CAPITULO 7

O IMPASSE METROPOLITANO NO BRASIL:
ENTRE CENTRALIDADE E INCERTEZAS

Marco Aurélio Costa’

1 INTRODUCAO

Os estudos sobre regioes metropolitanas (RMs) vém sendo desenvolvidos no Ipea
ha muito tempo e, em especial, desde 2009, conformam uma linha de pesquisa que,
a partir da estruturagao da Rede Ipea, constitui-se como uma rede que retine diversos
parceiros institucionais, técnicos e pesquisadores que possuem larga experiéncia na
execugao ou no acompanhamento de politicas de desenvolvimento metropolitano.
H4 no Ipea, portanto, um acervo técnico importante relativo a questao metro-
politana no Brasil e a rede teve um papel considerdvel nas discussoes que levaram
a construgio da versdo final do substitutivo de lei que, uma vez sancionado pela
presidente da Republica, passou a ser conhecido como Estatuto da Metrépole.

Este capitulo procura resgatar a histéria institucional da agenda metropolitana
no Brasil e busca problematizar dois aspectos relativos a esta agenda: de um lado,
a centralidade da questio metropolitana no pais (e no mundo), vista tanto sob a pers-
pectiva do lugar do metropolitano no desenvolvimento capitalista contemporineo,
quanto sob a perspectiva dos desafios que esse papel engendra. De outro, esta breve
contribui¢io procura fazer um balango das condigoes de implementagio de uma gestao
metropolitana que se articule a uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
e 2 agenda do direito a cidade. Neste sentido, a despeito da centralidade reconhecida,
a incerteza em torno da gestdo e da governanga metropolitanas ganha destaque,
demonstrando a insuficiéncia do Estatuto da Metrépole em dirimir as incertezas e a
necessidade de se reconhecer a centralidade da questiao metropolitana para se construir
experiéncias que permitam um desenvolvimento metropolitano que dialogue com o
direito a cidade.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria e Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.
E-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.
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A secio 2 deste capitulo cuida de contar a histéria do desenvolvimento da agenda
metropolitana no Brasil, em didlogo com uma periodiza¢io proposta por Klink (2013).
A secdo 3 apresenta alguns indicadores e indices socioecondémicos relativos as prin-
cipais RMs do pais, por meio dos quais se observa a permanéncia de um enorme
deficit de infraestrutura urbana nesses espacos, tencionando as politicas publicas e
exigindo do Estado brasileiro respostas as demandas crescentes por investimentos em
infraestrutura urbana — para trazer a pergunta: quem vai pagar a conta? Na se¢do 4,
considerando a centralidade da questao metropolitana na agenda urbana, discute-se as
condigdes para se promover o desenvolvimento metropolitano a partir da vigéncia
do Estatuto da Metrépole (Brasil, 2015). O impasse e as incertezas relativos a gestao
metropolitana no pais sao aqui caracterizados, abrindo o caminho para os elementos
que sdo discutidos na segao 5, em que se afirma a necessidade da constru¢io de um
entendimento que, em face da centralidade da questao metropolitana, permita o
desenvolvimento de préticas politico-institucionais que permitam a superagio do
impasse atual em torno da questiao metropolitana no pais, reduzindo as incertezas
no tempo presente.

2 0 BRASIL METROPOLITANO: UM HISTORICO EM TRES TEMPOS PASSADOS E
UM PORVIR EM ABERTO (MAS NEM TANTO)

O quadro 1 propée uma periodizagao do histérico das RMs do Brasil em quatro tempos,
sendo um deles o tempo presente, que se inicia em janeiro de 2015, com a vigéncia do
Estatuto da Metrépole e que se encontra “em aberto”, seja porque as interpretagdes em
torno do préprio Estatuto da Metrépole estao sendo ainda construidas, seja porque as
condigbes politicas e econdmicas do pais, nesse momento de crise politico-institucional
e econdmica, ainda nao permitem vislumbrar e melhor qualificar esse periodo atual.

O quadro 1, adaptado de Klink (2013), traz, portanto, alguns recortes temporais
que buscam contribuir para o entendimento da historicidade da questiao metropoli-
tana no pais em didlogo com os marcos juridico-institucionais que permeiam cada
um dos periodos. Os cortes temporais inicialmente propostos por Klink (2013)
foram adaptados, ajustando-se mais diretamente a dimensio normativa —
os cortes dio-se nos anos de 1988 (Constituicao Federal), 2001 (Estatuto da Cidade)
e 2015 (Estatuto da Metrépole. A periodizagio inicialmente proposta foi acrescido
o periodo final, correspondente a vigéncia do Estatuto da Metrépole e ao contexto
politico-econ6mico atual, no qual vem se dando a implementago dessa nova norma.

Considerando a periodizagao proposta pelo quadro 1, esta segao subdivi-
de-se em trés breves subsecoes. A primeira abrange o primeiro recorte temporal,
que abarca o periodo inicial de criagao das RMs até a promulgacio da Constitui¢ao
Federal de 1988. A segunda abarca o periodo entre a Constitui¢io Federal de 1988
e a sancdo do Estatuto da Cidade (2001). A subsecio final vai de 2001 até o inicio
de vigéncia do Estatuto da Metrépole (2015).
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QUADRO 1

Sintese da trajetoria historica da questdo metropolitana

Periodo e regime de
desenvolvimento

Marcos normativos/
institucionais

Caracteristicas da governanca e planejamento

Primeiro periodo (1970-1988):
desenvolvimentismo (etapa
tecnoburocratica centralista).

Segundo periodo (1988-2001):
reestruturacdo produtiva (etapa
neolocalista competitiva).

Terceiro periodo (2001
a2015): “novo” (social)
desenvolvimentismo.

Quarto periodo (2015 a ?): crise
e instabilidade — indefinices e
incertezas em meio a preméncia

texto de ajuste ou ruptura com
o0 desenvolvimentismo em face
da crise politica e econdmica.

da agenda metropolitana no con-

Lei Complementar ne
14, de 8 de junho de
1973, que institucio-
nalizou as primeiras
RMs no Brasil.

Capitulo para politica
urbana na Constituicao
Federal de 1988 e
aprovacdo do Estatuto
da Cidade/2001.

Leine 11.107, de 6 de
abril de 2005 — Lei dos
Consdrcios Publicos.
Acérdao do Supremo
Tribunal Federal (STF)
relativo a Acdo Direta
de Inconstitucionali-
dade (ADI) n2 1.842.

Estatuto da Metropole.

Planejamento centralizado e tecnocrata. Macrofinanciamentos
setoriais para areas tematicas (habitacdo, saneamento basico,
mobilidade e transporte) orientados por organismos federais,
como o Banco Nacional de Habitacao (BNH). Governos estaduais
enquadrados nesse modelo.

Descentralizacdo de responsabilidade e recursos tributarios da
Uni&o para os municipios; ascensdo de agentes locais na disputa
politica. Planejamento e gest&o territorial baseada nos principios
da competitividade (guerras fiscais) e Estado como instituidor
das areas metropolitanas. Deficiéncia no arcabougo institucional
norteador da questdo metropolitana.

Inovagdo no quadro federativo: governanca colaborativa voluntéria
entre os diversos entes federados e fortalecimento juridico e
contratual em relagdo aos consorcios de direito privado. Tentativa
de retomada do protagonismo da escala metropolitana. Grandes
projetos urbanos por parcerias pblico-privadas; investimentos do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), programa Minha
Casa Minha Vida (MCMV) e grandes investimentos esportivos.

Estatuto da Metropole estabelece novo quadro normativo para
as RMs e abre possibilidades de inovacdes institucionais, em um
contexto de instabilidade politica e econdmica e de indefinicdes
acerca da capacidade estatal de financiar o desenvolvimento
urbano. Parcerias publico-privadas (PPPs) se fortalecem?

Fonte: Klink (2013).
Elaboracdo do autor.

2.1 RMs no Brasil: da década de 1970 a Constituicao Federal de 1988

As primeiras RMs brasileiras foram instituidas durante o Estado militar, nos anos 1970,
e buscavam, a um s6 tempo, refletir a estratégia de desenvolvimento e integraio nacional
expressa no I Plano Nacional de Desenvolvimento, e definir um modelo de gestao,
para a escala metropolitana, das fungoes publicas de interesse comum, sob o comando
de institui¢oes tecnocrdticas que passaram a responder pela execucio das politicas
(e investimentos) metropolitanas e pela sua gestao.”

