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Resumo

Abstract

Desde a Constitui¢do Brasileira de 1988, a criagdo das Regides Metropolitanas é atribui¢cdo das Assembleias
Legislativas dos estados. Por outro lado, os municipios estdo diretamente ligados as ldgicas cotidianas do local
e, a0 mesmo tempo, sdo inseridos em uma escala supralocal de poder e governanca. Essa aparente contradi¢ao
é reveladora das disputas interescalares do poder sobre o Territério, expressas na busca por capturar planos,
programas e projetos de desenvolvimento local com justificativas supralocais. Objetiva-se, aqui, entender de que
modo a disputa por projetos territoriais leva em conta o conflito interescalar, articulando o Planejamento e a
Gestao urbana no territério metropolitano. Para tanto, a pesquisa destacou algumas acdes que revelam as formas
de centralizagdo e descentraliza¢do do Planejamento e da Gestdo na Regido Metropolitana de Natal, RN, Brasil,
na ultima década (2006-2016). Nesse sentido, foi realizada uma pesquisa de cunho bibliografico relacionada
ao planejamento e a gestdo territorial, bem como a descentralizagdo e a governanca colaborativa e a pesquisa
documental de leis e decretos, assim como a leitura de projetos urbanos locais com incidéncia metropolitana.

Palavras-chave: Regides metropolitanas. Governanga colaborativa. Planejamento e gestao territorial.

Since the Brazilian Constitution of 1988, the creation of Metropolitan Regions is attributed to the Legislative
Assembly of the States. On the other hand, the municipalities are directly linked to the local daily logics and,
at the same time, are inserted in a supra-local scale of power and governance. This apparent contradiction
reveals an interscalar power struggle over territory, expressed in the quest to capture local development plans,
programs, and projects with supra-local justifications. This study aims to understand how the dispute for
territorial projects takes into account the interscalar conflict, articulating Urban Planning and Management in
the metropolitan territory. The research highlights a set of instruments (plans, projects) that reveals the forms
of centralization and decentralization of Planning and Management, in the Metropolitan Region of Natal, RN,

AFCS é arquiteto e urbanista, doutor em Arquitetura e Urbanismo, e-mail: alexsandroferreira@hotmail.com

LSBA é cientista social, doutora em Ciéncias Sociais, e-mail: almeida.lindijane@gmail.com

GDF é cientista social, doutora em Arquitetura e Urbanismo, e-mail: glenda.dgp@hotmail.com

RMCS é advogada e gestora de politicas publicas, doutoranda em Ciéncias Sociais, e-mail: raquelmcsilveira@hotmail.com

urbe. Revista Brasileira de Gestdo Urbana (Brazilian Journal of Urban Management), 2018 set./dez., 10(3), 637-649

OO

DOI: 10.1590/2175-3369.010.003.A011 ISSN 2175-3369

Licenciado sob uma Licenca Creative Commons



638

Silva, A. F. C., Almeida, L. S. B., Ferreira, 6. D., & Silveira, R. M. C.

Brazil, in the last decade (2006-2016). We performed a bibliographical research on territorial planning and
management, as well as decentralization and collaborative governance. We also performed a documentary
research of laws and decrees, and local urban projects with metropolitan incidence.

Keywords: Metropolitan regions. Collaborative governance. Territorial planning and management.

Introducdo

A busca de uma explicacdo apropriada sobre
o papel da espacialidade — enquanto objeto e ao
mesmo tempo conceito — é uma das contribuigdes
fundamentais daqueles que abordam a Teoria Urbana
comprometida com certa Teoria Social, especialmente
aquelas criticas ao capitalismo contemporaneo.
De modo rico e diverso, tal contribuicao pode ser
encontrada nos trabalhos seminais de Edward Soja
(1993) e Mark Gottdiener (2010) quando discutem
o papel do Espaco na sociedade contemporanea, ou
melhor, no discurso académico sobre a reestruturagao
econOmica e seus impactos no Social e no Espacial.

Concentragao e desconcentracdo, local e global,
entre outras, avangam ou recuam sobre o Espaco
buscando explicar os padrdes de estruturacio e
distribuicdo das atividades produtivas — impactadas
pelaacumulacio flexivel ou pela crise social advinda
dessa flexibilidade. Neil Brenner (2001, 2004, 2013)
auxilia aqueles interessados em encontrar um nexo
nesse debate critico nas Politicas Publicas territoriais
ao analisar o papel do Estado na promocgao, producado
e ampliacdo dos ambientes regionais de negocios
(competicdo ou insercdo econémica) em um cendario
de crise fiscal. Diz Brenner (2013, p. 205) que as
pesquisas contemporaneas primam por “[...] repensar
conceitualmente a questdo urbana de forma arelaciona-la
de modo mais direto com diversos processos de
reescalonamento supraurbanos”.

