Politizando as escalas urbanas:
jurisdicao, territorio e governanca
no Estatuto da Metropole

Politicizing urban scales: jurisdiction, territory
and governance in the Metropolis Statute

Resumo

0 Estatuto da Metropole (lei n. 13.089/2015) é ob-
jeto de analise exploratéria neste artigo. O diploma
tem potencial para promover uma reconfiguragéo
politico-juridica nos sentidos da governanca inter-
federativa. Por isso mesmo, mobiliza atores assi-
métricos que disputam o reescalonamento da po-
litica urbana. Tanto assim que o Estatuto ja sofreu
substanciais supressdes quanto aos prazos para
adequacao institucional e respectivas san¢des em
caso de descumprimento. Tomando esse processo
como um caso emblemético, os autores defendem
a rentabilidade tedrica do conceito de “politica da
escala” para a compreensao da natureza dos con-
flitos suscitados e fazem uma reflexao critica sobre
os dispositivos escalares em sua relacdo com os no-
vos instrumentos disponiveis para o trato da metro-
polizacdo brasileira.
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Abstract

The Estatuto da Metropole (Metropolis Statute,
Law 13089/15) is the object of an exploratory
analysis in this paper. Such Statute has potential
for promoting a legal-political reconfiguration in
the field of interfederative governance. That is
why it mobilizes asymmetric actors who dispute
the rescaling of urban politics. So much so that
the Estatuto da Metrépole has already suffered
substantial suppressions regarding deadlines for
institutional adaptation and respective sanctions
in case of delay. Viewing this process as an
emblematic one, the authors make a case for
the concept of “politics of scale”, useful to the
theoretical comprehension of the nature of the
conflicts arisen, and offer a critical account of scalar
devices and their relationship to the new tools for
dealing with the Brazilian metropolization.
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Introducao: um estatuto
para as metropoles brasileiras?

A questdo metropolitana, ambigua e meto-
nimicamente, permaneceu periférica na
redacédo final do Estatuto da Cidade (lei
n. 10.257/2001), marco central da politica
urbana brasileira a expandir os horizontes do
art. 182 da Constituicao de 1988. Embora haja
comparecido ao longo das versdes anteriores
do diploma e dos debates que se promoveram
ao longo de sua tramitagdo, o tema terminou
restrito as diretrizes gerais e a regra de partici-
pacéo popular nos organismos gestores regio-
nais, inscrita no art. 45. Diante desse cenario,
e por mais incongruente que pudesse parecer
(haja vista que “cidade” e “metrépole” estao
longe de serem categorias desconexas), um
novo estatuto parecia necessario, um Estatu-
to da Metropole. Se, contudo, a metrépole do
Estatuto reflete o status das metrépoles bra-
sileiras é uma das questdes que suscitamos,
conscientes de que apenas um programa mais
amplo e ambicioso de investigacdo podera
respondé-la a contento.

Foi assim que, em maio de 2004, o de-
putado Walter Feldman submeteu a Camara
dos Deputados projeto de lei (PL 3.460/2004)
com o fito de, nas palavras da propria ementa,
instituir diretrizes para a Politica Nacional de
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Aliberdade da metropole nasce da construgdo e reconstrucao
que a cada dia ela opera sobre si mesma e de si mesma.
(Negri, 2010)

Planejamento Regional Urbano, criar o Sistema
Nacional de Planejamento e Informacdes Re-
gionais Urbanas e dar outras providéncias. Nes-
se mesmo ano, o projeto foi analisado pelas co-
missdes de Desenvolvimento Urbano, de Finan-
cas e Tributacdo, de Constituicao e Justica e de
Cidadania, da Camara dos Deputados, porém,
em julho de 2007, sem emendas, foi arquivado
pela primeira vez. Desarquivado, foi objeto de
analise em 2008 por uma Comissdo Especial
composta pelas comissdes do Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel e de Desenvolvi-
mento Econdmico, Indistria e Comércio, além
das ja citadas; no entanto, também nesse caso,
o debate nado prosperou. Em janeiro de 2011,
o deputado Zezéu Ribeiro (PT-BA) foi designa-
do como relator do projeto e, a partir de entdo,
uma sequéncia de reunides, semindrios e dis-
cussoes regionais se desenrolou, resultando em
um substitutivo bastante detalhado, construido
participativamente. Ao fim e ao cabo, em sua
versao final, com o parecer do relator, o substi-
tutivo foi aprovado por unanimidade pela casa
legislativa.’

No Senado Federal, o tramite do projeto
foi muito mais célere. Remetido pela Camara
dos Deputados em marco de 2014, ja em de-
zembro desse ano é encaminhado para san-
cao presidencial, ocorrida no dia 12 de janeiro
de 2015.
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A construcdo do substitutivo levou em
consideracdo as muitas criticas ao projeto ori-
ginal, de 2004, que obteve maior resisténcia no
tocante as definicoes de “regido metropolita-
na” (RM) e de “aglomeracdo urbana” (AU) e
no fato de, em lugar de tratar especificamen-
te da dimensao metropolitana, estabelecer as
diretrizes para a Politica Nacional de Planeja-
mento Regional Urbano e desenhar o Sistema
Nacional de Planejamento e Informacdes Re-
gionais Urbanas, matéria que mereceria mar-
co normativo préprio, dada sua abrangéncia
(Moura e Firkowski, 2008; Moura e Carvalho,
2012; e Torredo, 2012).

N&o s6 nesses aspectos o projeto tornou-
-se extemporaneo, pois, enquanto dormitava
nas arcadas de Brasilia, lancaram-se as bases
de intimeras politicas setoriais nacionais, na
area da habitacao (por exemplo, o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social as-
sentado na lei n. 11.124/2005), do saneamento
(Politica Nacional de Saneamento Basico, orga-
nizada pela lei n. 11.445/2007), da mobilidade
urbana (Sistema Nacional de Mobilidade Urba-
na, previsto na lei n. 12.587/2012), da defesa
civil (Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil da lei n. 12.608/2012), etc. Além disso, o
estado brasileiro, ao longo dessa década, inau-
gurou um novo ciclo de social-desenvolvimen-
tismo e formulou politicas e programas, em va-
rios ambitos, que impactaram sobremaneira o
espaco urbano-regional, tais como o Programa
de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e o Pro-
grama Minha Casa Minha Vida (MCMV).

Tais inconsisténcias evidenciaram a ne-
cessidade de revisao da proposta original,
ao mesmo tempo que tornavam ainda mais
urgentes as regras que orientassem a insti-
tuicdo de “regides metropolitanas” no Pais e
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que recuperassem seu objetivo fundamental:
o exercicio das Funcdes Puablicas de Interes-
se Comum (FPICs). Desde a Constituicao Fe-
deral de 1988, que franqueou, aos estados, a
competéncia para a instituicdo de RMs, AUs e
microrregioes (MRs), o nimero de RMs no Pais
elevou-se das 9 unidades instituidas por lei fe-
deral (n. 14/1973 e 20/1974) para mais de 70,
distribuidas entre os estados da federacao; a
grande maioria, seguramente, sem os predica-
dos minimos que lhes atribuissem verdadeira
natureza metropolitana. Essa proliferacdo ca-
suistica e o descaso reiterado, por parte dos
estados, para com critérios que distinguissem
aglomeracdes polarizadas por metrépoles da-
quelas que correspondem a simples aglomera-
¢oes urbanas, implicaram grandes obstéaculos a
promocao de a¢des nesse setor, sobretudo por
parte do governo federal.

