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CAPITULO 1

ARRANJOS INSTITUCIONAIS E RELACOES INTERFEDERATIVAS
NAS REGIOES METROPOLITANAS BRASILEIRAS: A CONSTRUCAO
DE UMA MATRIZ DE COOPERACAO E SEUS LIMITES

Lizandro Lui’
Marco Aurélio Costa?

1 INTRODUCAO

Neste capitulo, vamos discutir de que forma atuam os arranjos institucionais
e as relagdes interfederativas nas regides metropolitanas (RMs) brasileiras e
como o processo de governanga metropolitana tem se desenvolvido a partir
deles. De inicio, o préprio conceito de governanca deve ser esmiucado, tendo
em vista que ndo se trata de um conceito neutro, mas sim repleto de sentidos e
pressupostos, principalmente quando a discussio se faz atrelada ao debate sobre o
tema das regiées metropolitanas.

O primeiro ponto a ser destacado refere-se a centralidade ocupada pelas
metrépoles brasileiras no processo de desenvolvimento do pais na medida em
que elas agregam importantes parcelas das riquezas, como também concentram
os principais desafios, tais como enfrentamento da pobreza, habitacio e
desenvolvimento sustentdvel. Desse modo, ¢ primaz que haja nesses espagos um
conjunto de arranjos politicos e institucionais capaz de dar conta da complexidade
das demandas existentes.

Desde meados da década de 1980, o conceito de governanga tornou-se
importante dentro uma grande variedade de disciplinas, incluindo politicas publicas,
administragdo, ciéncia politica, sociologia etc. A dissemina¢io do conceito, no
entanto, nao culminou em um melhor esclarecimento sobre seus sentidos. O estudo
de Dunleavy ez al. (20006), ao trabalhar sobre o tema, apontou que o conceito de
governanga ¢ adotado em um vasto conjunto de pesquisas ¢ que, muitas vezes, é
empregado em objetos de estudos bastante distintos. Desse modo, esse conceito
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detém muitos significados e sentidos variados, o que torna necessario esclarecer o que
se entende por governanga antes de iniciar uma investigagao que use o conceito.

Para o Banco Mundial, a governanca ¢ definida como a maneira pela qual
o poder ¢ exercido no gerenciamento dos recursos econdmicos e sociais para o
desenvolvimento (World Bank, 1992). Autores brasileiros, como Rodrigues e
Malo (2006), seguem na mesma linha e apontam a governanca como um modo
de exercicio de poder. Nesse caso, explicam os autores, hd multiplos atores sociais
exercendo o poder, tal como os que estdo inseridos no Estado, nas institui¢des
privadas, nas organiza¢oes nio governamentais (ONGs), na sociedade civil etc.
Segundo os autores, os atores sociais que se envolvem na governanga estao dispostos
em diversas arenas onde os interesses e as disputas relativas ao desenvolvimento de
determinado tema ou politica estao em jogo.

O conceito de governanga surge como ferramenta analitica nas
politicas publicas, estabelecendo um contraponto a concep¢io cldssica de
administra¢do piblica, com base exclusivamente na agao do Estado. Conforme
Peci, Pieranti e Rodrigues (2008), o objeto de andlise do conceito de governanga
sao as relagoes estabelecidas entre os governos, a sociedade civil e o setor privado,
além dos préprios limites da agao do governo. Nesse sentido, caberia ao Estado
um papel de coordenador dessa complexa rede, detentor da autoridade legislativa
e também ativo na regulacio dos servigos. Casula (2017) cunha o aforismo “do
governo a governanga’ para evidenciar a transi¢ao de foco.

Segundo Peci, Pieranti e Rodrigues (2008), entende-se que o setor publico
deve assumir o papel de lideranga na condu¢io e mobilizagio de parcerias
puablico-privadas, além de estimular constantemente a participagio social.
Assim, o Estado deve promover um ambiente institucional capaz de fomentar as
coalizoes entre os atores privados e o setor publico. Dessa forma, os conceitos de
accountability e de participagao ganham forca na medida em que se espera desse
novo arranjo mais transparéncia, efetividade e que seja aberto a participagao social.

O texto estd organizado da seguinte forma: na préxima secdo serd discutido
o contexto institucional brasileiro, mais especificamente os movimentos de
centralizacio e descentralizagio da federago brasileira, ¢ de que modo isso
se reflete no desenvolvimento de estruturas de cooperagio interfederativa.
Além disso, serd apresentado o modo como se deu a emergéncia dos arranjos
institucionais no contexto subnacional nas tltimas décadas, como isso provocou
um rearranjo de forgas e tornou mais complexa a gestdo das politicas publicas
nas RMs brasileiras. Por fim, serd introduzido o debate sobre os relatérios das
pesquisas sobre governanga metropolitana, realizado no ambito do Projeto
Governang¢a Metropolitana do Brasil, desenvolvido pelo Ipea, e serao apresentadas
contribuigoes para a agenda de pesquisa.
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As se¢oes subsequentes trardo os relatos empiricos a respeito dos arranjos
institucionais presentes em cinco RMs brasileiras: Porto Alegre; Baixada Santista;
Belém, Vale do Paraiba e Litoral Norte; e Goidnia. Os casos selecionados
apresentam uma contribuicio ao debate sobre o tema, uma vez que aliam um
debate tedrico com uma riqueza de dados oriundos das experiéncias empiricas.

2 DESENHO INSTITUCIONAL BRASILEIRO: A EMERGENCIA DO PODER LOCAL
E OS DESAFIOS DE COOPERACAO E COORDENACAO

Uma das caracteristicas mais comuns entre as federacoes é a diversidade existente
entre as regioes, os estados e os governos locais. As federagoes gozam de diferentes
esferas de poder sobrepostas no territério, e cada qual conta com distintos graus
de autonomia. Desse modo, em um pais federativo, é necessdrio considerar a
autonomia politica e administrativa dos entes para desenvolver politicas publicas.
Essa tarefa, contudo, se torna mais complexa em um pais como o Brasil, onde um
largo conjunto de direitos sociais foi garantido pela Constitui¢io Federal de 1988
(CF/1988), dos quais a tarefa de implementagao ¢ compartilhada pelos trés entes

federados sobrepostos.

Com isso, torna-se um desafio balancear a autonomia administrativa e a
politica dos entes federados, a0 mesmo tempo em que se pretende assegurar o
acesso de todos os cidadaos as politicas publicas. A situagdo se torna ainda mais
complexa quando se identifica que a maior parte da populagio brasileira vive
nos espagos urbanos, e observamos a dindmica das grandes capitais brasileiras,
marcadas pela conurba¢io dos municipios e pela intensa circulagio de pessoas,
bens e mercadorias.

Nos estudos sobre federalismo no Brasil existe um senso comum relativo a
ideia de que a CF/1988 assegurou o cardter autbnomo dos municipios brasileiros,
elevando-os a categoria de entes federados (Abrucio, 2005; Almeida, 2005).
E preciso, no entanto, fazer algumas ponderagoes em relagio a essa tese.