Com a promulgagio da Lei Complementar Federal (LCF) n° 14/1973,°
foram institucionalizadas as RMs de Sao Paulo, de Belo Horizonte, de Porto Alegre,
do Recife, de Salvador, de Curitiba, de Belém e de Fortaleza. No ano seguinte,

2. No entanto, como ressaltam Rolnik e Somekh (2000, p. 85), “(...) mesmo antes de existir base legal e juridica para
a criacdo de regides metropolitanas no Brasil, ja existiam experiéncias embriondrias de administracdes metropolitanas.
No estado de Sao Paulo, por exemplo, havia criado pelo governo do estado em 1967. Também em Porto Alegre, Belém,
Salvador e Belo Horizonte ja existiam organizagdes semelhantes. Todas essas iniciativas eram dos governos estaduais e expres-
savam um reconhecimento, por parte destes, de que a gestao metropolitana demandava tratamento administrativo especifico”.

3. Disponivel em: <http://goo.gl/T7YcPH>.



O Estatuto da Cidade e a Habitat Ill: um balanco de quinze anos
184 da politica urbana no Brasil e a Nova Agenda Urbana

foi criada a RM do Rio de Janeiro, viabilizada com a fusao dos estados da Guanabara
e do Rio de Janeiro, conformando a segunda maior RM do pais, do ponto de
vista demogrifico.

Nesse momento inaugural, foi instituida, em 1974, a Comissao Nacional
de Regides Metropolitanas (CNPU),* que tinha como objetivo propor diretrizes,
estratégias e instrumentos da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.
Em 1979, a CNPU ¢ extinta e é criado, em seu lugar, o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU), estruturado por diversos representantes
de 6rgaos publicos e da sociedade civil, e com a presenca de trés representantes de
cada uma das RMs. O estabelecimento das primeiras RMs, deste modo, foi induzido
pela Unido, de forma a inserir a questao metropolitana na agenda do desenvol-
vimento nacional e na perspectiva integradora do territério, como exemplifica o
Sistema de Regides Metropolitanas (Ipea, 2010).

A LCF n° 14/1973 definia que cada RM contaria com um conselho deliberativo,
composto por membros escolhidos pelos governadores, e cujo objetivo consistia
em promover e elaborar o plano de desenvolvimento integrado da RM, e com um
conselho consultivo, que tinha como atribuigbes gerais opinar sobre as questoes de inte-
resse metropolitano e sugerir ao conselho deliberativo a elaboragio de planos regionais
e providéncias relativas & execu¢io de servicos comuns. A referida lei estabelecia, ainda,
que os municipios inseridos nas RMs tivessem preferéncia na obten¢io dos recursos
federais e estaduais, sob forma de financiamentos ou garantias para empréstimos,
sendo tal recurso o principal estimulo 2 institui¢io de RMs (Ipea, 2010).

Como atentam Balbim, Becker e Costa (2011), o processo de institui¢io da
estratégia de desenvolvimento para as RMs brasileiras nesse periodo partia do reco-
nhecimento de um processo socioespacial histérico de mudanga no territério nacional.
Existia uma clara tentativa em acoplar os planos de desenvolvimento ao processo
real de transformagao territorial no pais, ainda que tal planejamento se desse de
forma centralizada, tecnocrética e acentuando ainda mais as desigualdades regionais
e territoriais (Aratjo, 2000; Rolnik e Somekh, 2000; Franzoni, 2015).

A caracteristica da gestao metropolitana tornar-se-ia bem diferente a partir
do final da década de 1980, especialmente ap6s a crise fiscal do Estado brasileiro,
e jé no final da década, com o processo que levaria & promulga¢io da Constitui¢ao
Federal de 1988.

De acordo com Rolnik e Somekh (2000), a crise fiscal e o processo de rede-
mocratizagao, a partir dos anos 1980, causaram o descompasso entre o modelo
de gestdo e o governo real do territério metropolitano. A crise fiscal induziu a
diminui¢ao da capacidade de investimento estatal e acabou minando os organismos

4. Decreto-Lei ne 74.157, de 6 de junho de 1974.
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federais e estaduais que atuavam no desenvolvimento urbano. Jd o processo de
redemocratizacio trouxe a cena politica atores sociais e governos locais que,
em esséncia, nao estavam associados a questao metropolitana, recriando os canais de
intermediagao politica, de modo a relegar a questao e as entidades metropolitanas
ao plano secunddrio.

A crise dos anos 1980 (chamados de os anos perdidos), com seu rebatimento
no préprio protagonismo estatal para lidar com os desafios da promogao do desen-
volvimento e o avango do processo de (re)democratizagao, com forte demanda pela
ampliacdo da participagio social, constituem elementos centrais para compreender
o caldo de cultura no qual se deu o processo constituinte, que acabou por dar pouca
atengao a realidade metropolitana do pais, submetendo essa agenda ao principio
da descentralizacao.

2.2 A Constituicdo Federal de 1988, a (re)democratizacao e a fragilizacao
da agenda metropolitana
Resisténcia politico-institucional ao modelo tecnocrético centralizado e rejei¢ao a esse
planejamento estatal foram a tonica do processo constituinte. Nesse “caldo de cultura”,
a agenda metropolitana mostrou-se desprivilegiada e submetida a0 municipalismo.

E nesse quadro que se d4, por meio do Artigo 25 da Constituicio Federal,
a transferéncia da competéncia pela instituigio de RMs para os governos estaduais,
sem a defini¢o de critérios, de tipologias, de orientagoes ou de qualquer tipo de referéncia,
inclusive quanto ao(s) modelo(s) de gestao que deveria(m) ser adotado(s) pelas RMs.

Conforme Balbim, Becker e Costa (2011), ainda que o processo de descen-
tralizagao fosse expressio dos avancos institucionais — no sentido de valorizagio do
planejamento participativo e em bases locais — e representasse os ganhos da articulagao
social e dos movimentos pela reforma urbana, na questao da gestao das RMs houve
notdvel enfraquecimento e esvaziamento de sua institucionalidade, ao se efetuar
aquela transferéncia de competéncia para o nivel estadual.

Diante desse quadro, a partir de 1988, conforma-se o fenémeno de metro-
polizacio institucional (Costa, 2013), o qual reflete e alimenta a fragmentacio
institucional da gestao metropolitana, especialmente em virtude da diversidade de
arranjos e solugoes institucionais expressas na legislacao das diferentes Unidades
da Federagao (UFs) e em face da auséncia de normas, orienta¢oes e de uma atuagio
federal capaz de regular a temdtica.

Vale destacar aqui que a década de 1990 foi marcada por uma profunda crise
fiscal nos estados. Se no periodo anterior cabia a estes a gestdo das RMs criadas em
nivel federal, nesse periodo, apesar da estadualizagao aparente do tema metropolitano,
o fato ¢ que o papel das antigas autarquias e 6rgaos de gestao metropolitana do periodo
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anterior nao estava mais claro, de modo que diversas destas autarquias foram extintas
ou tiveram sua estrutura e orcamento reduzidos, esvaziados. Portanto, a aparente
estadualizacio do tema metropolitano, pela falta de um quadro normativo claro,
significou, em muitos casos, o total desaparecimento do tema e de politicas pablicas
nessa escala territorial.

Esse efeito perverso ird mostrar sua face, de forma mais clara, no periodo seguinte.

2.3 0 processo de metropolizacdo institucional e o buraco negro
da gestao metropolitana (em tempos de prosperidade)
O confuso quadro juridico-institucional deixado pela Constituigao Federal de
1988 viria mostrar seu potencial desarticulador da gestao metropolitana, de forma
mais clara, apenas a partir dos anos 2000, com a retomada do desenvolvimento
econdmico e sob a vigéncia do Estatuto da Cidade.

O forte viés descentralizador da Constituigao Federal de 1988 e a valoriza¢io
do municipio como ente da Federagio implicaram, do ponto de vista da politica
urbano-metropolitana, uma supervalorizacio do ente local em face dos interesses
coletivos metropolitanos. Decorre daif o entendimento do municipio como ente
federado dotado de uma autonomia plena.

