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Resuma: O Brasil esta organizado como uma federacao tiigaem que

os municipios lograram a condicdo de entes fedesg responsaveis pela politica
urbana. Esta, no entanto, ndo se resume a ordedagdso do solo, mas também
a politicas setoriais, como o saneamento, a haoitagnobilidade, que geralmente
extravasam as fronteiras municipais. Nesse context do Estatuto da Metrépole
veio preencher uma lacuna nas formas de coordenagfifiederativa para a gestédo
de territérios que constituem aglomeragdes urbanas,ndo sao entes federativos.
Trata-se de um importante avanco normativo quentanto, esta a espera de avan-
¢os na cooperacdo federativa para o financiamerg®ervicos de interesse interfe-
derativo.

PALAVRAS-CHAVE: politica urbana, federalismo, coordenacéo inderfa-
tiva, Estatuto da Metrépole, aglomerag@es urbanas.

ABSTRACT. Brazil is politically and administratively organized a tripar-
tite federation, in which municipalities have acteid the status of federative enti-
ties and are now responsible for the urban polltys, however, is not just about
land use planning, but it also concerns sectortipe such as sanitation, housing
and mobility, which often go beyond municipal boarids. In this context, the Sta-
tute of the Metropolis Act has filled a gap in foems of interfederative coordinati-
on for the management of territories that congitutban agglomerations, but are
not federal entities. This is an important poli@velopment, however, which is still
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awaiting progress in the federative cooperationtffier financing of interfederative
interest services

Keyworbps Urban policy, federalism, interfederative cooation, Sta-
tute of the Metropolis, urban agglomerations.

INTRODUCAO

A forma federativa de Estado foi originalmente adat no Brasil
a partir da edicdo do Decreto n. 01 de 15 de nokead 1889. Desde entéo,
as constituicdes nacionais reproduziram esse foroetdistribuicdo do po-
der do Estado no territério, ainda que seja poksivgervar algumas varia-
¢Oes nesse modelo. Ou seja, no decorrer dos teossitucionais se verifi-
cou situagdes como a centralizagdo do poder era taJnido, a ampliacao
da descentralizacdo das atribuicbes para os Estaelmbros, ou mesmo
mudancas na configuracdo do Distrito Federal estituicdo do Municipio
como ente federativo.

A consagracao dos entes federativos — em espeaidd tem vista
0 modelo constitucionalmente definido a partir 888.— veio acompanhada
da diviséo de poderes-deveres por meio da fixagda@dmpeténcias consti-
tucionais. Estas, ndo s6 cumprem a tarefa de defisponsabilidades, mas
também determinam os mecanismos e critérios basame a distribuicdo
de recursos entre os entes federativos. Entretantestema constitucional
vigente promoveu uma distribuicdo desigual de nesqigilidades e recursos
que, por sua vez, demandam o desenvolvimento delasede cooperacdo
para implementar servicos e atividades de interems®im que compensem
as assimetrias existentes.

Entre as primeiras medidas institucionalizadas atperacao, tém-
se aquelas estabelecidas para as escalas teigitog&ropolitanas. A previ-
sdo juridica de criacdo de arranjos urbanos mditapas emerge no orde-
namento brasileiro a partir do final da década@®0Icom promulgacéo da
Constituicdo Federal de 1967. As primeiras terastige aplicacdo dessas
previsdes sao verificadas no inicio da década segpor meio da edi¢édo de
leis complementares que ndo so6 criaram as primegides metropolitanas,
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mas também dispuseram sobre seu formato e funcemaniNesse sentido,
destaca-se, por exemplo, a concentracdo da gestfiopolitana no ambito
dos governos estaduais (por meio de conselho datib@) e a auséncia de
participacdo popular na conducdo da administrag§mmal. Esse periodo,
marcado por significativa centraliza¢do, acaboab-asperspectiva do senso
comum — associando instrumentos de gestao regiortakritério com estra-
tégias de controle e concentracéo de poder politico

Com o fortalecimento do processo de redemocratizegsiratégias
de gestdo descentralizada foram priorizadas enmdgtto de um investi-
mento institucional no desenvolvimento de insté&neidministrativas de na-
tureza regional. Ainda que alguns Estados tenhanglguma medida, man-
tido tais investimentos, a ascensao dos municgpmmdicdo de ente federa-
tivo com a promulgacdo da Constituicdo Federal 388k a ampliacdo de
suas competéncias constitucionais sdo marcas pesedo.

A intensificagdo dos processos de urbanizagéoeesiruturacido do
federalismo, agora tripartite, evidenciaram a rgidasle de que fossem de-
senvolvidas estratégias alternativas de gestdogecacao interfederativa —
apesar do intenso cenario competitivo experimenfalos entes federati-
VOs. Isso porque, mesmo com o aumento da autormammigipal, verificou-
se uma elevada concentracdo de recursos finanoeirdsiao Federal. Den-
tre os varios desdobramentos observados, verificass estreitamento do
didlogo entre Municipio e Unido, haja vista a nsitizale de captacdo de re-
cursos federais, e articulacdes interinstituciodaisenvolvidas por meio de
novas ferramentas juridicas como, por exemplo, Groiss publicos. Esse
modelo de interacdo entre Unido e municipios € adargelo desenvolvi-
mento de mecanismos indutores por parte do goviedeyal que passaram
a condicionar 0 acesso a recursos federais a adoei@s municipios, de de-
terminados comportamentos, como a elaboracdo depla e.g., plano de
mobilidade, saneamento, residuos solidos etc.

Mesmo com a captagdo de recursos federais e umeaeaagpdo dia-
logo intermunicipal, o elevado nivel de desiguaédedtre os 5.570 munici-
pios brasileiros tensiona e evidencia os limitedatdteralismo tripartite si-
meétrico no que se refere ao financiamento dasigadipublicas. Nesse sen-
tido, esse novo cenario politico-institucional, acaerizado pelo fortaleci-
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mento dos Municipios teve como um de seus prirgipapactos o subfi-
nanciamento da politica urbana. Isso porque, o atnte autonomia muni-
cipal veio seguido da ampliacdo de suas respordadsls como executor
das politicas sociais. Entretanto, como anteriotenapontado, essa mudan-
¢a ndo foi acompanhada — na mesma proporgao — dedestentralizagéo
dos recursos financeiros necessarios para o cuepandas novas atribui-
¢Bes. Como consequéncia, o acesso aos servicaalde e educacao por
meio da rede de municipios foi aumentado, masraesfrutura urbana per-
deu participacdo na alocacédo do orcamento publicdaipal.

Tendo em vista o cenario em questdo, novas alieasate gestdo
regional do territério parecem emergir nos Ultirmoss. Uma das estratégias
em potencial pode ser extraida a partir do conteddoLei Federal
n. 13.089/15, que instituiu o Estatuto da Metrépmlestabeleceu diretrizes
gerais para o planejamento, a gestao e a execasdfunicbes publicas de
interesse comum em regides metropolitanas e aghw®es urbanas. Dentre
outros, a referida lei tem como objetivo tentainastar uma atuacao coor-
denada entre entes federativos que estéo insemd@glomeragcdes urbanas,
visando, assim, atingir uma melhor distribuicicees de infraestrutura ur-
bana, aumentando o grau de cobertura e evitandepsisicdo de custos.