Ademais, entre as RMs institucionaliza-
das, poucas tiveram como motivacdo o efetivo
exercicio das FPICs, e um niimero menor ain-
da concretizou a composicao de estruturas de
governanca democratica (Observatorio, 2009).
Traduzindo em dados, do ponto de vista de
sua operacionalizacdo e efetividade, também
se constatou, ao lardo dos quarenta anos de
experiéncia brasileira, que somente um terco
das RMs possui ou esta elaborando plano me-
tropolitano; 80% possui conselho deliberativo
constituido, mas apenas 33% prevé a partici-
pagdo da sociedade civil; 73% possui fundo de
contribuicdo, porém 60% destes nunca foram
alimentados (Costa e Tsukumo, 2013).

Ou seja, criar RMs tornou-se uma prati-
ca pouco eficaz para assumir os desafios mais
tipicos das aglomeracbes — a gestao do trans-
porte publico, do saneamento basico, da gestao
de residuos sdlidos, entre outros — que exigem
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a atuacdo coordenada entre municipios e en-
tre instancias de governo, com participagdo da
sociedade. Sabidamente, muitos dos dilemas
estruturais a serem enfrentados pelas cidades
brasileiras, expressos nas crises da mobilidade,
da habitacdo, da 4agua, estdo intrinsecamente
associados as fragilidades do planejamento e
da gestao metropolitanos. As Jornadas de Ju-
nho de 2013, que inundaram as ruas por todo o
Pais, lancaram luz sobre parte dessas questoes,
embora 0s movimentos sociais e a academia,
ha muito, ja viessem insistindo na necessidade
de repensa-las em nova escala e com novas
ferramentas. Nesse sentido, as recentes mani-
festacdes corroboram os diagndsticos tedricos,
que confluem na interpretacao sobre o esva-
ziamento do planejamento metropolitano apds
0 processo de redemocratizacao brasileira, no
final da década de 1980:

0 debate brasileiro sobre a governanca
metropolitana apds 1990 é emblematico
ao tratar desse paradoxo. Em grandes li-
nhas, assinala que, ap6s o esvaziamento
do planejamento metropolitano tecnocra-
ta, centralista e autoritario, que caracteri-
zava o Regime Militar, emergiu um vazio
institucional. Isto ocorreu porque, no bhojo
da redemocratizacdo e da descentraliza-
¢ao, 0s novos atores, principalmente os
prefeitos eleitos e os movimentos sociais,
ndo pautaram uma agenda metropoli-
tana. No debate sobre a governanca, a
regido metropolitana ficou “6rfa” no pac-
to federativo brasileiro. Sua trajetoria é
caracterizada pela proliferacdo de arran-
jos como os consorcios setoriais — parti-
cularmente em éreas tematicas como a
saude —, pelo esvaziamento ou extincao
das autarquias estaduais, criadas nos
anos 1970, e pela ocorréncia de rarissi-
mas inovagoes. (Klink, 2013, p. 83)
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Assim, a elaboragéo do substitutivo final
do projeto de lei teve como preocupacao cen-
tral enfrentar esses gargalos. Desde clarificar
conceitos, definir instrumentos, apontar fontes
de recursos, até buscar elementos que garan-
tissem a construcao de estruturas mais estaveis
de gestdo com mecanismos integradores e par-
ticipativos, tornando a proposta mais refinada
e precisa quanto ao objeto.

Aprovada, com vetos bastante polémi-
cos da presidéncia, e publicada em janeiro de
2015, essa Ultima versédo teve curta sobrevida.
Um dia antes de seu aniversario de trés anos,
a medida provisoria 818/2018 promoveu alte-
racoes substanciais nas disposicoes referentes
aos prazos para elaboracao dos PDUIs para as
RMs e AUs preexistentes ao Estatuto (art. 21,
I 'b"), prorrogando-os para dezembro de 2021.
Em seguida, a lei n. 13.683/2018, advinda da
conversao da mencionada MP, terminou por
revogar integralmente o art. 21, lancando por
terra tanto os prazos quanto as hipoteses de
improbidade administrativa por seu descumpri-
mento. As supressdes de iniciativa do Poder
Legislativo demonstram ndo s6 a recalcitrancia
quanto a possiveis san¢des, mas também os
conflitos em torno da questdo metropolitana e
do reescalonamento da politica urbana.

Numa abordagem analitica, enfatiza-se
que o que esta em jogo aqui é a producdo do
espaco e as formas como se territorializa o es-
tado. Assim, apesar dos estudos recentes sobre
o Estatuto da Metrépole e sobre os processos
que ele dinamizou, em distintas localidades,
faltam analises sobre o potencial das novas
normas para deslocar ou, no minimo, tensio-
nar campos de competéncia e jurisdicdes. Es-
sas normas sdo aqui interrogadas enquanto
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dispositivos escalares. A intencdo do presente
texto é justamente enfrentar, de modo explora-
tério, algumas das questdes que atravessam a
edicdo, a implementacdo e mesmo os retroces-
sos do diploma, elucidando, todavia, que elas
nao sao fruto de pesquisa empirica estrutura-
da, mas se inserem num conjunto mais amplo
de reflexdes da agenda coletiva da Rede do
INCT Observatdrio das Metropoles.

Dispositivos escalares:
critérios de institucionalizacao
e sentidos da regionalizacao

0 escopo primeiro do Estatuto da Metrépole é
a regulamentacdo das unidades territoriais ur-
banas, ou seja, aglomeragdes urbanas de natu-
reza metropolitana ou ndo metropolitana e sua
institucionalizacdo como Regides Metropolita-
nas (RMs) ou Aglomeracdes Urbanas (AUs) pa-
ra o exercicio das fungdes publicas de interesse
comum. E, para ndo dar margem a ddvidas, o
art. 2° comporta esse relevante arcabouco con-
ceitual: aglomeracao urbana, metrépole, regido
metropolitana, funcdo publica de interesse
comum, plano de desenvolvimento urbano in-
tegrado, gestao plena, governanca interfede-
rativa. Todos recebem definicdo legal e passam
a ser institutos juridicos, além de categorias
tedricas. Deve-se salientar que, para angariar
status de metrépole, o nlcleo da unidade de-
ve envolver, no minimo, a area de influéncia de
uma capital regional, conforme classificacdo do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
Essa exigéncia poderia ser mais restritiva, po-
rém esta, em termos gerais, adequada a grande
diversidade da rede urbana brasileira, na qual,
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em determinadas regides de menor densidade
de ocupacao, centros regionais detém efetiva-
mente a condi¢do de metrépoles. Com base
nessa definicao, uma “regido metropolitana”
s6 podera ser instituida em relacdo a uma aglo-
meracao urbana que configure uma metropole.
Mais do que isso, a RM instituida mediante lei
complementar estadual que ndo atenda a es-
se requisito sera enquadrada como aglomera-
¢ao urbana para efeito das politicas publicas a
cargo da Unido (art. 15). Além das RMs e AUs,
no §1o, I do art. 1°, fica claro que suas dispo-
sicdes se aplicam, subsidiariamente, também
as microrregides instituidas pelos estados com
fundamento em fungdes publicas de interesse
comum com caracteristicas predominantemen-
te urbanas.

