Revista de Geo&mﬁn

/TN
ERIDIAN

MeripIANO - Revista de Geografia. numero 5. 2010 - version digital.
http://www.revistameridiano.org/

ESTATUTO DA METROPOLE: limites e possibilidades dosinstrumentos

e estratégias de planejamento e gestédo urbanos dailn°. 13.089, de 2015

Marcel Claudio Sant’Ana

Resumo

Este estudo pretende analisar o novo marco leggbdarnanca interfederativa, introduzido
no cenario nacional pelo Estatuto da Metrépole, 1%i13.089 de 2015, & luz das teorias
contemporéneas sobre governanca em sistemas @ol@@mmplexos, com o objetivo é de
avaliar a as lacunas e potencial de seus instrasert producdo da boa governanca a partir
do estimulo as iniciativas de cooperacdo e coogdengederativa. Para esta tarefa o estudo
recorrera a abordagem de analise da estruturagéstdamentos politicogérrots sticks and
sermony e a revisdo dos principios organizacionais pavastcucdo de modelos de
governanca, como foco especifico sobre metagoveanangovernanca multinivel. Nesse
contexto, espera-se ao fim do estudo ter avancadadentificacdo das limitacdes e
potencialidades do novo marco legal, na perspediévgeracao de instrumentos efetivamente
capazes de lidar e conduzir o complexo sistemaigmlmetropolitano, conformado pela
interagcdo entre 0s governos municipais, estaddedgral, sociedade civil e atores de
mercado.

Palavras-chave: Governanca Interfederativa; Instrumentos  PoliticoRegides

Metropolitanas.

Abstract

This study intends to analyze the new legal fram&wof metropolitan governance,

introduced in the national scenario by the Metrgp8itatute, Law n°. 13.089 of 2015, with
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the subsidies of contemporary theories on govemamcomplex political systems, aiming

evaluating the gaps and potential of its instrumeémtthe production of good governance by
stimulating the initiatives of federative coopeoatiand coordination. For this task the study
will use the approach of analysis of the structiah political instruments (carrots, sticks and
sermons) and the revision of the organizationaigypies for the construction of governance
models, as a specific focus on metagovernance aitdawel governance. In this context, the

study is expected to have advanced in identifyirgglimitations and potentialities of the new
legal agenda, with a view to generating instrumesftectively capable of dealing and

managing the complex metropolitan political systsimped by the interaction between the
levels of government municipal, state and fedéha! civil society and market actors.

Keywords: Interfederative Governance; Political InstrumeMstropolitan Regions.
Introducéo:

Este estudo pretende analisar o novo institutol ldgagovernanca interfederativa,
introduzido no cenario nacional pelo Estatuto daréfmle, Lei n°. 13.089 de 2015, a luz das
teorias contemporanea sobre governanca em sisfptiisos complexos e as analises sobre
0s instrumentos politicos necessarios a conducdpotigcas publicas, tendo por objetivo
final trazer novos elementos de andlise que pdissibiidentificar e avaliar as lacunas e o
potencial dos instrumentos da lei em promover uetivef modelo de governanca territorial
capaz de vencer a historica fragilidade dos megwssde cooperacdo e coordenagdo
federativa.

Tendo em vista este objetivo, 0 artigo foi estratio em trés etapas: a primeira parte
do artigo tratara de tracar um breve histérico dastfio metropolitana; a segunda parte
buscara discutir os instrumentos criados no Estagob o pano de fundo dos elementos
estruturadores os instrumentos politicos; e, piimadl com base em teorias contemporaneas
de governanca, se buscara avaliar o novo marcd kega instituto da governanca
interfederativa.

Para a primeira tarefa o objetivo sera tracar uaiaelo tema metropolitano no Brasil,
em um breve histérico, demonstrando a estruturalggse fenbmeno, suas origens, 0s
impactos derivados para a administracdo das cidadesrranjo legal contemporaneo pos

Constituicdo Federal de 1988 e edicdo do EstatatMetropole. Espera-se, com o desenho
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deste quadro sobre o tema metropolitano, introdazieitor acerca do cendario que sera
analisado nos capitulos seguintes.

Na sequéncia a este panorama, entraremos no debhte a efetividade dos
instrumentos do Estatuto da metropole na implengéotadle uma agenda de governanca
interfederativa. Para isto, tal analise sera feipartir da perspectiva de entendimento baseada
sobre o conceito de que 0s instrumentos politievem se estruturar sobre trés elementos:
“carrots sticks and sermoiisou seja, instrumentos de estimulos econémices;akrcao e
de persuasado. Espera com esta analise demonstrardideobjetivo quais instrumentos foram
instituidos pelo Estatuto da Metrépole e qual @poial de uso ou limitagdes para seu uso.

Por dltimo, o estudo buscara tracar um didlogoeetetoria e caso pratico para o tema
da governanca, a partir da analise do ao modetduiit® pelo Estatuto da Metrépole, a
governanca interfederativa. Tal andlise tomara entaca particularidade do nosso modelo
tendo em vista o contexto federativo e os limitagcteristicos de nosso arranjo politico-
administrativo consolidado pela Constituicdo de8l%%ara esta tarefa, serdo analisadas duas
abordagens sobre as teorias de governanca, a gagarmultinivel e a metagovernanca.
Sob este cenéario, espera ao fim do capitulo ter avabacéo das limitacfes dos dispositivos
da governanca interfederativa, nos moldes insttifelo Estatuto da Metropole.

No contexto dos termos expostos, este trabalh@metdemonstrar as limitacdes e
potencialidades do novo marco legal, na perspedgvgeracao de instrumentos efetivamente
capazes de lidar e conduzir o complexo sistemaigmlmetropolitano, conformado pela
interacdo entre 0s governos municipais, estaddedgral, sociedade civil e atores de
mercado. O estudo buscara iluminar as lacunagaencial do novo modelo de governanca
interfederativa e propiciar novos elementos ao ebabre implementagdo do Estatuto da

Metropole.

1. A questao metropolitana:

A guestdo metropolitana no Brasil encontra suaesanho processo de urbanizagdo
acelerada decorrente do recente periodo de inglidgao que se intensificou no pais entre o
segundo e terceiro quartil do século XX. Tal movitoe agregado a aceleracdo das taxas de
urbanizacdo, decorrentes do aumento nas taxastale@lade, do aumento da estimativa de

vida e de intensivos movimentos migratério parag@des centros urbanos, geraram, por
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consequéncia, um fendbmeno urbano novo: o cresaim@os principais centros urbanos,
acompanhado do crescimento das cidades proximias.aEsse fendmeno veio a propiciar a
conformacéo de um processo de conurbagdice veio a se consolidar no Gltimo quarto do
século XX.

Tal processo de crescimento urbano e conurbac@o gen aumento significativo nas
demandas sobre os sistemas de infraestrutura {@resiitpminacdo publica, dgua e esgoto,
drenagem urbana, entre outros) e servicos urbaads€, educacao, seguranca, entre outros),
de equipamentos publicos e coletivos, bem comoesalampla gama de politicas setoriais
(habitacdo e mobilidade urbana, por exemplo). Magitiuma questdo nova, nascia um novo
arranjo citadino, o territério metropolitano, e cale uma nova demanda de atuagcdo que
exigia uma abordagem articulada entre os entegdede integrantes daquela identidade
territorial, pois abordagens isoladas néo seriapazes de enfrentar problemas regionais.
Afinal, o nucleo urbano passara a assumir a corg@io socioterritorial de uma Unica cidade
pertencente a varios municipios, ou seja, um deigitpertencente a varias circunscri¢coes
politico-administrativas.

Em outras palavras, significa dizer que a problemaairbana, até entdo inserida na
esfera de tratamento da gestdo individual dos Npioi&, passaria a demandar um olhar
conjunto da coletividade de Municipios inseridos aomtexto do aglomerado urbano em
processo de conurbacdo, mais que isso, demandabartaa atuacao dos Estados, posto que
a dimensédo urbana a ser tratada, fugia dos aspesitdamente locais, passiveis de resolucéo
individualizada pelas municipalidades, além de texisspectos ndo urbanos nesta
problematica. Assim, veriamos a conformacdo do nfem® urbano denominado regido
metropolitana (RM)

O entendimento de tal fendmeno urbano ja era atvpreocupacéo da sociedade civil
e da Administracdo Publica ainda na década deé&jes XX. Conforme Rolnik e Somekh
(2000), no ano de 1963 o Instituto de ArquitetosBiasil (IAB) trazia para o debate da
habitacdo e da reforma urbana a necessidade d@i@rde O6rgdos de administracdo, que

! Segundo Villaga (1998), a conurbacéo é um fenénuebano derivado de um processo no qual “uma cidade
passa a absorver os nucleos urbanos localizadoa ao#ta” pertencentes a eles ou a outros mungipm
outras palavras o que antes do processo de codwripacleria ser entendido como um aglomerado delesda
independentes, com o processo de conurbagdo ganfiguracdo de uma Unica cidade.