A “autonomia’ concedida, por exemplo, ¢ extremamente relativa.
Os municipios possuem autonomia politica para eleger seus representantes
locais de forma independente da vontade dos governadores estaduais ou de
qualquer outra forca politica externa. Em relagao 4 autonomia para executar
seus projetos e desenvolver suas politicas, os municipios, em sua imensa
maioria, sdo, contudo, altamente dependentes da Unido, tanto em matéria
financeira quanto legislativa. Arretche (2012) avalia que todas as politicas de
maior impacto e relevincia social (satide, educacio, gestio do espago urbano,
meio ambiente, saneamento, assisténcia social) sio definidas pela Unido em
termos de contetdo, objetivos e critérios, cabendo aos municipios unicamente
a tarefa de implementé-las.
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Além disso, hd uma extrema dependéncia financeira dos municipios em
relagio a Unido tendo em vista as restricoes da base tributdria dos impostos
municipais. De acordo com a Federagao das Industrias do Rio de Janeiro (Firjan),
trés décadas apds a promulgacio da CF/1988, o quadro financeiro dos municipios
¢ de desequilibrio no que tange ao volume de receitas e a geragao de arrecadagio
prépria: em 2016, 81,7% dos municipios nao geraram sequer 20% de suas receitas
(Firjan, 2018). O mesmo estudo aponta ainda que, quanto menor é o municipio,
maior ¢ a dependéncia das transferéncias federais, sendo que a média de geragao
de arrecadacdo prépria de municipios de até 20 mil habitantes é de apenas 9,7%.
Nesse sentido, percebe-se que a capacidade arrecadatéria continua muito restrita
a Unido, tornando estados e municipios altamente dependentes de repasses
constitucionais para o desenvolvimento das politicas publicas (Arretche, 2012).

A baixa capacidade de captagio de receitas em nivel local tende a produzir
uma dinidmica extremamente critica para os municipios brasileiros. Se, por um
lado, eles tém a incumbéncia de entregar & popula¢io um vasto conjunto de
servigos, por outro, permanecem dependentes dos repasses da Unido. Quanto aos
municipios inseridos nas RMs, a situagao nao se altera substantivamente em relagao
aos demais (ndo metropolitanos), na medida em que existem municipios-polo e
com mais capacidade de atracio de pessoas, investimentos, comércio, inddstria
e servicos — e, por consequéncia, de recolhimento de impostos — e municipios
periféricos, nio raro chamados de municipios dormitérios, os quais se veem
envoltos em um conjunto complexo de obrigagoes derivadas das dinimicas
intrinsecas & RM sem, contudo, terem capacidade técnica, administrativa e
financeira para fazer a gestao das demandas decorrentes.

Lotta, Gongalves e Bitelman (2014) e Arretche (2012) realizaram uma
andlise sobre a condug¢ao de uma variedade de politicas publicas (saude, educacio,
meio ambiente, saneamento bdsico, cultura, combate a pobreza etc.) ao longo
das ultimas décadas. Em todas elas, mesmo considerando que o processo de
descentralizaco j4 havia acontecido, foi identificado o protagonismo do governo
federal na proposi¢do, na normatizacio, no financiamento, na indugio e na
coordenagio de politicas e programas. Nesse sentido, as autoras assumem a ideia
de que a autoridade de decisdo sobre as politicas publicas segue sob o dominio da
Uniao, enquanto a implementagao dos servigos fica a cargo dos entes subnacionais.

Conforme apontado anteriormente, a CF/1988 elevou os municipios a
categoria de entes federados. Podemos afirmar que jd era um dado tacitamente
sabido naquele momento, que boa parte dos municipios brasileiros compartilhava
dos mesmos recursos hidricos, demandas de mobilidade, transportes, saneamento
e que, no caso de uma RM, a agio de um ente impactaria sobre os demais.
Desse modo, pode-se cogitar que os constituintes esperavam que os municipios,
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usufruindo de sua autonomia politica e administrativa, desenvolvessem formas
de cooperagao e coordenacio da gestao das suas demandas comuns, mesmo que,
naquela época, isso ndo estivesse explicitado no texto constitucional.

A temitica da coordenagio interfederativa na implementacio de politicas
publicas tem permeado o debate contemporineo sobre o federalismo. Além da
cldssica triade Unido, estados e municipios, novos arranjos institucionais como
comités metropolitanos, conselhos, comissdes e consdrcios também passaram a
ser importantes espagos em que as politicas ptblicas sdo discutidas e estruturadas
(Gomide e Pires, 2014). Para instigar o debate, mobilizamos a tese de Paul
Pierson, que afirma que “no federalismo, dada a divisao de poderes entre os
entes, as iniciativas politicas sao altamente interdependentes, mas sao, de forma
frequente, modestamente coordenadas” (Pierson, 1995, p. 451), para pensar em
como operam as formas de cooperagio e coordenacio nas RMs. Nesse sentido,
assumem-se aqui dois pressupostos interconectados: i) no sistema federativo, hd
espaco para iniciativas dos entes subnacionais, dada a sua autonomia politica; e
ii) deve haver um alinhamento, uma convergéncia nas a¢oes dos agentes ptblicos
que representam os vrios entes federativos.

A coordenagio que DPierson (1995) aponta como deficitiria nos
sistemas federativos descende justamente da falta de coesdo entre as iniciativas dos
entes federados, que se utilizam da prerrogativa da autonomia para executar agdes
de interesse préprio, sem observar como esses esforcos se coadunam uns com os
outros. Nas RMs, conforme aponta Costa ez a/. (2018), entre outras as publicacoes,
esse debate ganha contornos ainda mais criticos, uma vez que sdo criados arranjos
institucionais para lidar com as demandas sociais, tais como transporte, saneamento,
uso e ocupacio do solo, gestdo de recursos hidricos, ainda que nio exista uma
coordenacio dessas iniciativas com as diversas esferas de governo.

E conveniente ressaltar que, historicamente, os estudos sobre coordenagao
federativa deram mais atencio ao papel do governo federal como indutor das
relagoes intergovernamentais, deixando de lado o papel dos outros entes federados
e os arranjos institucionais. Desse modo, é necessdrio discutir de que forma
esses arranjos se desenvolvem nos contextos locais, tal como nas RMs. E preciso
inverter a légica de cima para baixo (¢op down) e olhar para as inovagoes existentes
nas diferentes regioes do pais numa légica de baixo para cima (bottom-up).?

Por sua vez, o conceito de cooperagio intergovernamental entra nas
discussoes sobre implementagao de politicas publicas em paises federativos pelo

3. Utilizamos o conceito top down para nos referir a um modo de observar as politicas publicas, partindo primeiramente
do governo central em direcdo aos entes subnacionais. O modelo bottom-up pressupde o movimento inverso.
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fato de que, em modelos de Estado como esse, aumentam* os centros de poder
decisério sobre as politicas publicas. O conceito de coordenagio federativa
surge no sentido de que cabe ao governo central garantir que as politicas sejam
implementadas em cada municipio da forma que foram concebidas, garantindo
que todos os cidadios tenham igual acesso aos servigos e direitos.

