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CAPITULO 1

ARGENTINA: AS DIFICULDADES PARA AVANCAR NA
AGENDA METROPOLITANA'

Silvina Aida Batakis?
Patricio Narodowski?

1 INTRODUCAO

Este capitulo ¢ a sintese de um estudo mais amplo que abordou os principais
aspectos da governan¢a metropolitana na Argentina, especialmente na Grande
Buenos Aires, em que foram analisados leis, planos, documentos de trabalho,
sites, bases de dados e resultados de um trabalho de campo com informantes-chave
dos governos nacional, da provincia de Buenos Aires e da Cidade Auténoma de
Buenos Aires (Caba). Dada a auséncia de regulamentos gerais em nosso pais sobre
o tema, enfocaremos a defini¢io de regiao metropolitana (RM) como o conjunto
de municipios — com suas respectivas autoridades — que compdem um sistema
urbano dnico, no qual as partes que formam o todo tém certas funcoes mais ou
menos hierdrquicas e que se refletem em fluxos elevados e continuos de pessoas e
bens. Os termos drea ou aglomeragao serdo usados como sindénimos.

A Argentina é uma Republica federal, composta por 23 provincias e uma
cidade auténoma: Buenos Aires — capital do pais e sede do governo federal.
Segundo o censo de 2010, o mais recente disponivel, quase 16 milhoes de pessoas
vivem na Grande Buenos Aires, e mais de 10 milhées o fazem em aglomerados
urbanos com mais de 100 mil habitantes e formados por pelo menos duas
jurisdicoes locais (Pugliese, 2015). Os mais importantes centros populacionais,
com seus nomes usuais, sio a Grande Cérdoba, a RM de Rosdrio, Mendoza, a
Gran La Plata, a RM de Tucumadn, Salta (Vale de Lerma), o aglomerado Mar del
Plata-Batdn, a drea metropolitana de Neuquén, a Grande Santa F¢, o Grande San
Juan e o aglomerado de Neuquén. Apenas este tltimo e a Grande Buenos Aires
pertencem a duas provincias diferentes.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-017-2cap'
2. Secretaria de relacdes fiscais com as provincias do Ministério do Interior da Republica Argentina; e consultora no
ambito do Programa Executivo de Cooperagao Cepal/lpea. E-mail: <silvina.batakis@gmail.com>.

3. Diretor do mestrado de politicas de desenvolvimento da Faculdade de Humanidades da Universidade Nacional da Prata
(UNP); e docente titular da UNP e da Universidade Nacional Arturo Jauretche. £-mail: <pnarodowski@hotmail.com>.
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Ahipétese central é que o progresso na conquistada governanga metropolitana
¢ quase inexistente, consequéncia da coexisténcia do sistema federal com um
modelo territorial hierdrquico e centralizado, no qual a forte supremacia da Caba
prejudica a drea metropolitana de Buenos Aires, e isso se reproduz em relagao as
provincias e ao interior delas. A hipdtese ¢ baseada em uma abordagem critica
a0 neoinstitucionalismo que apoia a prépria ideia de governan¢a metropolitana,
uma questao que abordaremos na secio 2.

Entao, para expor o problema na se¢io 3, nos perguntamos se existe
uma estrutura legal para lidar com problemas metropolitanos. No nivel
nacional, a resposta ¢ negativa. Contudo, veremos que existem impulsos para
alcancgar alguns exemplos de planejamento metropolitano, ainda que muito
limitados. Tentamos explicar as razées disso dentro do modelo de federalismo
adotado na Argentina.

Na segio 4, faremos 0 mesmo para as RMs de cinco provincias. Nesse caso,
existem algumas experiéncias positivas em termos de regulamentos, a presenga
de organizag¢des e algumas competéncias, mas tudo em estado incipiente. Alguns
casos sao monitorados em 4mbito provincial (Cérdoba, Mendoza, Salta) e um,
Rosério, por uma cidade central.

Em seguida, na se¢do 5, abordaremos a Grande Buenos Aires, onde o
dominio da Caba sobre sua periferia serd usado como uma base para analisar
a auséncia de uma estrutura legal ou de um 6rgao responsdvel por problemas
metropolitanos e descrever as ainda muito pobres instincias de planejamento
provincial e os limitados poderes compartilhados de gestao comum: a Autoridade
da bacia hidrogrifica Cuenca Matanza-Riachuelo (Autoridad de Cuenca Matanza
Riachuelo — Acumar), a Coordenagio Ecoldgica da Area Metropolitana da
Sociedade Estatal (Coordinacion Ecologica Area Metropolitana Sociedad del
Estado — Ceamse) e o Mercado Central. Uma explicagio é testada a respeito de
como a coparticipagao tributdria legitima e os diferenciais de desenvolvimento
explicam os problemas de coordenagao existentes.

2 O PONTO DE VISTA CONCEITUAL

A estratégia que gira em torno do estabelecimento de RMs e de outras formas de
acordos de gestao entre cidades comandadas por diversas autoridades ¢ abordada
em nossa discussao como uma continuidade das aproximagées do planejamento
urbano funcionalista dos anos 1960, atualizadas a partir do universo tedrico
neoinstitucionalista, especialmente de organismos internacionais. Recordemos
que o otimismo do planejamento jé havia sido questionado por economistas
criticos e dependentes, como Geisse e Coraggio (1972), Cobos (1982), Castells
(1974), Harvey (1977) etc.
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Desde a década de 1990, porém, as politicas neoliberais, no contexto da
retirada e descentralizagio do Estado — especialmente nos paises federais —,
questionam até o planejamento e a proposta de abordagens flexiveis de
planejamento estratégico. Paralelamente, o ajuste fiscal impede a manutencao
de medidas compensatérias que poderiam minimizar as heterogeneidades entre
paises e regides. E por isso que se fortalece no marco da descentralizagio a
proposta das RMs. Podemos dar como exemplo Rojas, Cuadrado-Roura e Giiell
(2005). Nessa compilacao pode-se ver um conjunto de principios de boas préticas
em torno da administragao da cidade para alcancar eficiéncia e competitividade.
O trabalho de Lanfranchi ez a/. (2018), que citaremos mais adiante, responde a
mesma tradicio.

A abordagem que versa sobre o neoinstitucionalismo, na medida em que
instituigdes, padroes, sistemas de delegacio de decisoes e projetos privados ou do
terceiro setor s3o colocados como centrais, aponta que a eficiéncia das politicas
publicas depende dessas estratégias e das reformas que permitem levd-las a cabo.
Os atores da cidade, por sua vez, sio concebidos como racionais, integrados a
uma sociedade civil que participa em fungio dos incentivos que essas normas

produzem. O processo ¢ realizado por meio da construgio e execugio de um
plano, dentro de esquemas de “governanga”.

Segundo Narodowski (2008), a principal critica a essa perspectiva de
andlise gira em torno das deficiéncias no entendimento da origem e evolugio
das institui¢bes como manifestagio das relagdes de poder e conflito, gerando
hierarquias insoldveis na trajetéria das instituigoes. Desse modo, se avanca em
planos ocultando os problemas da estrutura econémica, da alianga social, das
hierarquias etc. Especialmente na questdo em que estamos trabalhando aqui, o
interesse da cidade central em disciplinar sua periferia estd oculto.

O que dizemos, por outro lado, é que a estrutura econdmica e
social determina um tipo de rede de cidades, composta de RMs, cidades
intermedidrias etc., e tipos de cidades que condicionam os resultados do
processo descrito desde o ponto de partida. Entendemos que a rede e a
cidade sdo atravessadas por setores econdmicos e sociais, cada um com seu
préprio projeto, contraditérios e em conflito, especialmente em paises onde a
fragmentagao social e regional ¢ tao alta, dando origem a hierarquias rigidas —
sobretudo quando essa urbanizagdo gerou, como na Argentina, grandes
cidades sob a légica centro-periferia (Rueda, 1996).