Vem a calhar a tentativa de disciplinar
com critérios “técnicos” a formatacao das
unidades territoriais (notem-se, todavia, as
aspas que empregamos para, justamente,
nao economizar ressalvas quanto a dimensao
intrinsecamente politica de todas as decisoes
ditas “técnicas”). Sejam regides supranacio-
nais, sejam transmunicipais, o préprio concei-
to de regido responde a geometrias variaveis
e lutas tanto discursivas quanto substantivas,
por seu mapeamento, nomeacdo, agencia-
mento e desenvolvimento:

No geral, as geometrias varidveis de
fronteiras econdémicas e politicas tornam
dificil para as autoridades competentes
imaginar, construir e governar uma eco-
nomia regional em termos de fronteiras
pré-definidas. Ao contrario, as regides
sdo mais bem definidas em termos de sua
co-constituicao por fatores discursivos e
materiais que, juntos, fornecem-lhes uma
identidade imaginada mais ou menos
coerente, assim como uma estruturacao
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social. Isto coloca o problema de como
demarcar uma regido como uma matriz
espaco-temporal significativa e viavel de
acdo social e da ordem institucional den-
tro de um nexo mais amplo de relacdes
sociais. Regides estdo sujeitas a lutas dis-
cursivas sobre 0 mapeamento e a nomea-
¢ao (Jenson, 1995; Paasi, 2004; Sidaway,
2002) que sao analogas as lutas ante-
riores sobre a formacao de comunidades
nacionais imaginadas (Anderson, 2008);
e por lutas mais substantivas sobre o seu
desenvolvimento social, material e sobre
sua institucionalizacao espago-temporal.
(Jessop, 2018, p. 47)

No que se refere as categorias das uni-
dades territoriais urbanas, ndo esta claro na
Lei o destino das dezenas de regides e aglo-
meracdes ja criadas. Pode-se interpretar que,
como decorrem da competéncia dos estados-
-membros, a eles cabe sua manutencao, ade-
quacao ou revogacao. Independentemente de
corresponderem ou ndo aos conceitos estabe-
lecidos, entende-se que como unidades territo-
riais urbanas institucionalizadas, terdo direito
a apoio governamental desde que comprovem
a realizagdo da gestao plena, elemento que se-
ra tratado a sequir.

Diante do amplo universo de unidades
institucionalizadas como regides metropoli-
tanas, muitos esforcos foram realizados para
identificar qual a porcao de fato representa o
territério correspondente ao fendmeno socio-
espacial da unidade (lpea, 2002; Observato-
rio, 2013). Observa-se que a base conceitual
positiva pelo Estatuto ndo aporta critérios que
identifiquem esse recorte, desembocando na
necessidade da realizacdo integrada das FPICs.
Ribeiro, Santos Junior e Rodrigues (2015) reco-
nhecem um avanco conceitual, mas criticam o
fato de o Estatuto da Metropole legitimar as
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imprecisdes e 0s equivocos consolidados pelas
leis estaduais vigentes, ao nao determinar ex-
pressamente sua revisao quanto a delimitacdo
das RMs e AUs. Nao destoando dessa tendén-
cia, o governo do estado do Parana afoitamen-
te sancionou, no mesmo dia da publicacdo do
Estatuto da Metropole (13 de janeiro de 2015),
leis que instituiram mais quatro regides metro-
politanas, num nitido esforco para esquivar-se
dos novos critérios condicionantes (Moura e
Hoshino, 2015). A hipertrofia desses entes é es-
cancarada e se materializa em casos extremos,
como o do estado de Santa Catarina, cujos 295
municipios se acham, em sua totalidade, inseri-
dos formalmente em unidades territoriais dessa
espécie. Um estado, pode-se dizer, metropolita-
no. Ainda, a literatura sublinha a deficiéncia de
parametros para identificar o territério funcio-
nal das unidades, “compreendido pelos muni-
cipios que efetivamente tém relacdes de inter-
pendéncia no plano da produgdo, do mercado
de trabalho e da vida coletiva” (Ribeiro, Santos
Junior e Rodrigues, 2015, p. 3).

Outra lacuna diz respeito ao campo de
aplicacdo da nova lei, qual seja: as RMs, AUs
e MRs. Ha que se considerar que, tanto con-
ceitual como pragmaticamente, a dindmica da
metropolizacao brasileira ndo se esgota nes-
sas trés categorias constitucionais, dado que
vem configurando espacialidades complexas,
a desenvolverem relagdes que transcendem
os limites da por¢do mais adensada da aglo-
meracdo. Grandes regides urbanas, continuas
e descontinuas, que aglutinam regides metro-
politanas, aglomeracdes e centros urbanos,
exigem regulacdo apropriada. E exemplo disso
a macrometrépole de Sdo Paulo, que abrange,
em sua unidade, uma rede de aglomeragdes
urbanas, muitas institucionalizadas como RMs
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e AUs. Essa realidade impde que se vislum-
brem outras morfologias — arranjos espaciais,
cidades em rede, configuracdes difusas, aglo-
meracdes transfronteiricas, entre outras. Mais
do que isso, exige que se incorporem novas es-
calas urbano-regionais que caracterizam mui-
tas dessas aglomeragdes, na medida em que
mesclam as naturezas urbana, metropolitana e
regional em arranjos hibridos. Essa lacuna en-
contra consonancia na observacao de Ribeiro,
Santos Junior e Rodrigues (ibid., p. 1), que sera
retomada adiante:

Esse ponto é fundamental, pois o Estatuto
deixou de regulamentar as bases necessa-
rias para a construgdo de efetiva capaci-
dade de governabilidade das metrépoles.
Tais bases dizem respeito a construgdo de
referéncias espaciais para um arcabougo
institucional que permita dotar a autori-
dade publica (ou instancia governativa)
metropolitana de legitimidade funcional,
social, politica e institucional, sem o que
toda acdo publica sobre este territorio se-
ré incapaz de enfrentar os desafios socie-
tarios nelas concentrados.

O problema agrava-se em face da uni-
lateralidade do processo de instituicdo das
unidades territoriais, viés que permaneceu na
Constituicdo Federal de 1988 e que foi im-
presso, enfim, ao Estatuto da Metrdpole. Ori-
ginalmente, a Constituicdo de 1967 alocava a
criacdo de novas regides metropolitanas (RMs)
entre as competéncias da Unido, conforme pre-
visto no art. 157, §10°, contetido que, todavia,
migrou, nas reformas subsequentes, para o
art. 164:

Art. 164. A Unido, mediante lei comple-
mentar, podera para a realizacao de servi-

¢os comuns, estabelecer regides metropo-
litanas, constituidas por municipios que,
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independentemente de sua vinculacao
administrativa, fagam parte da mesma co-
munidade socioecondmica.

Ja, na Constituicao de 1988, podem-se
observar importantes inovacdes quanto a ma-
téria, agora insculpida no art. 25, §3°, sendo o
deslocamento da competéncia para os estados-
-membros uma das principais mudancas:

Art. 25. Os Estados organizam-se e re-
gem-se pelas Constituicdes e leis que
adotarem, observados os principios desta
Constituicao.

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei
complementar, instituir regides metropo-
litanas, aglomeragdes urbanas e microrre-
gides, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a or-
ganizacdo, o planejamento e a execucao
de fungdes publicas de interesse comum.

A despeito do fortalecimento da pauta
municipalista na nova Carta Magna e do vetor
administrativo descentralizador por ela encam-
pado, seu influxo ndo pareceu reformular o pa-
pel apassivado dos municipios no que respeita
ao ato inaugural de instituicdo das unidades
territoriais regionalizadas (regides metropoli-
tanas, aglomeracdes urbanas e microrregioes).
Ja sob a antiga lei fundamental elucidava Grau
(1974, pp. 104-105):

Para logo se vé, portanto, que a norma
originariamente disposta pela Constitui-
¢ao de 1967, consubstanciada no artigo
164 da que Ihe sucedeu, expressa uma
modalidade de relacionamento nédo vo-
luntario, mas compulsério, entre unida-
des politico-administrativas nas regides
metropolitanas. Quando as unidades po-
litico-administrativas se relacionam em
funcao de vinculo voluntario, a qualquer
momento podera ser rompido o acordo
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entre elas estabelecido [...]. No que res-
peita, porém, ao novo tipo de relaciona-
mento gerado pela disposicao constitu-
cional, a sua compulsoriedade originaria
implica que ndo possa ser rompida a
associagdo que surge entre as unidades
politico-administrativas.