Conforme apontam Soares ¢ Machado (2018), a multiplicagao de centros
decisérios nas federagoes torna desafiadora a realizagio de politicas publicas
que dependem da convergéncia entre escolhas governamentais em dire¢io a
realiza¢io de objetivos ou metas previamente estipuladas no contetido da politica.
Sendo assim, entendemos que a cooperagao entre os entes federados nao necessita
obrigatoriamente de uma sincronizagao completa de interesses entre as partes,
mas, sim, da negociacdo acerca dos interesses comuns. A cooperagio ¢ movida,
como apontam os autores, pelo comportamento autointeressado de multiplos
atores que decidem atingir seus objetivos conjuntamente.

Neste texto, sustenta-se a tese de que, para que os arranjos de cooperagao
tenham sucesso, deve prevalecer o entendimento pragmdtico de que os esforcos
coletivos valem mais a pena ou dario mais retorno do que os esforcos individuais e,
por isso, a cooperagao entre 0s entes municipais precisa se concretizar. Retomando
o cléssico conceito de Lasswell (1958), dentro de um arranjo de cooperagio de
politicas publicas, é preciso que haja um claro entendimento de quem ganha o
qué, quando e como.

3 AS RMs NO BRASIL: AVANCOS E DESAFIOS

Conforme apontado por Costa ez al. (2018), na década de 1970, o regime militar
instituiu as primeiras nove RMs no pais. As entidades metropolitanas criadas nesse
periodo, contudo, foram desmanteladas no processo de redemocratizagao do pais.
Segundo Souza (2007), a pergunta sobre por que as institui¢des metropolitanas
nao sobreviveram a redemocratizagdo pode ser compreendida a partir do fato
de que as entidades gestoras das RMs, criadas no regime militar como resposta
a urbanizagado acelerada dos anos 1970, eram incompativeis com a mudanca do
regime politico brasileiro, que saia do regime autoritrio para o democritico.
Klink (2009) aponta que, apds o esvaziamento do planejamento metropolitano
tecnocrata, centralista e autoritirio que caracterizava o regime militar emergiu
um vazio institucional no que concerne as RMs. A partir da segunda metade da
década de 1990, porém, o tema da metropolizacio voltou a ser pauta dos debates.

4. Aideia de aumento empregada refere-se ao fato de que, desde que os municipios foram elevados a categoria de
entes federados, esses espacos passaram a contar com atores com poder de decisdo em relacdo as politicas publicas.
No regime anterior, dado o carater autoritario, os espacos de decisdo subnacionais eram basicamente nulos. Além
disso, ao contrario dos paises unitarios, os regimes federativos possuem esferas subnacionais dotadas de algum nivel
de autonomia decisoria.
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A partir desse periodo, foram criadas outras RMs, somando-se as nove jd existentes.
Atualmente, existem 76 RMs instituidas no pais.’

A maior parte das RMs instituidas a partir da década de 2000 foi criada
quando isso possibilitava aos municipios que a compunham ter acesso a recursos
federais — tal como aqueles oriundos do Programa de Acelera¢io do Crescimento
(PAC) e do Programa Minha Casa, Minha Vida. Nesse sentido, mesmo sem
ter a intengdo, os programas federais de financiamento dos governos petistas
produziram um mecanismo de incentivo a criagdo de RMs. Em alguns casos,
porém, ocorreu o que Costa, Matteo e Balbim (2010) chamam de mezropolizacio
institucional, ou seja, a instituicio de RMs, por meio de leis complementares
estaduais, em espagos sem a conformagio socioespacial de uma metrépole.
Por exemplo, foram criadas RMs cuja populagio nio chega a 100 mil habitantes
e onde nio se observa conurbagao ou compartilhamento de Fun¢oes Pablicas de
Interesse Comum (FPICs) como o caso da RM Central, no estado de Roraima,
em contraste com espagos reconhecidamente metropolitanos, como a RM de Sao
Paulo com seus mais de 20 milhoes de habitantes (Costa ez 2/, 2018).

Em relagdo a experiéncia de governanga metropolitana, Costa et a/. (2018)
apontam que ocorreu uma intensa fragmentagao institucional na gestao desses
arranjos, e o motivo disso se deu pelo fato de nao haver uma legislacio especifica,
em plano federal, para orientar e regular a governanca. Além disso, podemos
acrescentar que, a despeito das consideragdes apresentadas pelos autores, nao
houve interesse dos atores politicos, governos estaduais e municipais, em instituir
ferramentas de governanga para as RMs que eles préprios foram responséveis por
criar. Costa et al. (2018) afirmam que, mesmo apds o Estatuto da Metrépole,
instituido em 2015, nio houve um avango no desenvolvimento de estruturas de
governanca das metrépoles brasileiras.

As leis, no geral, se mostram muito variadas e limitadas no tocante a definigio
dos principais temas e aspectos associados a questdo metropolitana. Poucas
estabelecem a criagdo de um sistema de gestdo adequado a complexidade da gestao
compartilhada ou instituem conselhos especificos e, em sua maioria, sao omissas no
enderecamento da questio do financiamento do desenvolvimento metropolitano,
ainda que se observe um avanco em relacio a defini¢ao das FPICs, pois nenhuma
das LCs [leis complementares]de criagio de RMs pés-EM [Estatuto da Metrépole]
deixou de lado esse critério (Costa et al., 2018, p. 31).

Segundo os autores, a implantagio de sistemas de gestdo se configura
como um conteudo frequente na legislacio referente as RMs, ¢ os conselhos
metropolitanos, sejam eles consultivos ou deliberativos, constituem um

5. Desde 2015, o Ipea atualiza quadrimestralmente a composicao do Universo Metropolitano. A Gltima atualizacao tem
como data de referéncia 29 de fevereiro de 2020.
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elemento menos comum nas RMs brasileiras. O Estatuto da Metrépole,
aprovado em 2015, também estipulou prazos para que as RMs instituissem
seus planos de desenvolvimento urbano integrado (PDUIs) e, dentro deles,
fossem eleitas as FPICs. Conforme apontam Marguti e D’Almeida (2018,
p. 108), “o PDUI tem por escopo regulamentar e direcionar as agoes e politicas
publicas relacionadas as fung¢oes puablicas de interesse comum (FPICs) das RMs
e aglomeragoes urbanas brasileiras”.

