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Este artigo analisa as regides metropolitanas (RMs) brasileiras sob o viés do financiamento das funcdes
publicas de interesse comum, decorrentes do planejamento urbano em escala regional. Apresenta-
se breve historico das formas de constituicdo das RMs e das diferentes abordagens para a gestao
metropolitana desde a década de 1960 até a promulgacdo do Estatuto da Metrdpole. Analisam-se
as principais fontes de recursos para custeio da gestao metropolitana, as dificuldades de captagao,
os desequilibrios da reparticdo orcamentaria interfederativa, bem como os conflitos politicos que
prejudicam a implementacdo de arranjos cooperativos. Para ilustrar a pesquisa, apresentam-se a
evolugdo e o desenvolvimento da RM de Belo Horizonte, que se tornou referéncia de governanga
interfederativa pelo processo democratico de construcdo de seu Plano de Desenvolvimento (2011)
e pela inovacdo dos arranjos técnico-politicos de gestao.
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FINANCIAL VIABILITY OF METROPOLITAN REGIONS: CONTRIBUTION TO THE
DEBATE AND INPUTS TO BELO HORIZONTE'S CASE

This article analyzes the Brazilian Metropolitan Regions (MRs) with focus on funding of public functions
of common interest, resulting from regional urban planning. The history of formal constitutions
of the MRs is presented such as the different approaches to metropolitan management from the
1960s until the promulgation of the law called Metropolis Statute (2015). The main sources of
costing resources of metropolitan management are analyzed, as well as the difficulties of funding,
the imbalances of the inter-federative budget distribution and the political conflicts that hinder the
implementation of cooperative arrangements. To illustrate this research, we present the evolution
and development of the Belo Horizonte MR, which has become a reference for inter-federative
governance in Brazil due to the democratic process of producing its Development Plan (2011) and
to the technical and political management arrangements.
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FACTIBILIDAD FINANCIERA DE REGIONES METROPOLITANAS:
CONTRIBUCION AL DEBATE Y APORTACIONES AL CASO DE BELO HORIZONTE

Este articulo analiza las Regiones Metropolitanas (RMs) brasilefias bajo el sesgo del financiamiento
de las funciones publicas de interés comun, decurrentes del planeamiento urbano en escala regional.
Se presente breve historico de las formas de constitucion de las RMs y de los distintos abordajes
para la gestion metropolitana desde la década de 1960 hasta la promulgacion del Estatuto de la
Metropoli. Se analizan las principales fuentes de recursos para sufragio de la gestion metropolitana,
las dificultades de captacion, los desequilibrios de la reparticion presupuestaria interfederativa, asi
como los conflictos politicos que perjudican la implementacion de confabulaciones cooperativas. Para
ilustrar la investigacion, se presenta la evolucion y el desarrollo de la RM de Belo Horizonte, que se
convirtio referencia de gobernacion interfederativa debido al proceso democrético de elaboracion
de su Plan de Desarrollo (2011) y a las innovaciones técnicas e politicas de gestion.

Palabras clave: region metropolitana; financiamiento; gobernacién interfederativa; RM de Belo Horizonte.
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1 INTRODUCAO

Estudar o fenémeno da metropolizagio oferece oportunidades de aprofundamen-
to em diversos aspectos que caracterizam sua complexidade. Os centros urbanos
testemunharam as maiores transformagdes sociais, culturais, produtivas e econo-
micas do século XX e refletem, em sua organizagdo espacial, as caracteristicas da
sociedade que os ocupa.

O Brasil nio se diferencia do restante da América Latina no tocante ao seu
alto grau de urbanizacio. Em 1960, 44,7% dos brasileiros, equivalente a 31 milhoes
de pessoas, viviam em dreas urbanas; em 1970, jd eram 55,9% (Fernandes, 2005).
Em 2001, 83,9%" dos 172 milhoes de brasileiros viviam nas cidades, enquanto em
2015 registrou-se 84,72%?° da populagio, que superava 204 milhées de individuos,
como urbana. Notadamente, os investimentos em infraestrutura urbana e politicas
publicas setoriais nao conseguiram acompanhar o répido incremento populacional,
alavancado pela migragao campo-cidade.

Importante ressaltar que 96% dos 5.570 municipios brasileiros possuem
menos de 30 mil habitantes. Ou seja, as maiores densidades demogréficas se
distribuem em pouco mais de 200 municipios. Atualmente, cerca de 53% da po-
pulagio brasileira (aproximadamente 113 milhées de habitantes) se concentram
em 15% do territério.”

5. Os autores fizeram o calculo do percentual a partir do quantitativo da populagdo urbana/populacao total. Para mais
informacdes, acessar: IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD) 2001. Rio de Janeiro: IBGE, 2001. Disponivel em: <https://bit.ly/3tSmcje>.

6. Os autores fizeram o célculo do percentual a partir do quantitativo da populacao urbana/populacao total. Para mais
informagdes, acessar a pagina da PNAD 2015, disponivel em: <https://bit.ly/3tXZW7m>.

7. Dados apresentados no Seminario de Governanca Metropolitana na América Latina, em dezembro de 2019, pro-
movido pelo Ipea.
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Esses dados revelam a propor¢ao do problema a ser enfrentado pelos entes
federativos. Embora as regiées metropolitanas (RMs) brasileiras concentrem
grande parte da riqueza gerada pelo setor produtivo do pais, a desigualdade
social e a segregacdo espacial marcam profundamente tais RMs. Nesse sentido,
esses locais oferecem oportunidades e desafios aos gestores do territério urbano,
bem como demandam um novo olhar sobre as grandes conurbacoes, dado o
majoritdrio insucesso das experiéncias de planejamento implementadas desde

a década de 1970.

Ao longo dos anos, a abordagem do tema metropolitano passou por mo-
dificagoes, de modo que é possivel observar um incremento continuo em busca
de arranjos mais participativos e descentralizados. Dessa forma, apresentamos,
neste artigo, uma revisao do histérico das RMs brasileiras com o intuito de re-
tratar a evolugao dos processos de planejamento e gestdo, bem como sua atual
conformagcio legal e institucional. Busca-se expor os arranjos metropolitanos,
que comegaram a ser discutidos ainda na década de 1960, de forma critica, a
fim de revelar as légicas e deficiéncias das concepgoes passadas, as tentativas de
articulaco interfederativa e os entraves legais, politicos e, em especial, financeiros
que permearam esse historico.

Em seguida, voltamos os olhares para o financiamento metropolitano a fim de
discutir quais s2o as principais origens de recursos, como se dio as transferéncias e de
que forma as legislagoes federal, estadual e municipal dispoem sobre o assunto. Ao
longo do trabalho, mostraremos os avancos conquistados e discutiremos se hd equi-
librio entre planejamento e execugio, sob o viés orcamentdrio. Procura-se investigar
os problemas e as alternativas para o financiamento e descobrir se os arranjos atuais
sao capazes de gerar resultados e consolidar as agoes de planejamento no territério.

Para ilustrar a revisdo critica, apresenta-se o caso da RM de Belo Horizonte.
Para isso, abordamos o histérico de gestdo e financiamento em dois momentos.
O primeiro ocorre entre a criagio formal da RM de Belo Horizonte, em 1973, ¢
a extingdo da Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte (Plambel), em 1996, organizacao que assumiu distintas fun¢oes no
ambito metropolitano. O segundo periodo se inicia nos anos 2000, com a alteragao
do capitulo da Constituigio Mineira que dispoe sobre as regides metropolitanas.

Busca-se expor, no contexto da RM de Belo Horizonte, a evolugao dos
processos de discussdo e gestao democriticos, que culmina na aprovagio do
primeiro Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), em 2011.
O artigo demonstra como ocorreram as mudancas de legislagdao e arranjos
institucionais, bem como evidencia, com base em niimeros oficiais do governo
de Minas Gerais, as propor¢des do desafio enfrentado para financiamento das
agoes metropolitanas.



172 planejamento e politicas publicas | ppp | n. 59 | jul.-set. 2021

Para isso, dispoe-se: de pesquisa exploratdria por meio de revisao bibliografica;
de andlise e comparagao de legislacao; e de andlise de dados estatisticos coletados
pelo IBGE, pelas prefeituras e institui¢des metropolitanas pesquisadas e por outros
autores devidamente referenciados. Além disso, verificam-se dados atuais sobre o
financiamento das metrépoles.

2 REGIOES METROPOLITANAS NO CONTEXTO BRASILEIRO

2.1 Antecedentes e o primeiro ciclo de criacao das RMs

A conformagio de uma RM pressupée interagdes socioespaciais entre munici-
pios, geralmente polarizados por uma centralidade principal. Assim, moradores
de diferentes cidades compartilham diariamente os servigos de transporte, sadde,
educagio, saneamento, postos de trabalho, entre outros. Extrai-se dai a ideia de
Funcao Pablica de Interesse Comum (FPIC), conceituada no Estatuto da Metré6-
pole (EM) — Lei Federal n° 13.089/2015 — como “politica piblica ou agao nela
inserida cuja realizacao por parte de um municipio, isoladamente, seja invidvel ou
cause impacto em municipios limitrofes” (Brasil, 2015).

Essas interagoes desconhecem os limites territoriais dos municipios e con-
correm para a consolidagio do fato metropolitano. Ainda que uma RM nao seja
instituida ou reconhecida pelos entes que a compdem, a situagio fdtica de inter-
dependéncia prescinde de formalizagio. A necessidade de compartilhamento da
gestao metropolitana fez surgir, a partir da década de 1960, iniciativas de cooperagio
horizontal e vertical® a fim de solucionar o planejamento em escala regional. Na
década seguinte, as RMs se tornaram parte importante da estratégia do governo
de integrar o territério nacional e fazer investimentos em sua moderniza¢ao como
resposta a crise econdmica mundial do petréleo (Balbim ez al., 2011). Todavia, sé
em 2015 se chega a0 EM, marco legal das regides metropolitanas.

Em 1963, ocorre o Semindrio de Habitagio e Reforma Urbana. Seu documento
final indicava a necessidade de alteracoes legislativas para que fossem criados, nas
dreas de grande concentragdo urbana, érgaos de administragio que consorciassem
as municipalidades para a solugdo de seus problemas comuns (Aratjo Filho, 1996).

Posteriormente, a Constitui¢ao Federal de 1967 prevé, pela primeira vez, a
instituigao de regides metropolitanas mediante lei complementar de iniciativa da
Unido. Em 1973, a Lei Complementar — LC n° 14 estabelece as regioes metro-
politanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba,
Belém e Fortaleza. A norma enumera os municipios que compoem cada regiao

8. Entende-se por cooperacdo horizontal a articulacdo entre dois ou mais entes federativos de mesmo status, como ocorre
em um consorcio publico composto apenas por municipios. Por sua vez, a cooperacao vertical pressupde a participacédo
de diferentes entes, como Unido, estados e municipios.
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e determina a formacdo de conselhos deliberativos e consultivos, criados por lei
estadual. A representatividade do conselho deliberativo, ao qual competia a ela-
boracio do Plano de Desenvolvimento Integrado, indica a concentragio do poder
decisério no ente estadual, na medida em que seus cinco membros eram nomeados
pelo governador do estado, que também o presidia.