E supérfluo dizer que, como instrumento, a RM nio ¢ questionada
em si mesma. Pelo contrdrio, pode ser muito ttil. O problema é a concepgao
neoinstitucionalista. Por isso dizemos que o debate estd passando por uma
discussao mais geral, que até supera as questoes urbanas: a do planejamento
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uncionalista e a do neoinstitucionalismo e daqueles que as discutem, colocando
fi list d tit | daqueles q discut 1 d
problemas estruturais, como acabamos de ver.

A bibliografia neoinstitucionalista mencionada convida a planejar, corrigir
problemas técnicos, treinar etc. Segundo o nosso ponto de vista, essas reformas
aprofundam os problemas anteriores e nio sio tecnicamente resolvidas. Para
autores como Mbembe (2008), esse é o motivo das pressdes secessionistas
experimentadas em vdrios paises, uma vez que, em muitos Estados federais, a
descentralizagdo serviu para legitimar as diferencas regionais existentes e fortalecer
as elites. As autonomias municipais, de alguma forma, também representam um

problema para resolver essas assimetrias.

Isso serd claramente visto a seguir. O federalismo e as novas constitui¢oes
nacionais e provinciais deram a provincias e municipios maior autonomia politica,
para que os setores dominantes dos estados provinciais e locais mais fracos nao
tenham a obrigacdo de aceitar docilmente as politicas planejadas pelas provincias ou
cidades centrais quando prejudicam sua préopria légica econdmica, social e politica.
Esse fendmeno explica as dificuldades em alcancar uma nova lei de coparticipago,
os conflitos como os de La Pampa ¢ Mendoza, a tentativa infrutifera de Rosdrio
de disciplinar seus municipios vizinhos, como também na questio da rejeicao dos
residuos urbanos da Caba pelos municipios do conurbano.

O caso argentino ¢ interessante, pois representa um modelo quase extremo
de federalismo, com autonomias municipais que sobrepoem as diferengas e as
hierarquias sociais entre cidades e espacos urbanos, em um processo que impediu
a constitui¢ao de acordos entre provincias e entre municipios. Adiante veremos
como essa légica funcionou até agora.

O caso inspira uma linha de investigagio mais geral: como avangar na
constituicio de RMs que envolvem municipios de diferentes hierarquias
econdmicas no contexto do federalismo e da autonomia municipal, equilibrando
interesses conflitantes e tentando fazer a cidade central contribuir.

2.1 A questdo metropolitana em nivel nacional

Como dissemos, nio existe uma estrutura legal para tratar dos problemas
metropolitanos em nivel nacional e nio existe um 6rgao responsdvel. Somente
Messere ¢ Hoszowski (2004) definiram esses aglomerados em nivel nacional,
mas para fins de amostragem do Inquérito Permanente as Familias (Encuesta
Permanente de Hogares — EPH). Os poucos projetos legislativos para promover a
coordenagio também nao prosperaram.

O motivo deve ser buscado no tipo de federalismo da Argentina. A divisao
politica subnacional — além da Caba — ¢ constituida pelas provincias, preexistente
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e legitimada pela Constitui¢ao Nacional de 1853 e ratificada na reforma de 1994.
Como Bazdn (2013) afirma, nasce como em muitos outros paises, mas sem
poder se resolver, com uma forga centripeta, que supdée uma grande importancia
da unidade nacional, e outra centrifuga, de exigéncia de autonomia. O autor
argumenta que a questao nio melhorou com a Reforma Constitucional de 1994.
Essa realidade explica a luta entre o Estado nacional que tenta impor sua légica
e as provincias, em uso de sua autonomia formal, para tentar evitd-la. Como
afirma Bazdn, nos tltimos anos o centralismo aumentou, mas disfuncionalmente.
As disputas s3o cada vez mais drduas. Isso serd verificado em coparticipagao, um
problema que serd tratado apenas para a Grande Buenos Aires.

No nivel nacional, uma das tentativas mais importantes tem sido o Plano
Estratégico Territorial (PET), e somente outros planos nacionais ou documentos
provinciais semelhantes sao referéncias as RMs e ao restante das regides, por provincia,
no caso da provincia de Buenos Aires e Caba, separadamente. Os documentos
também sio indicativos mais proximos de um planejamento descontinuo.

Em termos de a¢des concretas, a expressao mais clara de interesse em contribuir
para a melhoria das dreas tem sido o Programa de Desenvolvimento de Areas
Metropolitanas do Interior (Programa de Desarrollo de las Areas Metropolitanas del
Interior — Dami), do Ministério do Interior e Transportes, com recursos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do or¢amento nacional. Esse programa
realizou um conjunto de atividades de estimulo em regices especificas, principalmente
para estudo e planejamento, embora também tenha financiado projetos, mas, nesse
caso, em acordos especificos com as provincias e a RM. No restante das estratégias de
apoio aos municipios, a abordagem ¢ individual ou muito pontual.

2.2 As RMs nas provincias

Como ji mencionado, o federalismo argentino é baseado nas provincias.
Atualmente existem 24 delas, que sio divididas, em um primeiro nivel, em
departamentos ou municipios e, em segundo nivel, onde existem departamentos,
em municipios comunais, comunas rurais, comissées de desenvolvimento,
conselhos de bairro e comissdes municipais. Em algumas provincias, municipios
e comunas ou outros sao catalogados por populagio.

A Constitui¢io Nacional Argentina de 1994, no seu art. 123, garante
autonomia municipal, que pode ser essencial para a geracio de acordos
intermunicipais. O artigo sucessivo capacita as provincias para a criagio de
regides para o desenvolvimento econémico e social e o estabelecimento de 6rgaos
com poderes para o cumprimento de seus objetivos, gerando a possibilidade de
um nivel politico-administrativo suplementar, ainda que muito pouco utilizado.
A autonomia, contudo, deve ser regulada pelas constitui¢oes provinciais, visto que
as provincias de Buenos Aires, Mendoza e Santa Fé nio a reconhecem, enquanto
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as outras provincias o fazem — embora em graus variados e em alguns casos de
forma tao limitada, que alguns autores afirmam mesmo que essa autonomia nao
existe nem entre Entre Rios e Tucumdn.

O nivel normativo mais inferior ¢ constituido pela carta organica municipal
de cada provincia, na qual sio regulamentadas as atribuigoes dos municipios,
definidas taxas, direitos e também algo importante: os niveis de descentralizagao
dos impostos provinciais etc. Além dos sistemas de permissoes, classificages,
licengas e multas. Quando a autonomia nio existe ou é muito limitada, a norma
e os procedimentos nacionais obviamente condicionam a a¢do municipal, mas
dificilmente alcangam a homogencidade esperada. As lacunas legais permitem
que os municipios, ainda que implicitamente, evitem questdes provinciais.
Por exemplo, os cédigos de ordenamento urbano (COUs) na provincia de
Buenos Aires devem estar sujeitos & aprovagao provincial, mas as diferengas entre
os municipios sao enormes, ¢ a coordenagao se torna dificil.

Além dos documentos de planejamento, de caracteristicas semelhantes as
mencionadas em cardter nacional e, se considerarmos as cinco provincias onde
as RMs mais importantes sio encontradas em termos populacionais e a Grande
Buenos Aires, vemos que o progresso foi maior, mas limitado. Na Grande Cérdoba,
as tentativas foram levadas a cabo pela provincia, com um dos avan¢os mais claros:
o Plano de Uso de Rodovias e Terras. Com a adesdo e o uso dos municipios nas
COUs escassos, no entanto, o mais preocupante ¢ que o plano nao é usado pela
cidade de Cérdoba. Quanto as agéncias, o Instituto de Planejamento (Iplan) foi
criado no nivel provincial, existindo um semelhante no municipio de Cérdoba,
que possui poucos recursos or¢amentdrios e nao ¢ muito operacional.

Mendoza também desenvolveu o chamado plano provincial de ordenamento
territorial (PPOT), que possui lei de mobilidade, com sinais para a RM; como
nos casos anteriores, embora os cddigos de construgio sejam municipais.
Os regulamentos provinciais promovem os consércios para a Gestao Integrada de
Residuos Sélidos Urbanos (Girsu) ainda sem conformacio. Atualmente, no nivel
da RM da Grande Mendoza estd a Unicipio, entidade provincial com participagao
municipal, mas com atividades de planejamento nao centrais.