2 Para fins deste estudo adotaremos o conceito @E|Bjue considera por regido metropolitana “um
agrupamento de municipios com a finalidade de eaeduncdes publicas que, por sua natureza, exigem
cooperagao entre estes municipios para a soluggmbdiEmas comuns, como 0s servi¢cos de saneamésittob

e de transporte coletivo, 0 que legitima, em terpagicos-institucionais, sua existéncia, alénpdemitir uma
atuacao mais integrada do poder publico no atendoriées necessidades da populacdo ali residentsifickda
com o recorte territorial institucionalizado” (IBGE011).
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estabelecessem uma espécie de consorciamento cantmeunicipios pertencentes aquele
arranjo territorial. No ano de 1967 o Estado de Baalo criaria o Grupo Executivo da
Grande Sao Paulo, uma experiéncia inovadora eiémt@ de administracdo metropolitana.
Tais iniciativas, em alguma medida, também seriaaguislas pelas outras grandes
aglomeracdes urbanas, com destaque para PortoeABgiém, Salvador e Belo Horizonte,
arranjos territoriais também conformados pelo fem@onmetropolitano.

Esta preocupacao entra oficialmente na agendanaaom a discusséao trazida pela
Constituicdo de 1967, a qual outorgava a Unido mpeténcia de criagdo de Regibes
Metropolitanas. Com base nesta competéncia, aimdagime Militar, inicio da década de 70,
a Unido, de forma tecnocraticaap-down instituiria a primeira tentativa de organizacés d
regides metropolitanas. Neste primeiro ensaio, @icdd de conformacdo de regibes
metropolitanas ndo buscou atender as demandas pordemacdo e cooperacao
interfederativa, buscou apenas propiciar os olgstiestratégicos de desenvolvimento
econdmico instituido pelo governo militar (ROLNISOMEKH, 2002).

Dada a esta caracteristimp-downda primeira tentativa de estruturacdo nacional da
agenda metropolitana, além de sua vinculacdo da@tperiodo da ditadura militar, a pauta
metropolitana, bem como a perspectiva de coordenacgarticipagcdo dos Estados perde
for¢a na transicdo do periodo ditatorial e no attvea Constituicdo de 1988. Contrapondo-se
a centralizacdo do periodo ditatorial, a Constitoige 1988 outorga maior autonomia para 0s
municipios gerirem as politicas de interesse looaio foco especial para as politicas de
ordenamento e desenvolvimento do territério muaicipgrega-se a este movimento também
as pautas da agenda neoliberal das décadas de 1980 que rezavam pela descentralizacédo
e fortalecimento das unidades subnacionais, noilBss® significou o fortalecimento da
agenda municipalista (ABRUCIO, 2003).

N&o obstante, com o0 processo de redemocratizacaaédada de 1980, que
concatenou suas aspiragdes na Constituicdo FetkeEd88, a atribuicdo sobre a criacdo de
regibes metropolitanas passou a ser competéncigstados. Vimos também a delegacéo de
competéncia para que os Estados instituissem oatrasjos territoriais para a articulacéo
federativa, como as aglomeracdes urbanas e asrremides.

Este esforco de prever mecanismos de coordenag@aperacao € delegada também a
Unido, surgindo a figura da Regido Integrada deebeslvimento (RIDE), com algumas
similaridades ao arranjo metropolitano, mas seinggdo o campo de atuacao a articulagédo

administrativa entre os entes federados integral@eais territorios.
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Com base nos exposto a acima, e tendo em vistar&ecamunicipalista da
Constituicdo de 88 (PIRES, 2005), € nitida a dimio constitucional para o tema da
governanca federativa, ou governanca interfederatiermo instituido pelo Estatuto da
Metrépolef: ao mesmo tempo em que o constituinte fortalegeapel dos municipios,
outorga aos estados a atribuicdo de instituicdoegdes metropolitanas. Pode-se antecipar
que esta dicotomia representaria uma das marcdsnit@gdes ao avanco de uma agenda de
governanca interfederativa, com destaque paranatadides as funcdes de coordenacédo e
cooperacao interfederativa entre Estado e Munigipd® uma determinada regido

metropolitana. Como lembra Garson (2009, p. 436):

A mesma constituicdo consagrou a autonomia munjapaferindo aos Municipios
o direito a sua auto-organizagdo e anulando, ndcara pouca capacidade de
intervir dos Estados, que podiam, pois, institli’'® mas ndo tinham legitimidade
politica para administra-las.

Assim temos na Regido Metropolitana a conformagdaird complexo territorio de
circunscricdo interjurisdicional confusa e dispugagr poder politico que limitam as
capacidades de avanco da agenda de desenvolviomatoo, dada baixa cultura de cultura
de cooperacao e coordenacao interfederativa.

Apesar desta limitacdo, atualmente temos instituida regides metropolitanas, 5
aglomeracdes urbanas e 3 regides integradas devdasmentd. Na falta de uma lei que
regulamentasse o texto constitucional, vimos pd&b 1@ma proliferacdo de leis estaduais
instituindo RM. Tais leis, em sua maioria, ndo pess critério que realmente garantam a
captacdo do fendbmeno metropolitano, sendo criadagas das vezes, com o intuito de
garantir alguma vantagem fiscal ou financeira peranunicipios que a integram, como, por
exemplo: nas tarifas telefonicas, no acesso a twérefdo governo federal destinado as
regibes metropolitanas ou, ainda, simplesmente phkgar prestigio e poder politico aos
parlamentares propositores da instituicdo de RM.

Entende-se que tal construcdo acrescenta poucga@anrganizacdo das RM e as
estruturas politico-administrativas e financeiracassarias ao seu funcionamento, muito

menos avangos para a agenda de governancga intatfeale Além disso, diante desta

% Adotaremos aqui 0 conceito estabelecido na Lel®iB09 de 2015, que estabelece em seu artigocoilV,

a governanca interfederativa como o: “compartilhatmele responsabilidades e a¢des entre entes éaagéd
em termos de organizacao, planejamento e exececimddes publicas de interesse comum”.

4 O Ministério das Cidades faz 0 acompanhamento ahetsslegislacédo Estadual visando a atualizacatasies
informacdes. Como exposto, hoje temos 74 regiddsopwitanas no pais, estas englobam 1.253 Munigipi
(cerca de 22% dos Municipios brasileiros) e respongor cerca de 51% da populacéo brasileira (98,888
habitantes).
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fragilidade institucional e do complexo jogo depditas politico, ndo é dificil supor que a
participacdo popular e o envolvimento dos agentem@micos também representam um
desafio a governanca metropolitana.

Diante desta série de desafios e da auséncia dearoo que regulasse o dispositivo
constitucional que estabelece a criacdo das RMht@oedeputado federal Walter Feldman
(PSDB/SP) submeteu em 2004 a Camara dos Deputanjesopde lei (PL 3.460/2004), que
tinha por objetivo regular o dispositivo constitutal que outorga aos Estados a criacdo de
regides metropolitanas para o exercicio das funpbéticas de interesse comum (FPIC)
instituto que justificaria a conformacao da regidetropolitana. Tal proposta passou por um
periodo de 10 anos de tramitacdo e, por fim, pautad um processo de debate com atores
estratégicos do tema da gestdo metropolitana e ed@ndolvimento urbano, recebeu
mudancas significativas por parte do deputado Z&ikeiro (PT/BA), relator do projeto na
Camara dos Deputados. A proposta do relator olied®ito de passar sem emendas pelas
duas casas legislativas, em um curto espaco deotesbfendo a sancao presidencial no dia
12/01/2015 e sendo intitulado Estatuto da Metrgdade Federal n°. 13.089 de 2015.

2. Estatuto da Metrépole:carrots, sticks and sermons

Nesta parte, tendo tracado um breve quadro da twstcdo do fenémeno
metropolitano no Brasil, pretende-se debater a ilpbdade de avancos na agenda
metropolitana a partir dos instrumentos proposls [Estatuto da Metropole. Afinal se o
guadro metropolitano desenhado para a realidadgldira impunha desafios das mais
diversas ordens (econdmica-financiamento, politistitucional,  administrativo-
instrumental, entre outras dimensdes levantadas |dahistério das Cidades, quando da
discussao do substitutivo ao PL 3.460/2004), caladisar quais dispositivos 0 novo marco
legal metropolitano traria como solucao ou forteento para avango da agenda.

Tal andlise sera feita a partir da perspectivandenelimento baseada sobre o conceito
de que os instrumentos politicos devem se estrusohre trés elementos estruturais:
“carrots sticks and sermoihs(BEMELMANS-VIDEC; RIST; VEDUNG, 2003). Nesta
abordagem, Bemelmans-Videc, Rist e Vedung analgaenos instrumentos politicos sejam

®> Adotaremos o conceito de FPIC instituido pelo tEstada Metrépole, para o qual a FPIC é “politichlza
ou acao nela inserida cuja realizacédo por partendélunicipio, isoladamente, seja inviavel ou cainggacto
em Municipios limitrofes”.
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baseados em instrumentos econdmico-financeiros:trgigam alguma vantagem, estimulo
(carrots); de coercao ou regulacdo, que desestimulem rdimessos ao estabelecidstiCks;

e de persuasdo, que assumem um papel de propagalisaunso, convencimento, uma
mensagem educativa acerca da pauta politica dagggdons.

