P

RN

— Nl ——

!

!

f

JNTOBM  Emseos | ISSN:2675-1119

AFINAL, GOVERNANCA METROPOLITANA E POSSIVEL?

AFTER ALL, IS METROPOLITAN GOVERNANCE POSSIBLE?

e Rosa Moura
Observatério das Metrépoles (INCT/CNPg) - nicleo Curitiba; e, Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA), Curitiba, Parana, Brasil

rmoura.pr@gmail.com

Resumo

Os equivocos da gestdo e os desafios da governanga metropolitana s@o objetos de
discuss@o nesta abordagem. Para tanto, revisito-se o processo de institucionalizagdo
de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas no Brasil, desde as originadas sob
lei federal, nos anos 1970, até aquelas institucionalizadas pelos estados federados, por
faculdade da Constituicdo federal de 1988, que culminam em uma proliferagéo de unidades
metropolitanas no inicio deste século XXI. Coloca-se em foco o Estatuto da Metrépole,
recebido com grande expectativa, devido aos avangos, particularmente, em dispositivos
que clarificavam conceitos, distinguiom as unidades territoriais e orientavam a construgdo
de uma estrutura de gestéo plena, prevendo o planejamento integrado, a governanga
interfederativa propria, a participagdo da sociedade, e a hipbdtese de penalizagdo por
improbidade administrativa pelo descumprimento dessas obrigacdes em prazo previsto.
Expectativas essas superadas pelas frustragdes decorrentes das mudangas sofridas pela lei,
que outra vez tornaram os desafios da governanga aparentemente inalcangdaveis. Aponta-
se ainda a lacuna na compreensdo, no tratamento legal e nas politicas publicas urbanas
e regionais, quanto as diversas configuragdes espaciais que transcendem a natureza
metropolitana, decorrentes da velocidade dos processos socioespaciais da urbanizagéo
contempordnea. Nas consideragdes finais se pontuam os elementos que, se considerados,
permitiriam responder positivamente & questdo que dd titulo a este artigo.

Palavras-chave: Regi@io Metropolitana. Governanga Metropolitana. Estatuto da Metrépole.

Abstract

The failure of management and the challenges of metropolitan governance are the subject
of discussion in this approach. To this end, the process of institutionalization of metropolitan
regions and urban agglomerations in Brazil is revisited, from those originated under federal
law in the 1970s, through those institutionalized by states laws, provided for in the 1988 federal
Constitution, and culminating in the proliferation of metropolitan units at the beginning of
this 2Ist century. The Metropolis Statute comes into focus, received with great expectation,
glven the advances, particularly in devices that clarified concepts, guided the distinction
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between territorial units, and the construction of a full management structure, providing for
Integrated planning, own inter-federative governance, the particjpation of society, and the
hypothesis of penalty for administrative improbity in the case of non-compliance within
the period established by law. These expectations were supplanted by the frustrations
arising from changes to the law, which once again made governance challenges seemingly
unachievable. It also highlights the gap in understanding, legal formulation, and urban
and regional public policies, of the various spatial configurations that transcenad, without
discarding, the metropolitan nature, resulting from the speed of the socio-spatial processes
of contemporary urbanization. In the final considerations, the elements that if considered,
would allow a positive answer to the question that gives title to the article are highlighted.

Keywords.: Metropolitan Region. Metropolitan Governance. Metropolis Statute.
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Introducdéo

No Brasil, as aglomeragdes urbanas, de natureza metropolitana ou ndo, requerem
tornar-se objeto de um tratamento especifico ds demandas que se originam nas
relagdes entre o polo, geralmente uma capital de estado, e os municipios que se
aglomeram em seu entorno, a partir dos fluxos que desencadeiam entre si, das
fungdes especificas e complementares que sustentam o cotidiano da mobilidade,
do consumo e do acesso a servigos, da populagdo que transita por sobre limites
politico-administrativos imperceptiveis. Essas aglomerag¢des tornaram-se objeto
da faculdade constitucional, regulomentada pelo Estatuto da Metropole (EM),
da instituigdio enquanto unidades territoriais Regiéio Metropolitana (RM) ou
Aglomeracgdo Urbana (Av), para o exercicio de fungbées publicas de interesse
comum (FPICs). As vésperas das eleigdes municipais previstas para outubro de
2024, convém fomentar o debate sobre esses tipos de unidades compostas por um
mosaico de municipios autdbnomos que elegerdo seus prefeitos nesse periodo, na
perspectiva orientar politicas publicas para a promog¢do de um projeto de reforma
urbana que assegure o direito d grande cidade transformada pela metropolizagdo
contempordnea.

Embora essa cidade configure uma unidade socioespacial, o comando politico
de seu funcionamento se fragmenta nos interesses de prefeitos, como também
de governadores e agentes publicos federais, posto que decorre do exercicio
de funcdes publicas expressas em atribuigbes exclusivas, concorrentes e
complementares entre as trés esferas de poder. Portanto, ao se buscar incidir sobre
os cendrios politicos locais, com sugestdes e orientagdes que subsidiem o debate
eleitoral e contribuam nos planos de governo, &€ fundamental colocar em foco os
desafios inerentes aos interesses comuns do espago aglomerado, metropolitano
ou ndo, além do desempenho das fungdes especificas e cooperadas com vistas
ao funcionamento do conjunto como um todo.