Por sua vez, a estrutura do conselho consultivo previa a participacio de
um representante de cada municipio, sob a direcao do presidente do conselho
deliberativo — governador do estado. Contudo, competia a esse conselho fungées
meramente opinativas e sem cardter vinculante. Esse arranjo se caracterizou por
seu viés tecnocrata, centralizador e focado no desenvolvimento econ6mico, em
detrimento da cooperagio e articulagdo municipal. Segundo Rolnik e Somekh
(2000), embora a lei previsse a distribuicao de recursos aos municipios, os aportes
canalizavam-se majoritariamente para os estados, que detinham a competéncia
para a prestagio do servigo.

Apesar das criticas a esse tipo de arranjo, as experiéncias decorrentes da
promulga¢ao da LC n® 14 contribuiram com a construgio de uma capacidade
sistémica de planejamento em escala regional que culminou na consolidagao de
diversos 6rgaos estaduais de planejamento metropolitano (Klink, 2008).

No ano seguinte, em 1974, a LC n° 20 determina a fusao dos estados do Rio
de Janeiro e da Guanabara e criaa RM do Rio de Janeiro. No mesmo ano, o Decreto
n°74.156 criou a Comissao Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana
(CNPU), sendo um dos objetivos “propor as diretrizes, estratégias e instrumentos
da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, bem como de acompanhar e
avaliar a sua execucao” (Brasil, 1974). Em 1979, a CNPU foi extinta com a criagio
do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU), que s6 seria regu-
lamentado em 1985, pelo Decreto-Lei n® 91.248. A formagao do CNDU previa
a participacdo de 6rgaos publicos e da sociedade civil. Cada RM, por meio de seu
conselho deliberativo, deveria indicar trés representantes para o Conselho Nacional;
ou seja, as RMs teriam forte presenga nessa estrutura de governanga. Havia um
projeto de desenvolvimento nacional, e os mecanismos e instrumentos de gestao
almejavam possibilitar a gestao das RMs em cada contexto regional de forma a
cumprir um papel no contexto de desenvolvimento do pais (Balbim ez al., 2011).

A crise fiscal na década de 1980 revelou a fragilidade do modelo de ges-
tao entdo adotado e favoreceu o surgimento de novas formas de articulagao
interfederativa. Simultaneamente, o processo de redemocratizagio conferiu
autonomia aos municipios; alguns deles se associaram por meio de consércios
em busca de alternativas para a governanga metropolitana. Infelizmente, a
legislagdo que possibilitou esses arranjos nio alcangou toda a dinimica pre-
tendida na gestao metropolitana.
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Cumpre destacar, ainda na década de 1980, a constitui¢do de consércios
monotemdticos, voltados especialmente & gestao de residuos sélidos e saneamento.
Por sua vez, na década de 1990, surgem exemplos de consércios multissetoriais
e territoriais, a exemplo do Consércio do Grande ABC. Criado em 1990, com o
objetivo inicial de gestao de residuos s6lidos, o consércio evoluiu ao longo da década
e criou espagos para construgio de consensos e acordos, bem como contou com a
participagao do governo estadual, do setor privado, dos sindicatos, dos governos
locais e da sociedade civil.

Segundo Klink (2008, p. 29), esse “talvez seja um exemplo paradigmdtico da
forga do chamado poder constituinte dos préprios atores sociais, independente da
fragilidade do poder constituido das regides metropolitanas”. No entanto, ressalta-se
que a estrutura informal da CAmara do Grande ABC, criada em 1997, as limitacoes
politico-institucionais e a falta de instrumentos e ferramentas de viabilizagdo dos
projetos compartilhados passaram a comprometer a implementagio dos acordos
firmados. Ainda assim, a articulagdo supramunicipal do ABC ¢ referenciada, até
hoje, como uma das experiéncias mais bem-sucedidas de governanga regional.

2.2 0 segundo ciclo de criacdo das RMs

A partir de 1995, observa-se um segundo ciclo de institui¢io de RMs; dessa vez,
sob a ética da Constituigao Federal de 1988 — CF/1988. O tema metropolitano foi
superficialmente tratado no texto, restando disposto apenas no art. 25, que confere aos
estados a institui¢io, por lei complementar, de regides metropolitanas, aglomeragoes
urbanas e microrregi6es. Até entdo, a criagio de RMs era competéncia da Unido.

Neste ponto, é importante esclarecer como as mudangas politicas da época
impactaram nio apenas a gestao metropolitana, mas também a politica urbana,
em geral. A nova Constitui¢io elevou os municipios ao status de entes federativos
dotados de autonomia. Com base no principio da descentralizagao e da predo-
minincia do interesse, os assuntos de interesse local — a exemplo da promocio do
ordenamento territorial — ficaram a cargo do ente municipal.

Dessa forma, a redemocratiza¢do permitiu a desconcentragao do poder
decisério e a formagio do consenso de que a escala municipal seria ideal para a
condu¢io das politicas urbanas em virtude da proximidade com a populacio e do
conhecimento das peculiaridades locais. A arrecadagio de tributos préprios, além dos
repasses da Unido e dos estados, deveria, em tese, subsidiar as agdes municipais. No
entanto, Rolnik e Somekh (2000) apontam que a ampliagio de responsabilidades
se mostrou desproporcional 2 insuficiente ampliagao dos recursos.

No inicio dos anos 1990, observa-se o fortalecimento das municipalidades
acompanhado de um forte sentimento de “localismo”, uma possivel expressao de
rejeicio ao modelo centralizador anterior. Reforga esse cendrio a guerra fiscal e
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competicio entre cidades para atracio de investimentos em seus territérios, em
detrimento de iniciativas de cooperagao interfederativa. Assim, apenas em 1995
seriam instituidas novas RMs. O debate da metropolizagio, com base no pacto
federativo, gira em torno da resisténcia dos governos locais de compartilhar ou
perder poder. Associa-se a criagao de RMs 2 inevitdvel perda de autonomia sobre o
municipio em razao da preponderancia do interesse regional sobre o interesse local.

O planejamento regional demanda concessoes dos entes participantes e arti-
culagio das politicas setoriais locais em prol do alinhamento das agoes metropoli-
tanas. No entanto, o ressurgimento das RMs p4s-1988, instituidas pelos estados,
evidencia a precariedade — ou inexisténcia — dos mecanismos de cooperagio. A
incapacidade de financiamento individual e os incentivos financeiros da Uniao’
para os municipios integrantes de RMs concorreram para o fendémeno da metro-
polizagio institucional, caracterizada por arranjos supramunicipais dissociados das
reais interagoes socioespaciais metropolitanas.

Desse modo, nota-se que a associagio metropolitana passou a se guiar por
interesses econdmicos, ainda que nio atestadas as relacoes de interdependéncia,
polarizag¢io e compartilhamento de fun¢oes publicas de interesse comum. Costa ez
al. (2018) apontam que o apoio financeiro da Unido ocorre de forma concentrada
e privilegia os municipios-polo (geralmente capitais), sem que esses precisem redis-
tribuir os recursos ou se comprometer com o restante do territério que polarizam.

Um estudo do Observatério das Metrépoles (Klink, 2008), expoe a pouca capa-
cidade dos arranjos metropolitanos de alavancar a execu¢ao das fungées de interesse
comum. As leis instituidoras do segundo ciclo de criagio de RMs repetem a estrutura
de governanca da LC n® 14/1973 e contam com conselhos deliberativos e consultivos,
além de fundos metropolitanos, que, na maioria das vezes, nao recebem aportes subs-
tanciais e acabam por financiar estudos e diagndsticos. Embora haja grandes diferencas
socioecondmicas, politicas, geogréficas e culturais entre as RMs brasileiras, observa-se
uma repeti¢ao de contetdo legislativo, que, por vezes, se restringe a enumeragio dos
municipios componentes, criagao do sistema de gestao e defini¢ao das FPICs.

No inicio dos anos 2000, o debate metropolitano volta & pauta e surgem
importantes iniciativas para melhoria dos mecanismos de cooperagio horizontal
e vertical. Em 2004, é proposto o Projeto de Lei n°® 3.460, que instituia diretrizes
para a Politica Nacional de Planejamento Regional Urbano e criava o Sistema Na-
cional de Planejamento e Informacoes Regionais Urbanas. Esse projeto tramitou
na Cimara dos Deputados e no Senado Federal por mais de dez anos até a sua
promulgacio nos termos do atual Estatuto da Metrépole.

9. Compor uma RM se tornou critério para receber recursos e participar de programas federais voltados a investimentos
em infraestrutura. Isso se intensificou com o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), a partir de 2009, o que
fortaleceu ainda mais o processo de metropolizagdo institucional (Costa et al., 2018).
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Ressalta-se, ainda, a aprovagao da Lei dos Consércios Publicos, n® 11.107/2005,
que representou avangos em relagao a constituicao juridica dos consércios anterio-
res, cuja personalidade juridica era necessariamente de direito privado. Essa norma
possibilita a constitui¢io de conséreios publicos de direito publico sob a forma de
associagoes publicas, que sdo autarquias interfederativas e pertencem a adminis-
tracdo indireta de todos os entes consorciados. Assim, a nova formacio juridica
permite que esses consércios assumam obrigagoes em nome préprio como firmar
contratos ou convénios e receber auxilios ou subveng¢oes. Contudo, apenas treze
anos mais tarde, o Senado Federal aprovou a Resolugao n° 15/2018, que possibilita
aos consorcios publicos, sob determinadas condigoes, o recebimento de recursos
decorrentes de operagoes de crédito (empréstimos).

Em 2013, o Supremo Tribunal Federal — STF julgou parcialmente pro-
cedente a A¢do Direta de Inconstitucionalidade — ADI n°® 1.842/R], que ques-
tionava normas estaduais que tratam da criagio da RM do Rio de Janeiro e da
microrregido dos Lagos, em especial a transferéncia de competéncias adminis-
trativas referentes aos servigos de saneamento bdsico do ambito municipal para
o estadual. A decisao do STF esclarece que a compulsoriedade de adesao 8 RM
e o interesse comum nio sio incompativeis com a autonomia municipal e que
o estabelecimento de uma RM nio pressupée a transferéncia de competéncias
municipais para o estado. A ementa do julgado deixa claro que a participagao dos
municipios nos érgios colegiados metropolitanos nio precisa ser necessariamente
paritdria, mas distribuida de forma a prevenir a concentragio do poder decisério
no 4mbito de um unico ente.