Klink (2009) apresenta um balango pouco otimista em relacio a experiéncia
metropolitana no Brasil. Para o autor, a presenca vacilante das esferas estaduais
e federais na condugao e financiamento de um projeto metropolitano provocou
vazios e descompassos na gestdo por todo o pais. Segundo Klink (2013, p. 105),

o balanco preliminar do mosaico de experimentagio institucional voltada para
a “desfragmentacio da gestio publica” ou o “associativismo territorial” em 4reas
metropolitanas, em um contexto marcado pela maior presenca do Estado brasileiro
em geral, e dos governos estaduais em particular, nio ¢é animador. O permanente
estdgio entre “o arranjo e a fluidez” das novas institucionalidades nao pode ser
dissociado do fato de que, em comparagio a fase tecnoburocrata dos anos 1970,
presencia-se atualmente uma “reestadualizacio mitigada”. Esse processo estd
cercado por um numero maior de atores e interesses (Unido, governos locais,
empresas, movimentos etc.) que disputam a hegemonia sobre a construgio da
escala urbano-metropolitana, sem que isso tenha desencadeado uma agenda
metropolitana mais consistente em torno do planejamento e gestio dos servicos de
interesse comum.

Conforme Abrtcio (2005), Souza (2007) e Lima et 2/ (2020), no
processo de redemocratiza¢io, as regides metropolitanas e suas agéncias de
planejamento, criadas durante o regime militar, em 1973, foram enfraquecidas
ou reduzidas a meros 6rgaos administrativos, sem poder politico e competéncias
para intervir de forma eficaz nos assuntos locais perante os municipios providos
de ampla autonomia — concedida pela Constitui¢do. Os autores apontam que
os instrumentos de planejamento e gestao metropolitanos adotados apés a
redemocratizagio se mostraram frégeis e ineficientes diante do intenso processo
de metropolizagao do pais. O resultado disso foi, de acordo com o que afirma
Abrucio (2005), o desenvolvimento de um “municipalismo autdrquico” em
detrimento das formas compartilhadas de gestio do territério. Os autores
reiteram que, apesar de as RMs terem sido institucionalizadas pelos governos
estaduais a partir da década de 1990, isso nio significa que, de fato, instituiu-se
no pais uma governanga metropolitana.

E possivel, contudo, elaborar outro entendimento a respeito do processo
descrito no pardgrafo anterior. Identifica-se que hd um pressuposto presente na
literatura sobre a governanca metropolitana relativa a caracteristica rop-down das
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relagoes entre RMs e governo central, ou seja, espera-se que a Unido e os estados
sejam agentes decisivos na condugao da governanca metropolitana na esfera local

(Garson, 2009).

Klink (2013) descreve o desenvolvimento das RMs brasileiras a partir da
forma como o governo federal construiu politicas para lidar com essa demanda —
e novamente, observa-se um raciocinio que pressupdem uma agio proativa da
Unido em lidar com as questdes de 4mbito metropolitano e local. E preciso,
contudo, ressaltar que houve também uma relativa inércia dos governos dos
municipios metropolitanos nos anos 1990 em coordenarem politicas publicas
de escopo intermunicipal. Pode-se cogitar que, naquele momento, para aqueles
atores sociais especificos (os prefeitos dos municipios metropolitanos), organizar
uma estrutura institucional de cooperagao nao era interessante.

Osestudos que se propoem a discutir a temdtica da governanga metropolitana
no Brasil compartilham do entendimento de que a trajetéria politica e institucional
¢ determinante para compreender as relagoes que se desenvolvem nesses espagos e,
principalmente, para explicar o motivo pelo qual a prépria governanga ainda
enfrenta percalgos para se consolidar. Conforme Garson (2009, p. 67),

o conceito de path dependence, estendido por North & mudanga institucional, pode
esclarecer a trajetéria seguida pelo tratamento da questdo metropolitana no Brasil.
O legado histérico de um municipalismo autdrquico e a escassa experiéncia de
desenvolvimento de politicas urbanas e regionais limitam o desenvolvimento
de instituigoes para lidar de forma eficiente com as externalidades que prevalecem
em aglomeragdes urbanas fortemente adensadas.

Klink (2013, p. 84) aponta ainda que “os desafios que cercam a governanca
metropolitana devem ser analisados a partir de uma leitura geografica e
histérica”. Desenvolvemos neste texto, no entanto, um entendimento distinto
do pensamento do autor, visto que esse tipo de andlise tende a privilegiar
sobremaneira a path dependence — modo de pensar oriundo da vertente conhecida
como institucionalismo histérico. Propomos uma abordagem pragmdtica, mais
voltada a forma como os atores sociais, no momento histérico em que vivem,
entendem e se mobilizam para resolver os problemas metropolitanos, agregando
poder explicativo aos fendmenos metropolitanos. Em nenhum momento estamos
refutando as abordagens existentes; estamos, sim, acrescentando mais uma
camada de andlise dos fendmenos sociais — a de como os atores sociais entendem
o universo social em que vivem e como agem sobre ele.

Neste capitulo propomos também procurar nos atores sociais atualmente
mobilizados em torno do tema as respostas para questées como: i) por que os
arranjos institucionais metropolitanos nio se desenvolvem no sentido de promover
a participacio e a efetividade das a¢oes? ou ii) quais os desafios que ainda existem
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quando se discute o avango da governa metropolitana? Argumentamos que os
atores sociais sio dotados de interesses, e procuram usar as estruturas sociais
disponiveis para colocd-los em prdtica.

Nesse aspecto, a teoria de Fligstein (2007) apresenta um caminho tedrico
e metodolégico interessante. Segundo 0 autor, as teorias neoinstitucionalistas
enfatizam que as regras e os recursos existentes sio os elementos constitutivos
da vida social. Fligstein argumenta que a capacidade dos atores de utilizar
habilmente as regras e os recursos também faz parte do cendrio institucional
em que estdo inseridos. Nao se trata, portanto, de negar a validade das andlises
voltadas 4 histéria institucional das RMs, mas sim de acrescentar ao campo um
elemento mais voldtil e critico: a atuagdo dos atores politicos que sazonalmente
estao nos postos de gestdo nos espagos metropolitanos. De acordo com o autor,
a habilidade social dos atores em mobilizar as estruturas sociais e os recursos em
torno de seus interesses ¢ uma varidvel que precisa ser considerada na andlise
social. A seguir, vamos discutir o desenvolvimento dos arranjos institucionais no
pais e seu rebatimento sobre a questao metropolitana.

4 ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE COOPERACAO NO BRASIL

Como afirmam Frey (2012), Lima ez al. (2020) e Garson (2009), o federalismo
brasileiro permitiu, desde os anos 1990, as relagdes de competitividade entre
os diferentes niveis governamentais, em detrimento da criagio de estruturas de
cooperagio, principalmente nas RMs. Além disso, a propria légica de escolha
dos representantes municipais tampouco contribuiu para uma governanga
metropolitana ao passo que incentivou os prefeitos e vereadores a olharem
mais para dentro dos seus redutos eleitorais do que observarem a insergio
daquele municipio numa dinimica regional. No ambito dos estados, a temdtica
metropolitana raramente foi um ponto-chave do debate politico. Para os autores,
a légica que permeia o federalismo brasileiro, aliada a uma ideia de autonomia
municipal, produz impeditivos para a governanga metropolitana, visto que, por
muitos anos, no houve incentivos para a cria¢io de estruturas de governanga.