Extirpado das normas que lidariam com a escala metropolitana, o Estatuto da
Cidade reforgou esse sentido de valorizagio do municipio. Esta valorizacio da esfera local,
quando se trata de promover a regulagio do uso do solo urbano-metropolitano,
teve uma espécie de apogeu justamente no momento em que se deu a retomada
do crescimento econdmico no pais. Vale dizer, o poder de regulagao vale mais para
os municipios quando a produgio do espaco estd dinamizada. E, sob o prisma do
incorporador imobilidrio e dos agentes econdémicos, nio se pode dizer que seja con-
veniente se ter a regulacio da produgio do espago metropolitano, especialmente nesse
contexto expansivo, fragmentada em unidades municipais autbnomas e desarticuladas?

Os conflitos verticais e horizontais do federalismo brasileiro, neste sentido,
podem ser bastante funcionais. E bem verdade que esse fendmeno nio ¢ exclusi-
vamente brasileiro. As mudangas nos paradigmas da gestdo e da governanga dos
territérios nacionais ganharam uma complexidade ainda maior diante dos processos
de descentralizacio de poder ocorridos a partir do final de 1980. De maneira andloga
a0 Brasil, Lefevre (2009) afirma que os processos de descentralizagio politica ocor-
ridos nos paises da Europa chocam-se com o fato metropolitano, tencionados pela
ideia da criagdo de um novo espaco politico que abala a legitimidade democrdtica
atribuida ao poder local e subnacional.

O federalismo desenhado pela Constitui¢ao Federal de 1988, contudo,
possui elementos que o tornam um caso singular, em que solugées tais quais aquelas
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adotadas em Toronto, no Canadd, ou em Cape Town, na Africa do Sul, nas quais
se fez a fusdo de municipios metropolitanos e a integragao da gestao territorial,
nao sao sequer consideradas.

Os desafios, no caso do Brasil, sio especialmente fortes quando a questio
metropolitana defronta-se com o principio da subsidiariedade previsto no arranjo
federativo nacional. Segundo Franzoni (2015), uma das consequéncias em pensar o
federalismo a partir do principio da subsidiariedade foi o deslocamento entre plane-
jamento/gestdo coletiva e as politicas em torno de um consenso nacional ou regional,
priorizando a independéncia em detrimento da cooperago, acentuando ainda mais
os efeitos de competitividade entre os entes federados — aquilo que alguns autores vao
chamar de guerra dos lugares (Santos, 1996; Santos e Silveira, 2001; Vainer, 2007).

Tal contexto ¢ agravado em face do agenciamento da escala metropolitana,
orientado, em boa medida, pelo mercado imobilidrio. Observa-se a distribui-
¢ao desigual dos recursos infraestruturais, especialmente por meio dos grandes
projetos urbanos (GPUs), que acabam refor¢ando a centralidade e fluidez de alguns
espagos metropolitanos (Santos, 1996), em detrimento de uma articulagio no
ambito regional. Em uma escala maior, esse processo resulta no aprofundamento do
fend6meno que Aratjo (2000) vai chamar de desintegragio competitiva do territério.

Curiosamente, embora aspectos urbanos, metropolitanos, ambientais e regionais
aparegam no texto constitucional como competéncias nao exclusivas do municipio,
e apesar de haver, na legislagao brasileira, uma estrutura vertical na qual as
normas federais, no que lhe cabem, devam ser respeitadas na legislagio inferior, no que
diz respeito a questao urbana e metropolitana, a autonomia municipal tem sido um
poderoso obstdculo para a construcio da agenda dos interesses coletivos metropolitanos,
e também uma importante aliada das frageis estruturas de gestao metropolitana.

Desse quadro potencializado pela retomada do crescimento econdmico,
dois conjuntos de elementos concorrem para desafiar e deixar mais claro o impasse
em que se meteu a gestao metropolitana no Brasil. De um lado, a dinamizagio da
atividade econ6émica impulsionou o mercado imobilidrio, nio apenas no sentido
cldssico de uma economia urbana (setor tercidrio, sobretudo) que se beneficia do
crescimento econdmico, da renda e do emprego, mas também no sentido de a
cidade assumir um papel protagonista na reprodugiao do capital (Santos, 2015).

De outro, complexificando o quadro anteriormente tragado, nao se pode negar
ou reduzir o potencial trazido por um conjunto de avangos institucionais voltados
para estruturar o planejamento de politicas publicas setoriais e para melhorar a
gestao publica no pais, como, por exemplo, a Lei Federal n° 11.107, de 6 de abril
de 2005,% a Lei dos Consércios Publicos. A instituigao de politicas nacionais de

5. Disponivel em: <http:/go0.gl/XgzN49>.
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saneamento bésico, de mobilidade urbana e de habitagio, o Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC) e o préprio programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV)
sao exemplos dessas politicas e de acoes em que o Estado brasileiro, notadamente
o governo federal, assume um protagonismo no campo da politica urbana, que,
em face do quadro juridico-institucional e das caracteristicas da producao do espago
no Brasil, ndo é neutro em termos de efeitos na escala metropolitana.

Ao olhar para esse longo periodo de relativa prosperidade, pode-se reconhecer,
como aponta Franzoni (2015), determinados avan¢os no ambiente macroinstitu-
cional e politico que tiveram impacto na governanga metropolitana: 7) a retomada
de intervengoes estatais nas dreas da politica habitacional e infraestrutura urbana,
como 0 MCMYV e o PAC, bem como a construgio de um novo arcabougo juridico
responsével por nortear o desenvolvimento urbano regional, sobretudo no que
tange ao setor de tratamento de residuos sélidos e saneamento bdsico, com a
criagao de planos nacionais; 77) a criagio da Lei Federal dos Consércios Puablicos,
que oferece mecanismos juridicos que podem contribuir para estruturar as enti-
dades metropolitanas;® e ii7) a criagdo de mecanismos institucionais referentes ao
acesso a informagao e participagio popular.”

A despeito desse apontamento positivo acerca da retomada de intervengoes
estatais e, sobretudo, da reestruturagio de uma politica habitacional, especialmente
no que tange a alteragio da estratégia adotada pelo MCMYV, autores como Cardoso,
Aragio e Aratjo (2011) argumentam que tais mudangas (re)alimentaram o fenémeno
de “periferizacio” das intervencoes habitacionais na cidade:

fendmeno decorrente do fato da oferta de terra urbanizada ser relativamente
limitada na maioria dos municipios com maior centralidade e, na auséncia de po-
liticas de controle da especulacio e cumprimento da funcio social da propriedade,
a tendéncia é que o preco da terra aumente na propor¢io em que cresce a demanda.
Seja pelo prego ou tamanho dos terrenos disponiveis, o setor empresarial ird inevi-
tavelmente, privilegiar as periferias para a localiza¢io dos seus empreendimentos
(Cardoso, Aragio e Aratjo, 2011, p. 7).

Esse fendmeno da periferizagio afeta de forma mais intensa os espagos metro-
politanos e gera diversos rebatimentos, impactando, em especial, a infraestrutura
urbana de saneamento bdsico e de mobilidade e transporte publico.

6. Segundo Firkowski (2013), um exemplo positivo dentro desse contexto é o da Empresa Paulista de Planejamento
Metropolitano (Emplasa). A Emplasa estabelece um quadro tedrico-conceitual interessante para o enfrentamento da
questao metropolitana considerando, dentro do seu arcabougo tedrico: “j) a existéncia de uma metrdpole, reconhecida
pela diversidade, lideranca e influéncia; ii) conurbacdo, dada pela contiguidade espacial; e fii) densidades de pessoas e
superficies construidas, conformando espacos que requerem ages coordenadas pelas caracteristicas e demandas que
possuem em comum” (Firkowski, 2013, p. 35).

7. Sobre a retomada das agendas da politica urbana, em especial da politica de habitacao, ver Bonduki (2009), Cardoso,
Aragao e Aratjo (2011) e Furtado, Krause e Franga (2013).
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Apesar dos avangos observados nesse periodo, é notdria a auséncia de projetos
politicos e agendas de governo capazes de operar frente a desarticulacio entre a
escala urbano-regional e as exigéncias do direito a cidade metropolitana, sobretudo
em face da autonomia dos municipios — quando a gestao urbana depende de
uma abordagem escalar intermunicipal —, e diante da heterogeneidade das RMs
instituidas no pais, o que tem dificultado a elaborac¢io de uma politica nacional
(Ribeiro, Santos Junior e Rodrigues, 2015).