A questao da compulsoriedade de adesdo é tema de debates acerca dos possi-
veis impactos que a inexisténcia de escolha pode gerar sobre a eficiéncia da gestao
metropolitana. Questiona-se em que medida a decisdo voluntiria dos municipios
poderia contribuir com o sucesso da articulagao supramunicipal, na medida em que
esta envolve o compartilhamento de poder politico, responsabilidades e recursos.
Relaciona-se o cardter compulsério a falta de vontade politica e ao desconheci-
mento dos reais objetivos, das metas e das responsabilidades de cada ente dentro
da complexa estrutura metropolitana. Esse raciocinio pode indicar respostas que
expliquem o porqué de haver tantas experiéncias bem-sucedidas de consércios
publicos e ndo de governan¢a metropolitana. Em contrapartida, a adesao volun-
tdria esbarra no fato metropolitano. Ou seja, a decisao voluntdria pode liberar
determinado municipio de compor uma RM, mas nio minimiza a necessidade de
cooperagao em virtude da situacio fitica, que independe de arranjos formais para
gerar, diariamente, novos problemas comuns. Observa-se que o entendimento do
STF se harmoniza com esta dltima linha de pensamento.
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2.3 0 Estatuto da Metrdpole e a questdo do financiamento

Em relagao a desconcentragao do poder decisério, a Corte Suprema antecipou os
principios que fundamentam a governanga interfederativa disposta no Estatuto da
Metrépole, em especial o do compartilhamento de responsabilidades e de gestao.
Essa norma, aprovada em janeiro de 2015, dispoe sobre as diretrizes gerais para o
planejamento, gestao e execugao das FPICs e visa ao fortalecimento do compro-
misso dos gestores com o planejamento integrado.

O novo marco legal possibilita a criagio de RMs com municipios pertencentes
a mais de um estado, mediante aprovagio de leis complementares em cada assem-
bleia legislativa. Essas leis devem ser precedidas de estudos técnicos e audiéncias
publicas que envolvam todos os municipios afetados. Essa diretriz tem por objetivo
estimular a participagio popular e evitar a “metropolizacio institucional”.’ O es-
tatuto estabelece o conteido minimo das leis instituidoras e do PDUI, a estrutura
bésica da governanca interfederativa e aponta a gestio plena como requisito de
recebimento de apoio da Unido.

Quanto a governanga interfederativa, o estatuto determina sua estrutura bdsica
sem, contudo, definir a composi¢io exata de suas instincias, o que confere ao legisla-
dor estadual certa liberdade na distribuigao do poder decisério. Santos (2018) aponta
para o fato de que a lei ndo definiu regras sobre a natureza juridica do arranjo de
governanca e que essa estruturagao tem implicagdes diretas na execugao dos servicos
publicos. Acrescente-se que também nio se vincula a governanca interfederativa a
institui¢do de um consércio publico, ainda que este esteja previsto como um dos
instrumentos para o desenvolvimento urbano integrado das regides metropolitanas.

Em relagdo ao financiamento das politicas metropolitanas, constam do estatuto
orientagdes que visam a gestdo compartilhada dos recursos, ao rateio de custos e
4 harmonizagio das leis orcamentérias dos diversos entes participantes. E possivel
constatar que esse tema ndo foi tratado a fundo, restando, expressamente, apenas
a exigéncia de criagao do sistema integrado de alocagio de recursos e prestacao de
contas, mencionado nos arts. 52, 7 e 8°.

A lacuna deixada pelo legislador federal transfere a responsabilidade pelo de-
talhamento do sistema de financiamento as legislagoes estaduais. Cumpre destacar
o veto aos arts. 17 e 18, que tratavam sobre o Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento Urbano Integrado, destinado a captagio de recursos e ao apoio das agdes
de governanga interfederativa nas RMs, aglomeragdes urbanas, microrregioes e
consorcios publicos constituidos para atuagao em FPICs. Entre as razoes do veto,

10. Termo que define os processos legais de criacdo de RMs ap6s a promulgacdo da CF/1988, sem necessariamente
haver a correspondéncia territorial e socioespacial que as conformam e caracterizam. Assim, ha exemplos de RMs
criadas por lei, que podem ser configuradas como aglomeracdes urbanas, sem que a cidade principal sequer tenha as
caracteristicas de uma metrépole (Costa, Matteo e Balbim, 2010).
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apontam-se a cristalizagao da vinculagao a finalidades especificas, em detrimento
da dinimica intertemporal de prioridades politicas, e a falta de garantias sobre a
eficiéncia dos fundos.

O veto frustrou a expectativa de destinagio continua de recursos, independente-
mente de dotagoes or¢amentdrias da Lei Orgamentdria Anual (LOA), ainda que a mera
existéncia do fundo, por si s6, ndo seja capaz de garantir a constincia e a suficiéncia
dos aportes. O financiamento e a operacionalizaao das agoes metropolitanas desafiam
o sistema de governanga. H4 forte assimetria entre os municipios, de modo que os
menores nao tém condi¢do de arcar substancialmente com os investimentos em FPICs
e dependem da cooperagio dos demais entes. Nesse sentido, a regulamentacio do
financiamento em nivel federal poderia coordenar e tentar equalizar as desigualdades.

Na falta de um fundo nacional, poderia se esperar que as leis complementares
estaduais dispusessem sobre a forma de financiamento das RMs e instituissem
fundos metropolitanos. No entanto, a partir de um amplo levantamento de leis
estaduais (pré e pés-EM) realizado por Costa ez al. (2018), constatou-se um qua-
dro de fragmentagio institucional, caracterizado por entendimentos, solugées e
arranjos bastante diversos. Segue a compilacio dos contetidos essenciais das leis e
da previsao de criagdo de fundos.

TABELA 1

Conteudos essenciais da legislacao
Elementos-chave da legislacdo relativa a instituicdo de RMs Quantidade de RMs %
Criacdo, instituicdo ou composicao das RMs (justificativa tecnicamente embasada) 21 253
Definicao das FPICs 48 57,8
Instituicdo de sistema de gestdo 67 80,7
Criacdo de conselho(s) especifico(s) 32 38,6
Criacao de fundo especifico 23 27,7

Fonte: Costa et al. (2018).

TABELA 2

Numero de RMs/Rides e previsdo de criacdo de fundos por macrorregiao
Macrorregices Total de RMs/Rides Fundos previstos
Centro-Oeste 3 1
Nordeste 34 7
Norte 13 3
Sudeste 10 9
Sul 23 3
Total 83! 23

Fonte: Costa et al. (2018).

Nota: ' O ntimero se refere a oitenta RMs e a trés Regides Integradas de Desenvolvimento (Rides). No entanto, dados mais
recentes do IBGE (2019) informam a existéncia de 74 RMs e trés Rides. Disponivel em: <https://bit.ly/3kLI3EV>. Acesso
em: 17 jan. 2020.
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Destaca-se que apenas 27,7% das leis instituidoras previram a criagao de
fundo especifico. Segundo dados adicionais constantes da tabela de caracterizagao
institucional das RMs no Brasil (Costa ez /., 2018, p. 47), e considerando-se ape-
nas as regides metropolitanas pés-EM, das onze RMs instituidas a partir de 2015,
apenas uma — que cria a RM de Ribeirao Preto — prevé a criagao de fundo préprio.

De modo geral, observa-se que, mesmo ap6s a vigéncia do marco legal me-
tropolitano, hd dificuldades para que as intengées do estatuto se convertam em
resultados e estruturas consistentes de governanga. Isso pode se agravar ainda mais
em virtude da aprovagio da Lei n® 13.683, de 2018, que revoga os arts. 20 ¢ 21 da
Lei n° 13.089, de 2015, nos quais se previa o prazo de trés anos'' para elaboragao
do PDUI. Os dispositivos revogados enquadravam, ainda, a nio observincia dos
prazos como ato de improbidade administrativa.

2.4 Perspectivas para o tema metropolitano

A fim de compreender o cendrio atual e as perspectivas para o tema metropolitano
nos préximos anos, ¢ pertinente analisar como o planejamento regional se insere
nos programas do governo federal. Para isso, dispde-se de dados disponiveis nos
tltimos Planos Plurianuais — PPAs.

O PPA 2012-2015 abordou a questao urbana dentro da drea temdtica social,
que contava com 25 programas temdticos, entre os quais o de planejamento urbano
(n°2054). Neste ponto, apontavam-se as necessidades de se desenvolver as politicas
locais de planejamento urbano, de se fortalecer as capacidades locais e regionais,
além de se avancar no marco regulatério da gestao territorial interfederativa.

Para esse programa, previam-se valores globais da ordem de R$ 13.518.602.000,00.
O tema metropolitano se traduziu mais explicitamente no objetivo 0322, a cargo
do entao Ministério das Cidades, cuja principal meta relacionada ao assunto previa
a instituigao de PDUIs em regi6es metropolitanas e em aglomeragoes urbanas com
gestao consorciada, selecionadas entre as metrépoles da hierarquizagio estabelecida
pelo estudo Regides de Influéncia das Cidades (Regic) 2007 realizado pelo IBGE.
No entanto, a execu¢do or¢amentdria do programa Planejamento urbano nao atingiu
nem 10% dos valores globais previstos inicialmente.'*

O PPA 2016-2019 inseriu o programa 2054 — Planejamento urbano na drea
temdtica de infraestrutura, que contava com outros doze programas cujos con-
tetdos guardavam maior afinidade entre si, como mobilidade urbana e trinsito,

11. O prazo foi estendido para cinco anos pela Medida Provisoria ne 818/2018, que perdeu sua eficacia por decurso
de prazo.

12. O relatério anual de avaliacdo do PPA 2012-2015 (ano-base 2015) indica que, entre 2012 e 2015, as dotagdes
(LOA e créditos adicionais) do programa 2054 chegaram a R$ 13.993.343.000,00. No entanto, o valor executado
(liquidado) foi de R$ 1.307.013.000,00.
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moradia digna, energia elétrica, saneamento bdsico, entre outros. Destinavam-se,
inicialmente, valores globais na ordem de R$ 4.003.508.000,00. Um dos nove
indicadores do programa referia-se a taxa de RMs que instituiram PDUI, que, em
dezembro de 2015, equivalia a 0%."

Nesse PPA, o objetivo 0322 permaneceu relacionado ao tema metropolitano
por meio da Meta 03ZP — Apoiar a institui¢do de elementos de gestao plena em
regies metropolitanas, nos termos do Estatuto da Metrépole, além de iniciativas
como a 04]1 — Construcio do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano
(SNDU), a 04]J2 — Elaborac¢io do Plano Nacional de Desenvolvimento Urbano
(Planurb), a 04]3 — Regulamentagio da Lei n° 13.089/2015 (EM) e a 04]4 — Forta-
lecimento dos instrumentos e féruns de participacio social para o desenvolvimento
urbano, em especial o Conselho das Cidades.

Atualizagoes subsequentes do PPA 2016-2019 incrementaram os valo-
res globais destinados ao programa Planejamento urbano, que chegaram a R$
9.408.025.000,00. No entanto, dados disponiveis na plataforma Painel do Pla-
nejamento Federal' indicam, novamente, decréscimo dos valores empenhados,
liquidados e pagos em relagao as dotagoes orcamentdrias inicialmente previstas.