Dentre as manifestacdes socioespaciais envolvidas
nas formas de acumulagdo do capital ou na resolucdo
de crises conjunturais (fiscal, de producao etc.), o
conceito de politica escalar ganha expressdo nao
apenas no sentido estrito (normativo, prescritivo),
mas sobretudo como arena de disputas (conflitivas
ou colaborativas) — protagonista nos destinos do
Territério (com relacdes de poder sobre o Espaco)?

Claude Raffestin (1993, p. 143-144) comenta que “O territério,
nessa perspectiva, é um espaco onde se projetou um trabalho,
seja energia e informacdo, e que, por consequéncia, revela
relagcdes marcadas pelo poder. O espago é a ‘prisdo original’,
o territdrio é a prisdo que os homens constroem para si”.

em um dado contexto de reestruturacao capitalista.
Neste artigo, uma fracao conceitual e empirica do
Territério — a Regido Metropolitana — foi definida
como objeto de investigacdo sobre seu papel como
regido de investimentos e produc¢do de espacgos
econdmicos vis-d-vis sua defini¢do institucional
de planejamento e gestdo, aqui, em especial, da
Regido Metropolitana de Natal (RN).

Defendemos, neste artigo, que uma contradi¢cdo
entre a Metropole (enquanto entidade institucional)
e a Cidade (enquanto expressao fisica das politicas
urbanas) é reveladora de disputas interescalares
de poder, expressas na busca por capturar planos,
programas e projetos de desenvolvimento local com
justificativas de cooperagdo regional. Isto é, as obras
e as intervengoes fisico-territoriais passam a carecer
de ferramentas de governanca (politicas, técnicas
e sociais), na perspectiva do territério, das escalas
e do espaco, que deem substancia a um modelo de
gestao efetivo.

Desse modo, aventamos como hipdtese que
politicas de gestdo metropolitana que sé trabalhem
a governanga metropolitana — sem considerar as
relacdes interescalares (microlocal, local, regional,
nacional etc.) e de colaboragdo, apresentam maior
dificuldade de implementacio.

Tal preambulo nos permite lembrar quao dificil é
abordar a formacao regional brasileira sem considerar
as caracteristicas espaciais (do territério “usado”?)
nessa definicdo politica. A institucionalizacdo e os
ritos associados a ela, de certo modo, direcionam o
debate sobre as RMs em um molde que desconsidera
as especificidades locais e regionais, baseando-se na
capacidade politica de arranjos, no governo estadual,
na Assembleia Legislativa e nos municipios, como
elementos de forte adesdo (contra ou a favor) e
ndo de cooperacdo — articulagdo e superacao de
dificuldades comuns.

2(Cf. definigiio em Milton Santos (2000), em entrevistaa Odeth
Seabra, M. de Carvalho e ]. Corréa Leite, assim como em Santos
(2004, p. 34), a Jesus de Paula Assis e M. E. Sposito.
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Veremos adiante dois ensaios dessa problematica;
um pelo viés da governanca colaborativa como possivel
tratamento das questdes politicas, outro pelo viés da
aplicacdo de uma légica que reconheca o “jogo de
escalas” quando abordamos o tema metropolitano.

Do local ao metropolitano: breves notas
sobre o problema das escalas

A inser¢do da Metrépole enquanto uma escala
regional, neste texto, é ponto de partida para defini¢cao
do conflito interescalar manifesto nas politicas
publicas territoriais. Nao é desconhecido o problema
de aplicagao do proéprio conceito de escala enquanto
fendmeno, ou como modelo de analise e elemento de
acdo, conforme sintetizou Marcelo Souza (2013, p. 179);
ou do sentido de ajuste espacial sob o capitalismo,
conforme refletido por David Harvey (2006), quando
discute acerca da contradi¢ao do capital que, ao
mesmo tempo, se torna fixo e é impelido a circular
constantemente, indicando que a “[...] tarefa da teoria
espacial, no contexto do capitalismo, consiste em
elaborar representacdes dindmicas de como essa
contradi¢cdo se manifesta” (Harvey, 2006, p. 145).
Em boa medida, os trabalhos seminais de Neil Smith
(1988,2000) e Carlos Vainer (2002) trazem as escalas
como um problema de defini¢do politica, mais do
que geografica ou cartografica, como uma forma de
politica escalar.