A preocupagdo com esse espago ndo é nova, vem da segunda metade do século
passado, quando, ho bojo de uma politica urbana nacional para contemplar as
exigéncias da formacdo, transformagdes e necessidades de gestéo das metrépoles
que emergiam, foram institucionalizadas Regides Metropolitanas. As primeiras
RMs brasileiras j& completaram 50 anos e, junto a inUdmeras outras criadas
posteriormente, seguem sem contemplar o objetivo para o qual foram pensadas:
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o exercicio com eficacia das fungdes publicas de interesse comum. Foram nove
unidades pioneiras, criadas em lei federal, e outras dezenas aprovadas por leis
estaduais, nem todas de natureza metropolitana, juntamente a poucas AUs, apds a
faculdade concedida aos estados pela Constitui¢do federal de 1988. Pelo elevado
namero, distribuicdo no territério e velocidade da propagag¢do, admite-se a
metdfora de que o pais passou a viver um verdadeiro processo de “metropolizagcdo
institucional”. Conforme dados do portal do IBGE', existem atualmente, 77 Regides
Metropolitanas, sendo que o estado com maior nimero de RMs & Santa Catarina
(14), seguido pela Paraiba (12) e Sdo Paulo (9), e apenas trés Aglomeracées
Urbanas, uma no estado de S&o Paulo e duas no Rio Grande do Sul.

Ao mesmo tempo, frutos do avango da urbanizagdo em seu processo de
metropolizagdo, novos arranjos espaciais vém se configurando no territorio,
muitos como aglomeragdes urbanas subordinadas a rede metrépoles, outros cuja
ocupacgdo continua ultrapassa limites politico-administrativos estaduais e até as
fronteiras nacionais, além de configuragdes descontinuas que passam a articular
conglomerados de aglomeragdes e centros, especificando-se por uma natureza
nem urbana nem regional. Esse cendrio torna o desafio da governanga e gestdo
das FPICs ainda mais complexo.

A dificuldade da gestdo dos espagos metropolitanos e sua crescente importéncia
no cendrio internacional tanto vem da falta de clareza ao legislador e ao gestor
pUblico do significado da natureza metropolitana e suas exigéncias na organizagdo
da rede urbana nacional, quanto de sua fungdo de articulagdo de um territério
plurimunicipal, particularmente no dmbito dos interesses especificos dos municipios,
resistentes as necessidades do espaco regional. No cerne dessas dificuldades,
acrescentam-se os negdcios dos vdarios capitais sobre esse espago valorizado, e a
luta de segmentos sociais e da populacdo em defesa de seus direitos, assinalando
a necessidade de um modelo de gestdo plural e participativo.

A nocgdo de “governanga metropolitana’, que corresponde a uma agdo coletiva da
sociedade na busca de solugdo aos problemas urbanos, da qual o governo € uma
das forgas participantes, pode contemplar essa necessidade. Tal nogdo admite
um processo que decorre do estabelecimento de aliangas espaciais e parcerias

1 As informagées esto disponiveis em: https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-
do—territorio/estruturc—territorial/l8354—recortes—metropolitanos—e—aglomerccoes—urbcmas.
html?edicao=41038&t=sobre. Acesso em 20/08/2024.
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entre o governo, as autoridades publicas, o setor privado e as organizagdes da
sociedade, com o objetivo de efetivar a gestdo publica, com uma partilha maior
das responsabilidades entre os segmentos — compreensdo que norteia a andlise
ora apresentada.

Buscando colocar em discuss@o o insucesso da gestdo e os desafios da governanga
metropolitana, aqui introduzidos (segdo 1), na presente abordagem se rememora
o processo de institucionalizagéo das RMs no Brasil e a insergdo da metropolizagdo
na agenda publica, historiando praticas de enfrentamento e avangos, com foco
nas principais medidas institucionais de gestdo em cada fase: das primeiras
institucionalizagdes federais & faculdade de instituir atribuida aos estados, com
a propagacdo incentivada pelo aceno de recursos federais para municipios
integrantes de RMs (segdo 2). Trata-se, na sequéncia (secéo 3), do Estatuto da
Metropole, lei que regulamenta a criagdo das RMs e AUs, com a finalidade do
planejamento, gestdo e execugdio das FPICs, salientando as perspectivas abertas e
as frustragdes decorrentes das mudancgas sofridas pela lei, que outra vez tornaram
esses desafios aparentemente inalcangdveis. Foca ainda a omiss@o nos institutos
legais quanto & diversidade de configuragdes espaciais que transcendem, sem
descartar, a natureza metropolitana, decorrentes da velocidade dos processos
socioespaciais contempordneos. Nas consideragées finais (segdo 4), conclui-se
que o metropolitano e o regional ainda sdo categorias pouco compreendidas por
pesquisadores, pelos formuladores de leis e de politicas publicas, e abstratas ao
senso comum da cidadania metropolitana. Embora essa sobreviva e conhega em
detalhes os dilemas cotidianos das FPICS, ainda ndo dispde de espacgos e veiculos
de formagdo, que ajudem a clarificar as légicas e as disputas quanto & atengdo
a essas fungdes, tampouco de canais adequados para participar e decidir sobre
a governanga dessas unidades territoriais. Por fim, aponta alguns elementos e
atitudes imprescindiveis a tornar possivel a governanga metropolitana.

A Metropolizacgdo e sua Inser¢géo na Agenda Publica
Primeiras Institucionalizagées de RMs

No Brasil de meados do século XX, o crescimento populacional e a urbanizagdo
se combinaram em um processo fortemente concentrador, que viabilizou o
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propésito de desenvolvimento urbano-industrial e estruturou uma rede urbana
a partir de um conjunto de aglomeragées metropolitanas. J& em pleno século
XXI, as transformagdes expressivas provocadas por essa metropolizagdo vém
induzindo a expansdo de aglomeragdes urbanas para muito além dos limites do
ndcleo original, inicialmente em diregdo a seus arredores imediatos e logo para
dreas mais distantes, desvanecendo fronteiras municipais, estaduais e algumas
vezes nacionais. Caracteristicas metropolitanas permeiom espacos cada vez
mais extensos e dispersos no territério nacional, em morfologias continuas ou
descontinuas, compondo arranjos espaciais, que se expandem fisica, econdmica
e funcionalmente, em espacialidades que expressam um “sentido de conjunto e
de unidade’, conforme Lencioni (2006, p.73), porém com uma superposigdo de
escalas de decisoes.

