, CRH e CONESAN, para a
execucao de suas respectivas politicas, mas ndo se integram, porque as estruturas
de governanca néo constroem a proximidade necessaria para que isso aconteca.

Além disso, os sistemas ndo tém uma alternativa propria para a RMPA, nem

mesmo existem politicas publicas para o ambiente metropolitano. A situacéo € a de

®1 Alvorada, Cachoeirinha, Gravatai, Guaiba, Sapucaia do Sul, Eldorado do Sul, Esteio, Viamao e
Canoas
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que existe um abandono na gestdo ambiental no territério metropolitano, devido a
auséncia de lideranca ambiental que possa coordenar a politica ambiental
metropolitana.

Ndo ha “pertenca” e nem “similitude” por parte dos stakeholders e das
estruturas de governanca, mesmo que haja convergéncias em diversos aspectos. A
auséncia de “pertenca”’ e de “similitude” ambiental por parte das estruturas, ocorre
por elas acreditarem que os problemas regionais estdo limitados aos “territorios
funcionais” que elas representam. N&o possuem uma visdo regional. Apenas
possuem uma visao local ou associativista, resumida a seu aspecto funcional,
determinado normativamente por um estatuto ou por uma lei.

As estruturas de governanca ambiental na RMPA ndo possuem a nocao de
pertencimento, fazendo com que a proximidade ambiental que existe entre o0s
stakeholders perca forca pela disputa de poder de um mesmo espaco, 0 que
acontece notadamente entre o CBH do Rio dos Sinos e o Consorcio Pro-Sinos.
Ambos o0s representantes entrevistados compreendem a situacdo ambiental da
RMPA, porém, estando em estruturas de governanca diferentes, revestem-se da
estrutura para disputar o mesmo objeto sob diferentes 6ticas.

As estruturas de governanca, ao invés de construirem a integracdo pelos
conflitos que poderiam servir de construcdo ambiental pelo didlogo, em arenas mais
horizontalizadas, robustecem as espessuras institucionais conflituosas,
transformando as diferencas em muralhas, ao invés de degraus. Ainda, estruturas
governamentais como a METROPLAN sabem dos problemas existentes, porém falta
uma coordenacdo politica, em meio a abundancia técnica. Assim sendo, essa
guestao € corroborada pela inexisténcia de politicas publicas ambientais no territorio
metropolitano.

Portanto, esse é um efeito sistémico na questdo ambiental da RMPA, pois 0s
agentes politicos, quando alcados ao poder para ocuparem cargos de gestores
publicos, colocam suas ideologias para governar, deflagrando mais um conflito dado
pela proximidade geogréfica. Somado a falta de coordenacéo, esse conflito torna-se
uma cultura ideologica, o que ao invés de aproximar, impossibilita a proximidade
organizada.

Desse modo, isso pode ser observado no distanciamento existente entre os
prefeitos municipais no territrio metropolitano, fazendo da RMPA uma regido

metropolitana com problemas regionais, mas com solu¢des locais, acabando por
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impactar e aumentar a degradacdo ambiental metropolitana. Tal conduta é
comprovada quando s&o observadas ocupacOes avancarem de forma irregular
através de invasdes, bem como pela forma regular, por meio dos planos diretores
municipais. Ambas as formas de ocupacao, avancam sobre areas de preservacéo
permanente e planicies de inundacéo.

Os conflitos entre conservacionista/ambientalistas e os defensores do
desenvolvimento sustentavel aparecem nos processos de licenciamento, estando a
RMPA sem uma politica clara de desenvolvimento sustentavel. Dessa forma,
qgquando o problema ambiental impacta no atraso econdémico, materializando-se
através de subdesenvolvimento e da pobreza, todo o ciclo de degradacédo ambiental
acaba se realimentando.

Portanto, existe uma robustez da inflexibilidade institucional nas estruturas de
governanca e nas politicas publicas metropolitanas que impede a integracédo e
colabora com a degradagdo ambiental na RMPA. O desenvolvimento de uma
proximidade organizada, juntamente com os stakeholders em um canal de
permanente de dialogo e em um espaco de governanca que aproxime mais do que
afaste, deve ser considerado como uma alternativa para a governanga ambiental na
RMPA.