A regiao da Grande Tucumadn, assim como Mendoza e Cérdoba, tem planos
metropolitanos apresentados pelas provincias ¢ COUs municipais. Apenas em
San Miguel e Yerba Buena hd uma mesa de coordenagio, embora com pouca
atividade. Em Gran Salta, ocorre o mesmo: planos metropolitanos provinciais e
COU somente na cidade de Salta. A lei propunha a formacio de consércios de
residuos sélidos que nio funcionaram, e existe um comité de bacia hidrogrifica
que ndo conta com participagdo municipal. Além disso, existe um conselho
econdmico e social de escala provincial.
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A regiao de Grande Rosdrio apresenta um modelo que parte da cidade e
nao da provincia, o Plan Estratégico Rosario Metropolitana (Perm), que envolve
outros municipios, mas apenas formalmente. Existe um 6rgao consultivo da Ente
de Coordinacién Metropolitana (Ecom), com uma forte presenca de Rosirio.
Esses casos tém uma forte participacdo da sociedade civil. A lei provincial
promove um consércio de residuos sélidos, que entretanto nio ¢ muito ativo.
A Lei Provincial de Transporte promove unidades executivas interjurisdicionais
que nio funcionam.

3 CABA, PROVINCIA DE BUENOS AIRES E GRANDE BUENOS AIRES

3.1 Definicao

Para definir a 4drea em andlise, seguiremos a defini¢do do Instituto Nacional de
Estadistica y Censos de Argentina (Indec). Grande Buenos Aires: cidade de Buenos
Aires mais a parte que serd chamada de drea metropolitana de Buenos Aires.

A Grande Buenos Aires possui 24 zonas: Lomas de Zamora, Quilmes,
Lants, General San Martin, Trés de Fevereiro, Avellaneda, Morén, San Isidro,
Malvinas Argentinas, Vicente Lépez, San Miguel, José C. Paz, Hurlingham,
Ituzaingd, La Matanza, Almirante Brown, Merlo, Moreno, Florencio Varela,
Tigre, Berazategui, Esteban Echeverria, San Fernando e Ezeiza. Deve-se esclarecer
que, antes das divisoes realizadas, o nimero de municipios era dezenove.
Subsequentemente, foram adicionadas as dreas geogrificas mais proximas dos
municipios de Escobar, Pilar, San Vicente, Cafiuelas, Gral — Rodriguez, Maros
Paz e Presidente Perén.

A RM de Buenos Aires também ¢é composta por Berisso, Brandsen,
Campana, Canuelas, Ensenada, Escobar, Exaltagao da Cruz, General Las Heras,
General Rodriguez, La Plata, Lobos, Lujén Marcos Paz, Mercedes, Navarro, San
Vicente e Zdrate.
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MAPA 1

Area metropolitana de Buenos Aires

Zonas y coronas metropolitanas
I Norte 1

[ Oeste 1

I Sur i

I Norte 2

[ Oeste 2

[ sur 2

[ Norte 3

V¢ [J Oeste 3

EXALTACION DE LA CRUZ - SLII' 3

CAMPANA SAN FERNANDO

ALMIRANTE BROWN
AVELLANEDA
BERAZATEGUI
ESTEBAN ECHEVERRIA

FLORENCIO VARELA
GRAL. SAN MARTIN
HURLINGHAM

JOSE C. PAZ
LA MATANZA SAN VICENTE.

LOMAS DE ZAMORA
MALVINAS ARGENTINAS

MORENO

SAN FERNANDO
SAN ISIDRO
SAN MIGUEL

TRES DE FEBRERO
VICENTE LOPEZ

Fonte: Propuestas para el Area Metropolitana de Buenos Aires (PropAmbay). Disponivel em: <https:/propamba.wordpress.com/

amba/que-es-el-amba/>.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

3.2 0 predominio da cidade central

A Grande Buenos Aires foi construida com uma légica na qual predomina uma
cidade central e uma periferia que emerge como suporte para uso residencial
primeiro e atividades industriais depois, com um sistema de circulagio
concomitante. Com uma abordagem estruturalista, Narodowski (2007) mostra
que a forte desigualdade social gerada pela estrutura econdmica argentina também
tem reflexo na complexa divisao territorial da Grande Buenos Aires.

Na cidade central, o eixo das principais atividades da vida institucional era,
inicialmente, o centro do processo de industrializagio e o surgimento de outras
atividades. A industrializacio se expandiu para o primeiro colar, no entorno da
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cidade central. O uso do solo para esse fim e para fins residenciais acompanhou
naturalmente esse processo, tanto nos bairros de classe alta e média quanto nos
bairros marginais.

Segundo Duarte (2006), o Cédigo de Planejamento Urbano (CPU) da
cidade de Buenos Aires, de 1977, modificado em 1985 e 2000, e os principais
projetos ratificaram esse esquema, principalmente se observados o complexo dos
escritérios da Catalinas Norte e o complexo habitacional de Lugano I. Identificamos
que a regido sul é o destino da inddstria e de outros grandes estabelecimentos;
e que a regido norte estd habilitada para investimentos imobilidrios de alto
preco. Convém lembrar que, durante a ditadura, houve a constru¢io de uma
série de infraestruturas — incluindo rodovias — e a expulsio de familias de bairros
precérios, estratégias que ratificam o percurso exposto. O cédigo urbano tornou
a cidade mais cara, e as obras foram concedidas a grandes empresas. Além disso, as
novas infraestruturas tiveram um forte impacto em termos de familias afetadas,
especialmente no sul, descoordenando os municipios vizinhos (Canese, 2013).

Em relagio a maneira cadtica pela qual a periferia foi povoada, a explicagao
também deve ser procurada nos regulamentos, especialmente no vécuo regulatério
anterior aos anos 1970, que deu origem ao mecanismo de laticinios até os anos
1960 e a Lei Provincial n® 8.912, de planejamento territorial e uso de solo, tao
questionado. Seu objetivo era justamente limitar o processo de subdivisio de
terras anteriores (Rios, Rocca e Bono, 2008). O processo se deu, contudo, sem
prestar atengio a necessidade de resolver o problema da habita¢do social.

A referida lei gera parimetros para o uso do solo e delega aos municipios
a principal responsabilidade pelo ordenamento territorial. Desde entao, essas
ferramentas geralmente sao feitas de modo regulatério, como delimitagao
preliminar de dreas, zoneamento de acordo com os usos ou um “plano de
ordenamento”. Essas regras e suas modificages ou excegdes estdo sujeitas a
aprovagao da agéncia provincial. Rios, Rocca e Bono (2008) dirao que muitos
municipios implementam regulamentagées que nao se enquadram exatamente na
lei, gerando problemas nas aprovagoes.

No estdgio do capitalismo globalizado e devido ao processo de abertura
e desregulamentagio experimentado desde 1989, um boom de investimentos
estrangeiros diretos (IEDs) foi gerado em vdrias dreas da cidade. A Caba tentou
acompanhar esse processo, dando conta das mudangas globais e dos novos discursos:
surge a proposta do Plano Urbano Ambiental (Plan Urbano Ambiental — PUA)
de 1997, quando Buenos Aires ji era uma cidade autbnoma, com uma série de
objetivos de modernizagio, mas também de equidade e integragio regional.
Esse plano, contudo, nunca foi aprovado, nem obviamente estava incorporado a
um respectivo COU. A cidade viveu o boom imobilidrio, e a partir desse periodo



Governanca Metropolitana na América Latina: um panorama das

. ‘ experiéncias contemporaneas sob uma mirada comparativa

se deu a reconversao de Puerto Madero. Ainda que os problemas sociais graves
persistam no sul, Duarte (2006) diz que a cidade de Buenos Aires possui uma
estrutura urbana bastante homogénea.