Ainda em seus primérdios, a metropolizagdo tornou-se uma preocupagdo explicita
nas politicas publicas dos anos 1970. Foram institucionalizadas nove RMs, pelas
leis federais n° 14/1973 (Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre,
Recife, Salvador e Séo Paulo) e n° 20/1974 (Rio de Janeiro), incluindo as principais
capitais de estados e suas dreas de influéncia direta. Visavam a realizagdo de
“servicos comuns de interesse metropolitano’, de modo a constituir unidades de
planejamento. Uma segunda etapa teve inicio apds a Constituigdo federal de
1988, que facultou aos estados a competéncia de institucionalizagdo de RMs, AUs
e microrregides (MRs), para integrar a organizagdo, o planejamento e a execugdo
de “func¢des pUblicas de interesse comum’, deixando, assim, de dispor sobre um rol
determinado de “servigos” para considerar “fungdes” de interesse comum em suas
especificidades regionais.

De acordo com Davidovich (2004), as RMs institucionalizadas pelas leis federais,
concebidas no dmbito de um projeto de desenvolvimento nacional, foram
estabelecidas tecnicamente, com recortes definidos a partir da ideia de polos
de desenvolvimento. Ligavam-se ao debate internacional relativo ds grandes
aglomeragdes urbanas. Sua criagdo constituiu uma estratégia do regime
autoritdrio, como suporte a uma geopolitica de integragcdo do territdrio nacional e
de desenvolvimento econdmico, com respaldo de uma sociedade dominantemente
urbana, partindo da premissa de que o conjunto hierarquizado de cidades,
funcionalmente interdependentes, constituia um recurso bdsico para a realizagdo
de metas comuns e principios de equilibrio do sistema.
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As nove RMs de entdo deveriam se organizar sob um arcabougo padrdo estruturado
em dois conselhos, o deliberativo e o consultivo, que contariam com um 6rgdo
técnico de apoio, tendo a Unido centralizando a regulagdo e o financiamento.
Foram internalizados beneficios do repasse de recursos, particularmente, para as
dreas de saneamento, sistema vidrio e transportes urbanos. Tanto os investimentos
quanto o foco da atengdo governamental direcionados a essas regides, de certa
maneira, vieram para controlar uma efervescéncia que comegava a se manifestar
como resultado de um processo de urbaniza¢do célere, concentrador e excludente,
que acentuou a pobreza e a desigualdade social.

Muitas foram as criticas ao modelo de institucionalidade, recaindo
fundamentalmente sobre as fragilidades do arcabougo legal e provisGo de
recursos, nos limites que a ordem juridico-institucional encontra na fragmentagdo
governamental devido & presenca de diferentes insténcias de governo, além das
disputas politico-partiddrias, que prejudicam a tomada de decisées de dmbito
regional. Do mesma forma, a dispersdo de agéncias setoriais responsdveis pelo
planejamento e execugdo das fungdes publicas acaba por desenvolver disputas
de poder (Negreiros, 2001), que se agudizam na prdatica da gestdo em um
horizonte de atuagdo com pouca clareza na condugdo de competéncias comuns
e concorrentes entre as insténcias governamentais. Pesa ainda o fato que ndo hé
direitos reservados aos espacos metropolitanos, mesmo sendo reconhecidamente
representativos da expressdo econdmica e social. As unidades regionais a eles
instituidas ndo circunscrevem territérios aptos a normatizar, tributar, decidir ou
exercer o poder, situando-se como em um vAcuo entre a autonomia do municipio
e das demais esferas governamentais.

Porém, a presenga e o papel do Estado foram fundamentais na trajetéria dessas
unidades, como sintetiza Costa.

O nascimento das RMs brasileiras deu-se e desenvolveu-se, em seus
primeiros quinze anos, em determinado contexto/ conjuntura muito particular,
no qual cabia ao Estado estabelecer algumas condigdes de modernizagdo
e regulagdo que eram importantes para que o territério metropolitano se
qualificasse para a promogdo do desenvolvimento capitalista. O Estado,
naquele contexto e formato, fazia-se necessdrio. A conjuntura e o contexto
eram favoréveis dquela construgdo institucional. Contudo, o quadro alterou-
se muito desde entdo (Costa, 2024, p. 11).
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A Faculdade Atribuida aos Estados

Ao concretizar junto aos estados federados a faculdade da competéncia de
institucionalizar suas unidades regionais (art. 25, paragrafo 3°), a Constituicéo
federal de 1988 parece por fim no modelo considerado autoritdrio e centralista,
que criou regides sobre as quais os estados federados ndo tinham autonomia
para decisdo. Abriram-se, entdo, possibilidades de inser¢cdo das RMs e demais
categorias regionais em processos estaduais de planejomento e gestdo regional.
A mesma Constituicdo descentralizou recursos e competéncias a esfera municipal,
mantendo a agdo regional entre as competéncias residuais dos estados federados.
O cardter municipalista da Constituicdo acentuou a resisténcia e/ou o descaso
generalizado ao tratamento do tema metropolitano, sem, contudo, frear o impeto
de criacdo de unidades.

Desde entdo, dezenas de RMs e algumas poucas AUs foram institucionalizadas
por legislagdes estaduais, com finalidade, composicdo e limites determinados
nas respectivas leis de criagdo. Inicialmente, essas unidades incidiram, na maioria
dos casos, sobre dreas que se consolidavam como espagos em crescimento e
ocupacdo continuada nas Ultimas décadas, polarizados por capitais de estados
ou centros regionais. Algumas das leis estaduais, além de um recorte principal, tido
como metropolitano, regulamentaram dreas limitrofes como passiveis de relativa
interacdo com esse conjunto, a exemplo de “Grea de expansdo metropolitana’,
‘colar metropolitano’, entre outras denominagdes. Apenas o Rio Grande do Sul e
S&o Paulo instituiram AUs.