A possibilidade de uma Unica estrutura de governanca metropolitana que
possua como unidades de planejamento as bacias hidrograficas e considere que 0s
problemas e conflitos ambientais de maior envergadura estédo ligados aos recursos
hidricos e que congregue os stakeholders que estdo presentes nas estruturas de
governanca, podera tornar possivel a proximidade organizada na RMPA, caso nao
seja possivel a integracdo das estruturas de governanca existentes.

Assim sendo, € a proximidade organizada que permite a coordenacdo de
stakeholders, fazendo que eles valorizem o espac¢o de atuacdo e gerando inovacao
e relagdes sociais com o fim de garantir a sustentabilidade na RMPA, sendo um fator
preponderante para o desenvolvimento metropolitano. Portanto, a construgdo da
proximidade organizada deve ser o objetivo dos stakeholders para solucionar os

problemas ambientais na RMPA.
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CONCLUSAO

As regides metropolitanas sdo o resultado das economias de aglomeracao
num processo de contiguidade, permitindo o aparecimento dos fendmenos de
conurbacdo e metropolizagdo. Dessa forma, a RMPA foi implementada num
momento histérico com uma conjuntura de centralizagdo, ocorrida em meio a um
processo ditatorial, ou seja, “de cima para baixo” e nao de “baixo para cima”.

Nesse sentido, nota-se que a opc¢ao pela institucionalizacdo da RMPA, no ano
de 1973, ocorreu pela abordagem top-down ao invés da abordagem bottom-up. A
escolha por esse tipo de abordagem pode ter colaborado para a heranca de uma
distancia institucional tipica das politicas que ndo sdo construidas por meio da
interacdo social, com base na atuagéo dos stakeholders.

Sendo assim, tal afirmacdo ocorre porque o resultado das politicas publicas
construidas pela abordagem top-down quase sempre ndo é executado de acordo
com o que foi planejado. Ao contrario da abordagem bottom-up, que possibilita a
sinergia entre a administracdo publica e a sociedade, possibilitando a construcéo de
politicas publicas em fases interligadas e envolvendo os diferentes stakeholders do
territorio.

A possibilidade de construcéo de politicas publicas, de acordo com essa ultima
abordagem, apareceu junto a redemocratizacdo do Pais, através da Constituicdo
Federal de 1988. A Constituicdo de 1988 criou possibilidades de integracéo
interfederativa e de outras unidades de planejamento, com a participacdo dos
stakeholders nos territorios. Aliadas as alternativas apresentadas pela Constituicdo
Federal, ocorreu ainda a passagem das responsabilidades da RMPA para o ambito
estadual.

Com isso, a Constituicdo do Estado do RS de 1989 possibilitou a construgcao
de uma regionalizacdo administrativa, definindo a necessidade de possiveis
estruturas de governancga para a gestédo dos territorios, com o objetivo de construir
politicas publicas integradas. Juntamente com as demais determinacfes da
Constituicdo Federal, a regionalizacdo administrativa alcancou o territério da RMPA
por meio do estabelecimento dos COREDEs, dos CPIs, do CBHs e do CDM.

Assim sendo, essas iniciativas surgiram por meio da existéncia de
externalidades negativas, apresentando-se como falhas de mercado e podendo ser

corrigidas por meio de politicas publicas. A escolha foi construir politicas publicas
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através de estruturas de governancga presentes no territério metropolitano. Aliadas a
isso, as falhas de mercado ambientais exigiam a necessidade de criacdo de politicas
publicas ambientais, que ficaram a cargo do SISEPRA, do SRH e do SES por meio
da construcéo de solucdes pelo CONSEMA, CRH e CONESAN. Essas estruturas de
governanca ambiental possuem as mesmas caracteristicas que as estruturas de
governanca metropolitana. Além disso, a governanca ambiental pauta as politicas
ambientais no territério metropolitano, exigindo a necessidade de integracdo entre
elas e da governanca metropolitana. Foi visto que isso € possivel, pois as estruturas
de governanca mais presentes na RMPA também possuem finalidades ambientais
em seus “territorios funcionais”.