Trata-se de uma reinterpretacdo da coloquial agerdado “porrete e da cenoura”
como mecanismos para fazer um animal de cargaatniei continuar a execugao de
determinada tarefa que, a principio, ndo faria oen& natural, por vontade propria,
precisando para isso de estimulos, positivos etiregapois nem sempre apenas uma das
abordagens surtiria efeito durador na consecucdareta.

Para além destes dois mecanismos, de caractegisticadanto que impositiva, quer
seja pelo lado do estimulo negativo ou positivois ptdo trabalham da perspectiva de
interacdo com o objeto da acao, de interacdo cataramu atores que deverao executar a acao
determinada (no caso em questédo deste estudo,d@ daterminando a acédo dos estados e
municipios), surge um terceiro instrumento baseano uma relagdo de construcdo do
resultado esperado com o ator da ac&srmonsou o discurso. Este mecanismo esta baseado
na forca da acdo educativa enquanto efetiva promai® mudanca de comportamento, quer
seja politico, administrativo ou cultural.

Para a avaliacdo dos instrumentos trazidos pel@atlst da Metropole, nos
basearemos nesta abordagem do “sermdo, cenoursst&ohabuscando descrever os
instrumentos instituidos no marco legal e fazenda pequena analise de seu potencial para
o efetivo avanco da agenda metropolitana, em ultingancia, tomada aqui como a
efetivacdo dos mecanismos de governanca intertadera de cooperacdo e coordenacgao
entre os atores politicos inseridos em um teratémetropolitano. Cabe destacar que o0 uso
dos instrumentos propostos néo é isento dos detanteis politicos, econémicos, sociais,
entre outros, de dado contexto socioterritoriaiaie determinantes afetam sobremaneira as
opcdes quando da construcdo de instrumentos pslitico Estatuto da Metrépole ndo foge a
este pressuposto (BEMELMANS-VIDEC; RIST; VEDUNG 0&).

Na perspectiva dos estimulos positivasrfots), dos incentivos econémicos ou
financeiros para promocdo da agenda, o debate tutes da Metropole foi amplamente
pautado pela necessidade de criagdo de mecanigmasdiros de financiamento da agenda
metropolitana, como forma de estimulo a incorparat@sta agenda por parte dos governos
estaduais e municipais, inseridos no contesto deauanjo territorial metropolitano. Tal
posicao foi destacada pelas entidades metropditamapresentantes dos governos estaduais

presentes nos debates publicos que antecederamvagin do Estatuto da Metropole.
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A critica do debate conduzia para um entendimeatquet, dada a relacdo direta entre
o nivel federal e o nivel municipal, em especiatapas politicas e investimentos em
desenvolvimento urbano (mobilidade e transportbithgéo, e saneamento basico), o debate
proposto em escala metropolitana seria de baixwiede frente a incapacidade deste féorum
em capitanear, regular e promover mudancas efativascido urbano conurbado. Mais que
isto, tenderia a esvaziar o palco politico do debattropolitano, dada a fragilidade, ou pouca
concretude, dos debates a serem conduzidos nocadaisitarranjos metropolitanos.

Tendo em vista esta critica, dois institutos fopanpostos pelo legislador no Capitulo
V da Lei n° 13.089 de 2015: (i) Secao I, instit@pmio da Unido ao desenvolvimento urbano
integrado; e (ii)) Secao Il, institui o fundo nacbdrde desenvolvimento urbano integrado
(dispositivo objeto de veto pela Presidéncia dauRkga). Ambos os institutos tracam uma
rota de fortalecimento da lei por meio dos estimplositivos a sua adocama(rots).

Por um lado, ao propor o apoio da Unido ao deseimehto urbano integrado, ao
desenvolvimento metropolitano, a proposi¢ao tinba @bjetivo convencer os Estados e
Municipios a enquadrarem as disposi¢cdes metropaktem acordo com a nova lei, tendo em
vista 0 objetivo de se habilitarem aos futurosrfsiamentos para acdes de desenvolvimento
metropolitano prestados pela Unido diretamente @sdagles metropolitanas que se
enguadrassem nas novas exigéncias legais. Porladtypa Lei instituia também o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado (FNDUJé natureza contébil e financeira,
com o objetivo apoiar as acdes em governanca éckerdtiva.

N&o obstante a iniciativa do legislador, € possivetificar a fragilidade dos
dispositivos instituidos com a finalidade de gerstimulos positivoscérrots) a adogdo da
nova agenda de governanca interfederativa. Os naigpssitivos do Estatuto da Metropole
se deparariam com um forte quadro politico-insiitual que oferecia pouco dialogo as
iniciativas de financiamento urbano em escala metitana distintas daquelas que
estabeleciam uma relagéo direta entre a Unido esmidipio, em especial para as politicas
setoriais de desenvolvimento urbano. Outra dimerta problematica residia na forte
resisténcia politica a instituicdo de mecanismo®dgessamento” do orcamento federal.

Na perspectiva do primeiro instituto, do apoio daidd, uma questado central diz
respeito a baixa perspectiva da efetividade démnspimentacéo, a legislagdo em questédo nao
veio articulada aos aparatos elgforcemenhecessérios a sua implementacdo. Neste sentido,
identifica-se, por exemplo, a inexisténcia de mmraos ou iniciativas para reorientar o

marco juridico ou normativo de investimentos enmeacgetoriais de desenvolvimento urbano,
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muito menos sao identificados esforgos para a gerde novas linhas de financiamento que
efetivamente fariam valer tal dispositivo.

Fazendo uma analise do contexto politico e tendenemie a critica que ja circulava
entre os gestores federais das politicas publieategenvolvimento urbaf@ de se entender
qgue o custo denforcemenestava além daquele que o operador nacional déaggm de
desenvolvimento urbano, um tanto que pressionatio ggeenda politica da Presidéncia da
Republica (auge do programa PAC) e pela agendairdacfamento e investimentos
municipal, estaria disposta a arcar. Desta formaispositivo legal ja nascia limitado pelas
contingéncias do periodo e pouca alternativa gareste.

Ja na perspectiva do segundo instituto, o FNDUEus$os deenforcemenhao foram
menores e 0 mesmo viria a sofre veto presidéntiarg antiga uma critica na Esplanada dos
Ministérios que a proliferacdo de fundos tendi&rgessar’ o orcamento da Unido e limitava
a discricionariedade sobre o gasto publico. Cone geno de fundo a Presidéncia da
Republica emitiu sancdo parcial ao texto do Esiats Metropole, excluindo da lei os
dispositivos que tratavam da criacdo do FNDUI.

Desta forma, os dois mecanismos propostos pareagdgede estimulos positivos por
meio de “cenouras”, de incentivos econdmicos oarfoeiros, ndo sanaram as deficiéncias e
limitagbes apontadas pelas entidades metropolitamase configuram hoje como efetivo
desafio a agenda metropolitana.

Se na perspectiva dos instrumentos de estimulasdairos e econémico os resultados
nao se configuram como satisfatérios, na perspedds instrumentos de sancGstscky, 0s
resultados talvez tenham gerado maior resultaddaajue questionaveis, dada a perspectiva
top-downdo instituto legal.

O Estatuto da Metropole, em seu artigo 21, estabete sansdo da improbidade

administrativa para:

| — o governador ou agente publico que atue nautesér de governanga
interfederativa que deixar de tomar as providénugressarias para:

a) garantir o cumprimento do disposto no caputrntlol@ desta Lei, no prazo de 3
(trés) anos da instituicdo da regido metropolitana da aglomeracdo urbana
mediante lei complementar estadual;

® As discussdes sobre a agenda de financiamentopoétano no Ministério das Cidades foi circunstiela
limitacdo de se promover alteracdes significatimas desenho de seus programas. Isso tendo em vista o
significativo impacto em relacdo as metas assunpdasPrograma de Aceleracéo do Crescimento (PB&h
como a inexistente perspectiva de geracdo de fodeesfinanciamento independentes para as acfes
metropolitanas.

MerIDIANO - Revista de Geografia 102



Estatuto da Ine!tépole@

b) elaborar e aprovar, no prazo de 3 (trés) anptarm de desenvolvimento urbano
integrado das regides metropolitanas ou das aghgdes urbanas instituidas até a
data de entrada em vigor desta Lei mediante leptemmentar estadual;

Il — o prefeito que deixar de tomar as providénaiasessarias para garantir o

cumprimento do disposto no 8§ 3o do art. 10 destariceprazo de 3 (trés) anos da
aprovacao do plano de desenvolvimento integradaamtdlei estadual.