Nesse sentido, o julgamento da Acéo Direta de btitaoionalidade
n. 1842 pelo Supremo Tribunal Federal, que redebsicontornos da gestao
metropolitana e a edicdo do Estatuto da Metrodadé rf. 13.089/2015) re-
tomam e dao forca as discussfes sobre planejameadministracao regio-
nal. Esse debate se estende, ainda, no que se aefpapel dos Estados que,
a partir da Constituicdo Federal de 1988, deixadanpossuir um papel de
protagonismo na execucdo das politicas sociais gtaegem de forma es-
sencialmente residual.

Apesar de o Estatuto da Metrépole suscitar o defmatpie se refere
a diversas questdes, o presente trabalho tem pativobdestacar dois prin-
cipais pontos. O primeiro trata da coordenacéafederativa, isto é, apesar
de o Estatuto esbocar a mecanismos potenciaisape@gao entre 0s entes
federativos, estes ainda estao inseridos em umeatebtompetitivo, em es-
pecial, no que se refere aos orgcamentos municiPagegundo ponto, foca
na questao do veto presidencial & criacdo de udofde desenvolvimento,
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0 que reproduz em escala regional problemas samilatentificados no fi-

nanciamento de servicos publicos sob competéncrdcipal. Nesse senti-

do, entendemos que a conjugacéo desses dois aspestui elevado poten-
cial para limitar a efetividade normativa em potahpretendida pelo Esta-
tuto.

Para conduzir a presente andlise o artigo foi lgig@m quatro se-
¢Oes, sendo a primeira esta introdu¢cdo. Em comiiinegm dados produzi-
dos pelo IBGE, a segunda parte procura descrevierraas juridicas de or-
ganizacao do espaco, conferindo especial atencamtagonismo assumido
pelo Municipio a partir da Constituicdo Federall@88, em que este passa
a ser considerado ente federativo. A terceira edt@parva alguns pontos es-
pecificos do Estatuto da Metrépole e sua interagéo o federalismo simé-
trico tripartite brasileiro. Nesse momento buscaisalisar as possibilidades
de rearticulacdo da acdo estatal regional, conferénfase aos obstaculos
identificados para financiar essa gestéo interfaoer. A Gltima secéo apre-
senta conclusdes sobre os topicos abordados.

AS FORMAS JURIDICAS DE ORGANIZAGAO DO TERRITORIO BRASILEIRO

Os cientistas sociais tratam por cidade um fenénggigonem sem-
pre coincide com as formas juridicas de organizae&dorial. No Brasil,
estas formas ndo contemplam critérios técnicos, simsobedecem a uma
realidade ja existente quando na década de 1989ayrg central iniciou 0
processo de regulacao publica do territério urbano.

O Decreto-Lei n. 311/1938, que dispde sobre a &fivterritorial do
pais, definiu que populacéo urbana era aquelaagidia em sedes de muni-
cipio ou de distrito, independentemente de suadfum@ rede urbana ou do
tamanho de sua populacéo. A partir dessa novaighdino nimero de mu-
nicipios cresceu de 1.574, em 1940, para 3.981,980, e, em 2010, alcan-
cava 5.565. Destes, apenas 283 contavam, seguidose Demogréfico de
2010, com populacéo superior a 100 mil habitarf@esno é possivel verifi-
car a partir da analise da Tabela 1, aproximadaméd dos municipios
tém populacéao inferior a 20 mil habitantes. Essesicipios, em regra, pos-
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suem suas receitas baseadas em transferéncias@oeertais. Isso porque,
as receitas préprias sdo baseadas em tributossdaudzana, o que se reflete
no fato de que uma minoria tenha autonomia finaackevando-se em con-
ta o mencionado conceito, existem municipios comanale 1.000 habitan-
tes, o que levou José Ely da Veiga (2002) a defemdese segundo a qual
muitas destas cidades sejam “imaginarias”, sertdgaade urbanizacdo bra-
sileira inferior aos aproximadamente 85%, confoaperado pelo IBGE.

TABELA 1: DISTRIBUIGAO DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS SEGUNDO CLAES DE TAMANHO
DA POPULAGAO E PESO NA POPULAGAO BRASILEIRAZ010

Municipios segundo classeg Numero de municipios em Peso Percentual na Popu-
de tamanho/Anos (1000 habl) 2010 lacdo Brasileira (%)

<20 3.914 171

Entre 20 e 50 1.043 16,4

Entre 50 e 100 325 11,7

Entre 100 e 250 184 14,5

Entre 250 e 500 61 11,0

Entre 500 e 2 mil 32 14,8

> 2 mil 6 14,5

Total 5.565 100,00

Fonte:Censo Demografica01Q IBGE.

Esta é uma digresséo preliminar e necessaria p&ader as difi-
culdades de ordenamento do territério, uma vezsgoeos governos muni-
cipais que tém a competéncia constitucional papeimentar a politica ur-
bana, conforme disposto no art. 182 da Constituigdteral de 1988

Se no plano juridico, os entes federativos estdostmo mesmo ni-
vel hierarquico, do ponto de vista econdmico preédangrande desigualda-
de, que pode ser sintetizada na evidéncia de quaia@damente 60% do
gasto publico é responsabilidade da Unido Federmjuanto que estados

1 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, @iada pelo Poder Pablico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem g@ujetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e garantir o bemdssteus habitantes.
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respondem por aproximadamente 25%, sendo o restdri® do dispéndio
publico — a parcela municipal destas despesasq§£008).

Trata-se de uma evidéncia da concentracdo de padadbmico na
esfera central de governo, o que pode ser entecditio uma necessidade
de promover redistribuicdo de riqueza num tergtonuito fortemente desi-
gual, mas que também alimenta uma concentracamder politico junto
a Unido. Apo6s o encerramento do regime militar 4:9885), foi elaborada
uma Constituicdo democratica, que incluiu impodargvancos nos direitos
dos cidadaos. A Carta Magna também instituiu unsaetdralizacao do po-
der, fortalecendo, sobretudo, a esfera municipaalerno, ou seja, confe-
rindo a estes a condicdo de ente federativo, pénade outorgar-lhes diver-
sas competéncias administrativas, por exemplo,stgigesobre transporte,
educacao bésica, saude basica, ordenamento eleafdraso do solo, para
além de funcdes a serem exercidas em comunhdo stadds e Unido, co-
mo, a gestdo ambiental.

O fortalecimento institucional do ente “municipi@gntudo, elevou
seu protagonismo como ator da politica urbana emcomtexto em que
0 crescimento urbano gerou espacos conurbadosxtra@asam o territério
municipal. A importancia destes territérios € mwtevada, como indicam
os resultados da pesquisa “Arranjos Populacion@sreentracdes Urbanas
do Brasil” (IBGE, 2015). A pesquisa — a partir diaglos do Censo IBGE de
2010 - identificou a existéncia de 294 arranjosufagonais, alguns dos
quais formam regies metropolitanas, constituidasnunicipios extrema-
mente desiguais em sua autonomia para financiasiimrentos infraestrutu-
rais. Esses arranjos sdo compostos por 938 murscdjpie, por sua vez, re-
presentam 55,9% da populacéo residente no BrasiiDaio.