Para que essas politicas publicas sejam integradas, as estruturas de
governanca devem estar realizando de forma plena suas caracteristicas de
governanca multinivel do Tipo |IlI, flexibilizando-se e integrando-se, além de
congregarem os stakeholders. Para que isso ocorra, € necessario que 0s aspectos
de proximidade aparecam no territorio metropolitano.

A proximidade geografica gera beneficios, como possibilitar o surgimento de
outras formas de proximidade, como a institucional. Mas também séo responsaveis
por problemas e conflitos, decorrentes da concentracao populacional e a poluicéo.

Para a resolucdo desses problemas, a proximidade institucional e a
proximidade organizada possibilitam a integracdo e a adesdo das estruturas de
governanca e dos stakeholders. Quando isso ocorre, elas ndo apresentam
diferencas tornando-se semelhantes. Nesse sentido, a proximidade organizada
permite a construcdo de solugbes integradas para resolver falhas de mercado
provenientes da proximidade ambiental.

Porém, a falta de coordenacéo e de integracdo na governanca metropolitana
ocorreu pelo atraso na criagdo do CDM e pela auséncia das suas a¢cfes ap0s a sua
criacdo. Ainda que possa ser estabelecida a Agéncia de Regido Hidrogréafica do
Guaiba para realizar essa coordenacdo e integragdo, ela possui maior relevancia
para a estruturacdo da tarifa pelo uso da &gua, pois os principais conflitos e
problemas da RMPA ocorrem em virtude dos recursos hidricos.

Da mesma forma, ganha destaque a necessidade de sensibilizacdo e o
desenvolvimento cultural para compreender a RMPA como uma regiao
metropolitana de acordo com o0s aspectos de contiguidade, encarando seus

problemas de forma regional e ndo de forma local. Para tanto, deve-se incentivar a
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coesdo social necesséria para a real implementacdo do Estatuto da Metrépole,
exigindo a finalizacdo do PDUI da RMPA para a busca de solugdes integradas para
0 saneamento.

A coordenacéo e a integracdo, combinadas com a tarifacdo pelo uso da agua,
reduziriam os conflitos entre os usuarios da agua para o abastecimento humano e os
usuarios da agua para a agricultura, por meio de um marco regulatério que
estabeleceria em definitivo e de forma real a agua como um bem econdémico. Aliada
com a implementacdo do Estatuto da Metropole, tal acdo garantiria a articulacéo
integrada com outros bens e servicos de interesse comum na RMPA, como o
manejo dos residuos sélidos.

Além disso, uma visdo regional para os processos de ocupacdo do territorio
traria resultados positivos, tanto para preservacao e recuperacdo ambiental quanto
para a dignidade e qualidade de vida da populacéo, para que ndo se estabelecam
em areas de preservacdo permanente ou planicies de inundacdo. Tal
comprometimento impediria perdas materiais, doencas e outros desastres e mazelas
tdo comuns na RMPA.

Outrossim, a necessidade de acdes para gerar o sentimento de pertencimento
as estruturas de governanca ambiental, como para o fortalecimento de similitude
entre os stakeholders, é fundamental para que as estruturas de governanca possam
servir de instrumentos de robustecimento institucional da integracdo metropolitana.
Tal conduta permitiia uma aproximacdo entre 0os que buscam a conservacao
ambiental e os que buscam o desenvolvimento sustentavel, criando um sentimento
da necessidade do desenvolvimento econdmico com sustentabilidade na RMPA.