Para discutir a necessidade de construcdo de arranjos institucionais para
lidar com problemdticas comuns dentro de uma RM, evocamos a tese de Ostrom
(1990), que propée o conceito de tragédia dos comuns para expor a necessidade de
criagdo de uma estrutura institucional que oriente os esforgos dos agentes sociais a
fim de garantir beneficios coletivos e compartilhados. Segundo a autora, quando
hd uma situagao de interdependéncia entre as partes — por exemplo, quando a
destinagio incorreta do saneamento bdsico de um municipio afeta a captacio de
dgua da cidade vizinha, tendo em vista a contaminagao dos corpos d’dgua —, a nio
cooperagao poderd resultar em uma tragédia dos comuns, ou seja, uma situagio em
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que todos os atores envolvidos se prejudicam. Assim, para que ocorra a preservaciao
ambiental de forma continua e sustentdvel é necessirio que todos os municipios
envolvidos orientem os seus esforcos no mesmo sentido.

Nesse caso, retomando a cldssica tese de Lasswell (1958), pode-se dizer
que, em arranjos institucionais em torno de questdes que implicam uma tragédia
dos comuns, fica claro visualizar quem ganha o qué, quando e como. O mesmo
principio vale para todas as outras dreas de politicas publicas ou FPICs, para usar
o termo corrente no debate metropolitano. Portanto, um arranjo institucional
entre municipios, seja ele um consércio publico, um comité de bacia, um comité
metropolitano etc. poderia, em tese, ser uma ferramenta de gestio de um
problema entendido por todos como prioritirio e compartilhado. Para isso, todos
os atores politicos e sociais envolvidos deverao, antes de tudo, compreender que
as dimensoes das suas agdes nao tém ressonincia apenas no seu territério mas
também em escala regional e, além disso, visualizar que potencialmente hd mais
ganhos na construgio de uma agenda de politicas baseada na cooperagao do que
se cada municipio o fizer individualmente.

O principal tipo de arranjo institucional existente no pais que cumpre
esse tipo de fun¢do sdo os consércios publicos, e os atores inseridos em um
consércio sdo os prefeitos que representam os entes municipais. A criagio de
um consércio intermunicipal é uma forma de criar uma organizagio que se
propde a resolver os problemas comuns de uma regido. Assim, a cooperagio
e a estipulacio de regras que garantam a cooperagio dentro de um consércio
sd0 essenciais para o seu desenvolvimento, visto que esta permite a resolugao de
problemas de coordenagdo no uso de recursos comuns. A partir dos anos 1990, os
consarcios pﬁblicos passaram a representar interessantes iniciativas que romperam
com a tese de que ndo havia condicdes para a cooperacio intergovernamental.
Atualmente, 64% dos municipios brasileiros sio consorciados, principalmente
na drea da satde, e sdo os municipios de menor porte (até 20 mil habitantes),
proporcionalmente, os que mais se consorciam (IBGE, 2016).

O debate sobre cooperagao entre os entes federados desenvolveu-se a partir
da década de 1990, apds a constatacio de que os entes, de forma autdbnoma, nao
seriam capazes de resolver um conjunto de problemas como desenvolvimento
regional, transportes metropolitanos, gestao de bacia hidrografica, saneamento,
satide etc. No caso das experiéncias de gestao dos consércios, até a década de
2000, os estudiosos do tema apontavam para a existéncia de um conjunto
de incertezas juridicas em relacio 4 gestao dessas organizacdes. O debate naquele
periodo era no sentido de promover a construgio de uma estrutura legal que
apontasse de que forma os atores politicos (no caso, os prefeitos) inseridos nessas
arenas de cooperag¢do orientam seus esfor¢os e, principalmente, como distribuem
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custos e beneficios dentro dessas organizacoes. A Lei dos Consércios, promulgada
em 2005, foi pensada no intuito de regular a operagio dos consércios e sanar as
incertezas juridicas que ainda permeavam seu funcionamento.

Entendemos que, tao importante quanto a promulgacio de uma lei que
regule a organizagio dos consércios, de RMs ou de qualquer outro tipo de arranjo
territorial, a constitui¢do de um consenso politico regional em torno do motivo
pelo qual ele é necessdrio para a regido e a forma como os atores politicos inseridos
nesse campo vao agir é determinante para o sucesso desse tipo de arranjo de
cooperagio interfederativa. Dessa forma, mesmo que o histérico do pais nao seja
de cooperagio interfederativa, as visdes de mundo e as necessidades dos atores
politicos envolvidos em contextos especificos sao fundamentais no processo de
construgio de uma arena de cooperagio e seu sucesso ao longo do tempo.

E importante apontar que a Lei dos Consércios define que sio os préprios
agentes locais (no caso, os prefeitos dos municipios os quais compdem o consércio)
que estipulam as regras, tais como: o que, de fato, o consércio vai fazer, quem
ird trabalhar nele, como serd a rotina de trabalho, a periodicidade das reunides,
como serd distribuido o poder de decisdo e, principalmente, como os custos e os
beneficios serdo distribuidos em longo prazo. Nesse sentido, ¢ necessirio olhar
para os contextos locais e identificar como os atores envolvidos constroem sua
percepgao a respeito das demandas regionais e desenvolvem a prépria estrutura
institucional e a resposta para as demandas existentes.

H4 um consenso entre os autores de que os consércios intermunicipais teriam
se tornado uma importante modalidade de cooperacio interfederativa. Nessa
linha, Strelec e Fonseca (2012) e Rocha (2016) afirmam que eles constituem uma
unido calcada na percepgio de um compartilhamento de interesses e propdsitos
que sdo articulados a fim de garantir o provimento de servigos publicos. Linhares,
Messenberg e Ferreira (2017), por sua vez, elencam alguns elementos de ordem
subjetiva que compéem o debate sobre relagoes intergovernamentais no Brasil,
tais como: confianga, reciprocidade, celebragao de acordos e previsao de retaliagao
a quem descumprir o tratado. Entende-se que tanto a Lei dos Consércios,
promulgada nacionalmente, quanto as regras instituidas pelos atores locais que se
consorciam tém como objetivo orientar os comportamentos dos atores e estipular
como cada ator vai agir dentro de um consércio publico de modo a possibilitar
que os beneficios coletivos sejam garantidos ao longo do tempo.

Em relagio a explicagio de como os consércios atuam, recorremos ao esquema
analitico proposto por Lowi (1972) e revisado posteriormente por Frey et 4l.
(2017), relativo a forma como cada drea de politica publica se configura. A partir
de pesquisas realizadas (Amaral e Blatt, 2011; Abrdcio, Filippim e Dieguez, 2013;
Lui e Schabbach, 2020), identificou-se que os consércios publicos moldam o
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seu processo de trabalho e as suas especialidades técnicas de acordo com a drea
de politica pablica em que decidiram agir. Por exemplo, os consércios de saude
operam a partir da légica institucionalizada pelo Sistema Unico de Satide (SUS),
e os vinculados a drea do meio ambiente observam as regras relativas as politicas
ambientais, de manejo de residuos sélidos e de saneamento bésico. Nesse sentido,
as politicas nacionais, em sentido amplo, definem as politicas executadas pelos
consorcios publicos — policy determine politics, como diria Lowi (1972). Assim,
nao hd, « priori, uma receita de como essas organizagoes atuam, visto que isso
depende da regiao em que o consorcio estd inserido e da drea de politica em que
decidiu atuar.