Os dados da Tabela 2 evidenciam o grande peso déficogdestas
aglomeragdes urbanas articuladas por contiguidsyiecel e pela forca dos
deslocamentos pendulares para trabalho e estuala-J&¢ de fenbmenos so-
cioespaciais que devem ter uma gestao que os ®gmebmo unidades ter-
ritoriais para além das trés esferas de goverrinida$ constitucionalmente.
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TABELA 2: COMPOSICAO DOS ARRANJOS POPULACIONAJSEGUNDO ASGRANDES REGIOES 2010

_ Populacédo do Brasil
Regibes n. de arranqu Em arranjos Populacionais
populacionais Total
Total Percentual (%)

Norte 17 15.864.454 3.720.357 23,5
Nordeste 56 53.081.950 21.283.027 40,1
Sudeste 112 80.364.410Q 57.837.929 72,0
Sul 85 27.386.891 16.727.072 61,1
centro- 24 14.058.094 7.214.048 51,3
Oeste

Fonte: Censo Demogréfico 2010, IBGE — Arranjos papaieis e concentrages urbanas do
Brasil.

O Municipio no contexto do federalismo simétrico basileiro

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, o Estabildiro € orga-
nizado de forma federativa, ou seja, € composta pei&io de coletividades
politicas autbnomas (Silva, 2006). Ocorre que @latexto constitucional
previu um terceiro ente federativo, o0 municipios&grevisdo teve como
consequéncia direta a descentralizacdo do podarseguente fortalecimen-
to dos governos municipais — que ja existiam, n@spossuiam autonomia
frente aos estados — e visava estimular o deseémaiito espacialmente
mais equilibrado num pais de dimensdes continentaso do Brasil com
seus 8,5 mil kmz2. Trata-se de enorme desafio,ildifécser implementado.

A mencionada elevacdo do municipio a condi¢cédo tke federativo
no Brasil esta estabelecida como clausula pétre2odatituicdo Federal de
1988, que tratou todos 0s municipios como iguatscénsiderar os referi-
dos entes como equivalentes no que se refere edeutros, ao seu estagio
de desenvolvimento econdmico e institucional, ostituinte originario es-
tabeleceu o que a doutrina juridica classificou @dederalismo simétrico
(Lenza, 2012). Ou seja, nédo foi reconhecida a eaatesigualdade entre os
municipios, ainda maior do que a desigualdade estiestados.
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A teoria urbanistica desenvolveu varias abordagema explicar
o desenvolvimento desigual. Os economistas tratdeagxplicar a polariza-
cdo espacial por meio da teoria da base exporfadodas economias de
aglomeracab os gedgrafos elaboraram a teoria das localideetesais, que
resultaria na hierarquizacéo da rede urhaBsta, por sua vez, assumiu uma
escala mundial a partir dos anos 1980, com algwitksles tornando-se
“globais™.

Para além dessas explicagdes que concedem muitetémgia as re-
lagcbes de mercado, a teoria sociologica desenva@\aordagem das cida-
des como “maquinas de crescimento”, incorporandelagdes de poder na
explicacdo da polarizacdo e desenvolvimento delsiuaspaco (Molotch,
1976). Segundo esta abordagem, as elites urbatf@sieteressadas em va-
lorizar seu patrimdnio imobiliario e para isso armsccapturar o poder publi-
co local para gerir as cidades de forma a potenaiateu interesse, o que
permite ampliar a arrecadacdo fiscal, indo ao @nca@os interesses dos go-
vernantes. Esses explicam sua adesao aos inteeegsessariais sob a justi-
ficativa da geragcdo de empregos que beneficiarigropalacéo local. Este

2 Segundo a teoria da base exportadora, quanto feaiorpeso das atividades voltadas para
0 mercado externo, maior sera o influxo de renda pastentar o desenvolvimento de ativi-
dades locais e, assim, promover a expansao do gmpenda e do nivel de bem-estar da po-
pulacéo.

* Economias de aglomeragéo sdo consideradas eidedes com que as empresas se benefi-
ciam ao se localizarem em cidades. Elas se diviglgne as economias de localizacdo e as de
urbanizagdo. As primeiras referem-se aos ganhossgoeauferidos por empresas de uma
mesma cadeia produtiva por se situarem préximagjao que as de urbanizacao referem-
se a diversificagao de atividades existentes nizgles e a socializagdo da infraestrutura urba-
nistica.

4 Segundo a teoria das localidades centrais, ailadies terciarias tendem a se concentrar
numa localidade que se torna central em torno dhajpopulacdo tende a se fixar; sua peri-
feria se estende até o ponto em que tangencia@e@gperiférica de outra area central. Como
resultado, o espago seria ocupado de forma expgriditnando hexagonos em tornos de lo-
calidades centrais. Mas o0 espago ndo é homogénsim,golarizado porque algumas centra-
lidades ampliam sua area de alcance de mercadopmiucéo que so se justifica economi-
camente se oferecida em grande escala mercaittié,ipara além do mercado local, como ja
havia previsto a teoria da base exportadora.

® A teoria da cidade global foi um desenvolvimenopdocesso de globalizagéo, aumentando
a interdependéncia da economia mundial, tendo isler@iado que nesse processo algumas
cidades passaram a ocupar lugar no topo da redeairhundial por sua importancia estraté-
gica em reciclar a poupanca global, num contextaeena dinamica econdmica esta domi-
nada pela esfera financeira.
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discurso empreendedorista € tdo mais forte quaatorrd@ a expressao de-
mografica e econbmica das cidades na rede urbana.

Tal realidade féatica foi, entretanto, desconsidenag texto final da
Constituicdo que previu o federalismo simétricoamgferiu mais responsa-
bilidades sobre politicas sociais para a escalaaipahde governo. Assim,
0S municipios que ja eram responsaveis pelas qaditirbanas, passaram
a implementar as politicas de Saude, Educacéao ist&ssa Social, afetan-
do seu orcamento, uma vez que foram levados aaadia-las apés a apro-
vacdo de emendas a Constitufcdo

Ao longo de quase trés décadas ap0s vigorar awgstriederativa
trina, ndo foi lograda a pretendida desconcentrasi@acial da populacéo
e atividades econdmicas, ainda que tenha dimirauitistancia de condi¢cbes
de vida, definida como o indice de DesenvolvimeHtanano Municipal
(IDH-M)’, entre os municipios brasileiros (Santos, 201dde Eltimo resul-
tado precisa ser melhor pesquisado, mas € pogpieclesteja refletindo
a cobertura nacional do acesso a Educacao e Sadencao das politicas
federais do FUNDEBe SUS, implementada em esfera municipal, apés
a entrada em vigor da atual Constituicdo.

No que tange a populacdo, a concentracdo demagsdgue inten-
sa. O Censo Demografico de 2010 identificou fodkizacado espacial na
populacdo brasileira, que atingiu 191 milhdes dbithates, dos quais
54,75% residem nos 283 municipios com populacaersupm 100 mil habi-

® Sobre as alteragfes no texto constitucional quiaiimam no rol de responsabilidades muni-
cipais o co-financiamento de diversas politicaslipgé sugere-se a leitura das Emendas
a Constituicao n. 14/96 e 29/00.