E dizer, muito embora tenham avancado
0s mecanismos de cooperagdo e consorciamen-
to entre entes publicos nos Ultimos anos, pou-
co se alterou na ldgica da instituicao forcosa e
unilateral das unidades territoriais regionais.
Assim como figurava na controversa Constitui-
¢ao de 1967 e na doutrina que a encarnou, o
entendimento majoritario segue sendo no sen-
tido da "“compulsoriedade originaria” do tipo
de associacao politico-administrativa que nas-
ce com a instituicdo das unidades regionais, es-
pecialmente as RMs. Os entes locais continuam
coadjuvantes nesse momento, sendo integra-
dos compulsoriamente, j4 ndo pela Unido, mas
pelos estados-membros, sem grande possibili-
dade de opinar previamente sobre tal medida
ou de participar da concepcao inicial de uma
nova RM, AU ou MR, inclusive no tange as suas
fronteiras geogréficas. E o que se infere da ju-
risprudéncia do Supremo Tribunal Federal (a
Corte Constitucional brasileira), dispensando
anuéncia prévia ou de participacdo dos munici-
pios na elaboracdo da lei estadual que inaugu-
ra uma RM (Brasil, 1998 e 2002).

E autorizado afirmar, portanto, que, em-
bora o Estatuto da Metrdpole disponha de cri-
térios técnicos para a confeccao de novas uni-
dades territoriais, sobrevive um espaco de dis-
cricionariedade politica manifesto, por exem-
plo, na eleicdo das FPICs a serem realizadas pe-
las RMs, AUs ou MRs. Nesse espaco de decisdo
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politica, hoje, ndo tém voz os municipios que
serdo abarcados por essas unidades, pois
acham-se legalmente excluidos do ato primeiro
de instituicdo delas. Todavia, como tal ato deve
se concretizar através de lei complementar, as
autoridades municipais poderao recorrer a seus
representantes no Poder Legislativo Estadual
para influir nesse processo, inclusive quanto a
delimitagdo geografica da unidade territorial e
de seus objetivos precipuos.

Isso porque o capitulo Il da lei n.13.089/
2015 traz requisitos para a formalizacdo das
RMs e AUs, determinando que as leis comple-
mentares estaduais que instituirdo essas unida-
des prevejam, além dos municipios integrantes,
as FPICs que justificam a medida, a estrutura
minima de governanca interfederativa e os
meios de controle social da organizacao, do
planejamento e da execucdo das FIPC (art. 5°,
I a IV). Nesse quesito, a exigéncia de embasar
em leituras de agéncias especializadas e nacio-
nais, como o IBGE, a delimitacdo territorial e o
rol de funcdes comuns eleitas como prioritarias
para cada unidade (art. 5°, §1°) representa um
avanco nada desprezivel, ao viabilizar o con-
trole (da sociedade como dos 6rgaos de fis-
calizagdo externa) sobre a motivacao dos atos
das autoridades politicas, reduzindo o espaco
da pura arbitrariedade e da barganha. Muito
embora sempre se possa questionar o quao
"técnicos” sao quaisquer critérios nessa maté-
ria, do ponto de vista estritamente juridico, a
exposicdo de motivos dos respectivos projetos
de lei complementar seria o espaco ideal para
sistematizar esse conjunto de estudos e diag-
ndsticos em que a proposta se sustenta. Caso
contrario, a propria fundacdo da unidade seria
passivel de questionamento.
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Dispositivos escalares:
funcdes publicas
e interesse “comum”

Visto por outro prisma, a compulsoriedade na
integracdo regional tem certa razdo de ser. Se,
por um lado, ela traz algo de impositivo, em
certa medida “autoritario”, como argumentam
alguns, por outro, ela parte de uma acertada
analise sobre os limites do consorciamento e
da cooperacao entre distintos entes federati-
vos. A urgéncia em racionalizar e tornar mais
eficientes o planejamento e a gestao das FPICs
em escala metropolitana demanda respostas
rapidas do poder publico, as quais muitas vezes
nao podem suportar os chamados “custos tran-
sacionais” das inumeras tentativas de associa-
¢do voluntaria (custos nao apenas financeiros,
mas também politicos e de tempo).

Importante notar que o Estatuto da Me-
trépole conceitua FPIC como “politica publica
ou acao nela inserida cuja realizacao por parte
de um municipio, isoladamente, seja inviavel
ou cause impacto em municipios limitrofes”
(art. 2°, I1). Nao demonstrou, o legislador, in-
tencao de relacionar taxativamente nem de
esgotar tais funcdes, cuja variedade somente o
tempo, a experiéncia concreta e as correlacoes
de forca local-regional poderao qualificar. Com
isso, deixa em aberto a distincdao entre “inte-
resse local” (que continua sob tutela munici-
pal) e “interesse comum” (que passa a ser de
competéncia metropolitana), uma linha ténue,
em muitas situacoes. O critério do “impacto”
regional ou da "inviabilidade”, assim, talvez
esconda mais do que revela, abrindo outra ro-
dada de questionamentos:
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De que inviabilidade se trata? Institucio-
nal, técnica ou financeira? Em todo ca-
s0, na pratica, os proprios critérios que
devem ser observados para a criacao de
uma RM ou uma AU indicam a existéncia
de relagdes de interdependéncia que pro-
movem impacto em todos os municipios.
A questao, entao, relaciona-se tanto com
a capacidade dos entes como com a na-
tureza do servico e a busca pela melhor
forma (mais eficiente, com maior escala e
modicidade tarifaria e melhor atendimen-
to) para a populagdo. Registra-se, ainda,
que a lei n. 13.089/2015 parece ter utili-
zado a expressao “campos funcionais”
como sindnimo de FPICs. A primeira ex-
pressao, contudo, embora ndo esteja na
CF, indica que cada FPIC pode apresentar
uma dimensao territorial diversificada, a
depender dos setores e dos atores abar-
cados pelos diversos campos funcionais.
llustrativamente, a configuracdo do cam-
po funcional da mobilidade urbana nao
necessariamente converge, de modo inte-
gral, com o do saneamento basico. (San-
tos, 2018, p. 466)

Sob essa otica, é possivel antever que,
se levada as ultimas consequéncias, a redistri-
buicao das competéncias e titularidades para
a consecucao das FPICs consistira num dos
focos nevralgicos das disputas politicas. To-
memos o exemplo do controle do uso e ocupa-
¢do do solo urbano: se ja é conflituosa sua
normatizacdo dentro de um Unico municipio,
quem dird o zoneamento das RMs e AUs. Até
que ponto essa regulacdo supramunicipal co-
lide com a autonomia constitucional dos mu-
nicipios para o ordenamento territorial (art.
30, VIIl da CF/88)? Qual o grau aceitavel de
direcionamento e detalhe de um macrozonea-
mento metropolitano, agora vinculante para
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os demais entes? Ou, inversamente, o que se
enquadraria como de interesse metropolitano
em um zoneamento municipal?

O ordenamento territorial é uma ativi-
dade estatal emblemética de andlise, pois, na
contramao do que se tem, amiude, advogado,
as funcdes publicas de interesse comum nao
se restringem a prestacao de servicos. Nesse
sentido, é significativo o avanco do Estatuto
da Metrépole ao englobar macrozoneamento
da unidade territorial urbana (art. 12, §1°, 1)
no conteudo minimo do Plano de Desenvolvi-
mento Urbano Integrado (PDUI). Explicitou-se,
aqui, a necessaria coesao dinamica, sistema-
ticidade e transescalaridade do ordenamento
territorial, que deve compatibilizar (deve, e ndo
pode, porque de poder-dever se trata)? diversos
niveis de planejamento e gestdo, entre eles o
urbano-regional. Esse reescalonamento das
FPICs, por certo, é uma das apostas atuais para
alavancar a eficiéncia (art. 37, caput, CF/1988)
da administracdo publica e assegurar, na hipé-
tese mesmo de concessao dos servicos publi-
cos a empresas particulares, a sua adequada
prestacao quanto as condicdes de regularidade,
continuidade, seguranca, atualidade, generali-
dade e modicidade das tarifas.