E é em meio a esses processos que revelam disputas, incertezas, avangos poten-
ciais e interesses conflitantes que, em janeiro de 2015, foi sancionado o Estatuto
da Metrépole, que pode ser considerado uma tentativa de minimizar os problemas da
gestdo dos territérios metropolitanos no Brasil.?

Inicia-se, com a aprovagio e sangio do Estatuto da Metrépole, um novo periodo
na histéria das RMs no Brasil. O Estatuto da Metrépole encontra RMs bastante
fragilizadas institucionalmente e uma gestiao urbano-metropolitana fragmentada.
Encontra também um pais que se tornou metropolitano, em boa medida porque
suas metrépoles consolidaram-se como espacos dindmicos de referéncia, mas também
porque o processo de metropolizagio institucional avan¢ou muito como reflexo das
proprias politicas federais que privilegiaram essa escala territorial nas politicas pablicas.

Nesse Brasil de cerca de setenta RMs instituidas, contudo, uma andlise
minimamente critica dos arranjos institucionais e da gestao de fungoes publicas de
interesse comum, realizada entre 2012 e 2014, no 4mbito da Rede Ipea, revelou um
quadro dramdtico e pouco auspicioso que informa sobre os desafios a serem enfrentados
pelo Estatuto da Metrépole.

Por se tratar do tempo presente, o tema do Estatuto da Metrépole serd retomado
nas se¢des finais deste capitulo, primeiro para se discutir alguns aspectos e andlises
relativas ao estatuto e, posteriormente, para se fazer uma reflexdo voltada para
discutir as possibilidades do desenvolvimento de praticas politico-institucionais que
permitam a superacio do impasse atual em torno da questao metropolitana no pais.

Na se¢io seguinte, abre-se um paréntese com o objetivo de mostrar, por meio
de alguns niimeros, a centralidade da questao metropolitana no Brasil, com destaque
para os péssimos indicadores relativos a disponibilidade de infraestrutura urbana

nas principais RMs do pais.

8. Em seu Artigo 1¢, “estabelece diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execucdo das funcdes publicas de
interesse comum em regides metropolitanas e em aglomerages 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 agdes que envolvam governanca interfederativa no campo do desenvolvimento urbano” (Brasil, 2015).
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3 0 BRASIL METROPOLITANO EM NUMEROS

Os anos 2000 marcam a retomada do crescimento econdmico e, ni0 menos importante,
um vigoroso aporte de recursos direcionados para investimentos estatais em politicas,
diretamente ou indiretamente, ligadas ao desenvolvimento territorial e regional.
Estes investimentos tiveram impactos importantes nos territorios metropolitanos e
geraram uma dinamizagio no mercado imobilidrio nacional, dando uma complexidade
ainda maior as questoes da gestao e governanga urbana.

Segundo o relatério da OCDE intitulado Zérritorial Review de 2013 (OECD, 2013),
o Brasil passou por um acentuado movimento de crescimento econémico a partir da
década de 2000. No periodo entre 2003 e 2011, o pais apresentou taxas de cresci-
mento econdmico superiores @ média dos paises-membros da OCDE, aumentando
seu peso relativo na economia mundial de 2,1%, em 1990, para 2,7%, em 2008.
Associado a0 movimento de crescimento, nao menos importante foi o sentido dos
investimentos publicos adotado pelo governo Lula, orientados para a formulagio e
aplicagao de politicas de inclusio social e infraestrutura publica, além da retomada
das politicas com viés territorial e regional (op. cit.).

O impacto das politicas de investimento publico fez-se notar na rdpida recu-
peracdo do Brasil na crise econdmica mundial de 2009. Nesse periodo, o Brasil
apresentou taxas percentuais de encolhimento econémico — Brasil 0,2%, paises da

OCDE 3,9% — e desemprego — Brasil 7,4, paises da OCDE 8,3% — abaixo da

média desses paises.

O governo brasileiro buscou mitigar os efeitos internos da crise, com a adogao
de politicas de inspiragao keynesiana,’ viabilizando o acesso ao crédito e susten-
tando os investimentos publicos, notadamente na 4rea de infraestrutura, com a
permanéncia do PAC de 2007 e a criagio de um pacote de investimentos na drea
de habitacio (Cardoso, Aragio e Aratjo, 2011). O PAC, mesmo nio assumindo uma
perspectiva de investimento voltada diretamente para a habitagio, aportou recursos
importantes para a urbanizagio de favelas e infraestrutura urbana, sobretudo nos
grandes centros urbanos do pais (op. cit.).

Esse periodo de crescimento econ6mico e de investimento pablico em infraestrutura,
contudo, apresenta nimeros muito distintos quando se olha seus efeitos para o conjunto
do pais, em contraponto com as RMs.

As dez principais RMs brasileiras, formadas pelas nove RMs criadas na década de
1970 e pela regido integrada de desenvolvimento do Distrito Federal e entorno (Ride DF)
reinem 221 municipios (4% do total nacional), conforme a malha municipal do
Censo Demogrifico de 2010, os quais abrigam 32% da populagio brasileira e
possuem um produto interno bruto (PIB) correspondente a 35% do PIB do pais.

9. Singer (2012) vai chamar esse momento de “terceira fase da economia politica lulista”.
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Portanto, esses espagos, que representam uma pequena parte do territério
brasileiro e reitnem menos que 5% dos municipios do pais, constituem os centros
dinimicos e de comando do territério nacional, conformando um quadro conso-
lidado que tem se mantido assim ao longo dos tltimos quarenta anos.

Tendo como referéncia o avanco dos indicadores socioecondmicos obser-
vados para o Brasil no dltimo periodo intercensitdrio, como pode ser avaliado o
desempenho desses espagos metropolitanos?

Com efeito, a década de 2000 registrou um avango significativo nos indicadores
socioecondmicos do pais, convergindo com o crescimento econdomico apontado
pela OCDE. As tabelas 1 e 2 trazem uma selecio de indicadores constantes na pla-
taforma do Atlas da Vulnerabilidade Social langada pelo Ipea, em 2015, com dados
referentes ao Brasil e as dez principais RMs do pais.

Os dados constantes na tabela 1 incluem indicadores relacionados ao Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal IDHM), calculado pelo Ipea, pelo Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud Brasil) e pela Fundagzo Jodo Pinheiro (FJP),
e abrangem esperanca de vida ao nascer, percentual de pessoas de 18 a 20 anos com
ensino médio completo, renda domiciliar per capita e percentual de pessoas com 18
anos ou mais empregadas com carteira, além do préprio IDHM.

Esses dados (tabela 1) mostram que os indicadores socioeconémicos, no geral,
sdo melhores nesses espagos metropolitanos do que no restante do pais. Os indicadores
estao acima da média nacional e, com efeito, contribuem para elevd-la. Em um ou
outro caso, o indicador de uma determinada RM estd abaixo da média nacional.
Apenas a RM de Belém apresenta indicadores sistematicamente inferiores 8 média do pais.
Mas mesmo a RM de Belém possui um IDHM superior ao IDHM do Brasil.
Alids, nenhuma das dez RMs possui IDHM inferior ao IDHM do pais.

Os ntimeros apresentados na tabela 1 também demonstram avangos significativos
em todos os indicadores selecionados e no IDHM, seja para o pais, seja em cada uma
das RMs selecionadas. Com efeito, a década de 2000 trouxe avangos substanciais para
as dimensoes social e econdmica do pais, o que corrobora as andlises feitas pela OCDE.