" IDH-M é uma medida composta de indicadores dedifdensdes do desenvolvimento hu-
mano: longevidade, educagdo e renda, http://wwvamg.br/idh/IDHM.aspx?indiceAccor-
dion=0&li=li_IDHM (disponivel: 09.11.2015).

8 Previsto no art. 60 do Ato das Disposiges Cormstinais Transitrias e regulamentado por
meio da Medida Proviséria n. 339/2006, convertida @i n. 11.494, o Fundo de Manutengéo
e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valoobzdgd Profissionais da Educacao
(FUNDEB) visa a ampliagcdo do ensino fundamentatpfaado obrigatorio pela EC 14/96,
para incluir o ensino basico.

¥ Instituido a partir da Lei n. 8.080/1990 e regwdatado pelo Decreto n. 7.508/2011, o Sis-
tema Unico de Salde (SUS) é constituido pelo ctmjde acdes e servicos de salde, presta-
dos por 6rgéos e instituicdes publicas federatadesis e municipais, da Administracéo dire-
ta e indireta e das fundagdes mantidas pelo PadgicB.
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tantes. Ainda que a taxa de crescimento demogrtdidta diminuido, o pe-
so deste grupo de grandes municipios segue sendteeaaumentando sua
participacdo na populacéo brasileira.

Ainda mais intensa € a concentracdo econdmicaando crescente
polarizacdo espacial da economia nas maiores cdddtksmo tendo perdi-
do participacdo ao longo da primeira década doleé¢¥l, o PIB segue
com uma distribuicdo muito concentrada nos 283 maaimunicipios brasi-
leiros, da ordem de 70,3% em 2010 (Santos, 2014).

Nestas condi¢gfes, o maior fortalecimento instita@i@o municipio
formalmente previsto na Constituicdo Federal de8I8 vem sendo expe-
rimentado do mesmo modo pelos 5.570 municipiosléiras, mas princi-
palmente por um grupo com maior expressao populakiconforme se de-
preende na Figura 1. Nela, os municipios estaaidn$ por classes de ta-
manho. Os indicadores financeiros selecionadosedativos a participacéo
dos trés principais itens das receitas municifzaén do percentual dos in-
vestimentos nas despesas orcamentarias.

Os indicadores de receita sdo: a) participacdoetastas tributarias
nas receitas orgamentarias; b) participacdo dastascdo FPM (Fundo de
Participacdo dos Municipitd} nas receitas orcamentérias; e c) participacéo
das receitas do ICMS (Imposto de Circulagdo de digas e Prestagéo de
Servico$?) nas receitas orcamentarias. O primeiro refer-sapacidade do
municipio de arrecadar impostos de sua propria etdnpia tributaria, en-
quanto os outros dois referem-se a transferéndagavernos federal e es-
tadual, respectivamente. Cabe, no entanto, obsqueo critério de distri-
buicdo dessas duas fontes de receitas de transteyéd muito distinto:
o FPM tem um viés redistributivista e o ICMS nastediltimo é distribuido
segundo, basicamente, a participagdo do municgparmrecadacédo desse im-

12O Fundo de Participagéio dos Municipios é uma fesscia prevista na Constituicio Fe-

deral da Unido para os Municipios, composto de%4ja arrecadacédo do Imposto de Renda
(IR) e do Imposto sobre Produtos IndustrializadB$) (A distribuicdo dos recursos é feita na

razao inversa da renda e na razdo direta da péum latas mantendo um piso minimo de po-
pulagdo, o que acaba por beneficiar 0s municipersones.

1 A participacdo nas receitas de ICMS também estasgptaena Constituicdo Federal que de-

termina que 25% do produto da arrecadacéo do defémposto devera ser transferido aos

Municipios, sendo que trés quartos desse montani® sepassados na propor¢do do valor
adicionado nas opera¢des e um quarto conformegsdispuegislacdo estadual.
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posto estadual, o que lhe confere a condigédo de‘guase receita propria”.
Assim, & muito diferente a situagdo de municipie gegja mais dependente
do FPM e do ICMS: quando a maior é dependénciaranego, maior
€ a fragilidade na economia municipal, ocorrendmiatrario com o segun-
do. A participacdo dos investimentos nas despesasnentarias foi utiliza-
da para avaliar se uma possivel maior autonomiendigira esta se traduzin-
do em maiores investimentos proprios municipaigu® foi considerado um
indicador de éxito da descentralizacéo e da aut@nfimanceira municipal.

FIGURA 1: ESTRUTURA DAS RECEITAS MUNICIPAIS E PARTICIPAGAO DOBIVESTIMENTOS
NAS DESPESAS MUNICIPAIS NABRASIL NO ANO DE2010,EM %

30,00

20,00 Rec Tributdria
m Cota FPM
= Cota ICMS
= Investimentos
15,00
10,00
5,00
0,00

0-30 mil (4.192)  30-50 mil (440)  50-100 mil (303) 100-300mil (194) 300-500 mil (40) 500-1.000 mil (23) +de 1 milhdo (14)

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados daeSe@ do Tesouro Nacional, Financas do
Brasil (FINBRA), 2010. Naquele ano, havia dados digggia para 5.212 municipios. Os
ndmeros entre parénteses referem-se ao numerordeipios segundo as classes de tamanho
de sua populagéo.

A andlise dos indicadores apresentados na Figteaela que: a) as
receitas tributarias tendem a se elevar na raz@adilo crescimento das
classes de tamanho populacional das cidades; b &M, ao contrario,
tende a diminuir com a progressao das classesnuenteo populacional;
) que o ICMS constitui a principal fonte de regeibs municipios de médio
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porte; d) que os investimentos sdo maiores naslesdmenores do que nas
maiores, sugerindo falta de relacdo entre maianauia financeira e alo-
cacgao de gastos com investimentos; e) que as sidade populacao inferior
a 50 mil habitantes tém no FPM seu principal corepta das receitas or-
¢camentarias; e f) que as cidades com populacdeieupel00 mil habitantes
tém no ICMS, principalmente, e nas receitas tritbasa secundariamente,
suas principais fontes de receitas orcamentarias.

Esses resultados apontam para uma associagaareiteautono-
mia municipal e tamanho da populacdo. S&o os npinécde maior porte
populacional que podem experimentar a descenttalizaomo uma inova-
¢ao que lhes permita serem protagonistas dasgaglifilblicas. As cidades
de pequeno porte, ao contrario, dependem dasasast transferéncias re-
distributivistas (Fundo de Participacdo dos Munddp- FPM), o que limita
sua experiéncia de descentraliza¢éo a condicd@speEnmembros de redes
federativas, mas ndo como formuladores e finanoésdde politicas pro-
prias, de interesse local.

NOVAS FORMAS ESPACIAIS DE REGULAR O TERRITORIO NBRASIL

O federalismo simétrico ndo condiz com uma geséitdrial que
possibilite que todos os cidad&os brasileiros tenggetivamente o mesmo
acesso aos servicos publicos. Nem mesmo a predéstransferéncias inter-
governamentais tem sido suficiente para mitigafegos dos desequilibrios
regionais e intermunicipais. E, ainda, ndo apesaaumnicipios pequenos en-
frentam falta de autonomia financeira, mas tambéncapacidade técnica
para gerir seu territorio.