Desse modo, partimos de um conceito de escala
como manifestacdo de uma representacdo do Territorio
delimitado por uma geografia particular e que se impde
enquanto arranjo politico-institucional dentro de um
quadro legal, econdmico e social. Dito de outro modo,
a “escalalocal” significard a manifestacdo concreta da
Cidade enquanto o regional torna-se a representacdo
formal da Metrépole.

Tal definicdo é de ordem metodoldgica, em principio,
pois ndo relativiza a dimensao fisica da Metrdpole
(que é crescente e dramatica), apenas define que uma
gestdo metropolitana deve estabelecer uma logica
articulada, isto é, fisica e politica. Mais a frente, pretendemos
integrar essa légica a expressdao material da Metrépole
— expressa em grandes projetos, por exemplo.

Outra conceituagdo possivel do local (dentre varias)
é Urbano ou Metropolitano como adjetivacdo desse
urbano ampliado; nesta proposta, o urbano insurge
como conteddo que perpassa tanto a Cidade quanto

Conflitos interescalares

a Metrépole?, por sua capacidade de interpretacio e
conjuncao de diferentes escalas — do microlocal ao
regional, sendo que perseguiremos o conflito escalar
no ambito de uma politica escalar.

Um ponto seguinte a destacar é aquele que trata
dos conflitos; ndo ha conflito entre as escalas, mas sim
entre as diferentes representacdes de poder que se
manifestam, sobretudo, espacialmente pela escala do
Local e da Metrépole. Que o sentido de contradigao esta
presente torna-se um pressuposto do desenvolvimento
geografico desigual pelo qual o espago é tratado
(Smith, 1988; Harvey, 2006). Desse modo, conflitos
sdo as disjunc¢des e aproximacdes interescalares
reveladoras de estratégias politicas de poder sobre
dado territério, ora como projeto, ora como estratégia.
A aproximacao entre tais defini¢cdes conceituais e as
estratégias do Estado revela “[...] a importancia e a
evolucdo das fun¢bes do Estado (locais, regionais,
nacionais e supranacionais), [e] do desenvolvimento
geografico desigual [...]” (Harvey, 2006, p. 144).

Revelador, também, dessa “questdo escalar” é a
existéncia da Regido Metropolitana, no Brasil, no aparato
estatal e das politicas publicas. O primeiro problema
a considerar é a definicdo politica-administrativa da
metrépole na legislacdo nacional. Na Constitui¢ao
de 1967 (Brasil, 1967), modificada pela Emenda
Constitucional n. 1 de 1969, vemos que a énfase do
artigo 164 recaiu na funcionalidade desempenhada pela
Regido Metropolitana e na capacidade de realiza¢do
de servicos comuns (saneamento, transportes, uso do
solo), mediadas por um Plano de Desenvolvimento
Integrado. A definicdo desses itens esta ligada a
necessidade de um planejamento municipal comum,
mas sem a criacdo de um espaco ou definicdo de um
novo territoério especifico. Apenas na Lei Complementar
Federal n. 14/1973 a definicdo de quais municipios
seriam metropolitanos ocorreu, mas, novamente, sem
uma caracterizac¢do desse territorio. Que os municipios
podem ser organizados em uma Regido Metropolitana
estava claro. Mas quais elementos fundamentavam
essa organizag¢do? (Brasil, 1973).

Antes da Lei Complementar n. 14/1973 havia
uma discussdo no nucleo do governo federal sobre

3Nesse sentido, Maria Adélia Aparecida de Souza comenta que
“[...] cidade é o mundo da forma, da materialidade. O urbano
é o complexo significativo da expressio territorial do modo
de producio, é abstrato, mundo das funcionalidades - é a
expressdo da dominagdo, mas pode ser também dalibertacdo”
(Souza, 2006, p. 36).
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a capacidade das Regides Metropolitanas serem ou
ndo entes politicos e administrativos — podendo
tributar, executar e definir uma agenda publica
prépria, por exemplo. Venceu, nos anos de 1967 e
1969 (Constituicdo e Emenda Constitucional) e na
Lei Complementar n. 14, a tese de que as RMs sdo
elementos meramente administrativos, espagos vazios
de poder territorial que permitem a cooperagio
visando interesses comuns — o poder seria delegado
pela Unido aos municipios.

A Constituicdo Federal de 1988, por seu turno,
voltou a repetir a énfase politica-administrativa e nao
territorial, mas agora retirando da Unido e passando
aos governos estaduais o poder de criagdo das RMs.
Seu artigo 25, no paragrafo 32, agrupa municipios para
“[...] a organizagdo, o planejamento e a execuc¢do de
funcdes publicas de interesse comum” (Brasil, 1988).
Venceu, portanto, a maxima de Eros Roberto Grau de
que as RMs sao

“[...] meros instrumentos de institucionalizagio
do planejamento, havendo de preservar, assim,
elasticidade suficiente para que sirvam eficiente
e dinamicamente ao seu fim primordial” (Grau,
1972, p. 217).