Os indices constantes na tabela 2, elaborados pelo Ipea e disponibilizados na
plataforma do Atlas da Vulnerabilidade Social, exploram, de forma mais profunda,
a dimensao social, sintetizando os resultados de dezesseis indicadores socioeco-
némicos extraidos dos Censos Demograficos do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE). Em consonincia com o que apresenta a tabela 1, estes indices
confirmam o avanco dos indicadores sociais no periodo, traduzidos em um recuo de
26,9% do Indice de Vulnerabilidade Social (IVS) do Brasil, superior ao avanco
de 18,8% registrado no IDHM. "

10. A plataforma do IVS esté disponivel para consulta e download da base de dados. InformagGes conceituais e
metodoldgicas também estao disponiveis na plataforma web <ivs.ipea.gov.br>.
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TABELA 1
Brasil e RMs selecionadas: evolu¢do do IDHM e de indicadores socioecondmicos do
Atlas da Vulnerabilidade Social (2000 e 2010)

. Pessoas de 18 a 20 Renda domiciliar ~ Pessoas com 18 anos ou
Esperanca de vida

anos com ensino médio  per capita (R$ de mais empregadas com IDHM

Espacialidade 20 nascer {anos) completo (%) ago./2010) carteira assinada (%)

2000 2010 2000 2010 2000 2010 2000 2010 2000 2010
Brasil 68,6 73,9 24,8 41,0 592,46 793,87 38,0 46,5 0,612 0,727
RM Belém 70,1 74,0 20,1 37,1 524,82 71511 334 40,3 0,621 0,729
RM Belo Horizonte 72,0 75,9 31,9 47,5 782,97 1.079,91 50,2 59,0 0,682 0,774
RM Curitiba 72,6 762 36,4 49,4 901,38 1.183,32 50,8 59,1 0,698 0,783
Ride DF e Entorno 72,5 76,4 25,6 48,8 960,32 1.362,52 43,4 50,3 0,680 0,792
RM Fortaleza 696 739 23,4 42,5 496,32 688,72 39,9 47,7 0,622 0,732
RM Porto Alegre 73,6 76,3 33,8 42,3 896,72 1.143,12 50,6 56,9 0,685 0,762
RM Recife 693 738 23,1 42,2 560,66 780,36 45,7 52,1 0,627 0,734
RM Rio de Janeiro 71,5 753 30,7 43,5 900,81 1.130,75 46,9 54,6 0,686 0,771
RM Salvador 69,6 74,5 21,6 39,0 614,59 874,07 48,6 55,7 0,636 0,743
RM Séo Paulo 724 76,2 39,9 51,0 1.016,70 1.249,72 51,6 60,6 0,714 0,794

Fonte: Atlas da Vulnerabilidade Social (Ipea, 2015).

TABELA 2
Brasil e RMs selecionadas: evolucao do IVS e subindices do IVS (2000 e 2010)
) IVS-capital
VS IVS-infraestrutura urbana IVS-renda e trabalho
humano

Espacialidade

2000 2010 A%IVS 2000 2010 A%IVS 2000 2010 A%IVS 2000 2010 A% IVS

Brasil 0,446 0,326 -26,9 0,351 0,295 -160 0,503 0,362 -28,0 0,485 0,320 -34,0
RM Belém 0456 0351 -230 0437 038 -13,0 0461 0340 -26,2 0470 0,333 -29,1
RM Belo Horizonte 0,418 0,303  -27,5 0,451 0412 86 0398 0272 -31,7 0405 0,224 -447
RM Curitiba 0,389 0,28 -26,7 0,419 0,405 -33 0402 0266 -338 0,345 0,184 -46,7
Ride DF e Entorno 0,438 0,322 -26,5 0486 0425 -126 0441 0305 -308 0387 0,236 -390
RM Fortaleza 0480 0346 -279 0431 0348 -193 0508 0369 -27,4 0,501 0322 -357
RM Porto Alegre 0,355 0,270  -239 0,333 0,322 -33 0402 0,297 -26,1 0331 0,190 -42,6
RM Recife 0515 0392 -239 0533 0442 -17,1 0504 0,349 -30,8 0,507 0,385 -24,1
RM Rio de Janeiro 0,410 0,319  -22,2 0453 0,428 -55 0393 0,287 -270 0,383 0,243 -36,6
RM Salvador 0,477 0369 -226 0,480 0,437 90 0477 0323 -323 0473 0,348 -264
RM S&o Paulo 0386 0,299 -225 0413 0,407 -1,5 0368 0264 -283 0377 0,226 -40,1

Fonte: Atlas da Vulnerabilidade Social (Ipea, 2015).

No entanto, ao contrdrio do que se observou no caso dos indicadores da
tabela 1, os indices da tabela 2 mostram que a realidade social das RMs apresenta
algumas peculiaridades, comparada a realidade agregada do pais.
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Em quatro das dez RMs, a saber, Belém, Fortaleza, Recife e Salvador, ou seja,
nas RMs das regioes Norte e Nordeste, os IVS sao maiores (ou seja, apresentam
um resultado pior) do que no restante do pais. Esse dado alerta para a existéncia de
condig¢des sociais menos favordveis nas regides Norte e Nordeste do pais e informa
sobre a gravidade da situacio social de suas metrépoles, a despeito dos avangos
observados na década de 2000.

Outro elemento revelado pelos niimeros da tabela 2 tem a ver com o ritmo de
redugio da vulnerabilidade social no periodo. Apenas duas RMs (Belo Horizonte
e Fortaleza) apresentaram uma retragio no IVS superior a retragao observada
para o pais. Nas demais RMs, ainda que a queda da vulnerabilidade social tenha
sido significativa, ela deu-se em ritmo mais lento.

Na andlise dos indices apresentados para as dimensoes que compdem o IVS
(infraestrutura urbana, capital humano e renda e trabalho), as peculiaridades das
RMs ficam ainda mais evidentes. Na dimenséo renda e emprego, apenas trés RMs
apresentam uma queda da vulnerabilidade social inferior aquela observada para o
pais e quatro RMs apresentam o IVS-renda e trabalho superior ao indice brasileiro.

Na dimensio capital humano, também quatro RMs apresentam uma queda
da vulnerabilidade social inferior & observada para o Brasil, mas apenas a RM de
Fortaleza apresenta um IVS-capital humano ligeiramente superior ao indice brasileiro.
Esses dados demonstram as vantagens oferecidas pelas metrépoles no que diz respeito
a formagao escolar, refletindo a concentragio de infraestrutura social nesses espacos.

Mas ¢ na dimensio da infraestrutura urbana que a realidade metropolitana
apresenta os resultados mais contrastantes com a realidade nacional. Apenas em
duas RMs (Fortaleza e Recife), a retragio da vulnerabilidade social foi maior do
que aquela observada para o conjunto do pais e em todas as RMs. A despeito
dos avancos da década, o IVS-infraestrutura urbana mostra-se significativamente
superior ao indice do pais.

Com efeito, a redugao da vulnerabilidade social, no que diz respeito  infraestru-
tura urbana (saneamento bsico e mobilidade urbana), pode ser considerada marginal
no perfodo e a situagio nas principais RMs do pais mostra-se critica e pode ser apontada
como motivadora das manifestacoes ocorridas em meados de 2013, em torno da tarifa
do transporte publico. De certo, a questdo nio se reduz aos vinte centavos.

Na dimensao infraestrutura urbana, vale salientar que, enquanto o Brasil encon-
tra-se na faixa da baixa vulnerabilidade social, trés RMs classificam-se como tendo
média vulnerabilidade social e sete espacos metropolitanos, incluindo Sio Paulo,
Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Salvador e a Ride DF (que apresenta o pior desem-
penho entre esses espacos no pais) situam-se na faixa da alta vulnerabilidade social.
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Portanto, se a andlise dos dados da tabela 1 evidencia um quadro de avangos nos
indicadores socioecondmicos de aferigio das condigoes de desenvolvimento humano,
com um destaque para a melhor situa¢do nos espacos metropolitanos, os indices
trazidos pela tabela 2 demonstram que a realidade social metropolitana mostra-se
mais complexa, sendo evidente o gargalo representado pela situagao da infraestrutura
urbana nas RMs.

Considerando o que esta secdo traz, com seus indicadores e indices, o que
se argumenta aqui é que os espagos metropolitanos do Brasil sdo centrais e devem
ser considerados como tal na agenda politica e no desenho das politicas publicas,
por serem espagos singulares, que concentram parte expressiva dos problemas e dos
desafios sociais do pais. Nestes espagos, especial atengao deve ser dada a questao
da infraestrutura urbana, uma vez que ali se encontram os maiores desafios de
supera¢do do deficit acumulado ao longo do tempo. Um quadro que se faz mais
dramdtico ao se considerar a questao dos impasses da gestio urbano-metropolitana
no pais, como se verd a seguir.