Nunca é demais lembrar que a grande maioria dogipios brasi-
leiros ndo é obrigada a elaborar seu plano diretaricipal, haja vista sua
baixa populacédo. Ocorre que, segundo a Constitltedieral de 1988, este
€ o instrumento legal basico para instituir a palitirbana, que é da respon-
sabilidade dos governos municipais. Contudo, éss@c® que o territdrio
seja ordenado. Nesse sentido, faz-se necessariosggevernos estaduais
compartilhem com tais municipios a obrigacao demagao do territorio.
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Os estados séo os entes federativos que ficaranaqam@rrogativa
constitucional de criar regies metropolitanas atras formas de arranjos
urbanos, considerados instrumentos de coordenagdsedvicos de interesse
comum a um grupo de municipios que estejam conaghddl prerrogativa
deveria ser experimentada como parte da politiadesl de ordenamento
territorial. Mas isto praticamente inexistiu duemts primeiros 15 anos de
vigéncia da Constituicdo, ainda que alguns goveestaduais tenham criado
regides metropolitanas.

Tentativas incipientes de ordenamento do espagitoterl foram
poucas, devendo ser destacado o caso do Rio Gdan8el, com a institu-
cionalizacdo dos Conselhos Regionais de Desenvehtin— COREDES
(Randolph, 2014), em que o governo estadual ndwaap=iou uma metodo-
logia de ordenamento territorial, mas introduzjpeaticipacado social nas de-
finicbes de politicas. Em outros casos, como entaSaatarina e na Paraiba,
foram criadas regides metropolitanas correspondenteglomeragdes urba-
nas de pequeno e médio porte, com areas de induémgto restrita. Na
grande maioria dos governos estaduais, o ordenantemitorial esteve au-
sente das politicas publicas.

A politica urbana tornou-se uma arena onde os gwatstas sédo 0s
umnicipios e a Unido, especialmente apoés a cridgadinistério das Cida-
des, em 2003. O Ministério das Cidades foi uma iapbe inovacao insti-
tucional criada para coordenar politicas setodais afetam o desenvolvi-
mento urbano. Apenas 30% dos municipios sdo olwigacdklaborar o plano
diretor, eis que possuem populacdo superior a P@abitantes. Como, em
tese, este é o principal instrumento de politideana, a Unido passou a es-
truturar acdes que alcangassem esses municipida-de, assim, uma espé-
cie de “era dos planos”, todos respeitando a ant@néormal do federalis-
mo trino estabelecido na Constituicdo, mas ofedeastimulos (recursos
orcamentarios) para gue os municipios adiram dtigad federais, que, em
sua maioria, incluiam a elaboracéo de diversosoplaomo, por exemplo,
saneamento, residuos sélidos, educacdo, mobilidadenamento do so-
lo etc.

Essa adesdo sempre vem acompanhada de co-finantmapedo
municipio, gerando forte impacto nos orcamentosioipais (Santos, 2008;
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Santos, 2012a). Esse aumento de responsabilidadmliticas formuladas
em ambito federal tem gerado uma sobrecarga téeniiteanceira nos mu-
nicipios, suscitando a suspeita de que se tratand®odelo que avangou em
relacdo ao desenho institucional da Constituicabo®8, mas que parece es-
tar esgotado.

Tal evidéncia levou a um importante avanco normatbom a edi-
¢do em 2015 do Estatuto da Metrépole (Lei n. 13218%), que, em certa
medida, buscou reposicionar o papel dos estaddsraar compartilhada
a responsabilidade pela gestdo de politicas p@hiiednteresse comum. Em
vigor desde janeiro de 2015, a Lei estabeleceriestgerais para o plane-
jamento, a gestao e a execuc¢do das funcbes pubdateresse comum em
regides metropolitanas e em aglomeracdes urbastésiidas pelos estados.

O Estatuto da Metrépole: um potencial avango normavo na gestéo
territorial

Ao invés de tratar os mais de 5 mil municipios itetes como en-
tes igualmente autbnomos e competentes pela padlitimna, a Lei reconhe-
ce a existéncia de territérios distintos das forjuéslicas reconhecidas co-
mo “entes federativos”. Trata-se das aglomeracfemas, legalmente defi-
nidas como unidades territoriais urbanas cons#ujoelo agrupamento de
dois ou mais municipios limitrofes, caracterizagas complementaridade
funcional e integracdo das dinAmicas geografigabjemntais, politicas e so-
cioecondmicas.

A gestdo destes territorios envolve a necessidadeochpartilha-
mento das responsabilidades pelas funcdes publkcageresse comum. Es-
tas sdo definidas como politica publica ou acda melerida cuja realizagéo
por parte de um municipio, isoladamente, seja Welidu cause impacto em
municipios limitrofes. Em outras palavras, qualcagio ou politica publica
cujos desdobramentos extravasem os limites pditioanicipais pode ser
objeto de gestao interfederativa. Importante ngter a amplitude dessa de-
finicdo tem potencial para permitir uma rearticéaglo papel dos estados
na gestdo metropolitana, ainda que, em Ultima s;mationtinue havendo
uma presenca centralizadora por parte da Unidop samapresentara adian-
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te. Isso porque, uma vez que sua presenca torolrgmtoria no ambito da
gestdo interfederativa, ha a possibilidade de gluattacdo passe a compre-
ender atividades tradicionalmente administradasleente, como, por
exemplo, a gestéo de residuos sdlidos.

Em face disso, o legislador desenvolveu critérioggatorios para
a conducao de uma possivel “gestédo plena” dessas nmidades territori-
ais urbanas, quais sejam, a existéncia de estgugavernanca interfedera-
tiva propria; plano de desenvolvimento urbano irgdg aprovado mediante
lei estadual; e compartilhamento de responsabiisi@etre entes da Federa-
¢do em termos de organizacao, planejamento e é@decfuncdes publicas
de interesse comum. Importante notar que, apesandsstrutura de gover-
nanca interfederativa prever a participacdo deeslade civil em carater de-
liberativo nos processos de planejamento e exeale@gdes e politicas pu-
blicas, a composicédo desses representantes nfioefosta, dando margem
para os legislativos estaduais desenvolverem disar®delos de instancias
populares colegiadas — por exemplo, implementagttataras com reduzida
capacidade de influéncia da sociedade, ou, airma,participacdo seletiva
de determinados grupos, inclusive minorias vulrggd\Ao tornar obrigaté-
ria a elaboracdo de planos integrados para a pé&meg governanga inter-
federativa, possibilitar a elaboracdo de planosrisés interfederativos —
elaborados para politicas publicas especificagerajltimo, tornar passivel
de responsabilizacdo por improbidade administradivadministrador que
nao executar 0s planos e suas atualizacdes nassgigados pela lei, 0 Es-
tatuto da Metropole acaba por reforcar o argumanteriormente apresen-
tado, isto €, uma nova ascensédo da planificacdo castrumento de gestao
do espaco urbano.