Como fica demonstrado, a lei veio de forma muiteaga no sentido de fazer valer
seus institutos, pois institui a dura pena da ifipieme administrativa para o governador,
bem como os demais atores publicos afetos ao tpmeajdo cumpram, elaborem e aprovem o
instrumento do Plano Diretor de Desenvolvimentoddib Integrado (PDUI). Neste mesmo
sentido, buscando garantir a replicacéo das detagbés do PDUI nos territorios municipais,
ficou instituida a pena de improbidade administeapara os prefeitos que néo revisem seus
planos diretores, adequando-os ao PDUI, no praz@si@nos.

Tais dispositivos sdo alvos de duras criticas @otepdas entidades metropolitanas,
Municipios e Estados, dada a perspectomdownde se estabelecer obrigacbes e sancdes
sem um debate efetivo com os entes federados sabaes; principais atores da agenda
metropolitana. As criticas alertam para a incoeeéde prazo dado para aprovacao dos PDUI,
que demandam para sua validade de todo ajusterdojaarde governanca metropolitana
plena. Além disso, como a lei ndo foi detalhadani@el de ser autorregulada restam varias
davidas em relacéo a aplicacéo de varios dispositegais.

N&o obstante, o prazo estabelecido pela lei é zpprae sera cobrado. Muitas regifes
metropolitanas (a exemplo de S&o Paulo, Rio dardamzlém, Porto Alegre, entre outras) ja
iniciaram seu processo de enquadramento ao texkEs@duto da Metropole e de elaboracéo
do PDUI. Nesta perspectiva, embora arbitraridop-down o0s instrumentos de sancgao
lograram o resultado desenhado pelo legislador.

Mas, a questédo principal que se coloca para estalé instrumento politico, tendo em
vista os dispositivos similares instituidos em asitpoliticas (como é o caso do Estatuto da
Cidade, que instituia a obrigatoriedade para unb@goda de municipios elaborarem seus
planos diretores num prazo de cinco anos a pataridcdo da lei), € que tal resultado possa
se configurar como mero atendimento ao disposittgal, de cumprimento de prazo, com
conteudo do plano e arranjo metropolitano distiiguém aos objetivos da lei, que é a
promocao do desenvolvimento metropolitano. Revelassim uma grave limitacdo ao uso de
instrumentos de coercao isolados dos outros insttos politicos.

Por ultimo, na perspectiva dos instrumentos deudisce convencimentsgrmony

de proposicdo de mudanca pela educacdo e par@icipgitva do ator da acdo, podem-se
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identificar avancos significativos no texto da @i Estatuto da Metropole, incorporando um
debate introduzido pelos técnicos do Departamerdo Pdliticas de Acessibilidade e
Planejamento Urbano, Ministério das Cidades, trqaat@ o forum de discussao legislativa a
necessidade de lutar, no ambito da governancdaderativa, pela instituicdo do principio da
gestdo plena, traduzida na pratica como a capacidsx conduzir a gestdo politica,
administrativa e econdmica pela entidade metrapwit O entendimento técnico era que nao
haveria mudancas efetivas se o conceito de govganamerfederativa ndo tratasse de
fortalecer estas dimensdes do debate sobre gowgarnan

Nesta linha, tal principio defendido viria a se foggurar no estatuto da metrépole na

forma do seu artigo 8°:

[...] A governanca interfederativa das regifes omilitanas e das aglomeracdes
urbanas compreendera em sua estrutura basica:

| — instancia executiva composta pelos represesgait Poder Executivo dos entes
federativos integrantes das unidades territoridianas;

Il — instancia colegiada deliberativa com represgi da sociedade civil;

IIl — organizacao publica com fung8es técnico-clinas; e

IV — sistema integrado de alocagéo de recursospeesacdo de contas.

Embora a lei tenha direcionado a um avan¢go muéwmwaho sentido da construgao da
governanca interfederativa plena, incluso garantiegpaco para a participacdo da sociedade
civil, poucos mecanismos dmforcemenacompanharam o discurso. E certo que o cenario
nacional foi balangado por uma série de debatésicativa do Governo Federal e dos entes
federados subnacionais, ndo obstante tal iniciakvdebate, ndo foi percebido o desenho de
politicas ou acdes que realmente promovessem uregso de mudanca pautado na formacéo
e educacao para os atores responsaveis pela agetrdaolitana.

Quis-se demonstrar nesta parte a abrangéncia dwwanmentos politicos necessarios
para consecucdo da agenda de governanca intetfedet@em como as limitagcbes e o0s
condicionantes a efetivacdo de tais instrumentosandlise realizada, embora sintética,
demonstra certa fragilidade dos instrumentos idesrino Estatuto da Metropole e déao a
dimenséao do tamanho do caminho a ser percorridoquar efetiva implementacao. Ao longo
das proximas partes, a luz do Estatuto da Metropeléio abordadas outras perspectivas de
analise da questao interfederativa brasileira, dnte gerar subsidio tedrico-analitico para o

avanco da agenda.
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G
3. Governanca interfederativa da teoria a pratica:

Anteriormente nos detivemos sobre a abordagem dssrumentos politicos
necessarios a implementacdo da agenda de govermatiggpolitana, avaliando os avancos
da lei em termos de dispositivos de estimulos eo@us, de coercao e convencimento. Neste
capitulo, também se busca tracar um dialogo eetnéate caso préatico, no caso em questao,
sobre teorias de governanca e o modelo de govexniategfederativa instituido pelo Estatuto
da Metropole, tendo em vista o contexto da federécasileira e os limites que seu arranjo
politico-administrativo impde a agenda de goveraancg

O conceito de governancga passa necessariamentgn@oprimeira identificagdo no
padrédo de conducéo politica em face da desfragg@mta descentralizagdo contemporanea
do poder central, e até mesmo do conceito de goVews moldes tidos até entdo, de estado
hegemonico), fato que demandaria a interacéo nMetisacom poderes locais, com atores da
sociedade civil organizada, com os cidadaos dea&a@m geral, com os atores econdmicos,
em fim, todos os atores envolvidos na consecucatetigminada politica ou beneficiada por
esta. Como destaca Pereira (2014, p. 7 — grifoojosste novo modelo de governo adota
uma série de pressupostos mais adequados paractidara realidade contemporanea de

distribuicdo de poder, a saber:

[...] i) umadistribuicdo mais equilibrada do podei) um processo mais aberto e
participadg em que atores publicos (a diferentes niveis)iwagos (econémicos,
sociais e culturais) cooperam para atingir objestieomuns coletivamente definidos;
iii) o reforco da democracia representativig) a adocdo derocedimentos mais
transparentena tomada de decisdo; v) a passagem do modeloavdrierarquico
para ummodelo mais horizontal de cooperacéo e de partigioa

Feita esta breve introducgao, trataremos de ava$ialimitacoes dos dispositivos da
governanca interfederativa a luz das teorias cqmeaimeas sobre governanca, meta

governancga e governancga multinivel.

3.1. Governanca e metagovernanca:

O objetivo aqui ndo sera esgotar as possibiliddeekeitura do texto do Estatuto da
Metropole a luz das varias teorias sobre governatéaporque o termo governancga ganhou
uma dimensédo de uso amplamente difundido e debataksando pelas discussdes tedricas
em nivel das pesquisas académicas até as discudsdasnho mais pragmatico sobre a

maneira de conduzir as politicas publicas em delogn os atores sociais. O objetivo sera
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apenas destacar alguns de seus dispositivos quecenereflexdo a luz dos conceitos de
governancga e metagovernanca trabalhados por R2008, 2013).

Para iniciarmos esta analise, um primeiro pontodgmanda atencéo é a localizacao
do conceito de governanca adotado pelo Estatutdletedpole. Recorrendo ao texto legal,
para entendermos 0 conceito de governanca intesfiecle pode-se ver que o Estatuto
estabelece em seu inciso IV, artigo 2°: “governan¢arfederativa: compartilhamento de
responsabilidades e acfes entre entes da Federadg&omos de organizacao, planejamento e
execucao de funcdes publicas de interesse comum”.

N&o plenamente claro, o conceito de governanceederativa s vai ser clareado no
artigo 8° da mesma Lei, conforme exposto no cap#uterior, no qual é definido que para
alcance da gestdo plena, no ambito da governarigeenterativa, devem ser instituida
instancia de negociacdo e decisdo politico, corticgacdo da sociedade civil, dotada de
estrutura de suporte administrativo e financeina gxecucao de suas fungdes. Logo, sendo
bem flexivel ao conceito de governanca estabelquétto Estatuto da Metropole, subentende-
se do texto legal que governanca interfederativeng ferramenta de ambito local, restrita as
entidades, setores e atores que compdem dadarierritetropolitano, destinada a construir
visdbes de futuro para aquela realidade metropaljtanetas, projetos e instrumentos
necessarios para alcancar estas metas e impletaenta-

Tal fato passa obrigatoriamente pela instituicAongeanismos que viabilizem o ato
de governar, 0 que para o territério metropolitamtado seu arranjo jurisdicional
polinucleado, passa obrigatoriamente pela criagdard ambiente politico de cooperacao
entre os diversos niveis de governo presentes leaderitorio visando a coordenagdo
politica em prol de objetivos comuns.