Um segundo problema a ser considerado é o
reposicionamento do debate sobre as escalas ocorrido
nos anos 1990, logo apds a Constituicdo de 1988. De um
lado, a énfase no municipalismo como bandeira da
redemocratizac¢do; por outro, os sinais da globalizagao
como for¢a econdmica que se instalava na América
Latina. Esse duplo movimento local-global conduziu
a analises que permitiram a rediscussdo da “questdo
escalar”, mas agora situada no posicionamento local-
regional-global — novamente tirando o foco de um
espago em particular (a Metrépole) e colocando
mais énfase na relagdo entre os espagos no Territdrio.
Ora, se isso era verdade (a questdo interescalar
sobredetermina a questao escalar), o debate sobre o
“poder das escalas” considerava adesao (ou nao) ao
Global e suas ingeréncias a partir de um modelo de
competitividade que permitisse acessar os recursos
(financeiros, culturais, estratégicos etc.) de modo
mais facilitado.

E desse modo que Global e Local estabelecem uma
dupla interface, deixando em segundo plano o regional
enquanto territorio. Borja & Castells (2004) surgem
como autores que associam o poder do local — e
das cidades, na capacidade de atrair e competir por
fluxos de capital, mercadorias e bens, por exemplo,

considerando a competividade econdmica e a integracio
cultural. No Brasil, a reestruturagdo do Estado proposta
no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso
(1994-1998), a énfase no municipalismo e a restrigdo
fiscal criaram um sentimento de que a escala do local se
constituia no espaco preferencial da luta politica. Mas o
que é olocal? Conforme questiona Vainer (2002, p. 18):

Até que ponto é possivel imaginar que as
realidades a que se remete a noc¢do de local
sejam minimante comparaveis ou redutiveis ao
mesmo conceito de formacgdes sdcio-historicas
e territoriais tdo distantes quanto a comuna
francesa, o county ou a city [norte] americana,
o municipio brasileiro, a aldeia asiatica, etc.?

E nés poderiamos acrescentar as Regides
Metropolitanas. O esvaziamento da questdo escalar na
legislacdo nacional — como vimos acima, associado a
um fortalecimento do debate local-municipal — levou
a uma percepgao politica das RMs como entidades
de fAcil institucionalizacdo e sem responsabilidade
socioterritorial. Receptaculos frios e distantes do local
e silenciosas em termos do Global, as RMs puderam
ser expandidas nos anos 1990 e 2000 em diversas
formacdes e arranjos, por Assembleias Legislativas
estaduais pouco atentas a real capacidade transescalar®.

De modo aparente, certa polarizagao se processou
entre uma tendéncia de andlise do Local como escala
prioritaria do Planejamento (localistas, municipalistas,
estratégicos etc.) e demais estudos com énfase no papel
da Rede Urbana como definidora maior do territorio
nacional. A armadilha dessa dupla relacdo Local-Rede
é a configuracdo de um territério dado como entidade
descolada dos conflitos e contradi¢des do cotidiano,
isto é, certa “naturalizacdo” da Rede como entidade
informativa (sobre o que é o territério nacional),
associada a uma baixa visdo critica do Regional, do
Local e da Cidade como entidades dindmicas nas quais
tais contradi¢des encontram guarida.

O arranjo sofisticado das andlises microeconomicas
e demograficas atuais, por seu turno, deixa escapar
a apreensao do sentido a metrépole dado ainda pela
SERFHAU (anos de 1960 e 1970) de “comunidade
socioecondmica” e sua proximidade com as

*Aqui nos apropriamos da citacio de Carlos Vainer:
“Antes de serem os campos possiveis de agdo politica, as escalas
constituem, portanto, os resultados, sempre contestaveis
e contestados, de embates, assim como o sdo as relagdes
interescalares e a predominancia de uma escala sobre as
demais” (Vainer, 2002, p. 25).
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definicoes de “atores locais”, isto é, grupos e seres
que se fixam e circulam pelo territério a procura de
novas oportunidades. E nesse sentido que refletem
Brandao et al. (2006, p. 197) quando afirmam que
“Prepondera ai, portanto, uma visdo de ambiente ndo
construido socialmente, mas de territério como um
pressuposto dado naturalmente”.