Como forma de induzir o comportamento estadual eicipal
a elaboracéo e constante revisdo de tais documietusos, a Unido repro-
duz estratégia reiteradamente adotada nos Ultimeerigos (2002-2015)
e passa a condicionar seu apoio para as iniciaiveestados e dos munici-
pios a existéncia dos planos no formato e contelgfinidos pelo Estatuto
da Metropole. Ou seja, ainda que a Unido nao eealiza intervencéo direta
no processo de gestédo interfederativa, sua presecgpacidade de centrali-
zacao se manifestam, principalmente, na medidaw@ragobtencao de re-
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cursos federais esta condicionada a obediéncitaedtrs contornos defini-
dos na legislacéo federal.

As primeiras aglomeracdes urbanas criadas no Bomain as 9 re-
gi6es metropolitanas criadas por lei federal naad@&ale 1970. Tratam-se
daqueles territérios que a metodologia utilizadia peindacédo IBGE reco-
nhece como “metrépoles”. Os critérios para defimidé area de influéncia
consideram os bens e servi¢os fornecidos pela eidaggido, abrangendo
produtos industriais, educagéo, saude, servigcosdbas, comeércio, empre-
go e outros itens pertinentes. Com base em taldolketgia, os municipios
brasileiros com alguma é&rea de influéncia foranridisdos em diferentes
categorias na rede urbana: metrépoles, capitaiona@g, centros sub-
regionais, centros de zona e centros locais (Sa2@d2Db).

Apds a Constituicdo de 1988, os estados passatarrcampeténcia
pela criacdo de regibes metropolitanas e outras tije aglomerados urba-
nos, como as microrregiées. Em 2015, o nimero giées metropolitanas
havia aumentado para 65, das quais apenas 24 aontaam populacao su-
perior a 1 milhdo de habitantes. Portanto, variantaros pesos demogréfi-
€O e econdmico entre as regides metropolitanadpsemaioria muito infe-
rior daquelas criadas anteriormente por lei fedé&sse € o caso de regides
metropolitanas criadas nos estados da Paraibaddsaguais com menos de
100 mil habitantes. Ainda menores séo duas regi@opolitanas no esta-
do de Roraima, cuja populacdo é de menos de 3Mabitantes (IBGE,
2015).

A evidéncia de tal heterogeneidade levou o Estatatd/letropole
a estabelecer que a manutencdo das regides métaopslcriadas por lei
complementar estadual — o que inclui as instituddésntao — dependera do
seu respectivo enquadramento ao conceito legal etedpole introduzido
pelo referido diploma legal. Da mesma forma, acéwade novas regides
metropolitanas também esté condicionada ao preeeahd do conteudo le-
gal acima mencionado.

O Estatuto da Metrdpole é um potencial avancotutstinal na ges-
tdo dos territdrios ndo identificados com as att@iwas juridicas de orga-
nizacdo espacial no Pais. Ao estabelecer critgréoa classificacdo das
aglomeracgfes urbanas e estimular a governancéeiteestiva nestes terri-
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torios, a lei reconhece os limites da atual estaupwolitico-territorial e for-
nece alternativas para conciliar o federalismamtrogonsiderado clausula pé-
trea pela Constituicdo Federal de 1988, com a agg@erde problemas ori-
undos do federalismo simétrico.

No ambito da competéncia constitucional, forned@rmativas aos
limites da tradicional divisdo de responsabilidagletse os entes federativos
significa também reinterpretar a Constituicdo Faldé&issa tarefa conduzida
pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em 2013, noitandla Agéo Direta de
Inconstitucionalidade n. 1842/RJ proposta peloidRaiDemocratico Traba-
lhista (PDT), se deu apds quase 15 anos de esplergufgamento do pro-
cesso judicial. Apesar de ndo ser objetivo de egmte trabalho destrinchar
0s meandros da extensa deciséo proferida pelo &3Jins comentarios so-
bre a definicdo de competéncia compartilhada eoasilgilidades de inter-
venc¢do dos estados na gestdo de atividades, &ppirde carater local, me-
recem destaque.

A partir da leitura do acérdao € possivel verifigae a instituicdo de
aglomerag@es urbanas ndo implica em transferéaceagestado de compe-
téncias constitucionalmente atribuidas aos mumisiggntretanto, é a partir
de uma ideia de federalismo cooperativo, que aégetds atividades e poli-
ticas publicas consideradas de interesse comumsgevabservada. Ou seja,
do mesmo modo que a competéncia ndo é transfeardaopestado, a partir
da constituicdo legal do aglomerado urbano, a resiulidade pela gestao
dessas atividades de interesse comum também n&garéénce exclusiva-
mente aos municipios. Isso implica afirmar queadipdesse momento,
a gestao dessas atividades deve ocorrer de formpactlhada por todos os
entes que compdem — nas palavras de Alves (20@tpgoradas a decisdo
do STF — essa autarquia territorial e plurifuncipeeam personalidade poli-
tica. Assim, ainda que determinado municipio se@uido em um arranjo
interfederativo contra sua vontade — circunstaasi&a autorizada pelo STF
na mencionada decisdo — em hipotese alguma odefente federativo po-
dera ser excluido dos processos decisorios.

Entdo, a partir do desenho institucional anteriowameapresentado,
o0 estado, voluntariamente, pode, por meio de usputh no interior de seu
legislativo, decidir criar uma autarquia territbfiasem autonomia financeira
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— atraindo para si e demais integrantes a respitidadle pela gestédo de po-
liticas publicas outrora de competéncia local, apwbjetivo de promover
0 desenvolvimento urbano integrado. Em outras padawa criagdo de um
aglomerado urbano por um estado no modelo atuagn@evisto ndo ape-
nas significa ampliar seu leque de responsabilgladainda que comparti-
Ihado — mas também fazé-lo sem grandes incentivasrolastro financeiro
estavel, como se demonstrara a seguir.

Ao passo que a solucéo juridica ainda parece padeceecanis-
mos indutores de estratégias cooperativas (e napetdivas), os aglomera-
dos urbanos, como um fenbmeno geoecondmico sdorealidade ainda
mais evidente, tendo em vista especialmente a diaddos processos de
urbanizacao verificada nas ultimas décadas no pais.

Enquanto as aglomeracdes urbanas se constituemdssatio fren-
te as estruturas politico-administrativas tradiaisno Estatuto da Metrépo-
le, por meio de seu principal instrumento de gedtiiterritorio, o plano de
desenvolvimento urbano integrado, se limita a defim conteddo minimo
gue nédo ultrapassa a fixagao de diretrizes e maiceaznentos. O potencial
de intervencao direta do referido documento estitez a0 menos em um
primeiro momento, as questfes de natureza ambierdeal protecdo do pa-
trimbnio cultural. Ainda que seja compreensivel quegislador federal te-
nha evitado tocar em pontos controversos e amderdorma significativa
o contetudo do documento, ao que parece, sua eisstéende a reforcar
uma perspectiva negativa sobre o uso massificad@l@dmos como instru-
mento de gestdo que, em Ultima analise, tendena &&wo implementacao
substantiva.