Nesta perspectiva, temos uma aproximacdo ao congertl trabalhado por Peters
(2013) que defende como funcbBes basicas da gov@narestabelecimento de metas, a
coordenacao das metas, a implementacao e avatlasdeacdes e comentarios.

A mesma aproximacdo é possivel de ser feita engaelao conceito de funcgbes
publicas de interesse comum (FPIC), instituto das@ituicdo Federal de 1988 (art. 25, § 3°)
gue pode ser entendido como elemento central pdedirsicdo do fenébmeno da governanca
interfederativa. No que tange a execuc¢do das RPiQterpretacdo do Estatuto da Metropole
para este dispositivo constitucional estabeleceseminciso Il, artigo 2°: “funcdo publica de
interesse comum: politica publica ou acdo nelarimsecuja realizacdo por parte de um
Municipio, isoladamente, seja inviavel ou causeaotp em Municipios limitrofes”.

O conceito por si s6 clama pelos mecanismos derganea, ao entender que
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determinada politica publica ou acéo transpassaritétio de um municipio, afetando os
municipios vizinhos, a lei induz a formagéo de umbiente de governanca.

Mais que isso poderia avancar para 0 conceito degoeernanca, nos termos
defendidos por Peters (2008). O autor entende petagovernanca a “governanca da
governanga”, ou seja, a governanca dos arranjorooados em estrutura de governanca,
uma estrutura ndo centralizada, que nao responddormda autbnoma pela conducao de uma
politica ou de suas acdes. Tentando aproximar para linguagem coloquial a meta
governanca seria aquele momento onde os dirigeletesna empresa, no mais diverso nivel
hierarquico, sentam para discutir os avancos e w@asade cada uma das &reas e o0s
mecanismos sobre como pactuaram metas e coordeaaragdes em prol do beneficio maior
da instituicdo, sem recorrer aos mecanismos deratiegatdo do processo decisorio e
respeitando as demandas setoriais.

E necessario entender que o autor reflete sobréesta tendo em vista o avango da
critica a reforma proposta peldew Public ManagemenfNPM), suas contribuicbes e
problemas advindos. Tal reforma, buscando modelais eficientes e eficazes, retirou do
centro do governo o0 ato de governar, propondo dm3scecomo: desconcentracao,
descentralizagcdo e delegacdo. Nesta linha, o doncle metagovernanga surge como
instrumento de recuperacdo da capacidade de cem@mrpolitica sem a presuncdo de
reinstituir mecanismos autoritarios ou revertem@anismos de particdo e descentralizacdo
de poder, ultrapassa também os mecanismos conwaigiae comando e controle.

Para o autor o desafio reside em estabelecer qattes que sejam pactuadas pelos
atores, fato ndo simples em um ambiente compostarpa série de interesses distintos, dado
gue a necessidade de cada um dos atores, legitmmnsera defendida por este. Outro
desafio apontado pelo autor reside na necessidadee dnudar o estilo de lideranca, em
ambientes de governanca complexa, de politicas esfg, rou, no caso em questdo, de
governanca interfederativa, o modelo de autoridest#icional ndo consegue responder pela
complexidade do ambiente, a conjuntura demandaipmonde autoridade que estruture as
decisbes sobre o debate coletivo e que mude aaldgiqoontos de controles dos resultados
por “outras formas de mecanismos que estabeleceeisnie conformidades” (PETERS,
2008, p. 299).

Em sintese, o autor caminha para um entendiment equ um ambiente de
metagovernanca deva ser garantida a autonomiaséeieepara a acdo dos atores, que sao
autbnomos, sem perder o controle delineador atarienconjunto dos atores integrantes do

ambiente de governanca. Tracando o paralelo comuacdo da governanca interfederativa,
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este entendimento de Peters (2008) transparece aalitjuestdo onde 0s municipios lutam
pela manutencdo de suas autonomias constitucienas entidades metropolitanas tentam
tracar um fio condutor para todos seguirem.

Realizada esta primeira reflexdo sobre os concdéagovernanca e meta governanca,
bem como suas possiveis interacdes com o conaeigovkrnanca interfederativa construido
no Estatuto da Metropole, é possivel avancar nablgm@itica da governanca e
metagovernancga para 0 que tange as estruturasodd#enacdo da agenda metropolitana no
Brasil. O objetivo ndo sera o de estabelecer el@seanicos de explicacdo, mas como
elementos com certo peso analitico sobre o entemignde modelos mais adequados ao
quadro de fragmentacdo e descentralizacdo do pedéral nas RM, até a Constituicdo de
1988 exercido pelos Estados.

Um primeiro ponto desta mudanca no padrédo do atgodernar converge para a
descentralizacdo, que nada mais € que a transiemdas funcdes publicas para as unidades
subnacionais. Como a NPM embebeu o0 imaginério daspectivas mundiais em
administracéo e politicas publicas nas década®8e & 1990, nao é dificil tracar seu poder
de influéncia sobre os movimentos municipalistas ddscentralizacdo. Nao é dificil tracar
uma rota de impacto sobre a estruturacdo da ageattapolitana nos termos formalizados
pela Constituicdo Federal de 1988.

Um segundo ponto que merece destaque € a redugdwab@ssos de coordenacédo, ao
se fragmentar o poder metropolitano entre todosnbes que compdem a RM dificultam a
formalizacdo de um controle politico central. Jutate o almejado pelos movimentos
municipalistas.

Paralelamente a fragmentacdo do poder nas RM otambém um aumento na
complexidade do ato de governar. Se até o peridlitamas estratégias estaduais se faziam
valer de forma mais efetiva sobre os interessesaipais, com o advento da Constituicao
Federal de 1988 este jogo passa a ganhar maiorlexidgule politica dada autonomia
outorgada aos municipios para conducdo da ageodh &m especial sobre as questdes de
organizacao do territdrio municipal e os sistemasndraestrutura e servicos urbanos nestes
territorios.

Por fim, outro ponto a ser destacado € a fragéiaaglos mecanismos de
accountability elemento estruturador do conceito de governaRETERS, 2013) dado a
propria questdo da identidade metropolitana é algda incipiente no pais, e 0s arranjos
metropolitanos ndo rompem com a logica de circugierda atuacdo dos municipios, afinal:

Como se da o processo d@ecountabilityem um arranjo metropolitano? Que tipo de controle
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politico a populagédo do territério metropolitancemem sobre estes arranjos? Estas, entre
outras perguntas sobmeccountability ainda carecem de respostas por parte dos arranjos
metropolitanos instituidos no pais, em muito peldppa fragilidade do sentimento de
pertencimento da populacdo a uma unidade terfitoie aglomera varias identidades
municipais arraigas no cerne da vida urbana.

Ha de se entender que as mudancas sociocultueais,como na propria cultura
politica e administrativa, ndo permitem, nem ¢ jd@st o retorno as praticas politicas e
administrativas do periodo militar, limitadas adueionismo do comando e controle, como ja
exposto pela critica da metagovernanca. A luz daatede Peters (2008) a governanca
metropolitana deve tentar um ajuste que garantzedusa a participacdo efetiva dos atores
sociais e dos governos municipais sem perder aciclue de coordenacgdo, controle e
responsabilizacdo, possivel em estruturas cerada& pelo governo estadual. Assim, a
governanga metropolitana, ao mesmo tempo em quaavas mecanismos de dialogo e
construcdo horizontal (Municipio-Municipio) e vedi (Municipio-Estado), ndo deve perder
de vista a dimensao da eficiéncia e efetividade ptdigicas e acdes sob seu controle ou
conducao.

Tragcando um pequeno paréntese no debate, ha éflet a auséncia, ou limitacao,
do papel da Unido na discusséo dos novos arrapjg®vkrnanca interfederativa. Na forma
como foi construido na lei, o papel da Unido setéinao financiamento das iniciativas
metropolitanas e instituicdo de um sistema de inémdes metropolitanas. E dificil crer, para
um arranjo efetivo da governanca interfederativag qum ator fundamental para o
financiamento da agenda metropolitana, ndo sejaiderado de maneira adequada na
construcdo do modelo de governanca. Desta forraas@ncia da discusséo sobre o papel do
nivel nacional na governanca interfederativa regr@suma lacuna do instituto legal.

Nos termos propostos, discutir governanca passessagamente pela construcao de
uma acao conjunta, transparente e compartilhadae défgtado, sociedade civil e pelas
empresas (agentes do setor econdmico), visandinugieade um ponto ou pontos da agenda
de politicas publicas. E importante destacar qte@strucio dialogada ndo deve significar
perda de efetividade e eficacia. Nesta linha, faar governanca metropolitana passa
necessariamente por essa construcdo coletiva engeverno estadual, os municipios a
sociedade civil e as empresas inseridas no teoriidetropolitano.