4 0 ESTATUTO DA METROPOLE: OS IMPASSES DA GESTAO METROPOLITANA
NO BRASIL (UM BODE NA SALA)

Na primeira audiéncia publica regional, realizada na Assembleia Legislativa do
Estado de Sao Paulo, promovida pela Comissao Especial da Camara Federal
que tinha como missdo propor o substitutivo do projeto original do Estatuto da
Metrépole, de autoria do deputado Walter Feldman — Partido da Social Democracia
Brasileira de Sdo Paulo (PSDB-SP) —, o falecido deputado Zezéu Ribeiro —
Partido dos Trabalhadores da Bahia (PT-BA) —, responsével pelo substitutivo, e o
préprio autor do texto original, fizeram uma troga, que provocou risos na plateia,
ao dizer que o projeto original era uma espécie de bode na sala. Os risos, no caso,
eram reflexo do reconhecimento da verdade da piada. Visto sob uma perspectiva
que vai além da qualidade do projeto original, o bode, no caso, existia (as metr6-
poles e o impasse metropolitano), e ndo parecia haver lugar para o bode na sala
da Esplanada: nem o Ministério das Cidades (MCidades), nem o Ministério da
Integragao Nacional (MI) sentiam-se exatamente confortdveis em abragar essa
agenda essencialmente explosiva e eivada de conflitos politicos (interfederativos)
de diversas cores e nuances.!!

No entanto, para surpresa de muitos, em uma tramitagio que transcorreu de
forma rédpida, em janeiro de 2015 era publicado no Didrio Oficial da Unido a Lei
Federal n® 13.089, o chamado Estatuto da Metrépole (Brasil, 2015). A estratégia
de colocar o bode na sala, de alguma forma, parece ter funcionado.

11. Sobre conflitos interfederativos e os desafios para promover a cooperacao entre os entes federados, ver Garson (2009)
e Rezende (2013).
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O Estatuto da Metrépole, de maneira geral, estabelece diretrizes para a gestao
das dreas metropolitanas, em que se notabiliza a prevaléncia dos interesses metro-
politanos sobre o local. Neste sentido, o Estatuto da Metrépole orienta a gestao
democritica e a governanga interfederativa, o estabelecimento da execugao com-
partilhada das fun¢oes publicas de interesses comuns (Fpics), bem como a criacao
de um fundo publico para obten¢io de recursos para os projetos metropolitanos.
O box 1 traz uma sintese com alguns destaques do estatuto.

No Estatuto da Metrépole estd prevista uma série de instrumentos para a
promogio do desenvolvimento urbano integrado, que devem constar no Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (Pdui).'? A formulagio do Pdui é obrigatéria
para as RMs legalmente instituidas e a data-limite estipulada para a realizacio
do plano por estas RMs ¢ de até 13 de janeiro 2018. Os governadores e agentes
publicos que nio executarem ou se mobilizarem para realizagao do plano estardo
sujeitos & sangdo por improbidade administrativa.

A aprovagio e o estabelecimento do Pdui, com as devidas aplicagoes dos instrumen-
tos previstos no Estatuto da Metrpole (macrozoneamento, estabelecimento das Fpics,
delimitagao das dreas de restricdo a ocupagio etc.), visam garantir a chamada gestdo
plena do territério metropolitano e servem como principal prerrogativa para o apoio
da Unio a gestao interfederativa da drea metropolitana.

A mudanga no cendrio instituido com o Estatuto da Metrépole e as exigén-
cias da nova diretriz normativa trazem consigo uma série de desafios frente aos
problemas da gestao das RMs, como se pode denotar pelos dispositivos legais
propostos pela norma.

Contudo, a despeito dos avangos decorrentes da prépria existéncia da norma —
o que implica o reconhecimento, no campo legislativo, de uma questao a ser enfrentada —,
deve-se reconhecer que a norma per se nao dd conta de dirimir as incertezas e os
conflitos associados a questdo metropolitana no pais.

Além disso, a norma chega com enorme atraso e ji se depara com um quadro
em que o nimero de espagos metropolitanos institucionalizados (assumindo aqui
o entendimento nio exatamente correto de que RMs e Rides correspondem
a estes espagos) jd se encontra em torno de setenta, em claro desacordo com a
realidade da dinAmica socioespacial do pais, segundo a qual o pais nao teria vinte

destes espacos (IBGE, 2008).

12. Apos a definicdo do Pdui, os municipios integrantes das RMs devem adequar seus planos diretores ao Pdui.
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BOX 1
Alguns pontos de destaque do Estatuto da Metrépole

e estado e municipios inclusos em RM ou em aglomeragdo urbana deveréo promover a governanca interfederativa (Artigo 39);

o prevaléncia do interesse comum sobre o local (Artigo 69);

o compartilhamento de responsabilidades para a promocao do desenvolvimento urbano integrado (Artigo 69);

e gestdo democratica da cidade (Artigo 69);

e processo permanente e compartilhado de planejamento e de tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as
politicas setoriais afetas as Fpics (Artigo 79);

o estabelecimento de sistema integrado de alocacdo de recursos e de prestacao de contas (Artigo 79);

e execucdo compartilhada das Fpics, mediante rateio de custos previamente pactuado no dmbito da estrutura de governanca
interfederativa (Artigo 79);

e participacao de representantes da sociedade civil (Artigo 79).

Instrumentos do desenvolvimento urbano integrado

e plano de desenvolvimento urbano integrado;

e planos setoriais interfederativos;

o fundos publicos;

operagdes urbanas consorciadas interfederativas;

zonas para aplicacdo compartilhada dos instrumentos urbanisticos;

consorcios publicos;

convénios de cooperagao;

contratos de gestdo;

compensacao por servicos ambientais ou outros servicos prestados pelo municipio & unidade territorial urbana;

parcerias publico-privadas interfederativas;

Art. 10. As regides metropolitanas e as aglomeracdes urbanas deverdo contar com Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado

(Pdui), aprovado mediante lei estadual:

- § 320 municipio devera compatibilizar seu plano diretor com o Pdui;

- § 420 Pdui sera elaborado no ambito da estrutura de governanca interfederativa e aprovado pela instancia colegiada deliberativa,
antes do envio a respectiva assembleia legislativa estadual.

Pdui devera contemplar, no minimo:

- as diretrizes para as Fpics, incluindo projetos estratégicos e acdes prioritarias para investimentos;

- 0 macrozoneamento da unidade territorial urbana;

- as diretrizes quanto a articulagdo dos municipios no parcelamento, uso e ocupacdo no solo urbano;

- as diretrizes quanto a articulaco intersetorial das politicas pUblicas afetas a unidade territorial urbana;

- a delimitacdo das dreas com restricdes a urbanizacdo visando a protecdo dos patrimdnios ambiental ou cultural, bem como
das dreas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais, se existirem;

- 0 sistema de acompanhamento e controle de suas disposicdes.

Da atuacdo da Unido
* para 0 apoio da Unido a governanca interfederativa em RM ou em aglomeragdo urbana, sera exigido que a unidade territorial
urbana possua gestao plena:
- gestdo plena: condicdo de RM ou de aglomeracao urbana que possui:
a)formalizacdo e delimitacdo mediante lei complementar estadual;
b)estrutura de governanga interfederativa propria;
¢) Pdui aprovado mediante lei estadual.

Disposicoes finais
o Art. 20. A aplicacdo das disposicdes desta lei sera coordenada pelos entes publicos que integram o Sistema Nacional de Desen-
volvimento Urbano (SNDU), assegurando-se a participagao da sociedade civil:
- 0 SNDU incluird um subsistema de planejamento e informacdes metropolitanas, coordenado pela Unido;
- 0 subsistema de planejamento e informac6es metropolitanas reunira dados estatisticos, cartograficos, ambientais, geolégicos
e outros relevantes para o planejamento, a gestéo e a execucdo das Fpics nas RMs e aglomeracdes urbanas (AUs);
o Art. 21. Incorre em improbidade administrativa:
- 0 governador ou agente publico que atue na estrutura de governanca interfederativa que deixar de tomar as providéncias
necessarias para:
a)garantir o cumprimento do disposto no caput do Artigo 10 dessa lei (Pdui), no prazo de trés anos da instituicdo da RM ou
da aglomeragédo urbana mediante lei complementar estadual;
b)elaborar e aprovar, no prazo de trés anos, o plano de desenvolvimento urbano integrado das RMs ou das aglomeracdes
urbanas instituidas até a data de entrada em vigor desta lei mediante lei complementar estadual.
- O prefeito que deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir o cumprimento do disposto no § 3° do Artigo 10
dessa lei, no prazo de trés anos da aprovacdo do Pdui mediante lei estadual.