As RMs poderiam, em outro contexto, assumir
funcoes estratégicas dessa mediacdo entre Local e
Global, desde que seus pressupostos dessem menor
énfase as “funcdes ou servicos comuns” e passassem
a considerar o desenvolvimento territorial atrelado a
construgao de um espaco urbano-regional articulado.
Isso exigiria aredefinicdo do “interesse comum” para
um espaco usado, vivo, dinamizado de forma conjunta
(Santos, 1996).

Para superar — ou atenuar — tal impasse ou conflito
escalar é importante registrar algumas inovagoes no
planejamento urbano e regional brasileiro, como a
Lei Federal 11.107/2005 (Brasil, 2005), que criou
a possibilidade de Consércios Publicos no Brasil.
Nem locais, nem regionais, tais consdrcios podem
materializar o “interesse comum” descolado de uma
regionalizacdo prévia (ou institucionalmente criada),
buscando a ligacdo local-local de modo efetivo.
Na pratica, ao Consércio Publico foi dada a capacidade
de atuar como ente politico-administrativo-territorial
com mais poderes do que as RMs; seu artigo 22, no
paragrafo 19, estabelece sua capacidade de firmar
convénios, contratos, desapropriar bens e até cobrar
taxas. Os Consdrcios Publicos foram tomados como
novo alento a capacidade de formacgao de parcerias
e cooperacdo intermunicipais, agilizando processos
bloqueados na escala metropolitana. Entdo, por que
ndo cooperam tais metrépoles?

Sol Garson (2009) lanca alguma luz sobre essa
questdo quando afirma que a passagem aos estados
da prerrogativa da criagdo das RMs resultou na pouca
capacidade de aproximacao, entre os entes locais, de
certa dinamica politica e econdmica, resultando em
atores diversos, pouco coesos, grandes e heterogéneos
e, portanto, dificeis de cooperar. Outro fator-chave
nessa dificuldade de cooperagio é a grande diferenca
na capacidade fiscal e tributaria de fazer frente
aos, novamente, problemas de interesse comum
(Garson, 2009, p. 197).

Por fim, surgiu recentemente o Estatuto da Metrépole
(Lei Federal n. 13.089/2015, Brasil, 2015) como
uma nova proposta de governanca metropolitana.

Conflitos interescalares

Sera que a questdo do Poder Local e da Capacidade
Colaborativa assumem novos papeis em uma escala
efetiva de planejamento e gestdo? Quais novos
caminhos estido dados ao territério metropolitano a
partir de um Estatuto legal que se pretende definidor e
regulamentador do artigo 25 da Constitui¢cao Federal?

No referido Estatuto, o primeiro destaque que nos
interessa, na questao escalar, é a defini¢do um pouco
mais precisa sobre o que é uma Regido Metropolitana;
ndo apenas a atribuicao de fungdes, mas, sobretudo,
uma forma territorial que assume caracteristicas de
aglomerado, metrépole, capital regional e regido.
Embora ndo des¢a em detalhes demograficos, essa
passagem do Estatuto da Metrdpole sinaliza uma
abordagem escalar.

Um segundo destaque é a associa¢do entre a
metrépole e o espaco ocupado, construido. Alguns
instrumentos previstos para isso estdo citados no
artigo 92 do Estatuto da Metrépole como, por exemplo,
Planos de Desenvolvimento Integrado, Planos Setoriais,
Operacoes Urbanas, entre outros; tais instrumentos,
por seu turno, necessitam da inscri¢cdo no territério
usado — da cidade ou da metrépole, cuja aplicagdo
efetiva dar-se-4 em uma dada localizagdo — do
micro local até o regional. Mas como coordenar tais
instrumentos associado a uma gestao interfederativa,
isto é, como articular o poder sobre o territério com
a manifestacdo dos fendmenos urbanos existentes?
A aposta em uma governanca interfederativa, por
si s, ndo encontra meios politico-administrativos
novos no Estatuto da Metrépole, mas acredita em uma
pactuacdo expressa no Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado na metrépole.

Diante do exposto, como vimos acima, a “questdo
escalar” ainda é um tema importante do debate sobre
a inscri¢do metropolitano versus local no quadro do
planejamento regional brasileiro; se ha avangos, em
um sentido da normatiza¢do, nao vemos também uma
definicdo mais especifica do tratamento escalar no
territorio nas questoes de singularidade metropolitana
ou urbana, para além das indica¢des legais. E nesse
sentido que consideramos importante trabalhar o
modelo de governanga ao lado de uma definicdo escalar
voltada as Regides Metropolitanas. Na sequéncia,
apresentaremos uma discussdo acerca do conceito
de governanga a fim de que, em momento posterior,
possamos estabelecer uma relacdo mais préxima
entre teoria e pratica.
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Governanca colaborativa na escala
metropolitana: algumas notas