Em relagao ao PPA 2020-2023, aprovado em dezembro de 2019, observa-se
sincronia entre a estruturagao dos programas e a mudanga de orientagdo gover-
namental iniciada em janeiro de 2019, marcada pelo enxugamento das pastas
ministeriais e, especialmente, pela extingao do Ministério das Cidades.

Ainda que justificadas com base na busca por maior eficiéncia na atuagao
governamental e na aplicagdo de recursos, as alteragoes representam o esvaziamento
de fungées dos drgios entdo responsdveis por politicas publicas ji consolidadas.
Sob a nova orientagao, tende-se a resgatar uma visdo mais tecnocrata da gestao de
setores como habitacio, saneamento e mobilidade urbana, em detrimento de uma
maior articulagdo entre eles — na contramio do entendimento de que o planeja-
mento urbano deve ser mais democrdtico e contar com a participagio social para
atender os interesses publicos.

O atual PPA apresenta uma nova metodologia. Os programas temdticos foram
substituidos por programas finalisticos, que possuem, cada um, apenas um objetivo
associado, quantificado por uma meta e aferido por um indicador."” A mensagem
presidencial que acompanha o novo instrumento refor¢a o cendrio fiscal restritivo,
uma das justificativas para simplificagio do PPA e escolha seletiva de prioridades.

13. De acordo com o anexo | (evolugéo dos indicadores) do Relatério Anual de Avaliacdo do ano-base 2017 (Ultimo
disponibilizado pelo Ministério da Economia), esse indice chegou, em 31 de dezembro de 2017, a 1,25%.

14. Disponivel em: <https://bit.ly/3yFaxF6>. Acesso em: 17 jan. 2020.

15.0 PPA 2016-2019 contava com 54 programas tematicos, 304 objetivos, 1.136 metas, 542 indicadores e 3.101 inicia-
tivas. O PPA 2020-2023 compreende 66 programas finalisticos, 66 objetivos e 66 metas com seus respectivos indicadores.
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Quanto & questdo urbana, aponta-se a extingao do programa Planejamento
urbano. No eixo econémico, o programa 2217 — Desenvolvimento regional,
territorial e urbano, a cargo do atual Ministério do Desenvolvimento Regional,
aborda o desenvolvimento das cidades e regiées com foco no aspecto econémico.
Esse programa estd vinculado a diretriz do inciso XV do art. 3° da Lei do PPA —
que prevé “a ampliagio do investimento privado em infraestrutura, orientado
pela associa¢io entre planejamento de longo prazo e redugao da inseguranca

juridica” (Brasil, 2019a).

Para esse programa, estdo previstos valores globais de R$ 318.270.067.000,00.
No entanto, vale ressaltar que a questao do desenvolvimento regional, sob o viés
de redugido de assimetrias regionais, geragio de renda e aquecimento do setor
produtivo, j4 era tratada no PPA 2016-2019 no programa 2029 — Desenvolvi-
mento regional e territorial (pertencente a drea femas especiais), para o qual se
destinavam R$ 257.780.411.000,00.

Desse modo, a breve andlise desses trés PPAs indica que o tema metropoli-
tano figurava, até 2018, entre as diretrizes e prioridades do governo federal, ainda
que a execugio or¢amentdria indique deficiéncias e insuficiéncia de investimento
em relagao aos valores inicialmente destinados no PPA ou nas dotagées e créditos
das leis or¢amentdrias. A interrupgao do programa voltado as politicas urbanas
representa, além da diminuicio dos investimentos, a redugio de apoio do governo
federal a implementacio dos PDUIs e das estruturas de governanga interfederativa,
uma vez que as RMs nio mais figuram entre as prioridades.

3 DESAFIOS E ABORDAGENS ALTERNATIVAS PARA CAPTACAO DE RECURSOS

Conforme visto, é possivel constatar que a complexidade metropolitana — nao
apenas territorial, mas também politica, juridica e socioecondémica — interpoe
diversas barreiras & materializagio do planejamento urbano em nivel regional. O
aspecto financeiro representa, certamente, um né para a gestao supramunicipal.
O compartilhamento de recursos e a definigio de agoes e locais prioritdrios para
investimento demandam a superagao de atitudes competitivas em prol de uma
relagdo cooperativa entre os entes federativos.

Inicialmente, convém tracar um panorama relativo as fontes de arrecadagio
dos recursos destinados ao financiamento das agdes metropolitanas. Quanto a
origem dos recursos, Costa (2018) aponta que estes se concentram sob trés formas
principais, provenientes:

¢ da Uniao;
* da criagao de fundos de desenvolvimento metropolitano; e

* daarrecadacio dos municipios.
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Segundo o autor, até os anos 2000, o papel da Unio e a sua relagio com as
unidades interfederativas eram marcados pela desigualdade de investimentos, uma
vez que, notavelmente, os maiores aportes de recursos se destinavam as regioes
metropolitanas. Isso contribuiu para a multiplicagao das RMs, que produziram
infraestruturas urbanas e sociais conforme os planos entao vigentes. Todavia, nos
anos seguintes, o aquecimento do mercado imobilidrio — em especial pela politica
do PMCMYV —, bem como a desarticulagio entre sua producio e as consequentes
demandas por ampliagdo e desenvolvimento da infraestrutura urbana, acabou
por acentuar os problemas de gestao do espago urbano. O mercado privado in-
terviu significativamente nas grandes metrépoles por meio da massiva produgao
habitacional; todavia, problemas nas dreas de saneamento e transporte publico se
intensificaram, ampliando os desafios de gestao do territério.

Quanto aos municipios de menor porte, os recursos comegaram a chegar de
maneira mais equilibrada principalmente ap6s o marco regulatério do Estatuto da
Cidade — EC, Lei n° 10.257/2001. Esta norma, em seu art. 41, estende a exigéncia
de plano diretor — obrigacio imposta pela CF/1988 aos municipios com mais de
20 mil habitantes — a um niimero maior de cidades, inclusive aquelas integrantes
de regi6es metropolitanas e aglomeragoes urbanas. As regides de menor desenvol-
vimento passaram a receber apoio por meio de emendas orcamentdrias de recursos
da Uniao, distribuidas de forma pulverizada.

Essa redistribui¢ao levou em consideragio o Fundo de Participagao dos Mu-
nicipios — FPM' como tnico critério para a descentralizagao dos recursos; todavia,
ela permanece ineficaz. Conforme a publicacio MultiCidades (FNE, 2020, p. 9), em
2018, os municipios com até 20 mil habitantes receberam, em média, R$ 1.217,16
por habitante, enquanto o grupo dos municipios mais populosos (agrupamento
das capitais e pelo menos um municipio mais populoso de cada estado, totalizando
106 cidades), recebeu a importincia de R$ 198,87 por habitante. Esse dado indica
que, mesmo que os municipios-polo recebam mais, hd uma discrepancia quando
comparados aos municipios menores. Estes possuem, em geral, menos problemas
urbanos, o que demonstra desequilibrio nessas transferéncias.

O papel do FPM vem sendo questionado justamente por essa assimetria. Em
uma andlise comparativa das razdes das receitas orcamentdrias entre os municipios
de sede metropolitana, metropolitanos periféricos e ndo metropolitanos, nos anos
de 2000 a 2010, a receita das periferias chega a ser inferior 2 dos municipios nao
metropolitanos (Furtado, Mation e Monasterio, 2013). Conforme a literatura
aponta, nesses municipios periféricos se encontram os principais problemas urbanos.

16. Segundo a Secretaria de Estado de Fazenda, o FPM é uma transferéncia constitucional (Brasil, 1988, art. 159, inciso
I, alinea b), da Unido para os Estados e o Distrito Federal, composto de 22,5% da arrecadacao do Imposto de Renda
(IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). A distribuicdo dos recursos aos municipios é feita de acordo
com o nimero de habitantes: sdo fixadas faixas populacionais, cabendo a cada uma delas um coeficiente individual.
Disponivel em: <https://bit.ly/3zFUylp>. Acesso em: 20 dez. 2019.
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Segundo Rezende (2010), é necessdrio formular um novo modelo de financia-
mento metropolitano em que os mecanismos de equalizagio tributdria pudessem
reduzir as disparidades no interior das RMs, de modo que a capacidade fiscal dos
entes seja compativel com suas responsabilidades bésicas. Para isso, as transferéncias
da Uniao deveriam complementar a arrecadacio local, de modo que nenhum ente
disponha de orcamento per capita inferior a um patamar politicamente negociado.

Outro balizador das transferéncias federais indicado pelo autor diz respeito
aos recursos aplicados pelos governos locais em agées de prioridade nacional.
Nesse caso, para se evitar disparidades entre os municipios beneficiados, ¢ possi-
vel estipular contrapartidas varidveis de acordo com a capacidade fiscal do ente
receptor. Referenciando-se a experiéncias internacionais, o autor defende, ainda, a
flexibilizacao da rigidez institucional, prépria do federalismo, para que a cooperagio
financeira entre os niveis de governo possa acontecer sob condicoes e requisitos
que a induzam.

Costa (2018) adverte que, mesmo com o surgimento de novos marcos
regulatdrios apés a CF/1988, como o Estatuto da Cidade e o da Metrépole, os
pequenos municipios e as regides metropolitanas ainda sdo tratados de maneira
homoggénea. Esse aparato legislativo, que dispensa uma etapa de adaptabilidade
para cada territdrio, sob andlise de critérios particulares, fortalece o desequilibrio na
distribuicdo dos recursos nacionais, que desconsidera a heterogeneidade existente
em um pais continental como o Brasil.

Muitos municipios que passaram a receber mais recursos por meio do FPM
apresentam corpo técnico insuficiente para a efetivagao de infraestrutura urbana
social, seja no processo de elaboragao de planos, seja na sua execugio. A inaptidao
da administragdo municipal para aumentar o nimero de seus servidores e regula-
mentar a legislacdo e as diretrizes para o financiamento ¢ falha recorrente. Desde o
inicio da vigéncia do Estatuto da Metrépole, o papel da Uniao ainda ¢é discutido.
Mesmo com o histérico de tentativas de encontrar o equilibrio nos seus investi-
mentos, ainda falta um formato mais consistente nas regulamentagoes, em que o
apontamento de responsabilidades e de interesses sejam visualizados, discutidos,
confrontados e coalizados.

E nesse sentido que os PDUIs deveriam harmonizar os interesses comuns e
promover equabilidade na distribuigao dos recursos recebidos. Todavia, nio consta
na estrutura do governo atual qualquer apontamento direcionado a uma politica
urbana nacional que estimule a elaboragio, implementa¢io e monitoramento
desses PDUIs. A extingao do Ministério das Cidades — MCidades, em 2019, que
teve suas atribuigoes designadas ao Ministério do Desenvolvimento Regional —
MDR, representa a negligéncia desta questdo ou, pelo menos, o enfraquecimento
da importincia da temdtica urbana.
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O MCidades era responsdvel nao apenas pelo intermédio da transferéncia
dos recursos federais aos municipios como também pela criagao de programas e
projetos em parceria com fundos internacionais, que valorizam o desenvolvimento
urbano e exigem que essa temdtica constitua uma pauta exclusiva nas decisées do
governo. Na estrutura atual, os espagos de discussao e construgao da politica urbana
nacional também foram suprimidos, como o Conselho Nacional das Cidades, que
tinha mais de 50% de representagao da sociedade civil, incluindo movimentos
populares.'” Esses ambientes representavam uma conquista democrdtica do pla-
nejamento urbano brasileiro e apoiavam e incentivavam direcionamentos mais
eficientes e efetivos dos financiamentos de projetos metropolitanos, aproximando
inclusive o governo federal dos municipios e sua populagao.