No mesmo periodo, foram criadas ainda trés Regides Integradas de Desenvolvimento
(RIDEs)2. Distrito Federal e entorno, incorporando municipios de Goids e Minas
Gerais, além do DF; Teresina/Timon, nos limites entre Piaui e Maranhéo: e Petrolina/
Juazeiro, entre Pernambuco e Bahia, esta sem incorporar uma capital de estado.

Duas pesquisas incidentes sobre a eficiéncia da gestdo das RMs, pioneiras
e novas até entdo existentes, merecem destaque. A primeira, realizada nos
dispositivos das constituicées estaduais e leis complementares dos estados com
RMs institucionalizadas, conclui que a preocupagdo prevalecente na gestdo

2 As RIDES estdo previstas na Constituic@io Federal, artigos 21, inciso IX; 43; e 48, inciso IV. Sua
institucionalizagdo é competéncia da Unido por envolver municipios de mais de uma unidade da
federagdo.
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metropolitana no Brasil era a de constituir arranjos institucionais, a despeito
da existéncia ou ndo de movimentos articuladores da sociedade em torno da
perspectiva da governanga (Observatoério, 2009). Enfatiza as dificuldades existentes
nas relagdes federativas quanto a definicdo e enfrentamento da problemdatica
metropolitana, e sinaliza que a relev@ncia da questdo metropolitana é oscilante,
sofrendo com a transferéncia da competéncia da gestdio entre 6rgdos do executivo
estadual, e a pouca efetividade dos instrumentos de financiamento, quando
existem, o que demonstra que a gestdo das aglomeragdes ainda ndo conquistou
a necessdaria importancia.

A segunda pesquisa, sob coordenagdo do IPEA, mostra que essas leis em pouco vém
contribuindo no que se refere a orientar processos e criar formas de governanga
compartilhada, pois generalizadamente os procedimentos adotados apresentam
indicios de formalismo e baixa efetividade (Costa: Tsukumo, 2013). Entre outras
constatagées, os autores sublinham o permanente risco de extingdo dos 6rgdos de
gestdo; a migragdo das atribuicées legais relativas & gestdo metropolitana entre
os 6rgdos estaduais, comprometendo o desempenho das fungdes legalmente
previstas; e uma grande diversidade de arranjos setoriais ou de abrangéncia
territorial limitada, em diferentes estdgios de formalizagdo, predominantemente
ndo consolidados e com fraca articulagdo institucional. Anotom ainda a
recorrente incompatibilidade entre a configuragdo socioespacial da aglomeragdo
metropolitana e a unidade regional instituida, confirmando a dissociagdo entre
a cidade conformada pelo conjunto de municipios (espaco dindmico, extenso,
em movimento) e a estrutura federativa do Brasil, rigida e complexa quanto &
regulagdo das competéncias entre Unidio, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Como alternativas de gestdo ds diversas unidades instituidas, iniciou-se nos anos
1990 um processo de associagdes supramunicipais, considerado um “movimento
recentralizador’, a partir de consorcios, comités ou outras associagdes em parcerias,
organizados na tentativa de contemplar as limitagdes do poder municipal em
responder a questdes que ultrapassam os limites do proprio municipio, envolvendo
municipios e, algumas vezes, o Estado e a iniciativa privada (Azevedo; Guia, 2004;
Rolnik; Somekh, 2000). Outro movimento de entdo deu-se em articulagdes das
metropoles em redes internacionais, atendendo a interesses desse estdgio de
acumulagdo do grande capital, particularmente o financeiro (Davidovich, 2004).
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A Lei dos Consércios (Lei federal n° 11.107/2005), visando & realizagéo de objetivos
de interesse comum entre municipios, estados e Unido, foi bem recebida pois
poderia garantir maior e mais duradoura estabilidade institucional entre os entes
associados. Essa lei viabiliza que novos consércios tenham figura juridica, formato
de autarquia, contratos de programa e de rateio, facilitando a contratagdo de
servigos e a fiscalizagdo pelo Tribunal de Contas, com a vantagem de penalizagdo
por improbidade. Torna vidvel ainda uma sustentagdo provida pelos subsidios
pUblicos dos contratos, parcerias puablico-privadas, projetos bancados por
agentes nacionais e internacionais, ou por medidas promovidas pelos municipios.
No entanto, poucas experiéncias foram colocadas em prética, e a maioria ndo
demonstrou bons resultados.

Tais consércios se formam por conjuntos de municipios na busca de defender
interesses especificos, quase sempre em detrimento de um interesse do coletivo
da mesma unidade regional. Restringem-se restringem a subespagos ou a
escalas da aglomeragdo, segmentados em recortes temdticos, territoriais e
interesses especificos de segmentos, pouco representativos das organizagdes e
das demandas efetivamente regionais. Mesmo assim, poderiam desempenhar um
papel importante na construgdo de solugdes pactuadas para problemas setoriais,
e adquirirem relev@ncia se orientados por estratégias regionais de desenvolvimento
que articulem a agdo dos organismos institucionais e os recursos necessArios
a implementacdo das suas decisdes. Ou seja, apenas sob uma estrutura que
coordenasse os vdrios consoércios de uma unidade regional e promovesse um
didlogo entre eles, seriam superadas as desigualdades internas. Sem essa estrutura,
mMais uma vez postergou-se uma grande possibilidade de gestdo integrada das
unidades regionais.

E importante resgatar observagé@o de Ribeiro (2004, p.12) de que as esferas
governamentais nesse periodo vinham se ‘eximindo do papel de ator publico
capaz de incentivar agdes cooperativas’, pois teriam importante impacto na
construgcdo de uma estratégia de desenvolvimento metropolitano, passivel de
induzir mecanismos de negociagdo entre os segmentos econdmicos e sociais,
e superar a concepg¢do localista de politicas publicas inerentes aos modelos de
planejamento, voltando-se a formular politicas federais e estaduais de incentivos
& cooperagdo metropolitana. Tal estratégia se inviabiliza na auséncia de uma
politica nacional metropolitana, apoiada em fontes permanentes de recursos. A
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natureza distinta das relagdes econdmicas e sociais entre os diversos municipios do
conjunto da RM e o ndo enfrentamento da problemdética metropolitana acentuam
as desigualdades socioespaciais e a heterogeneidade interna a seus limites.