No presente trabalho partimos da premissa de que o
conceito de governanca é basilar para compreendermos
questdes relacionadas as disputas interescalares de
poder sobre o territdrio, expressas na busca por capturar
planos, programas e projetos de desenvolvimento local
com justificativas supralocais. Com relagdo a nogao de
governanga, Clementino & Almeida (2015) retomam
discussao realizada por Reis (1994), afirmando que
governanca se refere a capacidade de governo. Em outras
palavras, o conceito diz respeito ao exercicio do ato
de governar tomado em uma perspectiva dinamica,
além de incorporar elementos como capacidade de
coordenacdo, de implementagao e também capacidade
de produzir credibilidade com os elementos que a
constituem, os quais sdo interdependentes (Reis,
1994, p. 198 apud Clementino & Almeida, 2015,
p. 206). Para Frey (2012, p. 88):

Nao por acaso, a no¢do de governanga ganhou
importancia e foi inicialmente concebida
como uma abordagem teoérica e analitica para
compreender as novas formas e praticas de
articulacdo politico-administrativa que surgiram
relacionadas, por um lado, a influéncia politica
crescente da Unido Européia e, por outro, ao
processo de metropolizagao.

E como base nessa construcio tedrico-analitica,
portanto, que procuraremos iluminar a reflexdo
acerca de fendmenos empiricos manifestos na escala
metropolitana. Com relacdo a essa escala, destacamos
asua crescente relevancia na estruturag¢do do processo
de desenvolvimento econdmico, aspecto esse que torna
a andlise da governanca algo de extrema relevancia.
[sso porque as multiplas e complexas dinamicas e
processos existentes na escala metropolitana exigem
mais do que uma racionalidade para lidar com os
dilemas da acdo coletiva, uma vez que se faz necessaria
aintegracdo e a coordenagdo da agdo intermunicipal
de forma horizontal e vertical (Frey, 2012).

Além disso, ressaltamos que a governanga colaborativa
se apresenta como uma vertente tedrico-conceitual
fundamental que marca a importancia dos processos
politicos, do relacionamento dos atores sociais e politicos
e das instituicdes, a fim de que se possa alcan¢ar uma boa
gestdo metropolitana. Para Ansell & Gash (2007, p. 2):

A governanga colaborativa seria uma estrutura
de governo na qual uma ou mais organizacgdes
publicas conseguem diretamente engajar atores
nao estatais em um processo de tomada de
decisdes coletivo, que é, formal, orientado pelo
consenso e deliberativo e tem por objetivo fazer
ou implementar politicas publicas, gerenciar
programas ou bens publicos.

O conceito de governanga colaborativa parte de
uma perspectiva de andlise e observacao que inclui
acapacidade de coordenacao e cooperagao (arranjos
colaborativos em diferentes niveis), por meio da
criacdo de redes internas e externas entre Estado,
mercado e sociedade, empenhados na intensificacio
da acdo estatal, respeitando democraticamente seus
constrangimentos e reduzindo os conflitos constantes
através da consolidagdo de pactos de planejamento e
gestao (McGee, 2010; Neves et al,, 2010).

No seio dessa discussdo, um aspecto relevante é a
inexisténcia de um sistema de governo metropolitano
que sinalize solugdes comuns aos conflitos escalares.
As Regides Metropolitanas compdem um arranjo
politico-institucional, areas de enormes contradi¢des e
dinamicas sociais — potencialidades e vulnerabilidades
acumuladas. Esse rico e complexo quadro necessita
de politicas publicas ndo apenas sinalizadoras mas
efetivas (na forma da implementacio de programas
e projetos) da Politica Urbana e Regional.

Em decorréncia disso, além da falta de padronizagao
na forma de planejamento e de gestao nos governos
estaduais nas metrdépoles brasileiras ocorrem,
simultaneamente, dois processos: um de integragdo
formal (legal-institucional) e outro de integracdo
funcional, e ambos colocam limites e possibilidades
aintegragdo plena e ao fortalecimento da governanca
colaborativa. Isso porque as condi¢bes técnicas,
politicas e sociais se apresentam diferenciadas nos
municipios que compdem as regides metropolitanas,
implicando em capacidades contributivas e raios de
acdo também diversos, o que justifica as dificuldades
no estabelecimento de canais de cooperagdo horizontal
e vertical.

Apesar dos avangos legais que subsidiam o
planejamento e a gestao das cidades, com base no
Estatuto da Cidade e no Estatuto da Metrdpole,
mantém-se oportunaa inclusdo do conceito de autonomia
de gestdo na andlise dos desafios da governancga
colaborativa e sua capacidade de se tornar, também,
colaborativa, uma vez que interfere na organizacio e
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dindmica das cidades, dada a dependéncia financeira
da maioria dos municipios brasileiros em relagdo aos
repasses da Unido®, ou seja, em torno das transferéncias
obrigatdrias, que cobrem os gastos da administracdo
publica municipal, inclusive a prestacdo dos servicos
sociais basicos previstos constitucionalmente.