Mesmo antes da edicao de um marco es-
pecifico, iniciativas como a da Regido Metropo-
litana de Belo Horizonte ja haviam seguido por
esse caminho, no qual até mesmo a universida-
de foi engajada para a construcdo de proposta
de macrozoneamento regional:

0 uso do solo metropolitano é uma fun-
¢ao publica de interesse comum preconi-
zada pela Lei Complementar no 89/2006,
que dispde sobre a Regido Metropolitana
(RM) de Belo Horizonte, e a atuacao dos
seus 6rgaos de gestdao deve abranger
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acdes que assegurem a utilizacdo do es-
paco metropolitano sem conflitos e sem
prejuizo a protecdo do meio ambiente.
[...] O controle do uso do solo metropo-
litano é atribuicao da Agéncia de De-
senvolvimento da RM de Belo Horizonte
(Agéncia RMBH), por meio da emissao
de diretrizes e da concessao de anuén-
cia prévia aos parcelamentos. Ela possui
também a prerrogativa de exercer o po-
der de policia estadual para o controle
da expansédo urbana na RM de Belo Ho-
rizonte: o poder de policia preventivo no
caso da anuéncia prévia e o poder de
policia corretivo no caso da fiscalizagao.
Para além dessas atividades de rotina,
a Agéncia RMBH tem buscado atuar em
atividades de planejamento territorial. No
final de 2013, a Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG) foi contratada, com
recursos do fundo de desenvolvimento
metropolitano, para elaborar o macrozo-
neamento da regido, cuja implementacao
tera retaguarda juridica de um projeto de
lei (PL) em tramitacdo na Assembleia Le-
gislativa de Minas Gerais. (Drummond e
Silveira, 2014, pp. 85-86)

Controvérsias provavelmente emergirao
também na prestacao de determinados servi-
¢os publicos essenciais. Levando-se em conta
que o transporte coletivo, o saneamento ba-
sico, entre outros servicos, podem ser mais
eficientes e inclusivos se planejados e geridos
em nivel regional ou metropolitano, o novo
modelo, em certa medida, coloca em xeque
o arraigado municipalismo nas politicas seto-
riais. Os municipios deverao, pelo art. 10, §3°
da lei n. 13.089/2015, compatibilizar seus pla-
nos diretores com as novas diretrizes dos PDUI.
Contudo, olvidou o legislador todos os demais
planos (Planos de Saneamento Basico, Planos
de Mobilidade Urbana, Planos de Gestédo de
Residuos Solidos, Planos Locais de Habitacdo
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de Interesse Social, etc.), 0s quais nao resta-
ram sujeitos a mesma obrigatoriedade.

O cenario avulta ainda mais complexo
nas hipoteses de prestacdo por delegacdo. Os
servicos caracterizados como FPIC submeter-
-se-30 a hovo regime juridico, ndo mais passi-
vel de concesséo fragmentada, o que, espera-
-se, impactara na sua modelagem adminis-
trativo-financeira e se refletira na abertura de
novas licitagdes. Nesse ponto, outro precedente
do qual ndo se pode afastar é a acdo direta de
inconstitucionalidade n. 1.842/R)J, julgada em
marco de 2013 pelo Supremo Tribunal Federal.
Nela, a Corte reconheceu que, para a execu¢ao
das FPICs, no contexto metropolitano ou de
aglomerado urbano, o poder concedente e a ti-
tularidade do servico (no caso, de saneamento
basico) sao do colegiado formado pelos muni-
cipios e pelo estado federado, compartilhando
seu planejamento e gestdo. E ilustrativo trans-
crever o seguinte trecho da decisdo:

Nada obstante a competéncia municipal
do poder concedente do servico publi-
co de saneamento basico, o alto custo
e 0 monopdlio natural do servico, além
da existéncia de varias etapas — como
captacao, tratamento, aducdo, reserva,
distribuicdo de agua e o recolhimento,
conducéo e disposicao final de esgoto —
que comumente ultrapassam os limites
territoriais de um municipio, indicam a
existéncia de interesse comum do servico
de saneamento basico. A fungdo publica
do saneamento basico frequentemente
extrapola o interesse local e passa a ter
natureza de interesse comum no caso
de instituicao de regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregioes,
nos termos do art. 25, § 3°, da Constitui-
cao Federal. [...] A instituicdo de regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas
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ou microrregides pode vincular a parti-
cipacdo de municipios limitrofes, com o
objetivo de executar e planejar a funcdo
publica do saneamento basico, seja para
atender adequadamente as exigéncias
de higiene e salde publica, seja para
dar viabilidade econdmica e técnica aos
municipios menos favorecidos. Repita-se
que esse carater compulsorio da integra-
cao metropolitana ndo esvazia a autono-
mia municipal. [...] O interesse comum é
muito mais que a soma de cada interesse
local envolvido, pois a ma conducéo da
funcao de saneamento basico por apenas
um municipio pode colocar em risco todo
o esforco do conjunto, além das conse-
quéncias para a saude publica de toda
a regido. O parametro para afericao da
constitucionalidade reside no respeito a
divisdo de responsabilidades entre muni-
cipios e estado. E necessario evitar que o
poder decisorio e o poder concedente se
concentrem nas maos de um Unico ente
para preservacdo do autogoverno e da
autoadministracdo dos municipios. Re-
conhecimento do poder concedente e da
titularidade do servico ao colegiado for-
mado pelos municipios e pelo estado fe-
derado. A participacdo de cada Municipio
e do Estado deve ser estipulada em cada
regido metropolitana de acordo com suas
particularidades, sem que se permita que
um ente tenha predominio absoluto. (Bra-
sil, 2013, pp. 2-3)

A decisdo tomada pela Corte Constitu-
cional desdobra-se em outras problematicas.
A partir de sua publicacdo, ela torna-se um
paradigma nao s6 para o poder executivo dos
varios entes da federacdo, mas também para
a interpretacao do proprio Estatuto da Metro-
pole, a saber, fixa as bases sobre as quais ele
devera ser implementado. Importante, destarte,
compreender como se forma esse “colegiado”
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de municipios e estado, explorando como se
(re)distribuem a autoridade e o poder deciso-
rio dentro dele, para evitar concentracao des-
proporcional de qualquer das partes. A disputa
centra-se, portanto, na nomeagao, como anun-
cia Jessop (2018), isto &, a disputa pelo direito
de definir no que consiste e até onde vai o inte-
resse “comum”, pilar (amitde tao instavel) da
comunidade politica metropolitana.

Dispositivos escalares: partilha
de poder e governanca
interfederativa

Atingir esse reequilibrio interfederativo é o es-
copo do capitulo Ill da lei n. 13.089/2015, que
reitera principios do Estatuto da Cidade, enfa-
tiza a prevaléncia do interesse comum sobre o
local, com respeito as peculiaridades e a auto-
nomia dos entes, o compartilhamento de res-
ponsabilidades e a busca do desenvolvimento
sustentavel. Como diretrizes, reforca a implan-
tacdo de processo permanente e compartilha-
do de planejamento e de tomada de decisao,
observado o imperativo de gestdo democratica
das cidades. Para tanto, estratégias como rateio
de recursos e alinhamento orcamentario dos
entes envolvidos na governanca interfederativa
podem ser empregadas.