Propagacdo sob Aceno de Recursos Federais

Desde finais do século XX, uma proliferagdo continua de unidades ditas
‘metropolitanas” ocorreu em todo o territério nacional, como j&a dito, em uma
verdadeira “metropolizagéo institucional’ (Costa; Tsukumo, 2013). Das nove RMs
instituidas nos anos 1970, conforme dados do portal do IBGE, o conjunto elevou-
se em 2001 para 22 RMs, em 2010 para 35, saltando em 2015 para 70, e em 2023
(dados atualizados em agosto de 2024) para 77 unidades cunhadas como
‘metropolitanas’, que envolvem 1.383 municipios?®.

A motivag¢do para esse processo, como apontam Costa e Tsukumo (2013), parece
ter sido fundamentalmente a possibilidade de acesso a recursos priorizados
em programas federais, tarifas telefénicas especiais, equiparagdo salarial,
status politico, ganhos em competitividade, sem contrapartida referente a
regulamentagdo de arranjos institucionais adequados ds novas modalidades de
relagdes interfederativas metropolitanas. O grande salto verificado entre 2010 e
2015 confirma a busca estimulada por recursos federais, a exemplo do Programa
de Aceleragéo do Crescimento (PAC) e do Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV).

Outras motivagdes também podem ter ativado o processo de institucionalizagdo de
unidades, metropolitanas ou ndo,como a caréncia de mecanismos de agdo regional
em apoio d administragdo publica. Essa auséncia poderia estar levando alguns
estados a cobrirem grande parte de seu territério com um mosaico RMs, cujo caso
extremo foi verificado em Santa Catarina, por algum tempo 100% “metropolitano’,
quando nem sua capital era classificada como metrdpole. Floriandpolis foi assim
classificada apenas na pesquisa Regides de Influéncia das Cidades - Regic - de
2018 (IBGE, 2020).

3 Além das RMs, mantiveram-se duas AUs das trés criadas no Rio Grande do Sul, sendo uma
transformada em RM, e se incluiu-se no rol uma AU no interior do estado de S&o Paulo. As trés AUs
atuais envolvem 44 municipios.
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A rigor, duas finalidades, que se complementam, deveriom orientar a criagdo e a
gestdo dessas unidades: a realizagdo de fungdes publicas de interesse comum a
mais de um municipio ou insténcia federativa e a implementagdo de estratégias
de desenvolvimento. Enquanto a primeira contempla as relagdes cotidianas
entre os municipios da mancha de ocupac¢do continua e se insere no dmbito de
politicas urbanas, a segunda se volta ao espago maior polarizado pelo ndcleo da
aglomeragdo, que muitas vezes transcende os limites da unidade institucionalizada,
situando-se na ordem das politicas regionais. Embora claras e conhecidas, séo
finalidades que exigem politicas publicas adequadas, articulagdo, integracdo e
cooperacdo de todas as partes envolvidas, o que dificulta sua exequibilidade.

Durante as duas primeiras décadas deste século, muito se avangou na construgdo
democrdética dessas duas politicas sem, contudo, se obter grandes ganhos para
a fato metropolitano ou para a gestdo de RMs e AUs. Grande parte do que se
conquistou nesse processo foi desconstruido ao se aproximarem os anos 2020,
ainda assim sem estancar o fendmeno da multiplicagdo das RMs ou lograr uma
articulagdo efetiva para a gestdo das FPICs. Pese sobre esse desmonte, a extingdo
ou o esvaziamento dos 6rgdos metropolitanos criados em apoio ds nove primeiras
RMs, a mando do projeto neoliberal de minimizagdo do Estado.

Vale anotar que as criticas ao processo centralizado de criagdo das RMs, superado
com a Constituigdo de 1988, mudaram de sujeito ao se facultar aos estados essa
competéncia. Na instituicdo de unidades territoriais, sua composi¢do é decidida
a partir de uma compulsoriedade que dispensa a autorizagdo ou aprovagdo,
pelos municipios, de sua insergdo em uma RM ou AU. Muitos municipios vém
questionando essa inser¢cdo compulséria e alguns pleitearam, por inUmeros
motivos, seu desligamento das respectivas unidades metropolitanas.

O Estatuto da Metrépole como Marco da Fase Atual

Das aguardadas contribuicdes ao desmonte da lei

O Estatuto da Metrépole tem sua origem no projeto de lein® 3.460/2004, do deputado
federal Walter Feldman, que se voltava a instituir diretrizes para a Politica Nacional
de Planejamento Regional Urbano e criar o Sistema Nacional de Planejamento e
Informagdes Regionais Urbanas. Apds uma década em tramitacgdo, foi aprovado
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e sancionado na Lei federal n° 13.089/2015. Esse Estatuto foi recebido como uma
grande contribuicdo & gestdo das RMs, pois oferecia um conjunto de elementos
que orientariam a criagdo e subsidiaram a gestdo das unidades territoriais Regi@io
Metropolitana, Aglomeragéo Urbana e Microrregido (MR). Poucos anos depois, a
Lei federal n° 13.683/2018 revogou ou desvirtuou importantes dispositivos desse
aguardado marco legal.