Em 2008, o PUA, exigido pela Constituigao, é finalmente aprovado na
Caba. Trata-se da Lei n® 2.930. Assim, o plano apresentou elementos positivos,
mas deu ampla margem ao gerente, por isso nao parecia um cédigo definitivo.

O novo cédigo foi aprovado em dezembro de 2018, apds um processo
participativo e com critérios de sustentabilidade, previsibilidade e transparéncia,
promovendo arquitetura inclusiva e dando legitimidade as comunidades.
Baldiviezo e Sdnchez (2018) questionam que ele nio responde a nenhum modelo
territorial e ndo contempla os problemas mais urgentes. Os autores o definem
como “um resgate para corretores imobilidrios”; por outro lado, asseguram que
ele ndo garante a integragio sociourbana das comunidades. Afirma-se também
que as criticas nio foram ouvidas na audiéncia puablica (Fuertes..., 2018).

Na provincia de Buenos Aires, para esta etapa, o importante ¢ o surgimento
de uma nova centralidade em direcio ao norte. De acordo com Narodowski
(2007), o boom imobilidrio ocorre nas dreas centrais e ao norte da Caba. Nessa
direcdo e para o oeste estd localizada boa parte das 450 urbanizag¢oes fechadas
construidas naquela década. Essa légica nio foi ratificada por novos regulamentos
na provincia de Buenos Aires, mas, como na Caba, pelo efeito do processo de
abertura de investimentos estrangeiros e privatizacoes.

Em nosso texto j4 mencionamos esse processo mostrar que nao estamos
na presenga de uma cidade central — menos sua periferia — com grandes nichos
p6s-londrinos, mas diante de uma cidade dependente. Ao mesmo tempo,
continua o deslocamento das atividades secunddrias, do tercidrio simples e das
funcoes residenciais para o segundo e terceiro colar da Grande Buenos Aires.

Nos primeiros anos dos anos 2000 nao houve mudangas nos regulamentos
ou procedimentos. Em 2008, surge a Comissio Interministerial de Planejamento
Urbano e Territorial (Comisién Interministerial de Ordenamiento Urbano y
Territorial — Ciout), formada pela Diretoria de Planejamento Urbano e Territorial
(Direccién Provincial de Ordenamiento Urbano y Territorial — DPOUT)
do Ministério de Infraestrutura, pela Subsecretaria de Assuntos Municipais do
Ministério do Governo e pela Agéncia Provincial de Desenvolvimento Sustentavel,
para facilitar a aprovagao do uso do solo. A iniciativa, contudo, parece no ter
funcionado e foi desativada.

Em 2013, a provincia de Buenos Aires aprovou a Lei Provincial n® 14.449,
sobre acesso justo ao habitat. Embora seja uma norma muito importante, houve
alguma decepgao pelo fato de nao modificar a Lei n° 8.912 centralmente.
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Nesse processo, as diferencas notdveis foram se consolidando entre ambas
as cidades. Em 1960, a Caba tinha 2.966.634 de habitantes. Sua taxa média de
crescimento populacional desde o dltimo censo estd bem abaixo da média
nacional, sendo o primeiro de 0,2% e o dltimo de 1,1%. Essas taxas resultam
em uma queda na participa¢do da populagio, que em nossa série estudada
passou de 8,1% em 2004 para 7,1% em 2018. Por seu turno, a provincia de
Buenos Aires, que hoje concentra 39% da populagio do pais, possuia, em 1960,
6.766.108 de habitantes. No ano de 1960, a populagao da provincia de Buenos
Aires mais que dobrou em relacdo a populagio da cidade de Buenos Aires; e
em 2018, mais que quintuplicou a populagao da Caba, o que fez com que a
provincia de Buenos Aires, em termos nacionais, aumentasse sua participagao de

populacio de 33,8% em 1960 para 39,8% em 2004, atingindo 40,1% em 2018.

Embora nio existam dados homogéneos consolidados em nivel nacional,
as séries de dados de cada uma das jurisdigoes representam uma participagio
de 19,3% no produto interno bruto (PIB) da Caba, calculando-se a média dos
anos 2004-2017. A participagao média nesses anos da provincia de Buenos Aires
foi de 35,3%. No entanto, dimensionado com a populacio e a pregos de 2004,
usando o indice implicito de precos do PIB, observa-se que, em relagio a riqueza
da Caba, o PIB per capita tem sido, em média, 2,5 vezes o nacional e quase
3 vezes o da provincia de Buenos Aires. Quanto aos domicilios com necessidades
bésicas insatisfeitas, em 2010, 6% deles se encontravam na Caba contra 8,1%
da provincia de Buenos Aires e 12,7% da drea metropolitana de Buenos Aires.
Segundo Di Virgilio e Rodriguez (2013; 2018), o deficit habitacional da Grande
Buenos Aires é o mais alto do pais, com 28,3% — 83,2% correspondendo aos
24 municipios da provincia de Buenos Aires e 23% desse total a Caba. Sem a
cidade central, o conurbano tem um deficit de 41,8%.

3.3 Institucionalidade

3.3.1 Regulamentos, agéncias e planejamento na Caba

Devemos comegar dizendo que a Constitui¢do Nacional de 1994 prevé que a
cidade de Buenos Aires tenha um regime de governo auténomo, com um chefe
de governo eleito diretamente pelo povo da cidade.

A Constituigado da Caba de 1996 cria as comunas, uma instituigao
nao planejada — como os municipios da provincia de Buenos Aires —, pela
Constitui¢io Nacional. Foram concebidas como uma unidade de gestdo politica
com competéncia territorial. Existem quinze comunas, com populacoes que
variam de 150 mil habitantes a aproximadamente 250 mil. Elas se dividem entre
exclusivas e concorrentes, e suas competéncias sio planejamento, execugdo e
controle. Entre as primeiras estio a manutencio de estradas secundirias, tercidrias
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e espagos verdes; também foi planejado o desenvolvimento de um programa
de agdo com seu anteprojeto de orgamento e outras propostas legislativas etc.
As duas ultimas, execugao e controle, sao quase concorrentes. Os limites para as
atribuicoes de cada uma delas sao os da Lei do Orcamento. Diferentemente dos
municipios, as comunidades nio podem criar recursos ou tomar empréstimos,
portanto, dependem do orcamento da cidade. Eles tém um governo eleito por
sufrdgio e uma estrutura administrativa limitada (Villarreal, 2016).

Além dos planos nacionais, existem também os planos estratégicos,
realizados pelo Conselho de Planejamento Estratégico (Consejo de Planeamiento
Estratégico — CoPE) um organismo formalmente participativo, embora muito
discutido. O documento mais importante até agora é o Plan Estratégico Buenos
Aires 2016 (CoPE, 2011), no qual estd definido que a maioria dos eixos é
particular da cidade, exceto um, relacionado a sua relagio com a RM de Buenos
Aires. O PUA ¢ de responsabilidade de outro 6rgao: o Conselho Consultivo do
Plano Urbano. Os funciondrios da CoPE participaram desses debates, mas sem
assumir uma posi¢ao oficial das entidades, com uma grande desconexao.

No que se refere & priorizagio de projetos de infraestrutura, a tarefa depende
da Secretaria de Planejamento, Avaliacio e Coordenacio de Gestao, responsavel
pelo Plano de Acdo e pelo Plano de Investimentos, ainda que faga parte do
Ambito orcamentdrio.

3.3.2 Regulamentos, agéncias e planejamento na provincia de Buenos Aires

Como ji foi dito, a Constituicdo Nacional Argentina de 1994 garante a
autonomia municipal e até fortalece a criagio de regioes e seus érgaos. Também
foi mencionado que a provincia de Buenos Aires estd entre as provincias que
rejeitaram essa autonomia em suas constituigoes.