Peters (2008) diz mais ao introduzir o conceitonggagovernanca. O autor destaca o
papel dos ajustes internos como forma de garafdtivielade e eficacia no processo da

governanga metropolitana. Em outras palavras or algstaca que a necessidade de uma
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coordenacdo, dialogo, articulacdo, ajuste entrepates que integram a estrutura de
governanca, entre os atores que conformam talestru

Sob este aspecto, € interessante recorrer aosogestiedCosta e Tsukumo (2013),
conforme pesquisa realizada pelos autores, siatlettz no Quadro 1, € possivel identificar
certo formalismo institucional-legal na conformac@os conselhos deliberativos ou
consultivos das RM instituidas no pais. A pesqapEata que das RM instituidas apenas 47%
possuem algum nivel gestdo exclusiva, 33% dos bwsseéleliberativos instituidos contam
com participacao social e 67% dos conselhos dalives tiveram alguma reunido no ano

anterior a pesquisa.

Quadro 1Caracteristicas do sistema de gestéo institucionatido nas quinze RM (junho de 2013)

Elementos presentes no arranjo e/ou nas articula¢cdesra governanca metropolitana %
Insténcia para gestdo exclusiva da RM 47
Fundo instituido por lei / decreto 3
Fundo instituido por lei / decreto, mas nunca afitaeo 60

33

Fundo instituido por lei / decreto, alimentado @separa acdes de planejamento e gestao

Fundo instituido por lei / decreto, alimentado pagbes de planejamento, gestdo execucad dé
intervencgoes fisicas e projetos

Conselho deliberativo instituido por lei / decreto 80
Conselho deliberativo instituido por lei / decreton participagdo da sociedade civil 33
N&o ha registro de reunido do conselho deliberativaltimo ano 67
Conselho consultivo instituido por lei / decreto 40
N&o ha registro de reunido do conselho consultvaltimo ano 67
Héa programas especificos para a RM nos orcameRB# /(2008-2011 e 2012-2015) 87
Ha plano de desenvolvimento metropolitano elabomdem elaboracéo 33

93

Ha articulagdes para a governanga metropolitana

Fonte: Adaptado de Costa e Tsukumo (2013).

Tais reflexdes podem ser agregadas aos apontameéat@@ummond e Andrade
(2013), conforme Figura 1, que andlise o comparemin dos prefeitos municipais nas
assembleias metropolitas, € possivel identificaeso da falta de presenca dos prefeitos nas
reunides das assembleias metropolitanas, isso mpanaoos prefeitos que consideram as

deliberacdes deste féorum como importantes.
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Figura 1.Comparecimento dos prefeitos da RMBH as reunies dé&ssembleia Metropolitana versus
percepcdo sobre a importancia, para a regido, dasedisbes tomadas nas reunides da Assembleia
Metropolitana

Fonte: Drumond e Andrade (2013).

Estas duas pesquisas desenham um quadro de frdgilatb forum de pactuagédo do
tema metropolitano. Apesar da pesquisa de Drumnwnéindrade (2013) se limitar a
avaliacdo dos processos de governanca na RM deHeloonte, dado avanco da pauta nesta
regido, é de se supor que o quadro levantado n@oredo seja distinto de outras regides
metropolitanas.

Nesta perspectiva a abordagem de metagovernangaspaqor Peters (2008) € pouco
plausivel, dada auséncia dos atores necessarmsstaugdo do pacto metropolitano. Por um
lado, devido a desvalorizacdo da participacdo kqmia outro lado, devido a desvalorizacao
da pauta pelos gestores municipais, responsaveigtena instancia pela gestédo do territério
municipal.

Cabe destacar, ainda com base nas analises de €dsiakumo (2013), que esta
desvalorizacdo da agenda metropolitana e de semfde pactuacdo pode ser explicada pela
pouca efetividade ou apelo das teméticas a serbatidas. Como exposto no Quadro 1, dos
73% dos fundos metropolitanos instituidos, apefla%4oram alimentados e destes apenas
3% tiveram recursos para acoes de planejamentergencdes em infraestrutura.

Assim na perspectiva da abordagem dearrots sticks and sermois
(BEMELMANS-VIDEC; RITS; VEDUNG, 2003), como vistoanparte anterior, o arranjo
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proposto teria seu alcance limitado, dada a bagxspectiva de oferecer incentivasifots)
aos atores metropolitanos. Afinal, temos de comaidee o Estatuto da Metropole consegue
responder as seguintes perguntas: Qual estimidont@s gestores municipais para fracionar
seu poder politico em prol da agenda de governartegfederativa? Qual vantagem em

cooperar o Estatuto garante?

3.2. Governanca multinivel:

O objetivo deste topico € propiciar uma analise mamada do instrumento da
governanca interfederativa ao conceito da govemangltinivel (GMN), na tentativa de
lancar luzes aos desafios vivenciados pelas emsdatetropolitanas em sua tentativa de
concertacdo e conducao da politica. Nao se tratandeonceito que foge aos principios
gerais sobre governanca e metagovernanca, anaisamldopico anterior, pois parte do
mesmo pressuposto de geragdo de sistemas poliipazes de lidar com a fragmentacao e
descentralizacdo de poder nas democracias moddatasjue demandaria novos arranjos
politicos e institucionais para conducdo de detegida politica.

Assim, como os principios e fundamentos, de forraelg ndo sao distintos dos
apresentados no topico anterior, este capitulo eshcata a identificacdo e analise dos
componentes da GMN nos moldes praticados pela UBiopeia, mais que isso tentara
debater nosso modelo de governanca interfederativadestes componentes.

O conceito de GMN nasce das andlises académicaz smb mecanismos de
funcionamento da entdo criada Unido Europeia, ies@erspectiva de um novo modelo
politico de concertacdo entre paises, nacfes swmenaa forma de um pacto, celebrado pelo
tratado de Maastricht em 1992, que tinha por olget promocédo do desenvolvimento
econdmico e social dos paises-membros, preparag@@ uma acao conjunta frente as
intensas interacdes econdmicas globais.

Em sintese, pode-se dizer que a GMN veio introdwzia perspectiva de governanca
em camadas de poder, ou seja, de que a tomadaidéalencontra-se distribuida em niveis
de poder de uma dada realidade territorial, podeinddo nivel local ao global. Tal
entendimento vem a calhar para o instituto da g@arera interfederativa, pois o territorio
metropolitano nada mais é que o territorio de depyurisdicionais (Municipio, Estado e
Unido) pela conducdo ou execucdo de politicas gagliainda mais por se tratar de um
ambiente federado. Mais que isso, a governancafederativa atua em um territorio de

caracteristicas sociais, econdmicas, culturaisteeatitros aspectos, que demanda forte
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interagdo com 0s atores sociais para alcance dasneetconstituicdo de desenhos de
governanca efetivamente duradoura.

Mais que os conceitos gerais, interessam debatestaatégias de estruturacdo da
GMN na Unido Europeia. Desta forma, passaremoslksarde estudos objetivos quanto aos
mecanismos para sua implementagdo, buscando gbyarergos para a reflexdo da
implementag&o governancga interfederativa.

Neste sentido a andlise dos conceitos e pressgpasitidos no documentaception
Report: Study on promoting multi-level governangesupport of Europe 202(produzido
pela Unido Europeia/DG-REGIO, podera propiciar @amnalise sobre a experiéncia em GMN
e tentativa de propagacdo destas préaticas entee pses-membros, com o objetivo de
absorver as possiveis criticas do modelo de GMMngart refletir o modelo sobre os
pressupostos da governanca interfederativa.

O nivel do avanco da implementacdo de iniciativesndo a ado¢do dos modelos de
GMN nos paises-membros da Unido Europeia, ja pbssibm caminhar no sentido de se
avaliar qual o modelo de mecanismos de governas@a Mmais eficientes em entregar os
objetivos ao final dos processos em implementa¢BidlIAO EUROPEIA, 2014, p. 17 —
traducéo livre). Como destaca o relatério, tal iaraiéo deixa de considerar a GMN em face
das particularidades do territério analisado, fale dota a GMN de uma caracteristica de
pouca reprodutibilidade, pois as particularidadesih territorio vao além do simples arranjo
de distribuicdo de poder governamental, elas passaniném pelo arranjo de distribuicdo de
poder entre os atores sociais e de mercado, alemtea-relacées entre o nivel local, regional
e nacional.

Feita esta breve sintese, cabe a partir daquisanals apontamentos do relatério que
podem ser entendidos como centrais para a andldmlgdo modelo de GMN. Nesta
perspectiva destaca-se a identificacdo da “metamban”, entendidas como principios
organizacionais basicos para analise do arrangodernanca. S&o cinco as metas-dimensao
sao preconizadas pelo estudo, a saber:

* Coordenacéo vertical,

» Coordenacéo horizontal;

* Aintegracao interterritorial funcional;

* A capacidade organizacional dos territorios;

* Mobilizacdo dostakeholdergpartes interessadas).

Para fins de tornar o exercicio de analise das sstbtaensdes uma atividade de
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dialogo entre o modelo de GMN e o modelo de govegaanterfederativa, inicia-se o
detalhamento das principais questdes levantadatelnate das metas-dimensbes do modelo
europeu buscando, paralelamente, fazer uma peqedlexdo sobre a aplicacdo destes
“principios organizacionais basicos” a realidadasheira, em especifico ao disposto pelo
Estatuto da Metropole na formulagcdo do nosso matkelgovernanca.