Tais observacdes sdo pertinentes, pois 0S municipios e a administracao
publica estadual sdo os stakeholders com maior poder e responsabilidades pelo
sucesso ou pelo fracasso na solucdo dos problemas e dos conflitos ambientais, seja
pela falta de estruturacdo para o desenvolvimento da sociedade para compreensao
do problema ambiental ou simplesmente pelo despreparo dos agentes burocratas e
politicos no papel de gestores publicos. Esse entendimento é extraido da
compreensao dos stakeholders entrevistados, que enxergam a necessidade de
integracdo para a definicAo de uma estruturagcdo que permita 0 engajamento e a
articulagdo para o financiamento das solugcdes que serdo apresentadas pela

integracao.
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Nesse sentido, parece mais conveniente para uma solucéo regional o uso de
PPPs com o financiamento de instituicdes financeiras nacionais e internacionais
voltadas ao desenvolvimento, como por exemplo, o BNDES e o Banco Mundial. Para
tanto, a continuidade de investigacdes para saber qual € o modelo mais adequado
de institucionalizacdo das regides metropolitanas ganha relevancia. Da mesma
forma, € necessario compreender como podem ser solucionados os problemas
ambientais, como 0 esgotamento sanitario em regiées metropolitanas, bem como
quais as melhores alternativas econdémicas e financeiras para o seu financiamento.

Finalmente, a pesquisa observou que nado existem politicas publicas
ambientais exclusivas para o territdrio metropolitano. Conclui-se que deve-se ampliar
a compreensdo e avancar nos estudos relacionados aos aspectos de proximidade
junto a estruturas de governanca metropolitanas, uma vez que a construcdo da
proximidade organizada deve ser um dos objetivos dos stakeholders para solucionar
0s problemas ambientais na RMPA.

Além disso, a relacdo entre proximidade e governanca metropolitana devera
ser utilizada para observacdo de outros problemas recorrentes em regides
metropolitanas. Temas como mobilidade, seguranca, saude, educacgéo, assisténcia
social e cultura merecem ser observados com base nessa relacdo. Tal afirmacéo é
feita porque o presente trabalho trouxe elementos que poderdo colaborar no
desenvolvimento de novos trabalhos e pesquisas.

Dentre esses elementos, pode-se destacar o marco tedrico apresentado para
caracterizar as regides metropolitanas nos aspectos estrutural e institucional, que
até entdo apresentavam conteddos precarios na literatura. Também, além da
relacdo construida ao longo do trabalho entre governanca e proximidade, explana-se
de forma conjunta as teorias de politicas publicas e seus diferentes tipos de
abordagem. Essas relacdes podem ser importantes recursos para a construcao,
elaboracao, gestdo e execucao de todo o tipo de politica publica territorial.

Da mesma forma, a utilizagdo do método qualitativo na elaboracdo da
pesquisa do trabalho mostrou-se com boa funcionalidade. Isso corroborou na
importancia do método para analise de politicas publicas, a partir da observacao da
sinergia e envolvimento de stakeholders nos aspectos de proximidade em estruturas
de governancga, cooperando de forma expressiva na observagao de informagfes que

nao seriam perceptiveis sem a utilizacdo desse método.
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educacéo ambiental .
- Esgotamento ambiente.
na rede escolar.
sanitario. - Recursos privados
L por meio de
- Saneamento bésico. ’ -
Parcerias Publico-
- Ocupacao urbana Privadas.
irregular.
- Alagamentos.
- Uso da ocupacdo do - Conflitos entre a | - Conflito entre os - Os municipios. - Os municipios. - Planos de | - O FEMA.
solo. expanséo urbana e a usu_érios da drenagem no ambito | - FRH.
agricultura que usam
- Falta de educagdol preservagao a agua para irrigacéo municipal. - Ha iniciativas
. . e 0s usuarios da .
ambiental. ambiental. 4gua para - O ZEE/RS. surgindo, como as
- Ocupagdo urbana - Conflitos gerados | abastecimento PPPs.
. . humano.
irregular: perdas| pela falta de
materiais e doencas. adensamento da area
E.9 - Manejo de residuos| urbana, resultando na

sélidos.
- Cheias.

- Avanco da
especulagéo
imobiliaria sobre as
areas de preservacao
permanente e

planicies de

ocupagcéo irregular do
espaco rural.
- Conflitos de ordem

legal.
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inundacao.

- Esgotamento
sanitario.

- Saneamento basico.

- Conflito pelo uso do
solo.

- Conflito entre os

- Conflitos existentes
sobre as atribuicdes
tanto do CBH do Rio
do Sinos quanto do

Consorcio Pré-Sinos.