Fonte: Brasil (2015).
Elaboracdo do autor.
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Nesse sentido, como tratar, a luz do Estatuto da Metrépole, RMs legalmente
instituidas, mas que, de fato, nao se configuram como metrépoles, tanto no aspecto
da morfologia territorial quanto das dindmicas socioecondmicas que caracterizam
uma drea metropolitana? Com efeito, ndo hd um entendimento pacificado disso e,
talvez, compreender as vdrias RMs criadas onde nao hd metrépoles como uma estratégia
de politica regional da escala estadual ajude a diminuir as expectativas sobre o que
fazer com essas 71 RMs existentes no pais. Ou, por outro lado, caberia identificar,
nas RMs instituidas, quais de fato sao relevantes na escala nacional, para entao cuidar
tdo somente destas, recuperando a dupla perspectiva das l6gicas regional e metropolitana
que orientaram a criagio das nove RMs instituidas na década de 1970.

Para além dessa problemdtica, permanece como carecendo de uma solugio
institucional a questdo da cooperagio federativa, seja em termos horizontais, seja em
termos verticais. Neste sentido, a questao central remete a descentralizaciao do
poder estabelecido com a Constituigio Federal de 1988: tendo a autonomia como
um dado, o fato é que os municipios muitas vezes nio estao dispostos a ceder aos
arranjos de governanga que fardo reduzir seu protagonismo. Segundo Davanzo,
Pires e Negreiros (2011), gerir metrépoles no Brasil, dadas as caracteristicas
federativas do pais, significa lidar com trés niveis de governo, o que confere uma
complexidade ainda maior aos processos de tomadas de decisdo conjunta, pressu-
posto essencial para a a¢do publica em dreas de aglomeracio urbana.

Outra ordem de conflito citada por esses autores sobre a gestao metropolitana
refere-se a dispersdo da atuagdo das agéncias setoriais voltadas para o planejamento
e a execugdo das Fpics, “o que acaba gerando disputas de poder e uma total
inobservancia de planejamentos de corte metropolitano, quando estes existem”
(Davanzo, Pires e Negreiros, 2011, p. 103).

Soma-se a isso problemas de financiamento e deficiéncias técnicas dos
municipios para o equacionamento dos problemas metropolitanos, bem como
dificuldades na implementacio de infraestrutura urbana e controle politico sobre
os problemas que nao podem ser tratadas a partir da perspectiva local (Davanzo,
Pires e Negreiros, 2011).

Como atestam criticamente Ribeiro, Santos Junior e Rodriques (2015),
apesar de alguns avancos, sobretudo no 4mbito conceitual, acerca da definigao
das dreas metropolitanas — que preconiza a dimensdo empirica da andlise e
sobrepde-se a critérios politicos —, e no Ambito normativo, com a institui¢ao do
Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano — que sinaliza o reconhecimento
da vinculagio entre os problemas metropolitanos, superando a visao setorial —,
o Estatuto da Metr6pole apresenta limites claros que fragilizam os proprios pontos tidos
como avangos, como: auséncia de critérios funcionais para identificar cada metrépole;
nao provisio de conselhos e conferéncias das cidades capazes de dar legitimidade
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politica ao processo de transformagao do territério metropolitano funcional em
territério politico; e auséncia de um fundo nacional que venha a dar recursos para
operacionalizar as agoes propostas no plano de desenvolvimento integrado.

Nesse quadro, e em face dos problemas referentes a gestao dos territdrios
metropolitanos no Brasil, ¢ importante que a oportunidade trazida pela institui¢ao
do Estatuto da Metrépole suscite, no plano nacional, iniciativas que busquem
sensibilizar os entes federativos e diversos atores da sociedade civil organizada para
se garantir a institui¢o dos arranjos metropolitanos e para a utilizacio dos instru-
mentos previstos na lei. E fundamental construir a institucionalidade metropolitana
no Brasil, superando as incertezas atuais.

5 PERSPECTIVAS PARA SUPERACAO DO IMPASSE METROPOLITANO

Considerando os limites de extenso e profundidade que um artigo sempre enfrenta
e a amplitude das questoes aqui tratadas, esta contribui¢ao tem objetivos limitados e
que vado em trés diregoes: 7) atestar a centralidade da questdo metropolitana no pais,
na perspectiva de reconhecer as caracteristicas do processo de formagio socioespacial
do Brasil, expressas na consolidagio dos principais espagos metropolitanos do pais e
em seu peso em face da realidade nacional; iz) trazer evidéncias associadas ao deficit
de infraestrutura urbana, especialmente evidentes nos espagos metropolitanos do
Brasil e pouco afetadas/impactadas pelo periodo de avangos sociais e econdmicos
registrados ao longo dos anos 2000; e 7ii) apresentar um quadro analitico das
recentes inovagoes institucionais que representam oportunidades para se superar
as incertezas que rondam a questao metropolitana no pais.

Diversos temas e aspectos correlatos foram apenas apontados em passagens deste
capitulo, o que tem mais a ver com seus limites do que com a relevincia do tema.
Isso se aplica, por exemplo, as discussoes sobre a rede de cidades brasileiras e o papel
de articulador/indutor que os espagos metropolitanos (e os centros intermedidrios)
podem ter (para além do que jd possuem) para o ordenamento territorial do pais,
ao modo do que foram as RMs federais quando criadas na década de 1970,
quando investimentos em infraestrutura foram canalizados para estes espagos para fazer
face ao papel que teriam na promogzo do desenvolvimento nacional, conforme propunha
o II Plano Nacional de Desenvolvimento.

Outro exemplo de tema candente nio abordado aqui, apesar de sua relevincia,
¢ o da questdo hidrica (que recentemente ocupou o noticidrio no pais), em que a
desigualdade das capacidades institucionais e financeiras, sobretudo nos municipios
periféricos das dreas metropolitanas, configura-se como um dos grandes obstdculos para
efetividade das estruturas de gestdo dos recursos hidricos e a efetivacio da cooperagio
entre instincias governamentais em escala metropolitana (Carneiro e Brito, 2009).
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Da mesma forma, nio se pretendeu aqui aprofundar a anilise do Estatuto
da Metrépole. Foi feita, tdo somente, uma apresentacao do texto legal,
acompanhada de alguns apontamentos sobre questées criticas com as quais o
processo de implementacio do Estatuto da Metrépole deverd lidar: o equaciona-
mento ou a pactuagio dos conflitos interfederativos, o desenho institucional e as
solucoes de gestao necessdrias para lidar com os conflitos e desafios do planejamento
territorial integrado (ou seja, que supere as especificidades e singularidades do
planejamento setorial) e, nao menos importante, a questao do financiamento
do desenvolvimento metropolitano, mais especificamente, da ampliacao e melhoria da
infraestrutura urbana de saneamento bdsico e de mobilidade urbana.

Nesta se¢do final, considerando o que se encontra exposto nas se¢des anteriores,
cumpre insistir aqui no que podem ser as oportunidades trazidas pelo processo de
implementa¢io do Estatuto da Metrépole, para o qual podem concorrer favoravelmente
os acordos em torno da Nova Agenda Urbana, a ser convalidada na I1I Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (Habitat IIT).

O primeiro ponto a se destacar é que hd um processo de construgao juridico-
-institucional que pode ter lugar na implementagao do Estatuto da Metrépole.
As normas n2o sio exaustivas e sua interpretacao ¢ dindmica e dd-se de forma dialdgica,
com a apropria¢io e a constru¢do de entendimentos feitos a partir do acervo legal.

Em outras palavras: o Estatuto da Metrépole nio traz respostas prontas para
muitos aspectos que tencionam a gestao metropolitana, notadamente naqueles que
dizem respeito aos conflitos gerados pelo arranjo federativo brasileiro. No processo
de implementa¢io do estatuto, contudo, é possivel construir entendimentos,
interpretagoes e aplicacoes do texto legal que consolidem uma adequada construgao
juridico-institucional que colabore para a superagio dos virios desafios apontados
aqui e na literatura especializada.