Como estrutura basica da governanca
interfederativa de RMs e AUs, o texto alude a
uma instancia executiva, uma instancia cole-
giada deliberativa com representacao da so-
ciedade civil, uma organizacao publica com
funcdes técnico-consultivas e um sistema inte-
grado de alocacdo de recursos e de prestagao
de contas (art. 8). Conquanto a inovacao seja
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bem-vinda, ela esharra no descompasso entre
a realidade do atual estagio da urbanizacao
brasileira e 0 modelo de federacdo encarnado
na Constituicao de 1988 (suas fronteiras poli-
tico-administrativas), sendo esse tema de uma
agenda maior e constantemente adiada de re-
pactuacdo federativa. O Estatuto da Metrdpole,
nesse sentido, vem tensionar o velho pacto e
reabrir uma chaga historicamente alimentada
por rixas partidarias e desencontros entre man-
datos vizinhos, que agora terdo de ser supera-
dos ou, no minimo, amenizados para atender
ao comando legal.

Do ponto de vista tedrico-comparativo, o
federalismo e os sistemas federativos séo bas-
tante ilustrativos como artefatos de construcdo
politica das escalas (Delaney e Lettner, 1997).
A arena de contestacao e disputa por essas
escalas é central no debate metropolitano, a
ponto de Cox (2010, p. 216) assinalar que “a
preocupacao com a governanga metropolitana
é a de construir instituicoes em novas escalas
geogréficas; instituicdes que irdo inevitavel-
mente instaurar tensdes em face daquelas
que ja existem em outras escalas”. Em outras
palavras, a alavancagem da governanca inter-
federativa em nivel urbano-regional implica
enfrentar a fragmentacao jurisdicional do esta-
do, isto é, a incompatibilidade entre a cidade
real (dindmicas do espaco vivido) e a cidade
formal (fronteiras politico-administrativas).
A discussao nao é nova e passa, entre outras,
pela assimetria entre volumes de arrecada-
¢do (quanto se ganha) e cargas de atribuicdes
(quanto se gasta) de cada esfera federativa
brasileira (Arretche, 2004). Muito embora o
governo federal tenha buscado equacionar o
problema nos Ultimos anos (e nesse sentido
é sintomatica a criacdo de uma Comissao de
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Articulacao Federativa, em 2007), a chaga se-
gue aberta, a0 menos enquanto nao se chega
a um consenso sobre a lei que devera regu-
lamentar o artigo 18, §4° da Constituicdo de
1988, para “a criacao, a incorporacéo, a fusdo e
0 desmembramento de municipios”.

A referéncia a participacao da socieda-
de nas instancias deliberativas metropolitanas
também pode receber o mesmo enquadra-
mento tedrico, a partir da reflexdo sobre a
economia politica das escalas. Antes, porém,
um alerta é indispensavel: a literatura sobre
gestao democratica tem incorrido, frequente-
mente, na romantizagdo das pequenas escalas
como intrinsecamente mais propicias a demo-
cracia urbana. Trata-se do que Purcell (2006,
pp. 1923-1925) denomina a “armadilha local”:

It refers to the tendency of researchers
and activists to assume something
inherent about the local scale. The local
trap equates the local with ‘the good’, it
is preferred presumptively over non-local
scales. What is defined as good can vary
widely. In the democracy literature, of
course, democratisation is the primary
good. But locally trapped research also
desires more sustainable, just or culturally
diverse cities. [...] The local trap in the
urban democracy literature is founded
on the assumption that devolution of
authority will produce greater democracy.
It is assumed that the more localised
governing institutions are, the more
democratic they will be. More specifically,
the assumption is that the more autonomy
local people have over their local urban
area, the more democratic and just
decisions about that space will be

Pensar a participacao popular na cons-
trucdo politica da escala metropolitana requer
considerar, em contraste, que os atores do
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mercado imobiliario e da exploragdo dos ser-
vicos urbanos igualmente anseiam por maior
previsibilidade para o desenvolvimento de
economias de escala. Portanto, o paradoxo do
reescalonamento consiste nesse conflito entre
realizacdo das necessidades sociais e mono-
polizacdo dos mercados regionais, vetores
que se contrapdem e cujo resultado depen-
derd da capacidade de agenciamento dessas
novas escalas pelos movimentos sociais na lu-
ta pelo direito a cidade, para que nao fiqguem

|u

reféns tdo somente da “armadilha local” e de

suas limitacoes.

Dispositivos escalares:
planejamento integrado
do desenvolvimento urbano

Duvida similar emerge no caso da elabora-
¢do dos Planos de Desenvolvimento Urbano
Integrado. No capitulo IV, a lei trata dos ins-
trumentos para sua efetivagdo, quais sejam:
além do PDUI, planos setoriais interfedera-
tivos, fundos publicos, operacdes urbanas
consorciadas interfederativas (com inclusdo
de novo dispositivo no Estatuto da Cidade
de 2001), consorcios publicos, convénios de
cooperacdo, contratos de gestdo, parcerias
publico-privadas interfederativas (art. 9°).
Destaca-se, justamente, o PDUI como o Unico
obrigatério, que devera ser instituido por lei
estadual revista, ao menos, a cada 10 (dez)
anos (arts. 10 e 11), passando previamente
pela aprovacdo da instancia colegiada delibe-
rativa da RM ou AU. Requisitos de conteldo
e de procedimento do Plano também foram
balizados, no art. 12:
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Art. 12. 0 plano de desenvolvimento
urbano integrado de regiao metropoli-
tana ou de aglomeracdo urbana devera
considerar o conjunto de municipios que
compdem a unidade territorial urbana e
abranger areas urbanas e rurais.

§ 1° 0 plano previsto no caput deste arti-
go devera contemplar, no minimo:

| — as diretrizes para as fungdes publicas
de interesse comum, incluindo projetos
estratégicos e agOes prioritarias para in-
vestimentos;

Il — 0 macrozoneamento da unidade terri-
torial urbana;

Il - as diretrizes quanto a articulacao dos
municipios no parcelamento, uso e ocupa-
¢ao no solo urbano;

IV — as diretrizes quanto a articulacdo in-
tersetorial das politicas publicas afetas a
unidade territorial urbana;

V — a delimitagdo das areas com restri-
¢des a urbanizacdo visando a protecdo
do patriménio ambiental ou cultural, bem
como das areas sujeitas a controle espe-
cial pelo risco de desastres naturais, se
existirem; e

VI — o sistema de acompanhamento e
controle de suas disposicoes.

§ 2° No processo de elaboracao do plano
previsto no caput deste artigo e na fiscali-
zacao de sua aplicacao, serdo assegurados:
| — a promocao de audiéncias publicas e
debates com a participacao de represen-
tantes da sociedade civil e da populacao,
em todos os municipios integrantes da
unidade territorial urbana;

Il - a publicidade quanto aos documentos
e informagdes produzidos; e

Ill - 0 acompanhamento pelo Ministério
Publico.