A comecgar pelo elenco conceitual que, no art. 2°, definia adequadamente as
categorias em pauta e a finalidade de sua instituicdo, capaz de eliminar o equivoco
recorrente de atribuir a natureza metropolitana a qualquer tipo de aglomeragdo
urbana, e ressaltar que essas unidades territoriais apenas deveriam ser criadas
para a realizagéo de FPICs (Moura; Hoshino, 2016). Em sua verséo original mostrava
compreensdo sobre o processo de metropolizagdo e firmeza na interrelagdo entre
os conceitos de metropole e de RM. Com essa definicdo de conceitos estratégicos,
abria a perspectiva de transformar categorias tedricas também em institutos
juridicos.

Tal mérito se desvaneceu na redagdo atual, que assumiu para a unidade
metropolitana a descricdo genérica das trés unidades regionais dispostas na
Constituicdo federal de 1988 (RM, AU e MR). Foram retiradas do conceito da
unidade metropolitana as caracteristicas que a diferenciavam das demais, como
a obrigatoriedade de estar polarizada por uma metrépole ou, no Minimo, por uma
capital regional, segundo as classes de centros da Regic do IBGE. Ainda mais grave
€ que a nova definigdo legal de RM a coloca em patamar inferior ao de AU que, por
ndo ter sofrido alteragdo no novo texto, manteve o requisito da complementariedade
funcional. Literalmente, para se considerar uma unidade como RM, basta que haja
um agrupamento de municipios vizinhos e a intengdo de algum parlamentar em
instituir uma unidade territorial. Volta-se & estaca zero!
Ao desfigurar a definicdo de RM, o legislador permitiu que os Estados
federados mantenham ou venham a criar RMs sem qualquer papel ou
porte de metrépole, simplesmente para que esses agrupamentos regionais
possam se beneficiar de eventuais financiamentos que deveriom se
direcionar a unidades regionais complexas como apenas as metrépoles
verdadeiras sé@o. Em outras palavras, flexibilizar o conceito foi estratégico
para viabilizar a instituigéio de “metropoles” ficticias, simbdlicas, para

empregar o rétulo juridico do Estatuto com o efeito de acessar recursos
(Marrara; Rosim, 2021, p. 35).
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Com essas mudangas, também se tornou indcua a possibilidade expressa no art.
15 do EM, para efeito de beneficios das politicas publicas e recursos federais, quanto
a reenquadrar como AU uma RM caso ndo atenda o disposto no inciso VIl do caput
do art. 2°, que redefine a unidade, tornando-a genérica. Isso faz com que qualquer
AU tenha direito aos mesmos beneficios pensados para RMs em politicas federais,
independentemente da natureza de sua configuragdo socioespacial.

Foi inserido na nova redagdo do EM o conceito de “drea metropolitana’, definida
como ‘representagdo da expansdo continua da malha urbana da metrdpole,
conurbada pela integracdo dos sistemas vidrios, abrangendo, especialmente,
dreas habitacionais, de servigos e industriais com a presenga de deslocamentos
pendulares no territério”. Porém, essa mengdo € apenas um apéndice, j& que ndo
é resgatada em nenhum dispositivo da lei. Também foi inserida no dmbito de
aplicagdo do EM a “unidade de saneamento bdsico’, conforme a Lei federal n°®
14.026 /2020, que atualiza o marco legal do saneamento bdsico.

No rol das perspectivas abertas pelo texto original do Estatuto da Metrépole consta
o estabelecimento da estrutura e principios da governancga interfederativa das RMs
e AUs, envolvendo, imprescindivelmente, mecanismos de controle social e espagos
de participagdo na organizagdo, no planejamento e na execugdo das FPICs, devendo
se apoiar em um Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), cuja existéncia
é condi¢do obrigatéria para o apoio da Unido as agdes de desenvolvimento urbano.
A exigéncia, nesses casos, & que a unidade territorial urbana possua “gestdo
plena’, nos termos da lei, que pressupde, além da formalizagdo da unidade por
lei complementar estadual, a estrutura de governancga interfederativa propria e o
PDUI, aprovado mediante lei complementar estadual (art. 2°, inciso Iil).

Para tanto, o EM foi originalmente incisivo quanto & omisséo do poder publico em
relagdo ao PDUI,incorrendo emimprobidade administrativa prefeitos e governadores
que descumprissem a obrigatoriedade de sua execugdo e compatibilizagdo
entre municipios, num prazo de trés anos para o caso de unidades regionais
institucionalizadas (qrt. 2]). Embora ndo tenha estabelecido expressamente
a mesma penalidade para a hipbétese de negligéncia na institucionaliza¢gdo da
governancga interfederativa, tal lacuna poderia ser contornada pelas disposi¢coes
expressas na Lei quanto ao acompanhamento do Ministério Publico na elaboragdo
do PDUI, e em seu papel, ao lado da sociedade, no controle e fiscalizagdo da gestdo
pUblica. No entanto, a Lei federal n° 13.683/2018 revogou o artigo 21.
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Cabe salientar que houve um debate anterior & revogagdo desse dispositivo.
Teve origem na ADI n° 5.857/2017, proposta pelo governo do Pard, que buscava
a declaragdo de inconstitucionalidade do art. 10, que trata da obrigatoriedade de
edicdo do PDUI, e do art. 21. No STF, coube a relatoria & Ministra Carmen L0ciaq,
que entendeu improcedente a alegagdo de afronta ao principio federativo, na
determinacdo de realizagéo do PDUI, dado que a constitucionalidade dessa norma
resulta da competéncia da Unido em estabelecer diretrizes de desenvolvimento
urbano e normas gerais sobre direito urbanistico. Alegou que a instituicdo das
unidades regionais, como exercicio de uma faculdade estadual, implica na
obrigatoriedade do PDUI elaborado de modo conjunto e cooperado entre municipios
e a sociedade, dando efetividade ao paradigma do federalismo cooperativo, sem
enfraquecer a autonomia dos entes politicos subnacionais, pois ndo retira dos
entes federados as decisdes sobre o conteGdo especifico de seus planos. Embora
votando pela improcedéncia da proposta, as normas sobre improbidade e sangdes
dos agentes politicos foram revogadas na reedigdo do Estatuto. Observa-se, com
Marrara, que
Ainda assim, & preciso ter em mente que arevogagdo das hipbteses especiais
de improbidade urbanistica que constavam do Estatuto ndo imuniza os
agentes publicos contra as normas gerais da Lei de Improbidade, inclusive
por violagdo dolosa de principios de direito administrativo. Tampouco
foram extirpadas do ordenamento as normas especiais de improbidade

urbanistica ancoradas no art. 52 do Estatuto da Cidade, igualmente capazes
de atingir agentes metropolitanos (Marrara, 2021, p. 22).