- Gestores publicos e
a administracao

publica de uma forma

- Os prefeitos da
RMPA.

- Os orgédos publicos

- O Plano Estadual
de Residuos Sélidos.
- O Plano Estadual

- Existem recursos

federais e aqueles

provenientes de PPPs.

- Manejo dos residuos| que buscam a geral. ambientais. de Saneamento. - Os recursos
- ~ s estaduais estdo
sélidos. preservacao - Setores - O Ministério
X . econdmicos - €sCassos.
E.10 - Uso da ocupacdo do ambiental e os que ' Publico.
solo. buscam
- Ocupacdo urbana | desenvolvimento
irregular. sustentavel.
- Falta de educacado | - Conflito pelo uso da
ambiental. agua.
- Avanco da
especulagéo
imobiliaria em areas
de preservacéo
permanente e em
planicies de
inundacéo.
- Poluicéo do estuario | - Conflito entre o - Conflito em relagéo - Os municipios. - Os municipios. - Depende das | - Existem, mas com
do Guaiba. planejamento de a qua!|dade ea - O Estado. - O Estado. prioridades de cada | dificuldade de
esgotamento guantidade de agua.
- Uso da ocupagdo | sanitario entre - A METROPLAM | - Os consumidores. estrutura de | captacgéo.
municipio e RMPA. - . .
do solo. (principalmente). - As universidades. governanca.
E.11 -Expanséo imobiliaria - Os CBHs. - A inddstria. - As politicas publicas
- existentes precisam
desenfreada em - A Uniao.

locais de risco.
- Poluicéo do ar.

- Poluic&o sonora.

- Falta de
infraestruturas de
drenagem

- Esgotamento
sanitario

- Saneamento basico

de adequagao com
os stakeholders mais
comprometidos com
asua
implementacéo.
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- Esgotamento | - Conflitos pelo uso - Conflito entre os | - Os municipios. - Os municipios. - O Pr6-Guaiba. - Recursos publicos da

sanitario. da agua. usuérios da | - A Unido. - O Estado. - O PISA. Unido.

- Saneamento basico. agricultura que usam | - A Agricultura. - A CORSAN. - O PAC. - Recursos da Caixd

- Problemas a agua para irrigagéo - Os agricultores. - Construgdo de | Econdémica Federal.

ambientais causados e 0s usuarios da Estacdes de | - Recursos do Banco
E.12 pela agricultura nas agua para Tratamento da | Nacional de

Bacias Hidrogréficas abastecimento CORSAN. Desenvolvimento

dos rios Gravatai e humano. - As politicas Econdmico e Social

Sinos. - Conflito em relag&o publicas devem ser (BNDES).

N . N aceleradas, tanto as
a qualidade e a =
- Problemas . . de preservagao, - Recursos do Banco
B . guantidade de agua. )

ambientais causados qualidade, tratamento Mundial

pela indUstria do de esgoto quanto as '

couro e calgados na dos residuos sélidos. | - Recursos do BID.

Bacia Hidrogréfica

dos Sinos. - Recursos de PPPs.

- Uso da ocupagéo | - Conflitos pelo uso - Conflito entre os | - A sociedade. - O Estado. - A PPP do | - Recursos publicos.

do solo. da agua. usuarios da | - Os agentes saneamento na | - Recursos do FRH e

- Avango da agricultura que usam | politicos. RMPA. da FUNASA (para

especulagéo a agua para irrigacdo | - A administragédo obras de drenagens).

imobiliaria  sobre as e 0s usuarios da pablica. - Financiamentos do
E.13 areas de preservagao agua para BNDES e CAF.

permanente e abastecimento - Recursos privados

planicies de humano. das PPPs.

inundacao.

- Esgotamento

sanitario.