Em rela¢io ao debate que vincula as RMs aos consércios intermunicipais,
a andlise de Klink (2013) faz um importante resgate histérico de como se
desenvolveu essa questao no pais. Conforme Klink (2013, p. 102),

cabe lembrar que a discussio sobre a versao preliminar do PL n° 3.884, de 25 de
junho de 2004, que surgiu a partir de uma demanda do consércio dos prefeitos da
regiao do ABC Paulista (Grande Sio Paulo), em 2003, junto ao governo federal,
envolveu uma série de polémicas de cardter juridico-econémico sobre as relagoes
entre o processo de consorciamento e o arranjo institucional metropolitano
em vigor. Virios governadores contestaram a legitimidade de criar consércios
publicos intermunicipais em dreas metropolitanas em fungio da preocupacio de
que as cidades pudessem formar consércios regionais de saneamento, esvaziando
as rentdveis companhias estaduais de saneamento. Referido temor nio estava sem
fundamento, considerando-se as pendéncias juridicas no Supremo Tribunal Federal
(STF) acerca da titularidade dos servigos de saneamento em 4reas metropolitanas.
Uma negociagio entre os principais partidos no Congresso culminou no
arquivamento desse projeto, com o aproveitamento de alguns de seus pontos
no encaminhamento de outra proposicao, mais concisa, jé aprovada pela CAmara e
em tramitagdo perante o Senado Federal.

Argumentamos, a partir da experiéncia dos consércios, que o estabelecimento
de uma governanga metropolitana necessita do comprometimento dos atores
politicos locais — prefeitos, secretdrios municipais, atores-chaves do setor privado
e de organizagoes da sociedade civil, os quais precisam criar uma estrutura
institucional capaz de promover um ambiente de cooperagio entre as partes e a
construgio de solugoes para os problemas identificados.

Para responder por que as experiéncias de cooperagio por meio dos consdrcios
publicos se desenvolveram no pais ao passo que a governanga metropolitana ainda
apresenta percalcos, lancaremos algumas hipdteses. A primeira ¢ que os consércios
se formam em torno da ideia da tragédia dos comuns, ou, para simplificar, se
organizam em torno do consenso de que os problemas enfrentados por cada um
dos municipios sio compartilhados por todos, e somente a partir da cooperagao
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entre as partes é que cada membro ird satisfazer suas necessidades. Assim, fica
clara a ideia sobre quem ganha o qué, quando e como.

A segunda hipdtese acerca do relativo “sucesso” ou ampla disseminagao dos
consorcios publicos é que eles sao apontados pela literatura como funcionais,
ou seja, resolvem as demandas propostas pelos municipios, tal como compra de
insumos, medicamentos e gestdo de residuos sélidos. De forma geral, as pesquisas
apontam que os prefeitos consorciados possuem a percepgao de que os consércios
resolvem os problemas que eles se propuseram enfrentar (Lui, Schabbach e
Nora, 2020). Contudo, deve-se apontar que os problemas enfrentados por uma
metrépole s@o mais complexos e necessitam de vultosos recursos para serem
resolvidos, o que torna o debate mais complexo. Além disso, um consércio
publico ¢ a unido politica de prefeitos dentro de uma regiio — cooperacio
interfederativa — e a governan¢a metropolitana, por sua vez, ¢ muito mais do que
isso, porque pressupde a atuagio de multiplos atores, ndo apenas representantes
do Poder Executivo municipal ou estadual.

A seguir, vamos apresentar algumas consideragoes sobre o tema dos arranjos
institucionais nas metrépoles brasileiras a partir dos estudos desenvolvidos pela
rede de parceiros do Projeto Governanga Metropolitana no Brasil.

5 IDENTIFICACAO E CARACTERIZACAO DAS RELACOES INTERFEDERATIVAS
NAS RMs BRASILEIRAS

Ao longo do ano de 2019, foi conduzida uma pesquisa junto aos parceiros do
Projeto Governanca Metropolitana, com o intuito de identificar e caracterizar as
relagoes interfederativas e os arranjos institucionais existentes nas RMs brasileiras.
Ao todo, nove estudos foram desenvolvidos nas RMs de Belo Horizonte; do
Vale do Paraiba e Litoral Norte; de Salvador; de Goiania; da Grande Vitéria;
do Rio de Janeiro; de Belém; e de Porto Alegre, além da Regido Integrada de
Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (Ride do Distrito Federal). Todos
os estudos estao na Plataforma Governanca Metropolitana no Brasil, desenvolvida
pelo Ipea.® Este livro conta ainda com contribui¢des sobre o tema oriundos de
cinco RMs brasileiras — Belém; Porto Alegre; Goinia; Vale do Paraiba e Litoral
Norte; e Baixada Santista. A seguir, vamos discutir alguns dos pontos que os
estudos levantaram e conectd-los com a discussao previamente proposta.

Os dados trazidos pelos pesquisadores contribuem para o aprimoramento
e avango do arcabougo tedrico e conceitual utilizado para compreender os
arranjos institucionais e as relagoes interfederativas nos espagos metropolitanos.
Identificamos que hd, em todas as RMs investigadas, um complexo mosaico de

6. Disponivel em: <http://brasilmetropolitano.ipea.gov.br/>.
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arranjos que abrange os municipios metropolitanos. Muitas vezes, como no caso
dos comités de bacia hidrografica e dos consércios intermunicipais, os arranjos
compreendem alguns municipios metropolitanos e outros nao metropolitanos;
outras vezes, apenas uma parcela dos municipios metropolitanos. Além disso,
identificou-se que um mesmo municipio pode fazer parte de um variado conjunto
de arranjos institucionais, alguns tipicamente de temdtica metropolitana, como
os voltados ao transporte pablico. Em outros casos, o municipio pode fazer parte
de arranjos nao tao ligados ao debate metropolitano, como no caso de consércios
voltados a compra de insumos para os servicos de saude.

As pesquisas conduzidas pelos parceiros atentaram para a necessidade
de maior envolvimento dos governos estaduais na temdtica metropolitana.
Ademais, a atuagdo da sociedade civil ainda é timida, e a pouca ampliagio dos
canais participativos e decisérios contribui para a sua exclusio da governanca
metropolitana. Toma-se como exemplo a larga disseminacdo dos consércios
publicos no pais e, principalmente, nos espagos metropolitanos. Em todos os
estudos apresentados e disponiveis na plataforma da governanca hd alguma
meng¢io as atividades dos consércios publicos, contudo, esse tipo de estrutura nao
comporta participagio e controle social; trata-se de uma organizagio formada
somente por municipios. Assim, a ideia de governanga fica comprometida na
medida em que se exclui uma parcela importante de atores do debate.