No que concerne & participagdo popular na construgcdo do PDUI, foi mantida
a previsdo da realizagcdo de audiéncias publicas com a participagdo da
representantes da sociedade civil e da populagdo, mas excluida a exigéncia dos
debates em cada um dos municipios integrantes da unidade territorial urbana
(art. 12). Inseriu-se nesse artigo a atribuicéio & instancia colegiada deliberativa
integrante da estrutura da governanga interfederativa da RM ou AU, da fixagdo dos
critérios para realizagcdo das audiéncias publicas e a “‘ampla divulgagdo™ agora
prevista na lei. Porém, sabe-se que por mais ampla que seja a divulgacdo, ela
pode passar ao largo da necessidade de um processo preparatério, de formagdo
e informagdo aos participantes, que poderia ser contemplado na organizagdo
e realizagdo das audiéncias em cada municipio da unidade territorial. No inciso
V do art. 7, que trata das diretrizes para a governanga interfederativa, além da
participagdo de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento
e de tomada de decisdo, como consta na redagdo atual, previa-se e suprimiu-se
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a participagdo no acompanhamento de prestagdo de servigos e na realizagdo de
obras afeitas ds fungdes pUblicas de interesse comum. Essas supressées apontam
um nitido enfraquecimento dos instrumentos de participagcdo popular.

Em sintese, as alteragdes sofridas pelo Estatuto da Metrépole serviram, entre outras,
para facilitar o uso indevido de seus conceitos, particularmente o de RM, dificultar
o controle social quanto ds normas de responsabiliza¢gdo de agentes publicos pela
improbidade administrativa no tocante ao PDUI, e esvaziar as possibilidades de
participagdo popular dispostas no texto original.

Categorias Socioespaciais Relegadas

Uma leitura da dindmica da populag¢do registrada no Censo 2022, sua distribuicdo
no territorio e seu crescimento no periodo intercensitdrio leva a concluir que o pais
alcanga o estdgio mais avangado da urbanizagdo, ou seja, a metropolizagdo, cuja
expressdo morfolégica resulta em configuragées mais complexas que as categorias
consideradas no Estatuto da Metrépole ou na Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR). Tais categorias impdem a implementacéo de politicas pablicas
adequadas as exigéncias do crescimento elevado da populagdo em espagos
plurimunicipais e a considerar esses espacos em uma dimensdo que perpassa o
urbano e o regional.

A relev@ncia do metropolitano na organizagdo da rede de cidades brasileiras
se confirma no avango da metropolizagcdo no territdério, ndo mais limitada ao
perimetro interno ou & expansdo fisica das metropoles, mas desenhando arranjos
espaciais de extensdo regional, associados a elas. Esses arranjos, com elevado
crescimento populacional, emergem em um movimento de extensdo da ocupagdo
urbana em continuidade e descontinuidade, aglutinando, de forma dispersa,
aglomeragdes metropolitanas e ndo metropolitanas, centralidades classificadas
em outros patamares na hierarquia urbana, e dreas rurais, constituindo grandes
conglomerados que se disseminam em dire¢cdo a dreas cada vez mais distantes
dos antigos limites urbanos. Concomitantemente, em dreas também com intenso
crescimento da populagdo, articula-se a centralidades regionais consagradas,
municipios ligados a atividades da reprimarizagdo da economia, até alcangar
(e transpor) as fronteiras do pais, estimulando a sinergia de arranjos espaciais
transfronteiricos (Moura, 2024).
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A PNDR, expressa no Decreto n° 11.962/2024, traz entre seus objetivos “consolidar
uma rede policéntrica de cidades, em apoio & desconcentra¢do e d interiorizagdo
do desenvolvimento regional do Pais, de forma a considerar as especificidades de
cada regido” (art. 3°, inciso II). Na sequéncia do artigo, explica-se que essa rede
policéntrica resulta da “estruturagcdo de redes de cidades que se conformam no
territério como intermediadoras de bens e servigos publicos para os seus entornos,
e que cumprem fungdes especificas e complementares, com o papel de atenuar a
pressdo sobre as metrépoles e as capitais dos Estados.” (§ Gnico, inciso II) Em seu
art. 4, assume-se como estratégia a “estruturagcdo de modelo de planejamento
integrado, por meio da elaboragdo de planos regionais e sub-regionais de
desenvolvimento, pactos de metas e carteiras de projetos em diferentes escalas
geogréficas” (inciso III). Especificadas no art. 5, referem-se & macrorregional
(as cinco grandes regides geogrdficas) e & sub-regional, na qual destacam-
se as sub-regides especiais faixa de fronteira, RIDEs, semidrido e outras a serem
estabelecidas por um comité-executivo da Cadmara de Politicas de Integragdo
Nacional e Desenvolvimento Regional.

Mesmo que a PNDR tente organizar um sistema de planejamento e gestdo regional,
ndo incorpora a complexidade do fenémeno urbano-regional decorrente da
metropolizagdo contempordnea, manifesta em seus grandes conglomerados e
extensas regides urbanas, tampouco dedica atengdo direta ao espago especifico
das metrdpoles na rede urbana, salvo como objetos de contencdo da pressdo pelo
crescimento. Por conseguinte, néio garante mecanismos de ordenamento territorial
a partir da rede de cidades em sua totalidade.