- Saneamento basico.
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APENDICE B - PROXIMIDADE DE INTEGRACAO DAS ESTRUTURAS DE GOVERNANCA E DAS POLITICAS AMBIENTAIS
NA RMPA POR STAKEHOLDER

Proximidade de integracdo das estruturas de governancga e das politicas publicas ambientais na RMPA

ordenamento

- Poderiam ter seu
numero reduzido ou

integracéo para
aproximar os

Conflitos entre as Stakeholders com Ambito Estruturas de Relacdo conjunta Governanca e Estatuto da
estruturas de maior poder Governamental com overnanca que entre as estruturas Politicas Publicas Metrépole
Stakeholders governanca (influéncia) nas maior 9 caq de governanga para o
estruturas de responsabilidade deveriam (ou nédo) Desenvolvimento
governanca ambiental . Integrado na RMPA
existir
- Nao existe conflito, | - Os municipios. - Os municipios. - O CDM deveria - Existe de diferentes | - Deveria existir, mas | - Importante comqg
porgue ndo dialogam. | - O Estado. - O Estado. congregar todos os formas, mas de baixa | 45 existe. marco regulatério da
aspectos de gestao. eficacia.
- Existe um - A integracdo | relagdo entre Estado €
“tensionamento” deveria ser liderada | municipios.
entre o Consorcio por Porto Alegre, mas | - Faltam consciéncia
E.1l Pr6-Sinos e o CBH o} municipio se | € vontade politica
para sua
do Rio dos Sinos. considera implantacéo.
autossuficiente.
- Devem-se integrar
todos 0s
stakeholders.
- Deve-se integrar o
“metropolitano” com o
“municipal”.
- Nao existe conflito, - O Estado. - Os municipios. - Todas as estruturas | - N&o existe, mas | - N&o existe, mas | - O Estatuto da
porque nao dialogam. - O Estado. séo importantes. deveria existir. deveria existir Mgtropole~mos}ra que
a integragdo s6
E.2 - Deveria haver uma - Nenhum - Deve ser criada | funciona por meio da
hierarquizacao entre stakeholder quer legislacéo, da
uma cultura de - :
as estruturas. perder o poder. obrigatoriedade.
aproximagéo
- Conflitos entre | - O Estado. - Os municipios. - As estruturas que | - N&o existe, mas | - N&o existe, mas | - O Estatuto da
Estado e municipio - O Estado. precisavam existir ja | deveria existir. deveria existir. !Vlet_ropple .
institucionaliza o que
E.3 pela delimitacdo e - A Unido. existem. - N&o ha uma - Possibilitaria a j& deveria estar

reducéo de
“desculpas” e

sendo feito.
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territorial.

- Conflito entre as
CBHs e outros
6rgéos do SRH e do
SISEPRA.

- Conflitos de
licenciamento entre o
Estado, municipios e
outros 6rgéos

nacionais.

avangar em seu
dinamismo.

stakeholders.

aumentaria o nivel da
informag&o.

- Conflitos entre a

- Os municipios.

- Os municipios.

- Deveria estar
implantada a Agéncia

- Deveria ser dado

- N&o existe, mas

- O Estatuto da

CBH do Rio dos | - O Estado. - O Estado. de Regido maior peso e poder | deveria existir Metrépole demonstra
Sinos com 0 | - A Uniado. - A Uniédo. Hidrogréfica. para as estruturas | - Nao é integrado | a necessidade da
E.4 Consorcio Sinos em que tém maior | devido a apropriagcdo | integragao e
relagdo a representatividade. do poder dos | transversalidade das
competéncia legal. - Deveria haver uma espagos de | politicas publicas.
- Conflito do CBH do articulagdo horizontal. governanca. - Procura trazer
Rio dos Sinos com o solucdes para
CRH e outros CBHs. solucionar problemas
de falta de
integracdo.
- Existem conflitos| - Os municipios. - Os municipios. - A METROPLAN - Ha pouco. Deveria - Ha pouco, deveria | - O Estatuto da
entre as estruturas del - O Estado. - O Estado. deveria ser mantida. haver uma maior na ser ampliada. Metrépole colabora,
area de saneamento. mas deve ser
governanca e outros - A Unido. - A Uniao. - Os municipios tém sistematizada e
E.5 6rgaos. qmculdage de o operacionalizada.
integracéo devido as
- Existem conflitos diferencas
internos nas ideoldgicas dos
estruturas de prefeitos.
governanca.
- Conflitos de | - O poder é difuso e - Os municipios. - As estruturas de - Existe dificuldade - Nao existe devido | - O Estatuto da
competéncias entre descontlnuado.. Va|~ - O Estado. governanca que para a rea!lzagao de ao enrijecimento das | Metrépole colabora,
depender da situagéo deveria existir j4 acdes conjuntas.
E.6 as estruturas de | e do momento existem, mas os politicas publicas. mas deve haver uma

governanga, por ndo
conhecerem suas

fungcbes levam os

histérico.

aspectos
democraticos devem
ser aprimorados.