Nessa construcio, é necessdrio compreender as inconsisténcias e limita¢oes do
arranjo federativo brasileiro. No seu nivel mais bésico, os municipios sao entendidos
como entes da Federagio e so tratados de forma homogénea, independentemente
de sua posicio na rede de cidades do pais e das fun¢des/papel que devem desem-
penhar no territério, seja para entrega/disponibilizagio de servios que refletem
direitos previstos na Constitui¢do Federal de 1988, seja em termos do papel que
possuem em face do ordenamento territorial do pais.

No entanto, os 5.570 municipios brasileiros sao qualquer coisa menos homogg-
neos e essa heterogeneidade é reconhecida de forma indireta na prépria Constituicio
Federal de 1988, quando, ao tratar de politica urbana, o texto constitucional cria
categorias de municipios, ao exigir de alguns a elabora¢ao de planos diretores
(em especial, municipios com populagio superior a 20.000 habitantes e municipios
metropolitanos), deixando os outros — a grande maioria —, livres desta exigéncia!
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Obviamente, ndo caberia ao Estatuto da Metrépole lidar com matéria que
exigiria alteragdes profundas no texto constitucional. Contudo, reconhecer a
diversidade e propor uma organizacio do Estado brasileiro e a estruturacio e
implementagao de politicas publicas — notadamente nos campos social e urbano —,
tendo em conta a diversidade, e nao a homogeneidade, eis ai uma tarefa que deveria
ser enfrentada pelo Estado brasileiro! Toda a discussao sobre direitos e deveres repar-
tidos e compartilhados no arranjo federativo, inclusive a vinculagio orcamentiria,
deveria levar em conta esse quadro de diversidades!

No que diz respeito as RMs, a heterogeneidade também ¢é a tonica. Sem que
seja necessario rever o que dispoe o Artigo 25 da Constitui¢io Federal de 1988,
a Unido deve propor uma tipologia de RMs que deixe claro que o apoio federal ao
desenvolvimento metropolitano limita-se aos espagos efetivamente metropolitanos
ou aqueles que cumprem uma funcio regional relevante.

A rigor, isso estd dito no Estatuto da Metrépole, mas nao de forma suficien-
temente clara, de modo que uma proliferagao de RMs, associada a expectativa de
se ter acesso aos recursos federais para lidar com o deficit de infraestrutura urbana
desses espagos, pode ainda estar ocorrendo ou vir a ocorrer.

Nesse mesmo sentido, o enquadramento, em tal tipologia, das RMs criadas
apds a Constituicao Federal de 1988, também se faz necessdria, para se deixar
claro que o cumprimento dos quesitos necessirios para se atingir a gestdo p[eml
nio ¢ suficiente para que a RM A ou B seja considerada como foco prioritdrio de
investimentos federais.

Tais entendimentos e interpretagdes da norma sio importantes para que se
possa focar naquilo que é mais relevante para os espagos metropolitanos do pais:
reconhecer sua importincia nos espacos social e econdmico brasileiros, seja na perspec-
tiva regional e do ordenamento territorial, seja na perspectiva social e urbana, e buscar
solugdes que superem, no espago metropolitano e na gestao do seu desenvolvimento,
o labirinto do federalismo brasileiro (Rezende, 2013).

Superados esses aspectos tipoldgicos e as confusoes suscitadas por um quadro
que carece de entendimentos acordados, a questao central na gestao metropolitana
estd na construgao de uma institucionalidade que permita superar os desafios de dis-
ponibilizagio de servicos e redes de servicos na (inexistente, no quadro juridico atual)
cidade metropolitana, para além da fragmentagao politico-administrativa desse
territorio, de forma integrada, coordenada, estratégica e cooperativa.

A experiéncia recente internacional aponta diferentes solugoes para esse problema,
que ndo ¢ exclusivamente brasileiro, mas que aqui ganha contornos singulares por
conta do federalismo existente.
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Considerando que as solugoes (economicamente recomendaveis) da fusdo muni-
cipal ou do reconhecimento da cidade metropolitana, nio constituem solugées com
respaldo politico, hd que se superar os conflitos interfederativos atualmente existentes,
por meio de uma construgio institucional inovadora que facilite a atracio de investimen-
tos em infraestrutura e de negdcios para os centros dinimicos do pafs, com seguranca
juridica e evitando-se a judicializagao da gestao metropolitana.

Essa solugdo, também esbogada, mas ndo aprofundada no Estatuto da Metrépole,
pode valer-se da incorporacio, nesse processo de implementagio do estatuto e de
construgio de significados, da adogao de conceitos e entendimentos que o STF
expressou no acérdao relativo a Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 1.842.
No acérdao, mas também nos votos dos ministros do STF, ainda que o objeto
diga respeito, exclusivamente, ao caso da RM do Rio de Janeiro e a Fpic do
saneamento bdsico, hd um claro entendimento da necessidade de se construir uma
institucionalidade que favoreca a cooperagio interfederativa para a gestao metropolitana,
sem a prevaléncia de nenhum ente sobre os demais.

H4, portanto, um caminho a ser percorrido. Percorrer este caminho ¢ funda-
mental para a implementago, no pais, da Nova Agenda Urbana. Se as RMs brasileiras
possuem a centralidade defendida neste capitulo, é nesses espagos que se efetiva o direito
a cidade — ainda que a cidade metropolitana, a rigor, nio exista. E é nesse sentido
que ¢ possivel se pensar em um desenvolvimento metropolitano que favorega a
inclusio social, os arranjos produtivos eficientes e a incorporacio dos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), em especial aquele que trata das cidades e
comunidades sustentdveis.

Ter direito a cidade implica garantir direitos materiais e difusos que se objetivam
por meio de politicas publicas que, no espago metropolitano, exigem a concertagio e
a agao cooperativa e coordenada de diferentes agentes publicos, de diferentes esferas
de governo. Para isso ser possivel, os impasses e as incertezas devem ser superados.

A superagio desses impasses passa, necessariamente, pelo campo politico-institucional.
Vale dizer, portanto, que os agentes politicos devem estar sensibilizados para tal, o que,
em boa medida, depende da mobilizagio de atores sociais, do ingresso e fortalecimento
dessa agenda na esfera publica.

No Brasil, as manifesta¢oes de junho/2013 podem ser entendidas como
expresso do descontentamento com aspectos da vida cotidiana ligados 4 md qua-
lidade ou ao deficit de infraestrutura urbana, notadamente de mobilidade urbana.
No entanto, o entendimento de que isso tem a ver, em boa medida, com a gestao
metropolitana (em especial, nos espacos metropolitanos) nio foi feito. Ao menos,
nao foi devidamente explicitado.
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Faz-se necessdrio conectar os elementos desse grande quebra-cabe¢a humano:
o espa¢o urbano-metropolitano é uma totalidade que resulta de interagoes,
de modos de vida e que se estrutura pelas redes que lhe conformam e pela apro-
priagdo que as pessoas fazem destas redes. Cada rede, equipamento e recursos
disponibilizados no espago contribui para sua construgao e gera rearranjos e
reapropriagoes, ressignificagoes: o texto e 0s contextos.

A periferizagio alimentada pela politica habitacional ou pelo planejamento urbano
fragmentado produz rebatimentos territoriais, pressoes sobre os sistemas de infraes-
trutura e servigos sociais e urbanos, demanda novos investimentos, novos suportes.

A auséncia de uma visao integrada e de uma agao minimamente coordenada
entre os atores sociais e os agentes econdémicos e politicos produz mais deficit e tensoes
no espago urbano e reduz a qualidade do ambiente urbano, comprometendo a cidade
como valor de uso, ainda que possa favorecer a valorizacio de algumas de suas porgoes e
o retorno de investimentos no setor da produgio do espago (valor de troca e mais-valia).

No longo prazo, isso produz cidades menos sustentdveis, em que as qualidades

do urbano, como espaco de troca e socializacio, ficam comprometidas, ao passo que
¢ G q

ganha forca a urbanizacio excludente e alimentadora da segmentagao socioespacial.

A questao metropolitana encontra-se no centro da Nova Agenda Urbana.
No Brasil, mas também em outros lugares do mundo, como atesta Harvey (2016)
em sua mais recente publica¢do, o urbano e o tema das grandes aglomeragoes,
das metrépoles, encontra-se no centro dos debates e da agenda publica. Os desafios
estao dados; resta saber se serdo enfrentados, para se ter a oportunidade de superd-los.
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