Em que pese o processo de aprendizagem e
reaprendizagem democratica, 0 nosso sistema politico
(partidario-eleitoral) ndo mudou o “jogo politico” presente
nas arenas decisérias que tratam das transferéncias
voluntarias e/ou do acesso a operagdes de crédito
aos municipios, que sio as fontes de financiamento
que os municipios tém para poder realizar obras e
investimentos em infraestrutura urbana e social.

Aparentemente, as negociagdes politicas realizadas
apartir de interesses politico-eleitorais, em detrimento
da qualidade e viabilidade técnica dos projetos
apresentados, sobrevivem e se adaptam a contextos
democraticos porque sio utilizadas como eficiente
estratégia politica adotada por governantes, respaldada
na desigualdade social e, acima de tudo, no quadro
de pobreza dela decorrente.

Diante do exposto, evidenciamos que, na pratica,
os processos e as dindmicas dos entes, em face dos
processos de negociac¢do politica, tem se distanciado
cada vez mais daquilo que a recente literatura acerca da
governanca colaborativa tem destacado como relevante
e necessario. Ou seja, que, na escala metropolitana,
processos de negociacao politica podem (e devem)
gerar cooperagdo, uma vez que problemas comuns
precisam ser resolvidos, num primeiro momento, no
plano da politica, dada a auséncia de uma esfera de
governo metropolitana. Dessa forma, a existéncia de
um continuado aprendizado politico que seja capaz de
atenuar a competi¢do entre municipios, fortalecendo
a visdo regional, se apresenta como extremamente
necessario (Ferreira, 2005).

Em linhas gerais, podemos dizer que a falta de
acdo coletiva entre os governos municipais para

> A propagada autonomia de gestio é amplamente discutida na
sociedade brasileira p6s divulgacio dos resultados de pesquisas
realizadas seja na academia, seja no governo, que demonstram
a reduzida capacidade politico-administrativa e a limitada
autonomia financeira de mais de 4 mil dos 5.570 municipios
brasileiros, muitas vezes tornando-os reféns dos recursos
obtidos por meio das transferéncias voluntarias, o que tem
dificultado a consolida¢do de um novo modelo de gestdo da
politica ptiblica urbana pautado na implementagéo de politicas
publicas desenhadas de forma cooperativa e colaborativa.

Conflitos interescalares

subsidiar a resolu¢do dos problemas metropolitanos
pode, em alguma medida, ser explicada pela relativa
auséncia de um interesse coletivo expresso em uma
agenda metropolitana, em grande medida resultante
da fragilidade do préprio arranjo institucional ou
da capacidade fiscal-financeira e das estruturas de
planejamento e gestao dos entes que compdem 0s
espacos metropolitanos. Como chama aten¢do Garson
(2005, p. 6):

A composicao das fontes de financiamento
desempenha um papel fundamental para a
avaliacdo da sustentabilidade em longo prazo e
da possibilidade de cooperagdo entre municipios
para fomentar a economia urbana através de
seus efeitos multiplicadores: projetos de longo
prazo s6 poderdo ser desenvolvidos em um
ambiente de cooperagdo caso os participantes
disponham de garantia de fontes de recursos
que lhes permitam assumir compromissos.

Essa é uma parte do problema. A outra, de modo
geral, da-se pelo pouco esfor¢o para tratar esse
territdrio a partir de umalégica de conflitos escalares.

A partir desse debate, discutiremos, a seguir, o
processo de constituicao da Regido Metropolitana de
Natal, como um caso formal, mas ndo colaborativo.
Tal evidéncia se mostra mais clara quando discutimos
questdes relacionadas, de um lado, ao Estatuto da
Metrépole, do ponto de vista normativo, e, de outro, ao
Aeroporto Internacional de Sdo Gongalo do Amarante
e ao Aterro Sanitario Metropolitano, casos empiricos
escolhidos no presente estudo.