Quanto a segunda origem de recursos, os fundos de desenvolvimento metropo-
litanos tém as legislagoes estaduais e municipais como seus principais instrumentos
de institucionalizagio. Geralmente, esses fundos estao previstos nas Constituigoes
estaduais e devem ser regulamentados por decreto ou lei complementar, como
ocorreu no caso da RM de Belo Horizonte. Devido a sua complexidade de arranjos
e suas formas de recursos providos, hd poucos casos exitosos no Brasil. O que se
disp6e juridicamente ainda ¢ pouco discutido e publicado, fazendo com que seus
instrumentos regulatdrios se tornem incipientes e frigeis.

Os impasses politicos e a instabilidade financeira dos entes envolvidos sao
fatores que problematizam ainda mais sua implementacdo. Para isso, os PDUIs
devem realizar abordagens mais concisas, nas quais se referenciem os marcos re-
gulatérios dos fundos jd existentes, identificando suas pontuais necessidades de
adaptacio. Quando nio existentes, devem prever a criagio de novos marcos. Costa
(2018) indica que os casos mais bem-sucedidos foram os setorizados, como nos
casos de fundos metropolitanos para o transporte.

Seguindo essa légica, pontua-se que, caso os PDUISs apresentem programas
setoriais como produtos de seu planejamento, é interessante que, para cada um
destes, seja designado um fundo de desenvolvimento regulamentado especifica-
mente. Dessa maneira, constrdi-se a robustez para captacio dos recursos, que
estariam designados para determinados projetos e programas e mais protegidos
contra remanejamentos repentinos. E importante a indicagio das limitagoes e dos
critérios para remanejamento emergencial, a fim de nao comprometer projetos de
longo prazo.

Uma terceira origem para captagio de recursos encontra-se nas arrecadagoes
municipais. Nestas, a tributagio referente a servigos e impostos territoriais é a que
mais contribui para o orgamento dos municipios. Segundo o gréfico 1, a arreca-

17. Disponivel em: <https:/bit.ly/3BDFVWo>. Acesso em: 10 jan. 2020.
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da¢io do Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU cresceu em 2018, tendo
aumento de 6,1% em relacio ao ano anterior.'®

Os municipios que mais arrecadaram sio os mais populosos, com mais de
500 mil habitantes, polos das regiées metropolitanas. Eles recolheram, juntos,
R$ 25,55 bilhoes, o que equivale a 57,2% da arrecadagio nacional. Por sua vez,
os municipios com menos de 20 mil habitantes arrecadaram menos de 5% do
volume total (FND, 2020). Apesar de significativos, os valores sio baixos, se com-
parados a frentes orcamentdrias requisitadas na Unido. A capacidade fiscal dos
municipios possui grande potencial e poderia ter maior incremento; no entanto,
hd grande inadimpléncia e os cadastros nao sio atualizados como deveriam. As
Plantas Genéricas de Valores — PGVs, por exemplo, sio elementos que exigem
revisdes mais constantes e coerentes. Brondino (1999) aponta que esse método,
ainda muito utilizado por municipios brasileiros, apresenta valores distorcidos e
injustos. E comum haver lotes situados em diferentes regiées com o mesmo valor
de imposto, ou em uma mesma regio, com suas particularidades, e ainda assim
apresentarem valores proximos.

GRAFICO 1
Arrecadacdo do IPTU (2015-2018)"
(Em R$ 1 bilhao)
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Fonte: FNP (2020).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) médio de 2018.

Brondino (1999) desenvolveu a criagao de novo método alternativo a tributa-
¢do das PGVs. Baseado na analogia bioldgica de redes neurais, seu método acrescenta
um maior nimero de varidveis destinadas a interagir concomitantemente em uma

18. 0 acréscimo representa um incremento de R$ 2,57 bilhdes aos cofres municipais.
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plataforma computacional e georreferenciada, gerando valores mais justos. Apesar
de sua valorosa contribui¢do metodolégica, requerem-se mais estudos avaliativos
para a regulamentacio desse tipo de processo tributdrio.

Outra possibilidade de incrementar a arrecadagiao municipal reside na aplicagao
de instrumentos da politica urbana previstos no Estatuto da Cidade. Embora nao
predomine em todos os institutos da norma a finalidade fiscal, os tributos que visam
ao cumprimento da funcio social podem constituir também fontes de recursos.
Por exemplo, o Parcelamento, Edificacio e Utilizagao Compulsérios (Peuc) e o
IPTU progressivo no tempo, de cardter extrafiscal e limitado a um adicional de
15%, sao ferramentas de planejamento que podem contribuir para as finangas.

Todavia, o baixo indice de regulamentagio desses instrumentos desafia a
eficicia de sua implementagio. Ademais, Denaldi ez 2/. (2017) apontam possivel
desequilibrio desse tipo de arrecadacdo, uma vez que maiores cidades contribuiriam
mais, o que pode dificultar sua justa distribuicao na RM. Ainda assim, a delimita-
¢ao estratégica dos instrumentos poderia contribuir com projetos de menor vulto,
apesar da diminuta expressividade dos valores.

Rocha e Portugal (2019) discutem a necessidade latente de entendimento de
como as arrecadagoes fiscais podem contribuir para um executivo municipal mais
amplo, que age por diferentes agentes e fatores e nao interage verticalmente com as
esferas federais e estaduais. Na andlise dos autores sobre o municipio de Castanhal-PA,
verificou-se que em 2018 a cota de transferéncia do Imposto sobre Circulagio de
Mercadorias e Servicos (ICMS) equiparou-se ao valor recebido do FPM.

A leitura desse dado indicou a importincia dos incentivos fiscais, em apoio
concomitante da Unido, estado e municipio, como maneira de controlar e de
estimular a presenga de grandes empresas que contribuam para o crescimento
econdmico local. Nao apenas esta arrecadagio mostra-se relevante como também
a aplicabilidade dos outros instrumentos urbanos regulamentados no EC.

“Capacidade administrativa, mao de obra, legitimidade e decisao politica”
(Rocha e Portugal, 2019, p. 93) sdo parAmetros para que se conhega a economia e
a propriedade, na visdo de buscar uma autonomia municipal diante dos recursos
da Uniao e do estado, principalmente nas RMs de grande vitalidade. Segundo os
autores, a propria dindmica dessas regides e seu contexto de valorizagao imobi-
lidria e fundidria poderiam ser capazes de fornecer recursos para alguma politica
metropolitana emergencial.

Essa pode ser considerada uma visao otimista dos autores, contrdria a realidade
exposta por Furtado, Mation e Monasterio (2013), que demonstram que, de forma
estrutural, os recursos dos municipios periféricos das RMs sio substancialmente
menores do que os das sedes. H4 vdrias relacoes de interdependéncia na dinimica
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metropolitana — custo e regularidade da terra, presenca de grandes equipamentos
de satde, condigbes sociais etc. — que se sustentam nas desigualdades territoriais.
Parece dificil a concretiza¢io de uma situa¢io em que vdrios municipios periféricos
de uma mesma RM consigam significativos investimentos, em um periodo préximo
de tempo, por meio de incentivos fiscais, capazes de transformar o sistema econ6-
mico, social e politico que transpassa a realidade metropolitana e urbana brasileira.

Todas as categorias discutidas apresentam uma evolugio histérica que se
depara na complexidade das gestoes e das implementagoes dos projetos, recaindo
a0 planejamento abordagens mais robustas e inovadoras. Para isso, um primeiro
passo ¢ a elaboragao de marcos regulatérios cuja matriz de responsabilidade dos
agentes e atores, sejam publicos ou privados, possa ser fortificada em arranjos mais
delimitados, como o sugerido a seguir.

FIGURA 1
Exemplo de matriz de responsabilidade dos agentes e atores para elaboracdo de
marcos regulatorios

Caracterizacdo:
Quem sao os envolvidos

Definicao:
Quais sdo os papéis, acordos e riscos

Supervisdo:
Como e onde os investimentos sdo aplicados

Operagéao:
Quais indicadores sdo acordados, monitorados e avaliados quanto ao processo de controle social

Fonte: Costa (2018).
Elaboracdo dos autores.

Como prospecto para andlise dessa robustez, analisaremos a seguir a evolu-
¢do da regulamentagiao da RM de Belo Horizonte, considerada referéncia para a
elaboracdo da legislacao nacional.

4 GESTAO E FINANCIAMENTO DA RM DE BELO HORIZONTE

A experiéncia da RM de Belo Horizonte se destaca no cendrio brasileiro pelo esforgo
dos planejadores envolvidos em quebrar a postura tecnocrdtica preponderante no
planejamento urbano brasileiro entre as décadas de 1960 a 1980 ¢ por tornar factivel
uma experiéncia de participagio democrdtica anunciada pela CF/1988, mas de
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tdo rara efetivagio. Por meio da participacio popular, em formatos variados, e da
integracdo entre setores, buscou-se efetivar no Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado (PDDI) da RM de Belo Horizonte os interesses pablicos destacados ao
longo do processo de diagnéstico e producio do documento.

A entao Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana
(Sedru) de Minas Gerais contratou o PDDI da RM de Belo Horizonte com o
Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional (Cedeplar), da Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG), em agosto de 2009, com aportes do Fundo
Metropolitano feitos pelo governo de Minas Gerais e municipios da RM de Belo
Horizonte, nos anos de 2009 e 2010, aprovados no Conselho e na Assembleia
Metropolitana. O plano também contou com a participagdo de outras institui¢oes
publicas e privadas de ensino, além da equipe de servidores da Sedru de Minas
Gerais e de membros ativos do Conselho Metropolitano, chegando a envolver 180
profissionais de vdrias dreas. No processo de elabora¢io do PDDI da RM de Belo
Horizonte, foram realizadas oficinas nos municipios, semindrios na metrépole e
vdrias reunioes técnicas que conformaram uma experiéncia de abordagem horizontal
entre governo, técnicos e populagio, mesmo havendo limitagdes orcamentdrias
e de tempo. O processo metodolégico elaborado pela equipe do Cedeplar estd
resumido na figura 2 (Tonucci Filho e Monte-Mér, 2013).