- S6 é um elemento
de retérica e de
discurso politico.

- As questdes

construcdo legal dos
municipios, junto com

as Camaras de
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conflitos a
judicializagéo.

- Decisbes de
colegiados se
sobrepdem sobre
decisdes de outros.

- Conflitos pela falta
de dialogo.

politicas e
ideoldgicas impedem
a integragao.

Vereadores para a
integracéo dos
municipios da RMPA.
- Deveria haver um
6rgaol/instrumento
para conscientizar os

municipios sobre o
gue é uma metrépole.

- Existem conflitos
entre os CBHs pelo

- Os municipios.

- Os municipios.

- Uma estrutura que
realizasse o

- Atualmente, essa
relacd@o encontra-se

- A governancga e as
politicas publicas ja

- O Estatuto da
Metrépole traz uma

p - O Estado. - O Estado. - O - o
uso da agua. planejamento de incipiente. sdo integradas, definigdo clara da
- A Uniao. - A Uniao politicas publicas de ocorrendo por meio governanca
E7 interesse comum, de documentos interfederativa e sua
' com a elaboracéo de técnicos, como os funcionalidade. A
diagnésticos, Planos de Bacia. auséncia de recursos
prognosticos, com e de uma estrutura
indicadores de administrativa ndo
desempenho. consolidara os
resultados
esperados.
- Nao héa conflito na | - Os grandes grupos | - Os municipios. - As estruturas de | - Existe um trabalho - Deve-se ampliar a | - Nao tem
o . integrado entre o . ~ conhecimento
regiao do Vale dos | empresariais. O Estado. governanca COREDE Sinos e o integracao das suficiente para
Sinos. - Os municipios. - A Uniao existentes sdo | CBH do Rio dos estruturas existentes | discorrer sobre o
- Existe cooperagéo - O Estado. suficientes. Sinos e entre os e das  politicas Estatuto da
municipios e o Metropole.
entre 0 COREDE x ~ . o P L
Sinos e 0 CBH do Rio | - A Unido. - N&o se devem criar | Consoércio Pro-Sinos. | publicas.
E.8 dos Sinos e entre os novas estruturas, - Todas as
P mas sim estas devem
municipios e o . ; ~
P . ser integradas. dimensdes do
Consorcio Pro-Sinos.
desenvolvimento
devem ser
integradas.
- E pré-requisito para
o desenvolvimento
metropolitano.
- Conflitos pela falta - Os municipios. - Os municipios. - As estruturas de | - Nao existe relacdo | - O desenvolvimento | - O Estatuto da
.de Interacao, governanga conjunta. integrado é Metropolg cola~bora
integracéo e na consolidac¢édo do
E.9 democracia. existentes séo | - Existe apenas necessario gue ja deveria estar
suficientes. fragmentagdo. - Deve-se ampliar a consolidado