A configuragdo morfoldgica que se expande torna muito mais complexa a
implementagdo de politicas pUblicas adequadas. Ainda que na formulagdo dessas
politicas esteja prevista a execugdo de fungdes publicas de interesse comum a mais
de uma unidade politico-administrativa, sua gestdio exige prdticas cooperadas,
que ndo encontram ressondncia em uma estrutura politico-institucional que ndo
apresenta indicativos de pactos que rompam a fragmentagdo existente.

Tal dindmica evoca a necessidade de enfrentamento tedrico, politico e institucional
da problemdtica que se expressa nesses arranjos espaciais resultantes, e como
maior desafio, o reconhecimento da existéncia de cidaddos que tentam praticar
uma cidadania hibrida, com alta mobilidade entre municipios, estados e paises, mas
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seguem carentes, desprotegidos de direitos e desprovidos de canais adequados
de participagdo.

Conclusdo

Genericamente, as andlises da gestdo ou governanga metropolitana convergem
na conclusdo quanto & fragilidade das articulagées regionais, em fungdo das
diversas e distintas escalas territoriais. Nas unidades metropolitanas, os fenbmenos
acontecem a partir de um universo de relagdes em redes, com o desempenho
simultneo de fungdes locais, regionais, nacionais e globais. Cada problema,
demanda ou prdtica tem escala propria e exprime relagdes conflituosas de
diferentes naturezas, pelos diversos interesses que interagem na produgdo do
espago.

Efetivar a governanga metropolitana significa superar a principal lacuna dos
modelos atuais: a necessdriac mudanga de cultura da prética da gestéo, de
ruptura com os sistemas decisores tradicionais verticalizados e adogdo de novos
processos de tomada de decis@o e controle social receptivos & diversidade de
participantes intervenientes na drea urbana. Essa mudancga fortaleceria o senso
de pertencimento e a identidade coletiva com o territorio e, se apoiada em um
adequado ordenamento institucional, poderia sustentar uma estratégia de
desenvolvimento.

Nessa perspectiva, passam ao largo tanto a PNDR quanto o Estatuto da Metrdpole,
que instruem quanto a observ@ncia de normas que disciplinam o desenvolvimento
urbano e o desenvolvimento regional, ainda como politicas apartadas e pouco
sensiveis ds dinGmicas particulares da natureza metropolitana. Se na esfera do
desenvolvimento regional a metrépole juntamente com as capitais dos Estados
s@o apenas entes passivos A espera de que uma rede policéntrica de cidades
interioranas venha atenuar a pressdo sobre si, nas esferas de competéncia do
urbano a metropole aparece tdo somente como um qualificativo adicional &
cidade.

Uma situagéo que perdura, como observa Panizzi (2023, p. 437-438), entre seus
gestores pioneiros. Em publicagdo que celebra nos 50 anos das primeiras RMs no
Brasil, assinala que a existéncia de um regramento legal que instituiu as regides
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metropolitanas em si “ndo solveu as contradi¢gdes existentes entre a prética do
planejamento urbano e os objetivos constantes nos planos de desenvolvimento
que as instituiram”, uma vez que o que havia “era apenas uma institucionalizagéo
burocrdtica que, grosso modo, produzia mais papéis, regulagdes e leis do que

desenvolvimento politico e econdmico dessas regides recém-criadas pelo ‘Il PND”.

Projetando para o futuro, Costa (2023) adverte que os desafios metropolitanos
contempordneos ‘conferem ainda maior urgéncia & questdo metropolitana, a
essa escala de cidade ampliada e complexificada” por crises e transformacgodes,
alteragdes no clima e aquecimento global, exclusdo social e, adiciona-se, a inser¢gdo
do crime. Trata-se de um espacgo no qual solugdes parciais e fragmentadas séo
insuficientes, pois problemas e solugées séo compartilhados - “uma realidade
de interdependéncias” (p. 12). Ademais, as “solugdes vislumbradas no passado
néo séo mais aplicaveis no presente” (p. 11); hd que se pensar em “novas formas
institucionais”, em mecanismos que permitam ‘lidar com a complexidade do ‘objeto

metropolitano”, esse, “uma construgéo inacabada, permanente” (p. 11).

E, portanto, inadidvel aos pesquisadores académicos, planejadores, formuladores
de politicas e gestores urbanos, que enfrentem o desafio de viabilizar articulagdes
supralocais, ndo apenas que garantam o exercicio das fungdes publicas de
interesse comum aos municipios em ocupagdes continuas, mas que incorporem a
pluralidade e a diversidade de morfologias emergentes e dos sujeitos e interesses
que se movem nesses espagos. E que ajam para o estabelecimento de uma
governanga que induza a conformagdo de uma estrutura de poder compativel
d natureza dessas espacialidades, com participagdo e controle da sociedade,
a partir da organizagdo de instituicdes politicas com autoridade territorial, do
planejamento integrado, e de estratégias e medidas que contemplem a dimensdo
regional, reconhecendo suas mdltiplas escalas.

Da mesma forma, €& inadidvel aos segmentos organizados da sociedade,
fundamentalmente os populares, e a toda a populagdo em seu direito de
cidadania, que reconquistem os canais de participagdo subtraidos por atos
revogatérios do governo anterior, requalificando e ampliando seu alcance, como
também assumir seu papel na participagdo da tomada de decisdes relativas
ao planejamento e formulagdo de politicas urbanas e regionais. E que integrem
ativamente a concretizagdo de um projeto de reforma urbana que assegure
o direito d cidade, considerando que esse, quando incidente em metrépoles ou
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outros arranjos espaciais decorrentes da metropolizagdo, torna-se um direito com
novas especificidades e abrangéncias, mais complexo e ainda ndo respaldado
pela jurisdi¢éo tradicional.

S6 assim, a indagagdo que titula esta abordagem poderia ser respondida
afirmativamente.
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