A provincia de Buenos Aires é dividida em 135 partes (ou municipios), as
quais ndo tém uma categorizagio especial. Para fins eleitorais, sdo agrupadas em
oito se¢des. Embora os municipios da drea metropolitana de Buenos Aires tenham
uma populagio mais numerosa e uma participagdo muito maior do que o restante
dos municipios em questoes produtivas, a Constitui¢ao Provincial atribui uma
maior representagao relativa no Poder Legislativo da provincia aos municipios do
interior. A coparticipagao no imposto municipal também prejudica o conurbano,
embora este tenha parcialmente compensado esse problema.

A Constitui¢ao Provincial de 1994 confere a administragao de servigos locais
aos municipios, mantendo para si o restante, incluindo seguranca, educacio,
satide, meio ambiente e habitacio social, entre outros.
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A regra que rege a a¢do municipal é a Lei Orginica dos Municipios de
1958, unica para todos os municipios. Como pode-se ver, é uma lei antiga e
sem uma visdo integral e moderna do papel atual dos municipios. Ela permite a
formacio de consércios entre vdrios municipios, ou entre um ou mais municipios
da nagdo, da provincia ou de outras provincias, também para estabelecer
sociedades an6nimas com participacio majoritdria do Estado. Uma questao a
ser observada é que a provincia possui vdrias regionalizagoes que tém finalidades

operacionais diferentes.

De acordo com a referida norma — como a Constituicio Provincial —,
o municipio exerce autoridade sobre as ruas, seu tragado etc., tombamento e
trinsito, transporte, operagio de estabelecimentos comerciais e industriais,
matadouros e mercados, planos de ocupagio de terras, normas de construgio,
higiene e coleta, tratamento de residuos sélidos, drenagem pluvial e servicos
publicos de transporte de passageiros e iluminagio. Os municipios também
sdo responsdveis pela gestio dos Centros de Atengio Primdria a Satde (Caps)
e, em alguns casos, dos hospitais. Alguns municipios, como Mar del Plata e La
Plata, tém escolas préprias. Em 2014, a seguranca municipal foi adicionada as
competéncias da provincia.

Os regulamentos municipais que regulam essas responsabilidades devem
se basear nas regras da provincia. Mesmo um conjunto de procedimentos deve
passar por agéncias provinciais.

ALein®8.912,de 1977, parcialmente modificada em 1983 e 1987, atribui
aos municipios a responsabilidade pelo planejamento do territério, impondo
uma série de parAmetros que condicionam o planejamento do municipio.
Os COUs e suas modificagoes devem ser aprovados pela provincia. Em seguida,
outros regulamentos provinciais definirio parimetros ambientais ¢ também a
instalacao de industrias.

Um intendente ¢ um conselho deliberativo, cujo nimero de membros é
calculado em relagao a populacio da regido, tém a missio de emitir ordens que
regulam a operagio do distrito: definir o orgamento, fazer gastos, designagio de
pessoal, concessdo de servigos publicos etc.

Para garantir suas competéncias, hd a coparticipacgio municipal e a
possibilidade de captagao de recursos. Os tradicionais — embora com nomes
diferentes — s3o a Taxa de Iluminagao, Varredura e Limpeza e a Taxa de Inspecio,
Seguranga e Higiene. Em 2003, foi instituido o Programa de Descentralizagao
Administrativa Tributdria, atribuindo a administragao do Imposto Imobilidrio
Rural e do Imposto de Renda Bruto aos municipios. Os municipios recebem
20% dos recursos do primeiro e 22% do segundo. O imposto para automéveis
também foi descentralizado. Em 2006, foi criado o Fundo de Fortalecimento de



Governanca Metropolitana na América Latina: um panorama das

. ‘ experiéncias contemporaneas sob uma mirada comparativa

Programas Sociais e Saneamento Ambiental, com as mesmas fontes, que devem
ser alocadas em 80% para assisténcia social e 20% para tratamento de residuos.

Em relagao ao planejamento, o PET da provincia de Buenos Aires estava
de acordo com o que foi dito para os documentos gerais. A drea metropolitana de
Buenos Aires ¢ considerada uma questio importante. Ao mesmo tempo
que o PET foi apresentado, surgiram as diretrizes estratégicas para a RM,*
documento que contém um excelente diagndstico e diretrizes claras. Com essa
base, procedeu-se a constru¢do de cendrios, pressupondo-se que exista um
ndimero limitado de problemas e, em cada caso, um dilema. Assim, as respostas
possiveis dependerao do contexto (recente, possivel e com reconversio produtiva
e desenvolvimento social). No final, uma proposta especifica é alcancada.
Naturalmente, nao houve participagio de representantes da Caba.

Em 2014/2015, o Ministério da Economia realizou um trabalho com
perfil semelhante, o documento denominado Programagcio de Desenvolvimento
Territorial. O trabalho inclui possiveis regionalizacoes, a questio do meio
ambiente, um diagndstico da economia provincial nos tltimos anos e suas cadeias
produtivas, um diagnéstico da infraestrutura na provincia e de suas demandas e
uma elaboragio em nivel regional. A drea metropolitana de Buenos Aires é dividida
em trés sub-regides. Propde, ainda, uma breve matriz de programacio, na qual é
feita uma tentativa de relacionar diagndstico, programas existentes, necessidades,
modelo de desenvolvimento e novos projetos propostos. Embora haja expressoes
sobre a necessidade de elaborar uma estrutura 16gica com elementos de ruptura
estrutural, a matriz nio mostra isso, nem avangos em termos praticos, refletindo
a priorizagdo. O documento serviu de base para o ajuste do Programa Provincial
de Desenvolvimento (PPD), uma das linhas de financiamento da provincia, sob
o Ministério da Economia, que apoiou alguns projetos de infraestrutura nos
municipios destinados a criagio de empregos e ao aumento das capacidades
produtivas locais.

Os planos locais da Grande Buenos Aires sdo poucos e, com exce¢ao de trés,
muito antigos. As propostas estratégicas estao enquadradas na RM de Buenos
Aires, mas sao especificas dos municipios.

De qualquer forma, o processo orcamentdrio da provincia nio contém
nenhum estdgio explicito de priorizagio de projetos, seja por planejamento ou
por outros meios, o que for¢aria um trabalho de coordenagio entre os ministérios
que parece dificil. Os documentos mencionados nao fazem parte dos processos de
tomada de decisio; apenas muito tangencialmente.

4. Disponivel em: <www.mosp.gba.gov.ar/sitios/urbanoter/planurbana/Lineamientos_RMBA.pdf>.
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4 FUNCOES PUBLICAS DE INTERESSE COMUM E SEUS INSTRUMENTOS
DE PLANEJAMENTO

4.1 A Acumar

A bacia de Matanza-Riachuelo estd localizada na Caba e em Almirante Brown,
Avellaneda, Canfuelas, Esteban Echeverrfa, General Las Heras, La Matanza,
Lantds, Lomas de Zamora, Marcos Paz, Merlo e San Vicente, na provincia
de Buenos Aires. Possui 64 km de extensio e 3,5 milhoes de habitantes, com
um grande nimero de empresas industriais, historicamente gerando poluicio de
grandes proporgoes.

A Acumar surge — pela Lei Nacional n® 26.168, de 2006, Lei n° 13.642
da provincia de Buenos Aires e Lei n® 2.217 da cidade de Buenos Aires — como
entidade autdrquica, de direito publico interjurisdicional, integrada pela cidade
de Buenos Aires, pela provincia de Buenos Aires e pela nagao, cujo principal
objetivo é o saneamento desse territério. Para isso, goza de amplos poderes sobre
o setor, tais como o gerenciamento de dguas residuais e servicos de esgoto no
ambito do Plano Abrangente de Saneamento Ambiental e do Plano Diretor de
Gerenciamento Integrado de Residuos Sélidos Urbanos.

A agéncia possui uma presidéncia, trés diretorias gerais ¢ um conselho
de administragio composto por oito membros, trés de nivel nacional, dois
representantes da provincia de Buenos Aires e dois representantes da Caba.