O estudo do caso da RM de Belo Horizonte é particularmente interessante,
visto que apresenta, a0 mesmo tempo, trés instancias de governanga. A primeira
delas ¢é a Assembleia Metropolitana, composta pelos prefeitos e presidentes
das cAmaras dos municipios metropolitanos, por um representante legislativo
e quatro membros do Executivo estadual. Além desse, a RM conta com
o Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano (CDDM),
composto por representantes do Poder Executivo estadual, da assembleia
legislativa, por representantes do Poder Executivo dos municipios metropolitanos
e por dois representantes da sociedade civil organizada. Por fim, hd a Agéncia de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (Agéncia
RMBH), uma autarquia estadual que atua como instincia técnica-executiva.
Nessas trés instincias, identifica-se um papel proeminente do poder estatal, uma
timida participagao da sociedade civil e nenhuma clara alusio a participagio de
atores do mercado.

O caso da RM do Rio de Janeiro apresenta uma maior complexidade em
virtude da trajetéria da Camara Metropolitana de Integracio Governamental, da
formulagao e aprovagao do PDUI, da inclusdo recente de novos municipios 8 RM
e da criagao do Instituto Rio Metrépole. Nesse sentido, o estudo disponivel na
plataforma da governanga traz uma riqueza de dados e uma aprofundada discussao
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sobre o tema da governanc¢a metropolitana no Rio de Janeiro, os multiplos atores
envolvidos e sua trajetéria de desenvolvimento.

Em relagio aos estudos desenvolvidos pelos parceiros situados nas regioes
metropolitanas localizadas no estado de Sdo Paulo, no caso, da RM da Baixada
Santista e da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, identifica-se uma complexa
situagdo. Em primeiro lugar, a extingdo da Empresa Paulista de Planejamento
Metropolitano (Emplasa) em 2019 dificultou o desenvolvimento das relagoes
institucionais entre os municipios das RMs e o governo estadual. Dada a extingao
do 6rgdo, ocorreu a perda do conhecimento técnico e da experiéncia relativa a
gestio metropolitana. Por fim, ambos os estudos verificaram que, mesmo antes
da institucionalizacio das RMs, havia um conjunto de arranjos institucionais, tais
como consorcios e associagoes de municipios, que foram importantes no sentido
de criar os lagos entre os atores politicos.

No caso da RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte, o relatério elaborado
aponta que nenhuma FPIC foi formalmente instituida para o planejamento
da regido, contudo, cAmaras temdticas de mineragdo, de residuos sélidos e de
transporte sanitdrio foram criadas entre os anos de 2013-2014. Os estudos
também apontam a dificuldade de instituicao das FPICs, dado que uma mesma
funcio geralmente nao desperta o interesse de todos os agentes politicos da regio,
atrasando a sua consolidacio.

Em relagao 8 RM da Baixada Santista, desde a sua institucionaliza¢do, o arranjo
institucional se baseou em um tripé composto por Conselho de Desenvolvimento,
Agéncia Metropolitana e Fundo de Desenvolvimento Metropolitano. O estudo
aponta que o referido conselho conta com a participagio de atores politicos oriundos
do governo do estado e dos municipios que compoem a regiao. Contudo, nao hd
participagao da Unio, ente responsdvel pela administragao do Porto de Santos.
Além disso, nio se identifica no Conselho de Desenvolvimento a presenga de atores
da sociedade civil e do mercado privado. A mesma situagio ocorre em relagio a
Agéncia Metropolitana e ao Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

No que concerne ao estudo sobre a RM de Goiania, a criagio do Conselho
de Desenvolvimento Metropolitano foi mais atenta ao sentido de agregar o mdximo de
pessoas e instituigoes ligadas a0 debate metropolitano. O referido 6rgio é composto por
29 membros — passando por representantes do Poder Legislativo e Executivo estadual
e dos municipios metropolitanos, atores da sociedade civil, em especial agentes ligados
ao setor produtivo, as instituigoes de ensino superior e aos conselhos profissionais e
por organizagio ou movimento social indicado pelo Conselho de Politica Urbana de
Goiénia (Compur). Verifica-se, nesse caso, uma tentativa de estabelecer um modelo
de governanga, dada a composicio bastante plural do conselho. A regido conta
ainda com uma série de consércios, conselhos, comités etc., que atuam sobre um rol
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variado de FPICs. Os estudos apontam, contudo, que ainda se observa uma baixa
implementa¢io dos mecanismos de governanca propostos.

O caso da RM de Salvador ¢ bastante ilustrativo pelo fato de que, apesar
da criagio de duas estruturas institucionais de governanga metropolitana — a
Entidade Metropolitana da Regido Metropolitana de Salvador (EMRMS)
e o Consércio Sociedade Organizada para o Municipio Avangar (Somar) —,
ainda existem entraves na consolidagio desses 6rgaos. A EMRMS conta com
participagio do governo estadual, dos municipios metropolitanos e da sociedade
civil. Todavia, ¢ registrado que hd uma flagrante resisténcia por parte do municipio
de Salvador em integrar as institui¢des voltadas & governanga metropolitana.
Além disso, os estudos identificam que ainda ¢ incipiente a organiza¢io dessas
estruturas de governanca e dos atores envolvidos. Apontam também que hd um
conjunto de outros drgaos ¢ institui¢oes responsdveis pelas FPICs, sem que haja
uma coordenacio maior por parte da entidade metropolitana.

Em 2015, o governo do estado do Pard teve a iniciativa de, por meio de
estudos, iniciar o processo delimitacio da RM de Belém, a fim de determinar
sua real composico territorial e quais FPICs seriam desenvolvidas. O relatério
relativo 4 regido apontou que os estudos foram validados com as prefeituras
dos municipios metropolitanos e os representantes do governo do estado.
Identificou-se também que algumas FPICs, como de transporte e meio ambiente,
foram sendo desenvolvidas ao longo dos tltimos anos sem a devida integragao
com a temdtica metropolitana, ou seja, foram trabalhadas de forma setorial.

A iniciativa de um parlamento metropolitano na RM de Belém constitui uma
das mais interessantes propostas de constru¢o e manutencio de uma estrutura de
governanca naquele espago. Um variado conjunto de institui¢oes da sociedade civil,
de prefeituras dos municipios metropolitanos e de agentes privados foram convidados
para compor o 6rgio. Embora seu desenvolvimento institucional ainda seja incipiente,
a iniciativa de formagio do parlamento metropolitano tem potencial para inspirar a
criagao de outras instincias semelhantes e, assim, construir um padrao de governanca
participativo e efetivo. Até entdo, identificava-se a auséncia de um 6rgao gestor proprio
com responsabilidades sobre as relagoes interfederativas na regiao.