integracéo entre as
estruturas de
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governanca
existentes e as
politicas publicas
- Conflitos pela falta | - O Prefeito de Porto | - A administra¢édo - Deveria estar - N&o existe, mas - Deveria ser liderada | - O Estatuto da
. x . publica e os érgéos implantada a Agéncia | precisa ser criada pela GRANPAL. Metrépole pode
de integracao. Alegre e os prefeitos ; x .
governamentais. de Regiéo uma forma de motivar uma
E.10 - Conflito existente dos demais Hidrogréfica. integracéo. aproximacao, uma
entre o CBH do Rio - vez que os prefeitos
dos Sinos e o municipios da RMPA. da RMPA estao
Consoércio Pré-Sinos. afastados.
- Aineficiéncia da - Os municipios. - Os municipios. - As estruturas de | - Existe, congregando | - Existe e & - O Estatuto da
METROPLAN na todos os setores da fundamental, desde Metrépole colabora e
realizagdo da - O Estado. - O Estado. governanca sociedade nos CBHs, | que esteja dentro de é positivo para a
E.11 integracdo com os - As universidades. - Unido. existentes sdo | METROPLAN, etc. um planejamento. integracédo.
municipios e CBHs. T -
- A industria. suficientes.
- Conflitos pela falta - Os municipios. - Os municipios. - Deveria estar | - Nao existe, pois - Esté faltando. - O Estatuto da
de dialogo. - O Estado. - O Estado. implantada a Agéncia falta uma y Atualmente, cada Metrépole, dando y
coordenagao, que estrutura de uma nova ordenagéo
E.12 - A CORSAN. de Regido | poderia ser feita pela | governanga atua de para a governanca
. . - METROPLAN ou forma isolada. metropolitana, com a
- Os agricultores. Hidrogréfica. piad . L
pela Agéncia de disponibilizagéo de
- Continuidade da Regido Hidrogréfica. recursos, beneficiaria
METROPLAN. a RMPA.
- N&o existem - O Estado. - Os municipios. - As que existem sdo | - No que diz respeito - N&o existe, mas - O Estatuto da
conflitos, mas visdes suficientes, mas é a comunicacéo, seria fundamental Metrépole é
. - Os CBHs. - O Estado. P -
diferentes que fazem necessario que uma existe uma para o aumento da fundamental para o
E.13 parte da democracia, - A Uniao. lidere. comunicagao qualidade de vidada | caminho da
com possibilidade de permanente entre os RMPA. integragéo.
construgdo sem 6rgédos ambientais.
maiores dificuldades.




248

APENDICE C - ESTRUTURA PARA O ROTEIRO DE ENTREVISTAS

PROXIMIDADE E GOVERNANCA METROPOLITANA: COOPERACAO E
CONFLITOS NAS POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS DA REGIAO
METROPOLITANA DE PORTO ALEGRE (RMPA)

PESQUISADOR: MARIO JAIME GOMES DE LIMA

ROTEIRO PARA ENTREVISTAS

1 APRESENTACAO DA INSTITUICAO
a) Instituicao:
b) Missé&o da Instituig&o:
c) Representante (nome completo):
d) Idade (anos):
e) Formacdo:
f) Trajetéria Profissional:

2 QUETOES PARA A PESQUISA
BLOCO 1 - ASPECTOS AMBIENTAIS NA RMPA
1) Quais sé&o os principais problemas ambientais na Regido Metropolitana de Porto
Alegre (RMPA)?
2) Quais sdo os principais responsaveis (setores econdémicos, infraestruturas, ect.)
por esses problemas?
3) Quais sao os principais conflitos ambientais na RMPA?
4) Quais sao os principais conflitos pelo uso da agua na RMPA?
5) Quais séo as politicas publicas ambientais existentes no ambito da RMPA?
6) Existem recursos para o financiamento das politicas publicas? Quais?
7) Qual é a fonte desses recursos (publicos, privados, publico-privados, outras)?
8) As politicas publicas ambientais existentes sdo suficientes ou necessitam de

adequacao?

BLOCO 2 - ASPECTOS DE INTEGRACAO DA GOVERNANCA E DAS
POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS NA RMPA.

9) Existem conflitos entre as estruturas de governanca existentes na RMPA? Quais?
10) Quem sao os stakeholders com maior influéncia (poder) no ambito das

estruturas de governanca da RMPA?
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11) Qual ambito governamental (municipios, Estado e Unido), tem maior
responsabilidade na gestao dos problemas ambientais na RMPA?

12) Existe uma relacdo conjunta entre as estruturas de governanca?

13) Quais estruturas de governanca deveriam existir?

14) Qual a sua opinido a respeito da instituicdo e/ou estruturacdo do
desenvolvimento integrado na RMPA?

15) Na sua visdo, como o Estatuto da Metrépole poderia colaborar nos problemas

ambientais e politicas publicas integradas na RMPA?