H4 também o Conselho Municipal, composto por um membro para cada
administragao local, a Comissao de Participagio Social e a Unidade de Planejamento
Estratégico. As mesas de trabalho de bairro funcionam. Também possui financiamento
préprio, especialmente do governo nacional (a lei estabeleceu um fundo de
compensagio) e empréstimos internacionais. Sobre a relagio com o contexto, a
Acumar deixou de incentivar a participagio, principalmente nos tltimos anos.

Em 2008, a Suprema Corte emitiu uma decisao, sobre o estado da bacia
hidrogréfica, que responsabilizava o Estado Nacional, a Provincia de Buenos Aires,
a Caba, 44 empresas e 14 municipios da provincia de Buenos Aires. Além de exigir
saneamento, formou um 6rgao colegiado de supervisio com importantes figuras
da sociedade civil e exigéncia de reunides e assembleias regulares. Em 2009, foi
criada na provincia de Buenos Aires a Comissio Interministerial da Bacia do Rio
Matanza-Riachuelo. Nesse ano, foi lancado o Plano Global de 2009 (Acumar,
2010), sem a participagao formal dos municipios da provincia de Buenos Aires
ou da sociedade civil, embora, de acordo com a agéncia, com base no histérico
documental de diferentes autorias, duzentos profissionais de todas as trés
jurisdicoes tenham participado. A mesma metodologia estaria presente em um
documento de 2016.
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Existe um certo consenso de que a agéncia fez algum progresso na auditoria,
mas nao foi capaz de executar uma politica abrangente que incluisse regulamentos
e processos administrativos em cada drea em que deveria intervir de acordo com
a decisao. Quanto a coordenagio entre os membros, alguns projetos isolados sao
mencionados, por exemplo, na questao da habitagao. Talvez o ponto em que
houve maior falta de coordenacio tenha sido na ordenagio ambiental do territério.
Uma resolugio de 2017 foi fortemente questionada pelos ambientalistas por
ser considerada retrégrada. Em seguida, um juiz federal pediu para resolver o
problema das emissoes de gases e emitir relatérios realistas. Esse tipo de confronto
judicial parece ser a norma (Rocha, 2019). Saneamiento... (2016) diz que no final
de 2016 a decisao foi violada em 80% dos casos.

4.2 A Ceamse

A conformagido dos aterros sanitdrios nos municipios da Grande Buenos Aires
comega entre 1968 e 1969, com uma experiéncia-piloto do Departamento de
Saneamento Ambiental do Ministério da Satde da Nacio, com residuos dos
municipios de San Isidro, Lomas de Zamora e Avellaneda, que depois de um
tempo haviam atingido seus limites. Além disso, foi planejado um anel vidrio
para a RM, o qual, apds vérios altos e baixos, seria o Caminho do Buen Ayre,
inaugurado em 1982.

Em 1977, foi criada a Ceamse, empresa estatal constituida igualmente
pela Caba e pela provincia de Buenos Aires. A institui¢ao possui um conselho
de quatro membros eleitos por uma assembleia, sob proposta dos dois parceiros.
O orgamento decorre de uma contribui¢do de partes iguais, da Caba e da provincia
de Buenos Aires, ¢ do pagamento dos municipios por tonelada, valor este que é
maior para a Caba.

Naquela época, os incineradores de residuos que trabalhavam na Caba
foram fechados e demolidos, e as estacoes de transferéncia foram construidas.
Ao mesmo tempo, a reciclagem do antigo depésito de cinzas e lixo da cidade
comegou a implantar o atual Roca Park. Até 1979, foram inaugurados os aterros
sanitarios de Bancalari, San Fernando, Villa Dominico, Avellaneda e Gonzilez
Catdn, em Matanza. Em 1982, a Ensenada comegou a operar.

De acordo com a Ceamse, em 1978 foi emitido um decreto-lei pelo
qual os municipios da drea metropolitana de Buenos Aires tinham que fazer a
disposicio final de residuos sélidos urbanos exclusivamente pelo sistema de aterro
sanitdrio da estatal.

A reforma da Constituicio da Nagio de 1994 deu as provincias e aos
municipios maior responsabilidade nas questoes ambientais. A Lei Nacional
n° 25.916/2004 definiu a estrutura geral; a Lei n°® 1.854/2005 da Caba e a Lei
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n° 13.592/2006 da provincia de Buenos Aires estabeleceram os regulamentos
especificos (Taborda, 2008). A lei da provincia de Buenos Aires define que cada
municipio é responsdvel pela gestao dos residuos gerados em seu territério e
propoe a criagdo de polos, uma estratégia que nao prosperou conforme o esperado.
O padrio também exigia uma redugio na produgio, e muitos municipios
tentaram vdrias estratégias para reduzir a quantidade de residuos, com poucos
resultados animadores. A Caba iniciou uma estratégia de desperdicio zero e, em
2002, outra lei estipulou a estrutura legal para a coleta e a reciclagem.

Hoje, a Ceamse recebe lixo municipal (domiciliar, de varredura e limpeza
de ruas e de poda) da cidade de Buenos Aires e de 31 municipios de Buenos
Aires conurbano — geralmente apds o servico de coleta e transporte de operadores
privados, embora os municipios usualmente possuam mecanismos paralelos
préprios. A entidade também ¢ responsivel pelo cuidado com o meio ambiente
de todos os tipos (Lanfranchi ez al,, 2018).

Os residuos provenientes dos municipios do conurbano entram diretamente
nos centros de disposi¢io final. No caso da cidade de Buenos Aires, por sua
vez, os caminhées transportam os residuos coletados para uma das trés estagdes
de transferéncia, atualmente operadas pela Ceamse e localizadas em pontos
estratégicos: Pompéia, Flores e Colegiado.

O Centro de Disposigao Villa Dominico foi substituido pelo Norte III,
de José Ledén Suarez — e depois em parte pelo de Gonzdlez Catdn. Em 2008, a
Ceamse comegou a operar uma estagao de transferéncia e transporte associado,
localizada no Parque Industrial do Municipio de Almirante Brown, onde chegam
os residuos de Almirante Brown, Florencio Varela, Berazategui e Presidente Perdn.
Os municipios nio recebem dinheiro em troca, apenas sio isentos de efetuar
pagamentos a Ceamse.

Embora tenha havido progresso, ainda existem vdrios problemas.
Em Ensenada, o conflito surge fortemente em 2004, em torno da construgio
de uma estagao de tratamento de residuos e da expansio do aterro. Apds vérias
falhas, foi assinado um acordo com os demandantes com uma série de requisitos,
o mais importante, que nenhum lixo seja recebido de municipios localizados
a mais de 20 km de distancia. Também tem sido muito dificil conseguir que a
entidade cumpra a decisio. Além disso, entre 2010 e 2013, a construgio de uma
estagio de tratamento no municipio de La Plata falhou. Em 2014, o Supremo
Tribunal de Justica convocou uma nova audiéncia para tratar das violagoes.
O fechamento ocorreu em 2019, mas a estacio de tratamento nao foi construida.
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Em Gonzélez Catdn, o conflito surgiu em 2006. Houve manifestagoes,
e o fechamento foi anunciado.” Odores fortes, fogo e patologias respiratérias
incomuns foram denunciados. Em 2007, foi verificada a presenga de cromo,
e o Supremo Tribunal de Justica da Nagao decretou o fechamento do local, sem
o conseguir (Vargas e Bertrdn, 2015). Hoje, a maioria dos residuos vai para o
Norte III, San Martin, em um nivel muito preocupante. Além disso, existem
intimeros lixdes a céu aberto, e os municipios da Grande Buenos Aires se opdem
a construgao de novos aterros sanitdrios.

4.3 A Corporacao do Mercado Central

A Corporagio do Mercado Central é uma entidade criada por acordo em 1967,
entre o governo nacional, o governo da Caba e o governo da provincia de Buenos
Aires, todos com 33% de participagao. Minsky, Rafael e Pascucci (2009) afirmam
que o objetivo real da organizagao era retirar os mercados da cidade de Buenos
Aires, remetendo a 1984. Possui um conselho formado por trés membros, um por
parceiro. Em 2002, foi criado o Conselho Consultivo, composto por no médximo
doze membros, incluindo municipios.