Por coordenacdo verticakentende-se como 0s mecanismos politicos que tam po
objetivo melhor integrar e coordenar os trabalhaseedistintos niveis de governo. Aqui,
visando a eficiéncia e efetividade das politicablipas ou de suas acdes, temos uma
substituicdo do modelo de subordinacdo hierargridzel superior > nivel inferior) para o
modelo de subsidiariedade (nivel superior + nintdrior), de parceria. Nesta perspectiva é
concordancia tacita na literatura atual a necedsidie fortalecimento dos mecanismos de
alinhamento destes atores no ciclo de politicadiqgash Fato que demanda didlogo nao
apenas no momento da implementacdo ou avaliacdpolittca, mas principalmente no
momento da concepcao da politica, sob o riscoat@m$éso das iniciativas.

Na otica defendida pelo relatorio, tal mudanca fiassivel de alcance se se forem
promovidos “melhores fluxos de informacdo, divis@ais clara do trabalho e prestacdo de
contas, e assegurar o consentimento no processdordada de decisdo” (UNIAO
EUROPEIA, 2014, p. 17 — traducao livre).

Além disso, é importante o destaque para a dicarisao entre os niveis centrais e
0S niveis subnacionais, em relacdo a GMN: enqugut 0S primeiros enxergam como
principal problematica a falta de engajamento énaotiamento por parte dos outros entes,
0s segundo enxergam que ha poucos estimulos esnmiigéncias para sua entrada no
modelo de GMN.

Pensando no instrumento nacional, que regula arigawea interfederativa no sentido
de um mecanismo de coordenacdo vertical, encoatrepEstatuto da Metrépole, acoplado
ao conceito de gestdo plena (como componente datuzat basica da governanca
interfederativa), a “instancia executiva’, compgsta representantes do poder executivo dos
entes federativos integrantes da regiao metropaljtau outro arranjo territorial (ver inciso |,
artigo 8° da Lei n°. 13.089 de 2015).

Na perspectiva deste instrumento, é possivel &atauma instancia de coordenacao
vertical no nosso modelo. Nao obstante, algumasn&s mereceram futura reflexdo dos

gestores publicos responsaveis pela implementaggovkernanca interfederativa:

" Para Frey (2000) o ciclo das politicas compreeasiseguintes fases: percepcéo e definicdo de prable
agenda-setting; elaboracdo de programas e deaigdlementacao de politicas; avaliacdo e correcaaxéa.
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a) a participacdo do ente central, a Unido, é vetadia d¢onstrucdo do legal do
dispositivo, que limita a participagdo aos atorestgmcentes ao arranjo
territorial. Desta esta forma exclui-se do arratgogovernanca o principal ator
de financiamento de politicas publicas no paisd®dasto em mente: Qual a
implicagdo desta limitagcdo para o futuro da pditinetropolitana? Qual o
impacto deste constructo diante das atuais e &ifpéiticas formuladas pela
Uniao?

b) quando falamos em nivel de governo no Brasil temp$icito o nosso modelo
de divisdo de poderes (executivo, legislativo écjado). E de se destacar que
o0 modelo de governanca desenhado desconsideralesepdalistintos ao poder
executivo. Na Otica do poder legislativo, ja € peelsprospectar rotas de
colisdo quando concertacdes em nivel metropolitaren contra os interesses
das casas legislativas (em nivel municipal ou esiad

Em relagdo a meta-dimensédo dzordenacgdo horizontalentende-se os mecanismos
destinados a promover melhorias na integracéo aggmas e nos setores da politica. Por se
tratar mais especificamente do nivel subnacionalpoal, a principal preocupacdo da meta-
dimenséo e diminuir ou eliminar a fragmentacao iocasla pela setorialidade da politica
publica. O relatorio aponta para uma generalizagitalhas de coordenacgédo intersetorial no
nivel subnacional, em muito devido a perspectiva idplementacdo de arranjos de
coordenacao apenas nos niveis mais alto de governo.

Refletindo esta meta-dimenséo para nosso casop@tante destacar que o Estatuto
da Metrépole institui instrumento para coordenagéstas agendas setoriais, com destaques
para:

a) As FPIC séo os primeiros instrumentos de coordenhgéizontal no ambito
do arranjo metropolitana, eles definiram quaistpals publicas ou acbes desta
politica deveram ser pactuadas entre os entes gqogdem 0 arranjo
metropolitano.

b) Embora néo seja seu principal papel, o Plano deeriYesvimento Urbano
Integrado (PDUI): tal qual o Plano Diretor € pardeaitério municipal, o
PDUI tem a funcdo béasica de definir as diretrizasapo ordenamento do
territério metropolitano, se configurando assim oonma peca chave para o
arranjo das politicas setoriais.

Sem embargo, combater a fragmentacdo ocasionadaapetdagem setorizada das

politicas é desafio mais complexo que as solucéesdgs em nivel da FIPC e do PDUI, € um
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desafio que demanda outras estratégias e instramgmliticos, instrumentos estes que
passam principalmente pelo fortalecimento das gestéubnacionais e da governanca
interfederativa.

Ja no tocante mtegracao interterritorial funcionalo conceito trabalhado na GMN
quer significar a tentativa de integracdo de pogjetnvestimentos e iniciativas no ambito
territorial, partindo-se do pressuposto que atoregrantes daquele territério gozam de uma
identidade no sentido do compartilhamento dos desafserem enfrentados.

No sentido desta meta-dimensdo nosso modelo dergmga interfederativa, por se
limitar objetivamente ao territorio metropolitarieya vantagem em relacdo a GMN, pois
enquanto esta Ultima pode se voltar para um artenjiiorial muito extenso, a governanca
interfederativa se limita a articulacdo no ambitoterritorio metropolitano. Para o caso das
RM, instrumentos como os propostos no Estatuto eadydole (como, por exemplo, o PDUI,
0s planos setoriais interfederativos, as operagdasnas consorciadas, a compensacgao por
servicos ambientais, entre outros instrumentos) s@ds palpaveis, considerando a
proximidade entre as cidades integrantes da RMyass, muitas das vezes, sdo marcadas
pelo fenbmeno da conurbacdo). Como expusemos ndulcapnicial, o territorial
metropolitano € um ambiente onde os limites jucisdiais dos entes federados que o compde
se interseccionam.

Mas, dada baixa cultura e incentivo a cooperacder&tiva que vivenciamos na
federacdo brasileira, em especial para projetagesaem desenvolvimento territorial, ndo &
descartavel a dimensdo de desafio em relacdo gragéeo territorial proposta pela meta-
dimenséo em analise.

A quarta meta-dimensdo trata dapacidade organizacional dos territérioJal
principio organizacional aborda o papel estrut@adb territério enquantdocus das
transformacdes politicas necesséaria para a GMNmMAdalar em boa governanca implica
falar em investimento, em suas varias dimensdesiesenvolvimento de ferramentas e no
fortalecimento dos atores integrantes do territGooqual se aloca o espaco de governanca.
Baseado em estudos da Organizacédo para a Cooperdgésenvolvimento Econémico —
OCDE, o relatorio apresenta alguns elementos deéaldoimento desta capacidade
organizacional dos territérios que tem sido praficaa Unido Europeia, as quais se destacam:

a) Planejamento estratégico — preconiza que o0 mix ndestimentos a ser
alocado no territorio esteja atrelado a uma metdedenvolvimento a fim de
orientar resultados, tirar proveito da complemeéatiade das politicas e evitar

conflitos entre os investimentos setoriais.
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b) Financiamento inovador — além de buscar aproveitaméaximo as fontes
tradicionais de financiamento, as instancias subnats necessitam
desenvolver novas estratégias de financiamento.

c) Promocéo de processos de resultado e aprendizagereste- elemento, para
além do papel na coordenacdo de politicas publisds, destacadas as
iniciativas em monitoramento e avaliagao (M&A), dgzhpel na promocao de
resultado e aprendizagem.

Pensando nas estratégias nacionais para impleréerdaggovernanca interfederativa,
na perspectiva de fortalecimento da organizacatedidério, na I6gica dos elementos aqui
listados, identifica-se uma lacuna, pois ndo fordemtificados na legislacdo elementos que
deem suporte a esta meta-dimenséo.

Embora o PDUI possa ser entendido por alguns coma peca de planejamento
estratégico, ndo é esta a funcdo dele dado sedeaec@lusivamente urbanistico. No mesmo
sentido, quando pensamos em instrumento de fimaeai® inovador, existe um Unico
dispositivo do Estatuto sobre esta questdo, o slithpm sobre 0 pagamento por servicos
ambientais, mas este instituto ainda carece ddagupelo Congresso Nacional. Na mesma
linha, ndo se encontra nenhuma orientacdo parglenmntacdo de mecanismos de M&A.
Sem embargo, nada impede que os arranjos metapusit cientes destas caréncias do
modelo nacional, experimentem solugdes para arcmdst de uma boa governancga.