FIGURA 2
Percurso metodologico do PDDI da RM de Belo Horizonte
Estruturada com

‘ Coordenacgao geral r
consultores e assessoria

__________ L - — — = = = = = = = 4

Geréncia operacional que subcoordena:
sistemas de informagdes e
comunicagdo e mobilizacdo social e org. Local

Coordenagéao de
Concertagao institucional

__________ T———=—=-=== = -

A

, Fiscal e Tributario;
Areas tematicas transversais evolugao do perfil epidemiolégico;
equipamentos de satde publica; mudancas climaticas e

as analises espaciais; expansao da mancha urbana;

potencial de intera¢do para rede de centralidade
Estudos complementares prioritérios e acessibilidade; potencial geoldgico de uso;
vocacao e conflitos de interesse na ocupagao.
Dimensdes estruturantes e eixos tematicos integradores

Territorialidade Institucionalidade
Acessibilidade Seguridade Sustentabilidade Urbanidade
L i J

Fonte: UFMG (2011 apud Tonucci Filho e Monte-Mar, 2013, p. 9).
Elaboracdo dos autores.
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Esses esforgos garantem a essa experiéncia de planejamento metropolitano
o reconhecimento pela busca da legitimidade democrética desejada no planeja-
mento urbano como fungio publica. O PDDI foi entregue ao governo do estado
em julho de 2011 e, em seguida, aprovado. Imperante pontuar que o Cedeplar e
a UFMG atualmente trabalham no Projeto de Revisao dos Planos Diretores de
onze municipios da RM de Belo Horizonte, dando sequéncia a uma das acoes refe-
rentes 4 Macrodiretriz'” de Ordenamento Territorial estabelecidas pela Assembleia
Metropolitana, que faz parte da Politica Metropolitana Integrada de Regulacio do
Uso e Ocupagio do Solo e integra a Dimensao Estruturante da Territorialidade do
PDDI da RM de Belo Horizonte. Os esforgos de continuidade ao aprofundamento

do planejamento urbano colaboram com a notoriedade do caso da RM.

4.1 Perfil da RM de Belo Horizonte

A tabela 3 apresenta um perfil da RM estudada. Para além do expressivo peso da
populacao desta RM sobre a popula¢io do estado de Minas Gerais (27,6%), é
possivel destacar que os municipios periféricos apresentaram crescimento superior
ao verificado na capital.

TABELA 3
Perfil demografico da RM de Belo Horizonte
Taxa de Taxa de cres-
Populagdo  Populacdoda  Populacdo crescimento Populagdo cimento da Populagdo
: de Belo daRM RM de Belo
de Minas RM de Belo de Belo . ) da RM no
Gerais Horizonte Horizonte Horizonte, (exceto Belo Horizonte, estado (%)
2000-2010 Horizonte) 2000-2010 °
(%) (%)
Censo 2010 19.597.330 5.414.701 2.375.151 6,10 3.039.550 12,05 27,6

Fontes: Censo Demogréfico 2000 e 2010/IBGE; e Tonucci Filho (2012, p. 98).
Elaboracdo dos autores.

19. Previstas no Termo de Referéncia de contratacdo do PDDI da RM de Belo Horizonte, as macrodiretrizes constituiram
referéncias para a sua elaboragao e foram feitas a partir de contribuictes do colegiado, dos técnicos e dos representantes
dos municipios e de 6rgaos estaduais (Tonucci Filho e Monte-Mér, 2013).
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MAPA 1
Divisdo politico-administrativa da RM de Belo Horizonte e Colar Metropolitano
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Fonte: Equipe PDDI da RM de Belo Horizonte. Disponivel em: <https:/bit.ly/3tcxTAW>.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

A RM de Belo Horizonte foi criada com fundamento na Lei Complementar
n° 14/1973. Em 4mbito estadual, a RM foi regulamentada pela Lei n° 6.303/1974,
que instituiu o Sistema de Administracdo Metropolitano e criou a Plambel, uma
autarquia estadual para gerir o planejamento metropolitano. A RM de Belo Ho-
rizonte atual é formada por 34 municipios. H4 também a previsao de um Colar
Metropolitano (que nao é formalmente parte dessa RM), composto por outros
dezesseis municipios (mapa 1).

Em termos demogrificos, segundo o Censo 2010/IBGE, a RM de Belo
Horizonte possuia 5.414.701 habitantes, de modo que a popula¢io da capital
correspondia a 43,86% (2.375.151) desse total. A partir da comparagao dos da-
dos com o Censo 2000/IBGE, ¢ possivel verificar que o crescimento percentual
da populagio da capital foi inferior (6,10%) ao aumento populacional da RM de
Belo Horizonte como um todo (12,05%). Em 2019, a populagio da capital nio
atingiu a marca de crescimento anterior, estando em 5,76%, também inferior a
média de crescimento do estado de Minas Gerais no mesmo periodo (8,01%).%°

20. A Estimativa da Populacdo do IBGE para 2019 apresenta apenas os dados populacionais municipais e estaduais.
Segundo o documento, Minas Gerais tem atualmente 21.168.791 de habitantes e Belo Horizonte, 2.512.070. Esses
nimeros representam, respectivamente, crescimento populacional de 8,01% e 5,76% em relagao a 2010 (Brasil, 2019b).
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O crescimento mais intenso fora da cidade principal confirma o entendimento de

Pasternak (2012, p. 255) de que “todas as metrépoles estudadas tiveram crescimento

demogrifico maior na periferia que no nudcleo e muitas apresentam esvaziamento
g q

populacional e funcional das 4dreas centrais mais consolidadas”.

4.2 Primeiro periodo do planejamento metropolitano da RM de Belo Horizonte

Ainda antes da criagaio da RM de Belo Horizonte, vdrios esforcos foram feitos no
sentido de formalizar a gestdo e o planejamento metropolitano. O Conselho Estadual
de Desenvolvimento, em 1971, firmou convénio com o governo de Minas Gerais
e os catorze municipios que comporiam sua primeira formagao para elaboragao
de um Plano de Desenvolvimento Integrado. A Fundagao Jodo Pinheiro (FJP) foi
contratada para realizagao do servigo com recursos do entdo Servico Federal de
Habitagao e Urbanismo (Serfhau), que financiou a produgao de vérios estudos
urbanos de municipios brasileiros entre 1964 e 1974.

A Plambel se originaria a partir da equipe da FJP envolvida no desenvol-
vimento do plano anterior 4 formagiao da RM de Belo Horizonte e assumiria
a gestdo desta RM formalmente entre 1974 e 1996. O Serfhau foi extinto em
1974 e substituido pela CNPU. Com ela foram criados dois fundos: o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Urbano (FNDU) e o Fundo de Desenvolvimento
dos Transportes Urbanos (FDTU) e, por meio deles, agoes foram executadas nas
RMs. O governo federal, por meio do Plano Nacional de Saneamento (Planasa),
também repassou recursos significativos para os érgaos estaduais responsdveis
investirem em saneamento.

A maior parte dos recursos federais, todavia, foram direcionados ao FDTU.
Segundo Tonucci Filho (2012, p. 116):

A Plambel assumiu o papel de érgao repassador de recursos federais para os muni-
cipios e érgdos setoriais, com énfase no setor de transportes, conforme as diretrizes
federais, o que deu 2 entidade posigao de grande prestigio no plano estadual como
“super-prefeitura’. Os municipios eram considerados componentes indissocidveis
da RMBH, devendo-se assim se submeter as decisdes do estado, representado pelo
mecanismo de gestdo pelo Plambel. Houve uma reformulacio de sua estrutura
interna de trabalho, com énfase na gestio financeira dos programas e projetos a
serem implantados.

A entidade mineira produziu o Plano de Ocupagio do Solo da Aglomeragao
Metropolitana (POS), o Plano Metropolitano de Transportes e o Plano de Desen-
volvimento Integrado Econdmico e Social (PDIES) da RM de Belo Horizonte, de
1975, marcando seu cardter planejador. O PDIES possuia caracteristicas de um
planejamento compreensivo e tecnocritico, comum nas cidades brasileiras dos
anos 1970. Muitas criticas de diversos urbanistas sobre a inocuidade e a pouca
efetividade desse tipo de plano nio prosperaram, uma vez que o PDIES da RM de
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Belo Horizonte subsidiou diversas a¢oes da Plambel (Villaga, 2005), tais quais: i)
proposigoes de novos polos da RM de Belo Horizonte, em um esforgo descentrali-
zador; ii) formulacio de leis de uso de solo para os municipios de Belo Horizonte,
Lagoa Santa, Betim e Nova Lima (todas promulgadas); iii) estabelecimento, como
forma de gesto territorial, de atribui¢o do grupo Plambel para anuir previamente
sobre a conveniéncia de parcelamento do solo urbano de dreas a partir de 1 milhao
de metros quadrados na RM de Belo Horizonte e no Colar Metropolitano; e iv)
diversas a¢des de planejamento na drea de transporte (Tonucci Filho, 2012).

A Plambel assumiu cardter de drgao executivo ao longo de sua existéncia. A
superintendéncia tinha grande importancia dentro do governo do estado; entretanto,
havia também conflitos entre ela, as prefeituras e outros agentes que impediram a
implantagao de parte significativa das propostas dos planos metropolitanos. Desde
esse periodo, a falta de capacidade financeira da RM de Belo Horizonte foi um
entrave no seu funcionamento e também a causa de boa parte dos impasses entre
entes e entidades.

Em 1979, a Plambel subordinou-se a Secretaria de Estado do Planejamento e
Coordenag¢ao-Geral (Seplan) e esta passou a fazer a gestao dos recursos financeiros
passados pelo governo federal, bem como a coordenacio dos programas de inves-
timentos em transportes. Dessa forma, a Plambel foi enfraquecida, tornando-se
um 6rgio de suporte técnico da Seplan. No ambito federal, a década de 1980 foi
marcada pela centralizacio ainda maior dos recursos e setoriza¢io dos investimen-
tos em nivel nacional, na contramio dos movimentos técnicos que defendiam o
planejamento e as agoes urbanas em escalas local e regional.

O estado de Minas Gerais aderiu ao “planejamento de negociagao”, em
que as secretarias e agéncias passaram a negociar seus programas e projetos com
o governo federal. A Plambel esteve presente nessa estratégia, mas perdeu forcas
diante do que j4 havia representado. De toda forma, em Minas Gerais, ela buscou
fortalecimento nos municipios, em agoes de reavaliagao do PDIES e de controle
da expansao urbana de loteamentos populares, buscando o adensamento de dreas
j& pertencentes as zonas urbanas dos municipios metropolitanos e fiscalizando
loteamentos irregulares (Tonucci Filho, 2012).

A gestao metropolitana da RM de Belo Horizonte passou por mais mudangas
a partir de 1983. O Conselho Deliberativo passou a ouvir obrigatoriamente o
Conselho Consultivo. Além disso, estado ¢ municipios passaram a ter paridade
de representagao no primeiro deles. A Plambel se vinculou ao Conselho Deli-
berativo, como érgao metropolitano, e, em 1984, propds novo Ordenamento
Juridico-Institucional das Regiées Metropolitanas em semindrio nacional que
tinha como tema os problemas metropolitanos. Na proposta, era defendida a
emancipagio das RMs como entes governamentais, passiveis de processo legis-
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lativo regular e ampliagdo da participagao gestora dos municipios. Nao houve
continuidade da discussdo em outras instincias. A superintendéncia seguiu
tendo um papel no planejamento metropolitano até 1988. A partir dai e até sua
extingao, funcionou como 6rgao de pesquisa e grande parte dessa transformacao
se deu em decorréncia da crise financeira da Unido. A Plambel foi extinta em

1996 e suas atribuicoes de planejamento foram transferidas para a Fundacio Joao
Pinheiro (Tonucci Filho, 2012).