Trata-se do principal centro de marketing de frutas e legumes do pais e um
dos mais importantes da América Latina. Ocupa 640 ha e concentra cerca de
700 empresas atacadistas. E uma drea muito complexa, que geralmente recebe
reclamacoes de todos os tipos, desde problemas de limpeza, trabalho infantil,
negocios espurios até corrupgio.

4.4 Agéncia Metropolitana de Transportes

A provincia de Buenos Aires possui cerca de 41 mil quilémetros de rotas nacionais e
provinciais (préximas as ruas municipais) que convergem na Caba, com diferentes
sistemas de gestao do transporte. Para resolver a necessidade de conexio, nasceu
em 2012 a Agéncia Metropolitana de Transportes (ATM) — embora isso s6 tenha
sido ratificado pelas outras duas jurisdi¢oes em 2014 como drgao consultivo, com
um conselho de administragdo que tenha um representante do governo nacional,
outro do governo da provincia e outro do governo da Caba. Deve ser financiado
igualmente, e seu estatuto inclui a possibilidade de gerenciar empréstimos.

Nosanos 1990, algo semelhante foi tentado com a Autoridade Metropolitana
de Transportes, que deveria ser um orgdo autdrquico composto pelas trés
jurisdicoes (nagdo, provincia de Buenos Aires e Caba). Em seguida, foi criada a
Entidade Coordenadora de Transportes Metropolitanos (Ente Coordinador del
Transporte Metropolitano — Ecotam) que também nao funcionou.

5. Disponivel em: <https://ejatlas.org/conflict/ceamse-y-el-conflicto-por-la-gestion-de-los-residuos-en-buenos-aires-argentina>.
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Desde a sua origem, foi apresentado um plano de cinco anos que incluia
uma série de projetos importantes (os viadutos Metrobus La Matanza e Belgrano
Sur, San Martin e Mitre; recuperacio da linha P1 da antiga companhia ferrovidria
provincial), mas essas obras foram originalmente abordadas 4 margem do 6rgao.
Em 2016, houve um relancamento em que as obras que jd estavam em andamento
foram destacadas, e novos projetos foram anunciados, talvez os mais importantes:
a Rede Regional Express para conectar através de tineis — especialmente na
Caba — os diferentes servicos ferrovidrios, também novos metrobuses e centros de
transbordo (Se Puso..., 2016). O atual Plano Diretor reflete esses projetos. O site
oficial parece nio refletir uma atividade permanente, além de alguns workshops
sobre tépicos especificos.

5 A POTENCIALIZACAO DE DIFERENCIAIS: COPARTICIPACAO FEDERAL
SECUNDARIA E DISTRIBUICAO MUNICIPAL

O regime federal da Argentina configura um sistema de distribuigao de recursos
entre as unidades jurisdicionais do Estado: o governo central e os governos
provinciais que legitimam, especialmente em detrimento da provincia de Buenos
Aires, os diferenciais econdmicos e sociais expostos. Além do que ¢ coletado por
meio da coparticipa¢do, existem nas provincias sistemas tributdrios préprios, e
muitos mecanismos de distribuicio ad hoc coexistem, com transferéncias nio
automdticas e/ou condicionais que tornam o sistema extremamente complexo.
Além disso, as provincias também compartilham uma porcentagem dessa colegao
para os municipios com suas préprias heterogeneidades.

O regime atual foi implementado pela Lei n° 23.548/1988 (Lei de
Coparticipag¢io Tributdria Federal), que estabeleceu a distribui¢do de recursos
primdrios (entre a nagio e as provincias) e secunddrios (entre as provincias).
De acordo com Canese (2013), passou de uma situagdo em que a nagio
recebeu 82,5%, em 1935, para uma em que o percentual caiu para 79%
na década seguinte. Depois, houve uma diminui¢io para 54%, em 1964.
Posteriormente, a Lei n® 20.221, de 1973, estabeleceu que a nagdo deveria
manter para si 46,7%; a lei de 1981, 48,5%; ¢ a lei de 1988, 42,34%. Por sua
vez, deixou 2% para distribuir entre Buenos Aires, Chubut, Neuquén e Santa
Cruz e 1% para estabelecer o Fundo Nacional de Contribui¢iao do Tesouro
das provincias. Deve-se ter em mente, porém, que isso ampliou a lista de
impostos que compdem a massa tributdria coparticipativa, chegando até aos
que poderiam ser criados apds a aprovagdo da regra e, a0 mesmo tempo,
nasceram com atribui¢des especificas que ainda vigoram.

Entdo, a Lei de Coparticipagao Tributdria Federal passou por vdrias
intervencoes diretas e indiretas. Até o momento existem 156 intervencoes
regulatérias, que incluem vdrias modificages da base de coparticipantes e
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diferentes retracoes que nao mencionaremos devido a problemas de espago.
Elas geraram agdes judiciais, algumas resolvidas recentemente, em 2015.

Quanto a distribui¢io de recursos entre as provincias, a Lei n® 23.548/1988
abandonou todos os critérios explicitos para o estabelecimento de coeficientes de
distribuicao. Os novos coeficientes foram baseados nas distribuigoes efetivamente
feitas durante o periodo 1985-1987, o que legitimava um declinio nos valores
que a provincia de Buenos Aires iria receber.

Uma questio que merece ser abordada separadamente é o Fundo
Conurbano de 1992, que representava 10% do imposto de renda, mas com o
tempo foi sendo desatualizao. Outra questao é o tratamento da Caba. Embora a
Constitui¢ao Nacional de 1994 tenha estabelecido que o capital teria um regime
de governo auténomo, foi apenas entre 2002 e 2003 que ele foi comparado com o
procedimento de transferéncia automdtica de fundos coparticipdveis, com 1,40%.
Esse coeficiente foi modificado em 2016, subindo para 3,75%; em 2018 passou
para 3,50%, com base em uma comparagdo necessiria com o restante das
jurisdicoes subnacionais.

O impacto de ambas as questoes tem sido importante. No caso da Caba, o
aumento do coeficiente de participagio ¢ notdvel na série em estudo, medida em
termos de PIB e de transferéncias per capita medidas em valores de 2004 com o
indice implicito de pregos do PIB.

No caso da provincia de Buenos Aires, a evolugio ocorreu da seguinte forma:
a parcela do PIB permaneceu em torno de 1,2% e 1,3%. A participagdo de 1,5%
foi o resultado das modificacoes descritas na secio anterior, com o ano de 2011
apresentando a menor participagio de todas.

Desde as tltimas mudancas, e comparando as duas jurisdigoes, observa-se
que até 2015 — gragas ao inicio do Fundo Conurbano e depois a normalizagao
do fluxo —, os recursos transferidos em termos per capita a pregos constantes de
2004 eram mais altos a favor dos habitantes da provincia de Buenos Aires. Com a
ultima reforma, essa posigio se inverteu, sendo favordvel aos habitantes da Caba.

Em 2004, a participagao da provincia de Buenos Aires foi de 21,3% e em
2018, de 20%. Diferentemente, a Caba passou de 1,9% em 2004 para 5,3%
em 2018. Os diferenciais populacionais e sociais descritos nao sio confrontados
pelo sistema de transferéncia automdtica. Foram, contudo, bastante legitimados
e reproduzidos.

Esses diferenciais sdo reproduzidos na coparticipagdo municipal, o sistema
de transferéncias da provincia para os municipios. E determinado na provincia de
Buenos Aires por um regime geral (58%), com base na populacio, na colegio
potencial, na influéncia da drea; um regime de sadde (37%), influenciado por
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indicadores de quantidade e complexidade da oferta de servicos; e um regime
de agao social (5%). A renda de coparticipagdo per capita beneficia claramente
os municipios do interior, e é essa a origem dos problemas de desinvestimento
de conurbano, o que, por sua vez, explica suas diferengas com a Caba. No final,
quem recebe mais fica com vinte vezes menos.