Por fim, ainda sobre a priorizacdo dos planos corstsumento de
gestdo do territorio, o Estatuto da Metropole ithro potencial instrumento
de inducdo do comportamento do gestor publico.dsteua responsabiliza-
¢ao individual. Segundo a referida Lei, incorre iemprobidade administra-
tiva (a) o governador ou 0 agente publico que deieatomar as providen-
cias necessarias para elaboracdo do plano de dbderento urbano inte-
grado no prazo de 3 anos (i) da criacdo da aglay@erarbana (para as no-
vas), e (ii) da entrada em vigor do Estatuto (parg§ existentes); (b) o pre-
feito que deixar de compatibilizar o respectivanplairetor com o plano de
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desenvolvimento urbano integrado da regiéo no piaz® anos de sua apro-
vacao.

Ao prever a possibilidade de responsabilizagdoestog publico por
improbidade administrativa o Estatuto da Metrépuseece poder desempe-
nhar um papel de destaque na indugcdo do comportardes administrado-
res em favor de acdes de gestao interfederativarr®©que, ao se restringir
a questdes formais como, por exemplo, a exigéreialaboracdo de docu-
mentos técnicos, seu potencial indutor de avangesprocessos de gestdo
interfederativa fica substancialmente limitadoegsgimente se observarmos
o historico brasileiro da produgéo de planos udias.

O Estatuto da Metrépole: faltou avancgar na coopera®o financeira

O reconhecimento destas novas formas territoragpsesenta como
um potencial importante avan¢go normativo na gesk@stes espacos. Se
a legislagdo busca induzir o comportamento coaperatterfederativo, fi-
cou por avancar em formas também cooperativasnaodiamento dos ser-
vigos comuns. Ao vetar a Sec¢dao |l, onde estavagtees criagcdo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado (FNDE$ fontes de fi-
nanciamento destes servigos ndo receberam um é@t@radequado, res-
tando inalterado o quadro de forte heterogeneidadgente entre os muni-
cipios.

O capitulo IV do Estatuto trata dos “instrumentosidsenvolvimen-
to urbano consorciado”. Em seu artigo 9°, inclprevisdo de “fundos publi-
cos” (inciso lll), além de todos os demais instrotose que a Lei
n. 10.257/01, que institui o Estatuto da Cidadstabelece as diretrizes ge-
rais da politica urbana, j prevé. Na ausénciaNIdoWH, a que fundos a lei
se refere?

De acordo com o vetado artigo 17, seria “instituddéundo Nacio-
nal de Desenvolvimento Urbano Integrado — FNDUI,ndéureza contébil
e financeira, com a finalidade de captar recurs@néeiros e apoiar acoes
de governanca interfederativa em regides metr@oalg e em aglomeracoes
urbanas, nas microrregiées e cidades referida§ aéslo artigo 1° desta Lei
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e em consorcios publicos constituidos para atuag@duncdes publicas de
interesse comum no campo do desenvolvimento urbano”
Em seguida, o artigo 18 definia a formagé&o do fundo
Art.18. Constituem recursos do FNDUI:
I. recursos orgamentarios da Unido a ele destinados
1. recursos decorrentes do rateio de custos caadis e Municipios, referentes a
prestacédo de servigos e realizagdo de obras afethmcdes publicas de interesse
comum;
I1I. contribuicSes e doagBes de pessoas fisicgsralicas;
IV. contribui¢cBes de entidades e organismos de@®@gfo nacionais ou internacio-
nais;
V. receitas operacionais e patrimoniais de opemsgéalizadas com recursos do

Fundo; e
VI. outros recursos que |Ihe vierem a ser destinaddsrma da lei.

Nas razdes alegadas para o veto presidencial, argamse que:

a criacdo de fundos cristaliza a vinculagdo aitiadles especificas, em detrimento
da dinamica intertemporal de prioridades politigdém disso, fundos ndo assegu-
ram a eficiéncia que deve pautar a gestao de wpislicos. Por fim, as progra-
macdes relativas ao apoio da Unido ao Desenvolvoridrbano Integrado, presen-
tes nas diretrizes que regem o processo orcamertéral, podem ser executadas
regularmente por meio de dota¢des orgamentérissigg@das no orcamento geral
da Uniéo.

Tratam-se de alegac¢fes pertinentes quando se emrsi®ds muitos
problemas observados na gestdo or¢gamentaria imastemo muito bem
sintetizadas por Rezende & Cunha (2013). Estesemuttefendem uma re-
forma orgcamentéria uma vez que a existéncia deeraginculagdes de re-
ceita a gastos torna o Orcamento Publico “enge$sadpedindo ajustes
gue possam se fazer necessarios.

A criacdo de fundos com aplicagéo vinculada a utor $ei muito
utilizada desde fins da década de 1950, o quedenibuido para a susten-
tacdo de gastos setoriais que teriam deixado dwisetarios em detrimento
de outros, eventualmente mais importantes. Esse daso do Fundo Rodo-
viario Nacional, que financiava obras rodoviaras,mesmo tempo em que
a formacédo de grandes metrépoles demandava inesdgtislna malha me-
trovidria e ferroviaria, mas sem fontes de finameato a eles vinculadas.

A criacao de fundos foi a estratégia adotada dedelano de Metas
(1956-1960) e mantida durante o regime militar g2685) para o financi-
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amento de infraestrutura para o desenvolvimentamBiente autoritario do
periodo permitiu que fossem feitos os investimemes culminaram com
a implantacdo de uma série de redes de energianicegdes e viarias, cujo
resultado foi a maior articulacdo do extenso tidt brasileiro, fazendo
avancar os indicadores sociais e econdémicos (Beé&gler, 1992). Mas
0 esgotamento deste modelo de desenvolvimentopoderiamos denomi-
nar de “infraestrutura para o desenvolvimentojaf@mergir outras deman-
das, especialmente com a redemocratizacdo, apés q9d8ndo a formacéo
de um grande passivo social num ambiente de exag@vldo processo in-
flacionario tornou-se prioridade politica no pais.

Assim, na elaboracdo da nova Constituicdo da Rigatdvitou-se
a criacd@o de fundos e foi dada grande importanelatioracdo do orcamen-
to, dividindo-o entre o orcamento da seguridadéakox orcamento das es-
tatais e o orgamento geral da Unido. A estratégiadbtar um regime orca-
mentario préprio para as areas previdenciariast@giia social e de saude
deveria ter garantido recursos para o seu finaraiton Nao € objeto deste
artigo analisar os motivos pelos quais isso naotaceu (Rezende, Cunha,
2013), mas, sim, destacar que as Ultimas trés dédadam caracterizadas
por uma mudanca de regime de desenvolvimento, emaqgafraestrutura
deixou de ser prioritaria para dar lugar ao gastial apds a dificil batalha
para estabilizar a moeda, lograda em meados ddaléleal990.

Em tal contexto, o financiamento do desenvolvimamntzano é co-
locado em xeque, mesmo que a taxa de urbanizagpha tvancado para
mais de 85% da populag&o. Afinal, como financiaraslde infraestrutura
urbana que demoram varios anos para serem impladses®t E, portanto,
precisam contar com previsdo orcamentaria em amqsdos?