4.3 RM de Belo Horizonte dos anos 2000 até hoje

No inicio dos anos 2000, a discussio sobre as questdes metropolitanas recuperou
o folego. Em 2003, foi apresentada na Assembleia Legislativa de Minas Gerais
uma Proposta de Emenda 4 Constitui¢ao Estadual cuja aprova¢ao (Emenda
Constitucional n® 65/2014) representou um novo modelo de gestao metropolitana
estadual. O novo marco normativo estabeleceu os seguintes 6rgaos e instrumentos
metropolitanos: a Assembleia Metropolitana; o Conselho Deliberativo de Desen-
volvimento Metropolitano; a Agéncia de Desenvolvimento, autarquia responsével

pela condugao dos instrumentos de gestao; o PDDI; e o Fundo de Desenvolvimento
Metropolitano (FDM).

A Assembleia Metropolitana é um érgio de decisdo superior e de represen-
ta¢do do estado e dos municipios na RM e tem por competéncia: i) definir as
macrodiretrizes do planejamento global da regiao metropolitana; e ii) vetar, por
deliberagao de pelo menos dois ter¢os do total de votos validos na assembleia, re-
solugio emitida pelo Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano
(Estado de Minas Gerais, 200064, art. 82).

O conselho deliberativo tem em sua composicio representantes dos muni-
cipios, estado e sociedade civil. Destacam-se entre suas fungoes: deliberar sobre
a compatibilizacio de recursos de distintas fontes de financiamento destinados a
implementac¢do de projetos indicados no PDDI; fixar diretrizes e prioridades e
aprovar o cronograma de desembolso da subconta do FDM referente a sua RM;
provocar a elaboragdo e aprovar o PDDI, além das modificagoes que se fizerem
necessdrias, bem como acompanhar e avaliar sua execu¢io; orientar, planejar,
coordenar e controlar a execugdo de FPICs; e estabelecer as diretrizes da politica
tarifdria dos servigos de interesse comum.

Em 2006, foram aprovadas as Leis Complementares estaduais n* 88 ¢ 89,
que definiram, respectivamente, as regras gerais e a divisio de atribui¢oes de pla-
nejamento e gestao metropolitanos em Minas Gerais, além da gestao da RM de
Belo Horizonte. A Lei Complementar n® 107/2009, por sua vez, criou a Agéncia
de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte na forma de
autarquia territorial e especial, responsdvel pela gestao, planejamento, regulagao e
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viabilizagao técnico-executiva da RM de Belo Horizonte. A agéncia tem autonomia
administrativa e financeira e personalidade juridica de direito publico. Configurou-
-se, de forma pioneira, um novo arranjo metropolitano no pafs, em um contexto
nacional de fragilizacdo e esvaziamento do planejamento e da gestao metropoli-
tana. Apenas nove anos depois, em 4mbito nacional, seria aprovado o Estatuto
da Metrépole, que estabeleceu diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a
execugao das fungdes piblicas de interesse comum em regides metropolitanas e
em aglomeragoes urbanas. A lei federal também instituiu as normas gerais sobre o
PDUI e critérios para o apoio da Unido a agoes que envolvam governanga inter-
federativa no campo do desenvolvimento urbano. A comparagao desses aparatos
legais, quanto as funcoes publicas de interesse comum, gestao e instrumentos,
pode ser vista no quadro 1.

QUADRO 1
Comparativo entre Estatuto da Metrdpole e legislacdo de Minas Gerais

Funcéo publica de interesse comum

Estatuto da Metropole Legislagao mineira

Constituicdo do Estado

Art. 43 — Considera-se funcdo publica de interesse comum a
atividade ou o servico cuja realizacdo por parte de um municipio,
isoladamente, seja invidvel ou cause impacto nos outros municipios
integrantes da regido metropolitana.

§12—A gestdo de funcdo publica de interesse comum sera unificada.

Art. 2¢ || — funcdo publica de interesse comum: politica pablica
ou agao nela inserida cuja realizacdo por parte de um municipio,
isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em municipios limitrofes;

LC n2 89/2006 — Dispde sobre a RM de Belo Horizonte.

Art. 82 A atuacdo dos 6rgéos de gestao da RM de Belo Horizonte
abrangera:

| = no transporte intermunicipal (...);

Il = no sistema viario de dmbito metropolitano (...);

Il — as fungdes relacionadas com a defesa contra sinistro e a
defesa civil;

Art. 19 Esta lej, denominada Estatuto da Metrdpole, estabelece = IV —no saneamento basico (...);

diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execugdo das
fungées publicas de interesse comum em regides metropolitanas e
em aglomeracdes urbanas instituidas pelos estados, normas gerais
sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado e outros
instrumentos de governanca interfederativa, e critérios para o
apoio da Unido a acdes que envolvam governanca interfederativa
no campo do desenvolvimento urbano, com base nos incisos XX
doart. 21, IXdoart. 23 el do art. 24, no § 3¢do art. 25 e no art.
182 da Constituicdo Federal.

V —no uso do solo metropolitano, as acdes que assegurem a
utilizacdo do espaco metropolitano sem conflitos e sem prejuizo
a protecdo do meio ambiente;

VI —no aproveitamento dos recursos hidricos (...);

VII - na distribuicdo de gés canalizado, a produgéo e comercia-
lizacdo por sistema direto de canalizacéo;

VIIl — na cartografia e informacdes basicas, o mapeamento da
regido metropolitana e o subsidio ao planejamento das funcdes
publicas de interesse comum;

IX —na preservagao e protecdo do meio ambiente e no combate
a poluicdo (...);

X —na habitagdo (...);

Xl = no sistema de satde (...);

XII = no desenvolvimento socioecondmico, as fungdes publicas
estabelecidas nos planos, programas e projetos contidos no Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado.

(Continua)
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Gestao metropolitana

Estatuto da Metropole

Legislagao mineira

Art. 82 A governanca interfederativa das regides metropolitanas e
das aglomeracGes urbanas compreenderd em sua estrutura bésica:

| — instancia executiva composta pelos representantes do
Poder Executivo dos entes federativos integrantes das unidades
territoriais urbanas;

Il — instancia colegiada deliberativa com representacao da
sociedade civil;

Il - organizacdo publica com funcdes técnico-consultivas; e

IV — sistema integrado de alocacdo de recursos e de prestacao
de contas.

Art. 10. As regides metropolitanas e as aglomeraces urbanas
deverdo contar com plano de desenvolvimento urbano integrado,
aprovado mediante lei estadual.

()

§3° Nas regides metropolitanas e nas aglomeragdes urbanas
instituidas mediante lei complementar estadual, o municipio devera
compatibilizar seu plano diretor com o plano de desenvolvimento
urbano integrado da unidade territorial urbana.

Constituicdo do Estado
Art. 46 - Haverd em cada regido metropolitana:

Il — uma Agéncia de Desenvolvimento, com caréter técnico e
executivo;

| — uma Assembleia Metropolitana;
II—um Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano.

LC n2 107/2009

Art. 12 — Fica criada a Agéncia de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte — Agéncia RMBH —, de acordo
com o § 2¢do art. 4°da Lei Complementar n® 89, de 12 de janeiro
de 2006, na forma de autarquia territorial e especial, com carater
técnico e executivo, para fins de planejamento, assessoramento e
regulacdo urbana, viabilizacdo de instrumentos de desenvolvimento
integrado da RM de Belo Horizonte e apoio a execucdo de funcdes
publicas de interesse comum, com autonomia administrativa e
financeira, personalidade juridica de direito publico, prazo de
duracdo indeterminado, vinculada a Sedru.

Constituicdo do Estado
Art. 46 - Haverd em cada regido metropolitana:
(..)

V —um Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

LC ne 89/2006

Art. 82 § 12 Os planos diretores dos municipios integrantes
da RM de Belo Horizonte seréo orientados pelo Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado quanto as funces publicas de
interesse comum.

§ 22 Os planos especificos de uso do solo que envolvam érea de
mais de um municipio serdo coordenados em nivel metropolitano,
com a participacdo dos municipios e drgaos setoriais envolvidos.

Fontes: Minas Gerais (2006b; 2009; 2019) e Brasil (2015).

Elaboracdo dos autores.

Observa-se que as normas que regulamentam a institui¢io e a implemen-

tagao das regides metropolitanas mineiras se harmonizam com os dispositivos
do Estatuto da Metrépole, havendo dois aperfeicoamentos que devem ser feitos
na legislagdo de Minas Gerais. Primeiramente, o Estatuto impoe que a instincia
executiva deve ser composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes
federativos integrantes das unidades territoriais urbanas. Entretanto, a Agéncia
Executiva das RMs mineiras nao tem a obrigagio de ser constituida pelos chefes
do Poder Executivo dos entes integrantes. Apenas no Conselho Deliberativo essa
representagio ¢ obrigatéria, segundo as normas mineiras. Em contrapartida, os
planos de desenvolvimento integrado devem ser de prevaléncia obrigatéria para
os municipios, e nio apenas uma orientagao sem efeitos vinculantes, como estatui
a legislacdo estadual.
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Importante salientar uma notdria deficiéncia da lei mineira e dos demais
normativos que instituem as regides metropolitanas, que ¢ a falta de fontes per-
manentes de recursos financeiros. Com efeito, os recursos do FDM, criado pela
LC/MG n° 88/20006, sao essencialmente origindrios de dotagoes orcamentdrias e
transferéncias do estado e da Unido (art. 18), conquanto nao haja qualquer disci-
plinamento de regras e de referenciais para o valor, a periodicidade e o volume, o
que acarreta, na maioria das vezes, a auséncia desses repasses.

Em contrapartida, nao hd possibilidade de que a RM prospecte qualquer
financiamento, dependendo também, nesse caso, da boa vontade do estado ou
dos municipios. O texto da lei explicita que constituem recursos do FDM: i)
aqueles destinados pelo estado (50%) e pelo municipios da RM (50%), estes
subdivididos proporcionalmente pelo pardmetro da receita de cada municipio; ii)
dota¢des orgamentdrias ou transferéncias da Unido; iii) produtos de operagdes de
créditos contraidas pelo estado ou por municipio para financiamento de FPIC;
iv) retornos financeiros concedidos com recursos do FDM; v) resultados de apli-
cagoes financeiras; vi) saldos de aplicagdes financeiras; e vii) auxilios, subvengdes,
dotagoes e outros.

Demonstrando o pequeno montante de recursos direcionado 2 RM de
Belo Horizonte, nas tabelas 4 ¢ 5 estdo transcritos os valores totais empenhados
e gastos pelo estado de Minas Gerais, entre 2012 ¢ 2019, com o FDM e a Agén-
cia de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana de Belo Horizonte (Agéncia
RMBH), respectivamente.