Se nio ¢ a nagio que resolve a disparidade com seus préprios fundos, a
Caba — que é mais capaz de fazé-lo — ndo o fard voluntariamente, a l6gica de sua
representatividade interna o explica. A provincia de Buenos Aires e os municipios
da drea metropolitana de Buenos Aires s6 podem investir em algumas questoes
urgentes. Dificilmente podem contribuir para a solugio de problemas de longo
prazo. E por isso que o planejamento conjunto é uma exce¢ao.

5.1 Descoordenacao e desigualdade: os orcamentos para investimento na
Grande Buenos Aires
Deve-se dizer que hd muito pouca informagao em obras especificas nos orgamentos,
que também geralmente nao sao cumpridos. A maioria dos projetos ¢é realizada
por cada jurisdigao, por conta prépria ou em rela¢io ao governo nacional.

O investimento real direto total (Inversién Real Directa — IRD) é executado
em todo o pais pelas trés jurisdicoes. Segundo Capello e Diarte (2013), a atualizagio
sintetizada era de 4% do PIB em 2011, 4,7% em 2012 ¢ 3,3% em 2018.

Em 2012, as provincias investiram 55% do total e a nagdo, 35%. Em 2017,
foi aprovada uma participagio de 52% e 28%, respectivamente, e os municipios
aumentaram seu peso relativo. Na provincia de Buenos Aires, a contribuicio da
nagio foi menor, tendo passado de 33% em 2012 para 31% em 2017 (Blanco,
2018). Esses dados coincidem com os fornecidos pelo orgamento de 2020.

Os dados per capita sao importantes. Capello e Diarte (2013) mostram que
em 2011 a provincia de Buenos Aires atingiu uma média anual de US$ 3.343,
cerca de US$ 90 per capita, enquanto a Caba tinha US$ 14.900 (US$ 385 per
capita), garantindo 49% desse total com recursos proprios, ao passo que a
provincia de Buenos Aires alcangou 15%. O IRD per capita da provincia de
Buenos Aires, financiado com seu orgcamento, totalizou AR$ 308 (US$ 31)
em 2015, para AR$ 1.259 (US$ 32) em 2018. A Caba, sempre em alta, foi de
ARS$ 4.269 (US$ 427) em 2015 ¢ AR$ 17.382 (US$ 446) em 2018.

Essa heterogeneidade é replicada no nivel de gastos de infraestrutura per
capita em cada municipio com origem no orgamento da provincia de Buenos
Aires. Embora seja dificil ter nimeros atualizados, de acordo com Narodowski
(2013) que considera a média de 2005-2012, os 10% que receberam mais foram
seis vezes menos, claramente beneficiando as cidades do interior. A supremacia
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da Caba sobre a provincia de Buenos Aires é exagerada se compararmos a cidade
central com os municipios que rodeiam a provincia de Buenos Aires.

Embora a falta de informagio seja alarmante, foi observado que o nivel
de investimento ¢ geral e estd em declinio e que as diferengas na capacidade de
investimento entre a Caba e os municipios da drea metropolitana de Buenos Aires
na provincia de Buenos Aires sao evidentes. A prioriza¢io na provincia de Buenos
Aires nio responde a um plano porque ele nao existe e é fortemente condicionado
pelos deficit existentes, bem como pela falha em Cuenca Matanza-Riachuelo.
Destacam-se projetos de dgua, corregos e esgotos; os de habitacio, atualmente
distantes; e na estrada, aqueles de recapeamento e escoamento. Muito poucas
grandes obras escapam dessa l6gica.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Em resumo, os regulamentos nacionais, o tipo de federalismo ¢ o modelo de
coparticipagio, bem como os problemas que levantamos em torno deles nao
representam um contexto adequado para a geragao de uma estrutura institucional
para dreas metropolitanas em realidades com grandes assimetrias estruturais e com
autonomia como ¢ o caso da Argentina. Os documentos promovidos pelo mesmo
nivel de governo ou provincial nada mais sio do que uma programagio pouco
flexivel, muito limitada e que nio considera essas aglomeragoes como um objeto
especifico. Se olharmos para a institucionalidade das RMs mais importantes,
vemos que o progresso foi limitado. Na realidade, estamos mostrando a Argentina
como um exemplo de uma das muitas recomendagées do neoinstitucionalismo.

Na provincia de Buenos Aires, constatou-se que os municipios da Grande
Buenos Aires nio tém autonomia, o que se traduz nas competéncias, na
coparticipagao municipal e nos préprios recursos limitados. O mesmo acontece
com as comunas da Caba, embora obviamente as escalas e os problemas sejam
muito diversos. E nao apenas nio houve sérias tentativas de formar uma estrutura
institucional para esse aglomerado, mas também existem vdrias regionalizagoes
operacionais diferentes, especialmente na provincia de Buenos Aires.

Tanto na provincia de Buenos Aires quanto na Caba, as politicas de
desenvolvimento replicaram na nagdo, e nio houve um estimulo a coordenagio
desse ponto de vista. Os planos estratégicos foram feitos separadamente, as mengoes
a Grande Buenos Aires sdo feitas de cada perspectiva. A provincia de Buenos Aires
possui apenas um documento especifico para a drea metropolitana de Buenos Aires. De
qualquer forma, os c6digos urbanos percorrem estradas distantes dos planos e, embora
a institucionalidade tenha sido fortalecida, a participagio em ambos os casos é limitada,
e os conflitos sdo externalizados informalmente. Identifica-se que a logica econdmica e
politica das vérias jurisdi¢oes nio é apenas diversa, mas contraditéria.
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Essa heterogeneidade é observada na estrutura econdémica e social, nos
recursos préprios e nos coparticipantes, entre a provincia de Buenos Aires, a drea
metropolitana de Buenos Aires, os municipios da provincia de Buenos Aires e em
relacio a Caba.

A situagdo ¢ verificada nas estratégias setoriais em vigor na Grande
Buenos Aires. A maioria delas ¢ de cardter individual, restrita & cada jurisdicio,
e as poucas entidades interjurisdicionais tripartites existem e emergiram do
centro para a periferia, estabelecendo relagoes hierdrquicas que resultaram em
regulamentos benéficos para os espagos vencedores e suas elites e com sérios
problemas de coordenagio atuais. Conseguimos vé-lo no uso da terra na Caba,
na funcionalidade dessa estratégia de periferizagio nos arredores dos lotes da drea
metropolitana de Buenos Aires, no autoritarismo normativo da Lei n® 8.912, nas
transferéncias das favelas, na disposi¢ao original de residuos, na localizagao do
Mercado Central da drea metropolitana de Buenos Aires, além de nos projetos de
investimento dos anos 1990.

Entre o final dos anos 1990 e nos anos 2000, no entanto, foram alcangadas
melhorias na infraestrutura na drea metropolitana de Buenos Aires. As mudangas
regulatérias no gerenciamento de residuos sélidos for¢aram a repensar a questao, sé
que a Ceamse tem dificuldade em assumir os requisitos exigidos pelos municipios.
Também existem novas regras que modificaram o relacionamento da Caba com
a drea metropolitana de Buenos Aires em outros tépicos. O relacionamento
hierérquico entre o centro € a periferia persiste, especialmente porque a provl'ncia
continua recebendo a populacio da Caba e o interior do pais que procura resolver
o relacionamento trabalho-residéncia.

Nesse contexto, nio existe um instrumento de planejamento na
Grande Buenos Aires que permite coordenar politicas para a Caba e a provincia de
Buenos Aires juntas, significando um beneficio mutuo. Os diferenciais estruturais
30 a causa e a descentralizacio no Ambito do federalismo, exacerbam a situacao
e geram fragmentacio. Seria preferivel melhorar o padrao de vida da populacio
da drea metropolitana de Buenos Aires, para chegar a um acordo entre a Caba e
a provincia de Buenos Aires? Se ¢ para legitimar os diferenciais, a resposta parece
negativa. Em vez disso, entendemos como superior procurar estratégias para
alcangar acordos que equilibrem os interesses em conflito, mas para isso a cidade
central deve contribuir de outra maneira.
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