Nota-se que foi transportada, para os
PDUIs, a mesma metodologia de democracia
participativa aplicavel aos Planos Diretores
Municipais, conforme o Estatuto da Cida-
de. Com ainda maiores dificuldades, ndo ha
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duvida, para assegurar efetiva participacdo po-
pular em escala regional-metropolitana, num
processo sob a condugao de entes diversos e,
potencialmente, divergentes, o que néo inva-
lida a diretriz, ao contrario, instiga a reflexao:
como fomentar o engajamento dos atores so-
ciais, organizados ou dispersos, na elaboracao
de um documento dessa envergadura? Esta-
mos diante do desafio de articular escalas es-
paciais e desmistificar paroquialismos:

0 espaco cotidiano seria, assim, a me-
nor escala de um exercicio concreto do
direito a cidade entendido como direito
coletivo de transforma-la. A autonomia na
sua produgao implica que grupos locais e
microlocais determinem seus processos e
desenvolvam-nos ao longo do tempo. [...]
Assim como as atividades especializadas
n&o sao da ordem da vida cotidiana, mes-
mo que muita gente se envolva com elas
diariamente, um grande equipamento ur-
bano nao é um espaco cotidiano segun-
do essa definicdo, mesmo que muitos o
frequentem todos os dias. S6 cabem no
espaco cotidiano assim definido por¢des
urbanas cuja influéncia seja relativamen-
te limitada. No entanto, como determinar
esse limite? E como evitar o paroquialis-
mo? Como fugir do fechamento dessas
porcdes urbanas sobre si mesmas que,
no pior dos casos, resulta em guetos com
autoritarismos locais e sem nenhuma
articulacao politica mais ampla? (Klapp,
2012, pp. 569-570)

Nesses termos, a apropriagdo e o agen-
ciamento das escalas regionais pela comuni-
dade dependerdo de uma adequada tradugao,
para o publico leigo, do impacto da regulagao
supralocal em seu espaco cotidiano. Doutro
modo, dificilmente se podera esperar partici-
pacao interessada. Os canais de didlogo com a
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populacdo também terdo de ser reinventados,
visto que audiéncias publicas, por exemplo, pe-
nam com limitacdes notorias. Meios digitais de
planejamento colaborativo poderao ser experi-
mentados para complementar, sem substituir,
0s instrumentos mais convencionais de parti-
cipacdo presencial. Enfim, tanto sociedade civil
como atores estatais terdo de estar dispostos
ao "aprendizado social” que decorre dessa in-
teracao interessada no laboratdrio do planeja-
mento urbano (Friedmann, 1987).

Quanto ao macrozoneamento da unida-
de territorial urbana (art. 12, §1°, 11), a0 mesmo
tempo que sinaliza a orientagcdo supramuni-
cipal para o uso e ocupacdo do solo das RMs
e AUs, ele necessita de medidas detalhadas e
reguladas quanto ao disciplinamento dessas
funcdes, que incluam indices e parametros, que
mapeiem permissdes e restricdes, com especial
atencdo as areas fronteiricas dos municipios.
Exigira, ainda, uma articulacdo dos municipios
nessas defini¢des e uma rigorosa fiscalizacao
no seu cumprimento, respeitando as diretrizes
e 0s objetivos do plano metropolitano. Sera,
talvez, a tao almejada oportunidade de se har-
monizarem regimes contraditorios entre muni-
cipios limitrofes.

S6 assim os planos de desenvolvimento
integrado deixardo de ser documentos de ga-
binete ou indcuas pecas de literatura ficcional,
tornando-se produtos de construcdo coletiva,
participativa, pactuada e de observancia obri-
gatdria pelos estados (a assumirem sua missao
no planejamento de unidades complexas, co-
mo as aglomeragdes urbanas) e pelos munici-
pios (a se posicionarem como parcelas dessas
grandes cidades continuas, mas fragmentadas
politico-administrativamente). Se, conforme
Ribeiro, Santos Junior e Rodrigues (2015, p. 3),
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a elaboracdo e a implementacdo desses planos
pode “ser um processo promissor de congregar
as forcas sociais e politicas das metropoles em
torno de objetivos comuns e, dessa forma, de-
sencadear um mecanismo de transformacéo do
territorio funcional e em territorio politico”, a
(auséncia de) vontade politica para tanto ja da
mostras de desacelerar esse processo. A recen-
te medida proviséria 818/2018 prorrogou de ja-
neiro de 2018 para dezembro de 2021 o prazo
para elaboracao e aprovacao dos PDUIs para
as RMs e Aus preexistentes ao Estatuto (art.
21, 1'b"), afastando, até 13, a hipdtese de res-
ponsabilizacdo por improbidade administrativa
dos governadores estaduais e demais agentes
publicos. Nada obstante, a lei n. 13.683/2018,
advinda da conversdo da mencionada MP, com
alteracoes legislativas, terminou por revogar
integralmente o art. 21, lancando por terra os
prazos e as hipoteses de improbidade adminis-
trativa, demonstracdo cabal da recalcitrancia
politica quanto a questao metropolitana.

Outro fator a influenciar os vetores desse
processo, obviamente, e sua propria existéncia
é a capacidade de investimentos disponivel.
Os custos relativos a elaboracdo do PDUI, a
montagem e manutenc¢do de sistemas de in-
formacao, o financiamento da estrutura técnica
da entidade metropolitana, a implementacao
das diretrizes das FPICs, entre outras acdes,
requerem recursos inexistentes nos quadros
atuais. Nesse contexto, por ébvio, o veto pre-
sidencial aos fundos especificos para essa po-
litica recebeu severas criticas dos estudiosos.
Royer (2015) enfatiza que “em um quadro de
austeridade fiscal permanente para a gestao
publica, a definicdo do funding do desenvolvi-
mento urbano integrado é primordial e desafia
as boas intencdes da lei”. A seu turno, Frota
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(2015), ressaltando as varias solugdes nao pa-
cificas para suprir esse déficit de financiamen-
to, comenta:

Independentemente da existéncia de
um fundo nacional, o modelo baseado
simplesmente em repasses volunta-
rios ndo vincula os entes a transferirem
percentuais minimos do seu orcamento
nem assegura que todos contribuirao.
Portanto, é incapaz de garantir a con-
tinuidade dos servicos metropolitanos.
Além disso, no ambito do financiamento,
esse modelo equipararia as regides me-
tropolitanas aos consorcios publicos, o
que nao faz sentido diante das diferentes
naturezas juridicas e competéncias de
cada um.

Talvez mais tormentosas do que o pro-
prio gargalo do financiamento sejam as alter-
nativas polémicas viabilizadas pelo Estatuto
da Metrépole em seu art. 9°, IV e X: operacoes
urbanas consorciadas interfederativas (OUCs)
e parcerias publico-privadas interfederativas
(PPPs). As OUCs, presentes desde o Estatuto
da Cidade (lei n. 10.257/2001) com essa no-
menclatura, ja sdo instrumento conhecido do
urbanismo brasileiro, nem sempre por seus
beneficios sociais. Ao contrario, tanto elas co-
mo as PPPs tém sido alvos de atencdo e preo-
cupacéo, devido a seus efeitos nefastos na
ordem urbana (Fix, 2000). As iniciativas em
curso remetem a impactos de gentrificacéo,
flexibilizacdo e mercantilizacdo do espaco,
sofrendo, atualmente, oposicao ferrenha dos
movimentos sociais de varios segmentos. O ti-
po de agenciamento que se fara desses novos
dispositivos de reescalonamento também é, a
nosso Vver, objeto prioritario de uma agenda de
pesquisa “escalar” critica.
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Conclusao: da escala
a jurisdicao ou como
se territorializa o estado

Cartas na mesa, volvamos as inquietacoes
inaugurais: até que ponto pode o reescalona-
mento da politica urbana intentado pelo Es-
tatuto da Metrdpole incidir efetivamente nos
padrdes contemporaneos de producao social
do espaco? Até que medida ele podera ser
apropriado para a concretizacao do principio
da justa distribuicao de dnus e beneficios do
processo de urbanizacao, insculpido no art. 2°
do Estatuto da Cidade? Como se (re)territoria-
liza 0 estado, nessas condicdes, sob a forma de
uma jurisdicdo regional? Trata-se de uma arena
fértil para os atores da politica urbana e de um
laboratério rico para a pesquisa aplicada. Um
laboratério, ademais, no qual a propria escala
e recortes convencionalmente adotados nas
pesquisas talvez devam ser questionados, se
quisermos pensa-los como “escalas da justica”
(Fraser, 2009).