TABELA 4

Empenhos e pagamentos ao FDM (2012-2019)

(Em R$)

Valores empenhados Valores pagos
Ano
Urbanismo' Administracdo? Total Total

2012 5.187.619,00 1.354.534,23 6.542.153,23 5.349.834,86
2013 3.456.589,60 - 3.456.589,60 2.571.067,75
2014 2.712.318,37 B 2.712.318,37 2.621.825,92
2015 1.229.427,67 - 1.229.427,67 1.159.427,67
2016 891.761,52 - 891.761,52 646.693,76
2017 1.290.319,24 1.290.319,24 763.645,75
2018 743.207,03 - - 467.501,20
2019 246.712,59 24.719,14 271.431,73 24.101,16

Fonte: Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <https://bit.ly/3hhYwQn>. Acesso em: 20 jan. 2020.
Notas: ' Na categoria “urbanismo”, estdo enquadradas as sequintes despesas: servicos de consultoria; investimento em equi-
pamentos; material permanente; e vencimentos, vantagens e encargos sociais com pessoal.
2 Na categoria “administracdo”, estdo enquadradas as sequintes despesas: compras de equipamento; subvencdes
sociais; e servicos de consultoria.
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TABELA 5

Empenhos e pagamentos a Agéncia RMBH (2012-2019)

(Em R$)

Valores empenhados Valores pagos
Ano
Urbanismo Administracao Gestao ambiental Total Total

2012 6.930.192,71 266.853,36 28.800,00 7.225.846,07 6.724.000,29
2013 6.699.284,89 898.180,25 - 7.597.465,14 7.291.564,46
2014 5.293.545,57 11.802,97 288.886,13 5.594.234,67 5.470.931,95
2015 4.523.310,33 15.411,00 1.337.605,93 5.876.327,26 5.512.941,26
2016 4.851.484,21 471.581,43 - 5.323.065,64 5.201.992,23
2017 4.993.847,18 - - 4.993.847,18 4.622.644,21
2018 5.216.319,09 - - 5.216.319,09 5.101.199,92
2019 42.881,90 - - 42.881,90 42.833,28

Fonte: Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais. Disponivel em: <https://bit.ly/3hhYwQn>. Acesso em: 20 jan. 2020.

Fica evidente que o montante de recursos direcionado a causa metropolita-
na de Belo Horizonte é extremamente baixo. Os valores angariados pelo Fundo
Metropolitano, nos anos investigados, foram gastos quase exclusivamente com
alguns servicos de consultoria. Por sua vez, o orcamento da Agéncia Executiva
Metropolitana é majoritariamente destinado ao pagamento das despesas com pes-
soal; ou seja, nao existe execugio or¢amentdria de agdes ou projetos no territério
metropolitano, por meio dos instrumentos legais constituidos.

Em 2018, o somatdrio das despesas nao chega a cifra de R$ 6 milhées, uma
importancia diminuta diante dos desafios que se impdem & RM de Belo Horizonte.
A titulo de comparacio, Taquaragu de Minas, um dos menores municipios da RM
de Belo Horizonte (populagio de 4.120*' habitantes), teve a receita corrente de
R$ 24.224.538,00 aprovada na sua LOA n® 913/2019 — o valor ultrapassa, mais
de cinco vezes, o montante de recursos disponiveis para a Agéncia Metropolitana
e o FDM da RM.

Os valores dispostos para 2019 despertam atenc¢do por serem tao discrepan-
tes em relagdo aos valores dos anos anteriores, jd insuficientes para as demandas
metropolitanas. Uma hipétese que pode ser levantada para os valores diminutos
¢ a crise fiscal que assola o estado de Minas Gerais e as dificuldades financeiras
enfrentadas pelo municipio de Belo Horizonte.

Nesse sentido, percebe-se que a execugio financeira da RM nio tem capaci-
dade de refletir os avangos alcancados em diagndsticos e planos desenvolvidos ao
longo dos tltimos anos, na medida em que os valores arrecadados sao irrisérios

21. Estimativa populacional do IBGE para o ano de 2021, disponivel em: <https://bit.ly/39kf6KQ>.
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perto dos problemas que se pretende resolver ou das qualidades metropolitanas
nas quais se pretende intervir. Mesmo com tantas evolugdes, ¢ embora tenha se
tornado exemplo de avango em relagao as demais regides metropolitanas brasileiras,
a RM de Belo Horizonte ainda tem enormes desafios politicos para superar até
que haja uma gestao metropolitana plena. Como resume Costa (2018, p. 137), “o
financiamento ¢ o né gérdio do desenvolvimento urbano-metropolitano”, e nao
ha alternativa sendo desatd-lo, caso se queira atingir os objetivos propostos pela
RM de Belo Horizonte e todas as demais regiées metropolitanas.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O surgimento formal das regides metropolitanas brasileiras, na década de 1970,
reconheceu a complexa configuragio territorial dos municipios para além dos limites
legais. As relagoes cotidianas de interdependéncia de servigos publicos, empregos,
economia e qualidade ambiental, entre distintos territérios, culminou na maior
atenc¢ao do planejamento e gestao dos problemas urbanos comuns.

Ao longo do tempo, foram propostos alguns arranjos institucionais, legais e
financeiros que buscaram abranger a complexidade inerente a gestao metropolitana.
Primeiramente, coube a Unido a criagio das RMs, e, somente apds a CF/1988,
os estados passaram a ter essa atribui¢do. Nesse momento, surgem conselhos e
outras estruturas de governanca que, apesar das diferentes tentativas de arranjos,
mostraram-se incapazes de consolidar suas agoes comuns.

O financiamento das RMs é um aspecto que salienta essa deficiéncia, prin-
cipalmente devido ao desequilibrio na distribui¢ao dos recursos. Com o tempo,
os municipios-polo passaram a receber diretamente recursos da Uniao, mas ainda
se perpetuava a assimetria em relagio aos demais entes em virtude da forte con-
centracdo financeira.

Avangos de gestio e financiamento da politica urbana metropolitana surgiram
a partir dos anos 2000, especialmente em cardter legislativo. A aprovacio do Esta-
tuto da Metrépole foi resultado de longas discussoes e evolugdes na compreensao
do tema metropolitano. Todavia, o veto aos artigos que institufam o FNDU e
vinculavam recursos para sua viabilizagio representou uma grande barreira para
efetivacio do planejamento metropolitano.

Conforme o exposto, o desafio das regides metropolitanas brasileiras ¢ com-
plexo, pois um pequeno niimero de municipios abriga uma fatia muito expressiva
da populagao, concentrando as maiores demandas do desenvolvimento urbano.
Dessa forma, entendemos que o planejamento ¢ indissocidvel das questdes metro-
politanas. Nota-se que a condugio de politicas que encarem as regiées metropo-
litanas com a devida seriedade estd em situagao critica, ao analisarmos os tltimos
planos or¢amentdrios federais. Cortaram-se investimentos jd insuficientes para
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enfrentamento dos problemas urbanos no PPA 2020-2023. A atual gestao federal
demonstra descrédito e falta de suporte as politicas metropolitanas, torna os desafios
mais distantes de serem superados e possivelmente os agravard.

Ao mesmo tempo, reconhece-se que cada municipio tem suas peculiaridades
e variagdes na forma como os problemas metropolitanos atingem seus territdrios.
Nesse contexto, vimos que hd grande discrepancia, em relagio aos valores per capita
do financiamento do FPM entre os municipios com até 20 mil habitantes e aqueles
com as maiores populagoes do pais. Nesse caso, a proporcionalidade da distribuicao
dos recursos deve obedecer a parAmetros capazes de equalizar a capacidade fiscal
dos entes, além do insuficiente critério populacional, para se concretizarem resul-
tados significativos nas regiées com maior concentragio populacional e maiores
problemas urbanos.

Os FDMs variam em virtude da responsabilidade compartilhada entre
estados e municipios. O caso da RM de Belo Horizonte ilustra as condicoes de
arrecadacio preciria e a incapacidade de execu¢io de agdes com orcamentos tao
baixos. Os PDUIs poderiam ser mais ousados e buscar abordagens alternativas
que garantissem a arrecadagio e a distribuigao dos recursos de forma a atender as
demandas que, em geral, sdo bem conhecidas e mapeadas. Os instrumentos de
diagndstico evoluiram muito ao longo do tempo. A deficiéncia mais marcante
do desenvolvimento metropolitano ¢ a auséncia de dispositivos que garantam
a efetivagdo das agoes territoriais do planejamento urbano: obras, intervengdes,
projetos. O arranjo executivo dentro da governanga das RMs, seja por consorcios
ou pessoas juridicas, deve permitir dinamismo na execu¢io das agdes para que os
PDUIs nao se resumam a intengdes dos grupos técnicos, da popula¢io e demais
agentes que se debrugam sobre a produgio desses documentos.

Os municipios metropolitanos, por gozarem de melhores estruturas adminis-
trativas, tém como alternativa de arrecada¢io a implementagao dos instrumentos
propostos no Estatuto da Cidade. Apesar de nio se caracterizarem primariamente
como instrumentos fiscais, esforcos de planejamento podem tornd-los incrementos
aos recursos para agoes direcionadas ao desenvolvimento urbano. A estrutura de
governanca da RM pode inclusive contribuir em programas de implementagao
dos ja conhecidos instrumentos.

Ainda ¢ necessdrio pontuar que o planejamento metropolitano, como fung¢io
publica, naturalmente é permeado, de maneira relevante, pelas decisées politicas.
Esse aspecto sempre serd um desafio para o desenvolvimento das metrépoles, afinal,
a alternancia dos governos municipais e estaduais e o convivio de interesses politicos
diversos nao tém denominador comum. Nesse sentido, as amarragoes orcamentdrias
e de planos de média e longa duragio também sio pontos de extrema relevincia
para a materializa¢do do planejamento.
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Na RM de Belo Horizonte, os dois momentos do planejamento metropoli-
tano apresentados ecoam o ocorrido no cendrio brasileiro. A descentralizagao de
sua gestao pode ser considerada um avango: tornou-se mais democrdtica, embora
ainda possa progredir com a participa¢do compulséria de todos municipios na
Agéncia de Desenvolvimento de Belo Horizonte.

Por fim, é necessdrio evoluir quanto a captagio de recursos e fomento do
FDM e da agéncia, para que agdes de efeito sobre a RM sejam consolidadas. A
estrutura do financiamento da RM de Belo Horizonte atual inviabiliza as agoes
sugeridas pelo PDUI e poe em cheque os robustos esfor¢os que a elevaram a
uma posigdo pioneira no contexto do planejamento metropolitano brasileiro.
Em geral, parece-nos imperante alterar as estruturas de arrecadagao de recursos e
vincular receitas dos entes a aplicagio em projetos que atendam a uma fatia mais
representativa da populagao que vive nos amplos e complexos territérios que sao
as regioes metropolitanas.
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