Os casos das RMs de Vitéria e de Porto Alegre sio semelhantes pelo fato
de existir, nesses espagos metropolitanos, um conjunto de consdrcios, comités e
conselhos que abarca os municipios metropolitanos. Contudo, em ambas as RMs,
cada organizacio é formada por alguns municipios metropolitanos e por outros
que nio fazem parte do arranjo — o que torna bastante complexa a teia de arranjos
institucionais. Nesse sentido, as estruturas institucionais existentes complexificam a
governanca metropolitana, na medida em que agregam mais atores a rede. No caso
das FPICs de transporte e saneamento, as duas regides contam com empresas
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publicas e privadas que constituem o aparato institucional. Ainda é necessdrio, no
entanto, desenvolver mecanismos que garantam a efetiva participagdo social nos
espacos decisérios e maior envolvimento das instncias estaduais de governo.

O arranjo metropolitano da Ride do Distrito Federal apresenta o desafio de
agregar entes de trés unidades federativas distintas — Minas Gerais, Goids e Distrito
Federal. Apenas isso ji constitui dado suficiente para afirmar que a governanga
metropolitana nesse espago é complexa. O estudo desenvolvido aponta a existéncia
de um conjunto de arranjos institucionais, entre eles a Associacdo dos Municipios
Adjacentes a Brasilia (Amab) e o Conselho Administrativo da Regido Integrada
de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (Coaride). Além desses, foi
identificado na Ride do Distrito Federal um conjunto de convénios, consdrcios e
acordos de cooperagio institucional. Conforme também ¢ visto em outras RMs,
ainda ¢ timida ou inexistente a participacio social no arranjo institucional da
regido — 0 que compromete a governanga em sentido mais pleno.

Verifica-se, a partir das experiéncias trazidas pelos parceiros do projeto, que a
governanga metropolitana ainda ¢ algo em construgio no pais. O que se constata
¢é um modus operandi predominantemente weberiano, em que a burocracia estatal
domina a maior parte dos drgaos — conselhos, comités, consércios etc. —, deixando
pouco espago paraa participa¢ao social e paraa entrada dos atores do mercado. Como
foi apontado, pensar a governanga significa concretizar a incorporagio de vdrios
atores na produgio e desenvolvimento das politicas. Além disso, identifica-se que,
em todas as RMs, existem FPICs que ainda nao foram contempladas por um olhar
metropolitano. Nesse sentido, hd um interessante espago para um desenvolvimento
institucional que acolha uma gama mais plural de atores.

A discussao previamente proposta argumentou que, para além de observar
a trajetéria institucional dos arranjos metropolitanos, também era necessdrio
acrescentar mais uma camada analitica aos estudos metropolitanos. No caso,
propomos neste capitulo observar de que modo os atores sociais constroem
consenso politico em torno das demandas metropolitanas, de que modo
articulam recursos de poder para atingir seus interesses e, em fungao disso,
como constroem as arenas de coopera¢io institucional voltadas as demandas
metropolitanas. Os estudos desenvolvidos pelos parceiros da Plataforma da
Governan¢a Metropolitana mostraram que um amplo conjunto de atores estd
inserido no debate sobre governanca metropolitana e que é preciso prosseguir
com os estudos sobre o tema.
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6 CONSIDERACOES FINAIS: AFINAL, POR QUE PENSAR EM
GOVERNANCA METROPOLITANA?

Osestudos de caso discutidos nos préximos capitulos e os demais trabalhos encontrados
na Plataforma Governanga Metropolitana no Brasil mostram que, mesmo incipiente,
hd um vasto conjunto de arranjos institucionais que estdo presentes nas RMs
brasileiras. Mesmo assumindo como um dado a declaragio de Pierson (1995), de que,
em regimes federativos, as iniciativas existentes sao altamente dependentes e pouco
coordenadas, as experiéncias de governanga selecionadas para este livro mostram que
h4 iniciativas acontecendo no Brasil e, certamente, desafios a serem enfrentados.

O primeiro deles, conforme serd visto, é o fato de o tragado de uma RM ser apenas
mais um desenho institucional existente na ampla regido em que ela se situa. Hd, por
exemplo, consorcios intermunicipais que abrangem alguns municipios metropolitanos
e outros situados fora da RM, assim como hd bacias hidrogréficas que perpassam alguns
entes metropolitanos, mas ndo outros. H4 multiplos desenhos institucionais sobrepostos,
interagindo sobre 0 mesmo territério, e promover o didlogo entre os atores inseridos
nessas organizagoes, a fim de promover uma agenda de desenvolvimento coesa e robusta,
torna-se o principal desafio. Acompanhado disso, hd instituigoes participativas, atores
provenientes do mercado privado, universidades etc. que constantemente tentam adentrar
os espagos de concertagio, apresentando suas demandas e propondo novas agendas.

Desse modo, o conceito de governanga é extremamente util para se pensar
na realidade atual existente. Novamente, é necessdrio, sobretudo, mapear os atores
e acompanhar de que maneira eles mobilizam seus interesses nesses maltiplos e
sobrepostos campos de atuacio. Consideramos que a teoria de Fligstein (2007),
sobre como os atores sociais conseguem buscar seus interesses e mobilizar as
estruturas sociais em torno de seu objetivo, e a teoria de Ostrom (1990), sobre de
que forma os atores sociais desenvolvem estruturas institucionais para lidar com
demandas coletivas, sdo ideias interessantes para aprofundar esse debate.

Em relagdo aos arranjos institucionais existentes, podemos langar a hipdtese de
que eles atuam de acordo com a drea da FPIC existente. Ou seja, em dreas como
bacias hidrograficas e meio ambiente, a gestdo se dard com um maior nimero
de atores oriundos dos movimentos sociais, dada a longa trajetéria dos comités de
bacias hidrograficas. Contudo, em FPICs como transporte publico e mobilidade, os
arranjos institucionais criados em torno disso contarao com a participa¢ao de atores do
mercado privado, das empresas publicas de transporte urbano etc. Por fim, quanto as
FPIC:s relativas a uso e ocupagao do solo, podemos prever uma crescente participagio
e influéncia do mercado privado de construgio civil.

No caso dos consércios publicos, ndo hd nenhum tipo de participagio da
sociedade civil, dado o fato de o consércio ser formado apenas por gestores municipais.
Desse modo, a governanca dos arranjos institucionais existentes nas RMs brasileiras
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pode nao obedecer a uma légica tinica, mas estar condicionada as particularidades de
cada drea de politica pablica.

De todo modo, torna-se imperativo para aqueles que se dedicam a
compreender a dinimica metropolitana entender a influéncia que os arranjos
metropolitanos possuem. Ressaltamos, neste texto, a importancia de se observar
o modo como os atores sociais, espacialmente situados, agem e mobilizam os seus
interesses em torno das pautas metropolitanas. Ao longo dos préximos capitulos,
o leitor poderd se apropriar de forma mais aprofundada da discussio a partir do
relato de casos das RMs de Porto Alegre, Goiania, Vale do Paraiba e Litoral Norte,
Baixada Santista e Belém.
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