Por dltimo, mas ndo menos importante resta a metarddo mobilizacdo dos
stakeholders Considerando que a base fundamental de jusifecaios modelos de
governanca € a fragmentacédo do poder, antes ¢eadi@ina figura hegemoénica do Estado, e
agora distribuido entre os niveis subnacionaisseaswres da sociedade civil organizada, 0s
atores do mercado, os cidaddos em geral, entrespudrde importancia basilar que estes
atores sejam mobilizados para a insercdo no proasssorio das politicas publicas ou de
suas acodes. Esta meta-dimensédo destaca que appgéa destes atores ndo deve ser
meramente formal, mas sim deve ser uma participagidstantiva, com efetiva capacidade de
participar, e gerar e manifestar opinido, desdwradlacéo até a avaliacdo da politica.

Para isto, conforme preconiza o relatorio, € n€ceEss

a) ldentificar as partes interessadas, bem como seeresses;

b) Criar mecanismos de divulgacéo e de consulta pagog de interessados;

c) Selecionar a técnica correta para envolver aspanteressadas;

d) Desenvolver uma estratégia de comunicacao daspartéeessadas; e
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e) Gerenciamento das reclamacdes. (UNIAO EUROPEIA42p123 — traducéo
livre).

Na perspectiva desta Ultima meta-dimenséo talvezx@eriéncia nacional possa
contribuir de maneira mais efetiva a governanc&rieterativa, vide os avancos na
participagdo social alcancada pelas politicas péblinas ultimas duas décadas, com
destaques para as iniciativas do orgcamento paatieqy do plano diretor, dos instrumentos de
gestdo ambiental local (AG 21, Plano da Mata AitantZEE-local, entre outros), das
politicas sociais, entre tantas outras.

Aqui, o maior desafio reside no desenvolvimentardeeanismos e ferramentas que
garantam uma participagdo substantiva e ndo a meatanmstrumental, como é de pratica
corrigueira em varios foruns intitulados “partidipas”. Isso demanda um esfor¢co redobrado
por parte da gestdo governamental, quer seja eshmdeional ou subnacional.

Na oOtica da governanca interfederativa ainda hdsaorde ela ser poluida pelas
perversas praticas vigentes na gestdo municipede as consultas de matérias vinculadas ao
desenvolvimento territorial s&o meramente formais, sua maioria, e por vezes orientadas
por interesses do capital privado, ou facilmerggifleis a estes. Este risco é mais destacavel
na governanca metropolitana, dado seu desenhceddbinenquanto legislacéo urbanistica e
pela aproximagao de seus dispositivos ao Estatutidade e ao Plano Diretor municipal.

Chegando ao fim do capitulo, podemos concluir quboga a comparacao entre a
GMN e a governanca interfederativa ndo seja obpo correlacdo direta, dadas as
especificidades das realidades socioecondmicasrigories onde ambas sao aplicadas, o
exercicio proposto possibilitou a identificagcdo algumas lacunas do modelo nacional em
relacdo as boas préaticas de governanca na Unidp&ar

Espera-se ter lancado mais elementos para idexfific das lacunas do Estatuto da
Metrépole em sua proposicdo de um novo modelo derganca interfederativa. E certo que
a legislacao significa um avango em relacdo a ceta@uséncia de regulacdo do dispositivo
constitucional que trata da questdo metropolitada, obstante o avanco desta agenda, tanto
em aspectos da governanca quanto em outros asplectagenda metropolitana, necessitara
transpor as determinacdes limitadas pela agendmistita que emoldura o Estatuto e seus
instrumentos e avancar para aspectos mais amplounte agenda de governancga
interfederativa.
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Consideracdes finais

Ao longo do estudo procurou-se lancar luzes sobrenawlelo de governanca
interfederativa e instrumentos propostos pelo E&tatla Metropole, com o objetivo de
identificar elementos que estimulassem a reflexd@@®sca das limitacbes e potencialidades
dos dispositivos legais na conformacdo de mecasisfeiivos de promocdo de praticas de
boa governanca nas regides metropolitanas no Bmasitonducdo das politicas de
desenvolvimento metropolitano. Para isto, buscarad@r um paralelo analitico entre teoria e
caso pratico, duas linhas de abordagem da questin Seguidas: a primeira, sob o pano de
fundo da andlise da estruturacdo de elementoscpslitbuscou analisar os instrumentos
dispostos pelo Estatuto da Metropole para constrdedpolitica metropolitana e instituicao
da governanga metropolitana; a segunda, sob alkialibrdagens das teorias governangca em
sistemas politicos complexos, buscou avaliar qeogitivos legais da lei de referéncia em sua
tarefa de promover a agenda de governanca inteatece

Na linha destas analises algumas questdes, endsndano centrais, merecem ser
retomadas, sinteticamente, para fins de gerar agwonsideracdes finais acerca dos desafios
para implementacdo de uma agenda de governangded®eativa capaz de atuar no
complexo cenario metropolitano brasileiro e promopeliticas publicas, efetivas, de
promocao do desenvolvimento territorial.

Um primeiro ponto a ser recuperado diz respeitaagilidade dos instrumentos
estruturadores de politicas. Como vimos ao tratas d¢hstrumentos nas categorias
instrumentos de estimulo econémicos e financeirsrumentos de sancéo e instrumentos
educativos voltados para implementacdo da politie&ropolitana. A analise desenvolvida
apoutou uma série de lacunas e fragilidades nepgetiga da estratégia no uso de tais
categorias de instrumentos.

Nesta linha destaca-se a auséncia de mecanisnto®®fde geracdo de estimulos
positivos, econdmicos ou financeiros, para a pr@oaga politica disposta no Estatuto da
metrépole. Os institutos criados desconsideraranaganda de politicas publicas de
desenvolvimento urbano e seu contexto politico-athtmativo de sua conformagdo. Tal
negligéncia acabou por gerar instrumentos inaptisgpara o contexto atual, fato que levou
ao veto presidencial do FNDU.

Na linha desta andlise, os instrumentos de sancaedusativos também se

demonstraram frageis: os primeiros pelo processmdstrucddop-downque desconsiderou
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a visdo dos antes subnacionais; 0s segundos n&er prenhum previsdo para esta categoria
de instrumentos politicos.

E claro que a fragilidade destes instrumentos ewvel rda regulacio federal néo
impossibilita seu avanco quando da criacdo ou meftacdo dos arranjos metropolitanos em
nivel local. Em verdade a fragilidade na previséstes instrumentos no marco legal nacional
exigira destes atores o enfrentamento destas @sesté o objetivo Ultimo buscar a efetiva
implementac&o de politicas metropolitanas.

Um segundo ponto diz respeito ao modelo de goveadasenhado pelo marco legal
em andlise. Ao instituir a governanca interfedeea8 seus instrumentos de governancga, ou
elementos de governanca, considerando as parittades de nosso modelo politico-
institucional, um significativo avanco teorico-léd@ instituido. Nao obstante, identificou-se
uma série de lacunas a geracdo de uma agenda devmaanca. Ao tomar por referencial a
abordagem da metagovernanca e da governanca weiltipautada na analise comparativa
entre “modelo tedrico x modelo legal” e “GMN x Gowanca interfederativa” as principais
criticas podem ser sintetizadas aqui: uma primeifaca diz respeito a fragilidade do
ambiente da governanca e a desvalorizacdo do sam,f®m especial dada a falta dos
instrumentos de politicacdrrots sticks and sermohsque despertem o interesse dos
stakeholdersem participar do debate; Uma segunda critica psmfe caracterizada pela
incapacidade da agenda de governanca, nos molstésiidios pelo Estatuto da Metrépole,
sanar ou apresentar solucdes para as disputasasitentre os atores integrantes deste forum
de concertacdo da governanca; Uma terceira cdikceespeito a total negligencia ao aparato
de enforcementmecanismo necessario para garantia da aplicaggiondtrumentos da lei,
principalmente dada a complexidade do objeto ad#vahcdo da mesma.

Ainda nesta linha de avaliacdo do modelo de gowemanterfederativa, mas partindo
para analise comparativa a GMN, infelizmente odestlemonstrou a fragilidade em relacao
a todas as metas-dimensfes adotadas no modele®euAgsim ha avangos a serem feitos na
dimensdo da coordenacédo vertical e horizontalntegracao interterritorial; na capacidade
organizacional dos territérios e na mobilizacacté&eholders

Ao fim deste estudo, espera-se ter lancado luzvasnelementos para identificacéo
das lacunas do Estatuto da Metrépole em sua tdeefaroposicdo de um novo modelo de
governanca interfederativa. O estudo quis elencaa série de dimensdes e elementos
necessarios ao avanco da agenda metropolitanageveananca interfederativa, buscando

fugir um pouco da delimitacdo de instrumento urbi@cd desenhado no Estatuto da
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Metropole e, em substituicdo, demonstrar uma algerdanecessaria a promocao do

desenvolvimento socioecondmico em arranjos metitapols.
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