Como salientamos, ao recortar as RMs
e AUs, nos termos previstos pela Constituicao
Federal de 1988, incluindo entre elas as aglo-
meragdes situadas em regides de fronteiras, o
Estatuto da Metropole fica muito aquém do
que exige a diversidade de configuragdes espa-
ciais que permeiam o processo de metropoliza-
cao brasileiro.* A despeito disso, o Estatuto da
Metropole tende a revigorar todo um campo de
pesquisa que se debruca sobre a historicidade
e plasticidade dos processos escalares, desna-
turalizando os sentidos do “local” e do “regio-
nal”. Porque o “local” ndo pode ser o “metro-
politano”? Conforme Vainer (2006, p. 27):
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A historicidade dos processos escalares
estad posta como uma permanente ad-
verténcia para que evitemos o congela-
mento confortavel das escalas, que, por
exemplo, faz de termos como “lugar” ou
“local” nocdes absolutamente ideoldgi-
cas, destituidas de qualquer consisténcia
conceitual. De que “local” se fala quan-
do se fala de desenvolvimento local: do
municipio brasileiro, da aldeia tailandesa,
da comunidade tribal indiana, do county
norte-americano, da comuna francesa?

Seguindo essa trilha, ou melhor, essa
encruzilhada em que se intersectam direito e
espaco, pode-se repensar os sentidos da ju-
risdicdo nao somente como atividade judicial
de administracdo dos conflitos, mas como os
variados modos de territorializacdo do estado.
Nessa acepcao, a jurisdicdo tem uma histdria
cimplice com a formacéo de identidades po-
liticas, instituindo fronteiras que (re)produzem
cortes sociais, “tipos” de cidadaos e relacdes
de status:

Territorial jurisdiction produces political
and social identities. Jurisdictions define
the identity of the people that occupy
them. The jurisdictional boundary does
more than separate territory, it also
separates types of people: native from
foreign, urbanites from country folk,

citizen from alien, slave from free.
[...] Hence, territorial identities are in
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an important sense remnants of the
era before the modern hegemony of
contractual social relations chronicled
by Sir Henry Maine. Like the social
positions of the family, they are largely
involuntary relationships of status.
(Ford, 1999, pp. 844-845)°

Enfatizamos, portanto, que, como pano
de fundo e artefato em disputa, é de jurisdi-
cao e de seus efeitos na “governanca” regio-
nal (entendida menos como o puro “governo”
do que como um determinado arranjo mais ou
menos estavel de partilha do poder) que fala
o Estatuto da Metropole. Se reificar as escalas
institucionalizadas é cair na “armadilha territo-
rial” do estado moderno,® o esforco para poli-
tiza-las implica necessariamente um (re)escalo-
namento da propria politica urbana ndo isento
de riscos.” Longe de uma preocupacao exclusi-
vamente pragmatica, a rentabilidade tedrica
do debate escalar espraia-se para outros cam-
pos, como o epistemolégico, e, qual sugere
Strathern (2004), pode conduzir a necessidade
de escalonar (scaling) a prépria perspectiva
das(os) pesquisadoras(es) desse campo. Se es-
calas séo coisas que se fazem e nao existem
por si, assim também é a vida dos conceitos.
Dessa forma, pensar a escala urbano-regional
como possivel escala de justica é objeto e pro-
jeto do direito a cidade.
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Notas

(1) N&o se pode olvidar, nesse processo, o protagonismo de atores de pressdo da sociedade civil
organizada, como o Férum Nacional de Reforma Urbana.

(2) “Vigora no direito urbanistico um principio da coesdo dindmica de suas normas, que exige uma
coeréncia teleoldgica entre elas, como condigcdo para que os resultados pretendidos sejam
alcangados. Assim sendo, o planejamento deixa de ser uma faculdade para converter-se em
uma obrigacdo do Poder Publico” (Pinto, 2005, p. 244).

(3) “Refere-se a tendéncia dos pesquisadores e ativistas de assumir algo inerente a escala local. A
armadilha local iguala o local com “o bem”; é preferivel presumivelmente sobre escalas ndo
locais. O que é definido como bom pode variar muito. Na literatura sobre democracia, é claro,
a democratizagdo é o bem primario. Mas a pesquisa localmente presa também deseja cidades
mais sustentaveis, justas ou culturalmente diversas. [...] A armadilha local na literatura sobre
democracia urbana é fundada no pressuposto de que a devolugdo de autoridade produzira
maior democracia. Sup8e-se que quanto mais localizadas as instituigdes governamentais, mais
democraticas elas serdo. Mais especificamente, a suposigdo é que, quanto mais autonomia as
pessoas locais tiverem sobre sua drea urbana local, mais democraticas e justas serdo as decisdes
sobre esse espa¢o.” (Tradugdo dos autores)

(4) Grandes arranjos espaciais descontinuos, que reinem conjuntos de aglomeragdes e centros,
por vezes mais de uma metrépole, ainda estdo por ser pensados. Essas novas categorias vém
sendo contempladas pela teoria urbana e por estudos empiricos nacionais e internacionais,
pois assumem papéis de comando regional e até nacional na divisdo socioespacial do trabalho
e oportunidades, reinem massas expressivas de populagdo e as condi¢Ges contraditérias de
poder politico-econémico contrastadas com grandes volumes de demandas desatendidas. Sua
continua expansao fisica dificulta a extensdo de infraestruturas e a oferta suficiente de servigos,
envolve um numero cada vez maior de municipios e complexifica a articulagdo para o exercicio
de fung¢bes publicas de interesse comum e da gestdo regionalmente integrada, ampliando o
numero de entes carentes de novos modelos de governanga interfederativa.
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(5) “Ajurisdigdo territorial produz identidades politicas e sociais. Jurisdi¢des definem a identidade
das pessoas que as ocupam. O limite jurisdicional faz mais do que separar o territério; separa
também tipos de pessoas: nativas de estrangeiras, urbanas de gente do campo, cidadas de
estrangeiras, escravas de livres. [...] Assim, as identidades territoriais sdo, em um sentido
importante, remanescentes da era anterior a moderna hegemonia das relagdes sociais
contratuais, narrada por Sir Henry Maine. Como as posi¢des sociais da familia, elas sdo, em
grande parte, relagdes involuntarias de status.” (Tradugdo dos autores)

(6) “The first assumption, and the one that is most fundamental theoretically, is the reification of
state territorial spaces as fixed units of secure sovereign space. The second is the division of
the domestic from the foreign. The third geographical assumption is of the territorial state as
existing prior to and as a container of society. Each of these assumptions is problematic, and
increasingly so. Social, economic, and political life cannot be ontologically contained within the

territorial boundaries of states through the methodological assumption of ‘timeless space’.
(Agnew, 1994, pp. 76-77)

(7) N&o se pode olvidar que também interesses puramente de “economia de escala” estdo aptos a
mobilizar esta ultima: “[...] H4 que se matizar o que esta por tras do agenciamento da escala
metropolitana, apontando quais os principais interesses que informam a transformagao da
politica urbana-regional nos moldes da governanga metropolitana interfederativa. Ao longo
da histdria politico-institucional brasileira, percebe-se que a forma de agenciamento da escala
metropolitana variou de acordo com o modelo de desenvolvimento econdmico e alinhamentos
conjunturais, ndo necessariamente atentos a justica socioespacial como valor finalistico”
(Fanzoni e Hoshino, 2015, p. 105).
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