O comprometimento governamental com o gasto segetsenta
uma caracteristica de elevar o custeio nos anasnseg. Construir um hos-
pital ou uma escola, por exemplo, gera uma degpeEsaanente de custeio
com o pessoal que precisa ser contratado para lqogpdal ou a escola fun-
cione efetivamente. A elevacdo do custeio desteices sociais reflete-se
nos orgcamentos municipais, uma vez que a Constiui@nsferiu para os
municipios a responsabilidade por tais setoresotiigas publicas. Assim,
a opcdao pelo desenvolvimento social encontra na mathicipal um instru-
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mento para dar capilaridade no acesso aos equipasné® salde e educa-
¢ao, dentre outros da area social. Mas também d@armetomprometimento
dos orgamentos municipais com estes gastos.

Municipios ndo tém capacidade de financiar a istratura urbanis-
tica sozinhos. Ainda que tenham se tornado os nespeis pela politica ur-
bana, eles podem avancar em areas como regularifagdiaria, mas nao
em grandes obras publicas habitacionais, de samé@roa de mobilidade
urbana. Precisam de apoio dos governos estadisdgeml. Ao vetar a cria-
¢do do FNDUI, a Unido reduziu as fontes de finaneiato em infraestrutura
aguelas tradicionais: receitas tributarias propeiaansferéncias intergover-
namentais, em particular as transferéncias deatapit

Como aumentar tais receitas? As receitas tribstdmiéprias s6 séo
significativas nos orcamentos dos grandes mungi@Em do que depen-
dem do ritmo de crescimento econémico, atualmeniigrbaixo. A princi-
pal transferéncia governamental, o Fundo de Pgatjéio dos Municipios,
€ constituido de um percentual dos impostos feslgestinados a compen-
sar os municipios dos estados mais pobres da {&aerapresentando um
valor minimo, o0 que acaba por se traduzir em valpe¥ capita maior para
0S municipios pequenos, em detrimento dos graoades € maior a neces-
sidade de infraestrutura urbana. Nao apresentauneseBtimulo a coopera-
¢ao intermunicipal, ao contrario, estimula a congaet tendo sido conside-
rado como responsavel pela criacdo de grande gasteerca de 1500 novos
municipios nos ultimos 30 anos (Afonso, 2004; Sar2008).

Por ultimo, cabe considerar a possibilidade deagugransferéncias
de capital financiem a infraestrutura interfedewatisto é, contar com a co-
operacédo parlamentar para que as emendas ao otgageeal da Unido re-
servem recursos para aquele fim. Mesmo que o orgamnéo estivesse en-
colhendo, refletindo a crise econémica, a expei@de compartiihamento
de financiamento de obras de interesse a mais dmtarfederativo ndo tem
sido observada no sistema politico brasileiro. Bl&azoavel supor que seja,
portanto, uma forma sustentavel de garantir o izemento de infraestrutu-
ra interfederativa.
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Nestas condi¢des, o avango institucional nas forpussiveis de
gestdo territorial, para além das trés esferasihemidas como entes federa-
tivos, deve se esvaziar diante da inexisténciadéguadas fontes de finan-
ciamento.

CONCLUSOES

A gestdo cooperativa a nivel regional, desenvoleaigertir dos no-
vos paradigmas politico-juridicos, apresenta-seocoma alternativa que
propde possiveis revisdes aos limites impostos feeleralismo cooperativo
tradicional. N&o resta duavida que a edicdo do @stata Metropole produ-
Ziu avancos normativos especialmente no que seerafetratamento do ter-
ritério a partir de figuras juridicas que extravasas trés esferas de governo
no tradicional molde definido pelo federalismo difeé e tripartite. Entre-
tanto, ainda que a norma editada forneca instruweentientados para
a promogédo de estratégias de cooperacgdo entreessfederativos, o pacto
federativo precisa avancar no sentido de que semmeridos estimulos
significativos que, por um lado, induzam o desevimetnto de comporta-
mentos coordenados e, por outro, diminuam a tecw@petitiva atualmente
verificada.

Ou seja, a substancial descentralizacdo das aifigsiiem direcédo
aos Municipios, promovida no final do século XXguer reformulacéo, de
modo a articular as a¢des dos entes federados biboéem que as deman-
das sdo postas. As estratégias institucionaistarilacdo e de transforma-
¢cdo devem ajustar suas taticas nos ambitos daerdi#s escalas territoriais
em que hoje se configuram 0s processos sociaisdeicos e politicos. De-
bater formas de cooperacéo interfederativa conmmmnsoércios publicos, os
convénios, as regides metropolitanas e aglomeragbasas implica pensar
formas de acdo a partir da abrangéncia em quermandis concretas se
apresentam.

Para pensar o territério a partir das demandassgoeostas é im-
prescindivel considerar a enorme heterogeneidatte enunicipios que
compdem esses aglomerados urbanos. Nesse cend&iimificativa desi-
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gualdade acaba por demandar que 0s governos astaetoanem um prota-
gonismo perdido com a edicdo da Constituicdo Fedierd 988, especial-
mente no que se refere as politicas de desenvaitenterritorial. Em outras
palavras, a atuacdo dos Estados ndo se limitaira@es instituicdo juridica
de regides metropolitanas, mas sim uma participagdito mais integrada
e propositiva.

Ainda que se considere que a baixa participacdgdesrnos esta-
duais esteja associada a sua vulnerabilidade #andurante a década de
1990, que culminou com a renegociacao de dividagnadas pela Unido
em troca do compromisso com 0 programa de ajuistes {Santos, 2008),
essa omissdo se manteve mesmo na década seguoirqegdoi verificado
crescimento econdmico. Nesse sentido, o compartéhéo de responsabili-
dades, a despeito da previsdo de formas estavéiisateiamento de politi-
cas publicas — nesse caso, regionais —, posstficgiro potencial inibidor
de acdes interfederativas, eis que a execucaordandias regionais prova-
velmente implicara no comprometimento de recursteta@s cada vez mais
escassos nas atuais circunstancias de crise eaaodmi

Em nivel federal, faz-se preciso superar a pratedinanciamento
pulverizado a partir de emendas parlamentaresgammanto geral da Unido.
Essas mudancas de comportamento demandam um agaeceai muito
além do orgcamento impositivo e trate os servicosdeesse regional como
uma politica de Estado — e ndo de governos.

Adicionalmente, ndo pode ser aceita a argumentdedpe os pla-
nos plurianuais podem ser considerados mecanisuficgentes para tratar
de obras de infraestrutura cujos prazos extravasanaatos politicos e, por-
tanto, demandam vérias leis anuais orcamentargsa Estratégia tem tido
como uma de suas consequéncias a elaboracdo de plaplos que acabam
por incluir um extenso leque de projetos que, p@r &z, permitem larga
discricionariedade executiva sem que os fundossséades para as obras de
infraestrutura estejam previstos.

Apesar dos potenciais avan¢os normativos, todpectativa gerada
a partir da edicdo do Estatuto da Metrépole podeltar em pouca efetivi-
dade — tal como verificou-se com o Estatuto da d&désso porque, a au-
séncia de iguais avancos nas formas de financianteninfraestrutura ur-
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bana pode impedir que os problemas que demandagbssl mais duradou-
ras para melhorar a gestdo dos aglomerados urbejaze devidamente ata-
cados.
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