Regiéio Metropolitana de Natal: a
(dificil) articulacdo entre escalas,
planos, programas e projetos

Ainstitucionaliza¢do da Regido Metropolitana de
Natal (RMN) ocorreu no ano de 1997, por meio da
Lei Complementar Estadual (LCE) n. 152 (Rio Grande
do Norte, 1997). Em sua composi¢do original,a RMN
foi formada pelos municipios de Macaiba, Extremoz,
Sdo Gongalo do Amarante, Ceard-Mirim, Parnamirim
e Natal. Posteriormente, os municipios de Sao José de
Mipibu, Nisia Floresta (LCEn.221/2002, Rio Grande
do Norte, 2002), Monte Alegre (LCEn.315/2005, Rio
Grande do Norte, 2005) e Vera Cruz (LCEn.391/2009,
Rio Grande do Norte, 2009) foram inseridos na regiao.
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Mais recentemente, Maxaranguape (LCE n. 485/2013,
Rio Grande do Norte, 2013), lelmo Marinho
(LCEn.540/2015, Rio Grande do Norte, 2015a), Arés
e Goianinha (LCE n.559/2015, Rio Grande do Norte,
2015b) foram acrescentados, totalizando 14 municipios.

Tal adesdo de novos municipios, entretanto, esta
mais relacionada com o interesse politico do que,
considerando a énfase deste artigo, com a busca por
solugdes territoriais compartilhadas para problemas
comuns. Esse aspecto, por sua vez, tende a gerar
um enorme distanciamento entre a metrépole
institucionalizada pelo governo estadual e a metrdépole
funcional (Natal-Parnamirim-Sio Gongalo do Amarante)®.

Na contramao do avang¢o do nimero de membros, as
discussdes em torno do planejamento e da gestdo da RMN
seguiram lentamente, permeadas por questoes politicas
que, nitidamente, punham em primeiro plano o interesse
local, utilizando o “discurso” integrador metropolitano.

Assim, raros foram os encontros para debates
formais em torno de questdes metropolitanas. Uma das
eventuais coalizdes formadas, e que poderia ter
dado inicio a uma conjunc¢do perene em prol de um
planejamento territorial comum, foi a realizacao de
convénio entre os municipios de Natal e Ceara-Mirim,
em 2004, para a criagdo de um aterro sanitario.

A criagcdo do denominado “aterro metropolitano”
trouxe a possibilidade de planejamento de solugdes
compartilhadas para a gestdo integrada de residuos
sélidos. Ocorre que, desde a sua construgio até os
dias atuais, o aterro metropolitano nunca teve, de
fato, um arranjo que possibilitasse a afirmacdo da
existéncia de um planejamento comum. Prova disso
éofatode que,em 2012 — quando a RMN ja contava
com 10 municipios, o referido aterro recebia os
residuos de 8 municipios, sendo apenas 6 deles entes
formadores da RMN (SEMARH, 2012). Desse modo,
destinavam seus residuos ao aterro metropolitano os
municipios de: Natal, Ceara-Mirim, Parnamirim, lelmo
Marinho, Sdo Gongalo do Amarante, Extremoz, Rio do
Fogo e Macaiba. Desses, apenas Natal, Ceara-Mirim,
Parnamirim, Sdo Gongalo do Amarante, Extremoz e
Macaiba eram municipios metropolitanos. Os demais
municipios que formavam a RMN, em 2012, (Sdo José
de Mipibu, Nisia Floresta, Monte Alegre e Vera Cruz),
por sua vez, optavam, naquele momento, por solu¢des
individualizadas para a destinagao final dos residuos.

®Para maiores detalhes, ver Clementino & Ferreira (2015).

Aelaboragdo do Plano Estadual de Gestdo Integrada
de Residuos Sélidos (PEGIRS), em 2012, veio apenas
confirmar o status do aterro “metropolitano” enquanto
disposicao final de residuos de entes locais, sem que
existisse um compartilhamento do planejamento
(SEMARH, 2012). Assim, o governo do Rio Grande
do Norte apresentou, no referido documento, uma
regionalizacdo distinta da formacao institucional
da RMN.

Conforme o plano, o aterro metropolitano deveria
receber residuos provenientes de parte dos municipios
formadores da RMN (Ceara-Mirim, Extremoz, Macaiba,
Natal, Parnamirim, Sdo Gongalo do Amarante), além
de municipios que ndo compunham ainda a RMN
(Ielmo Marinho, Maxaranguape — incorporados
a RMN apenas em 2013 e 2015, respectivamente).
Naquele contexto, os demais entes metropolitanos
foram posicionados em regionaliza¢des distintas,
devendo buscar solu¢des consorciadas junto a outros
municipios. Desse modo, Vera Cruz, Nisia Floresta, Sao
José de Mipibu e Monte Alegre (que ja faziam parte da
RMN a época da elaboragdo do plano) compunham
a Regido Agreste, devendo apresentar pactuagido
diferenciada com municipios que nao formam a RMN.

Ajustificativa apresentada pelo governo estadual
para a elaboracdo da regionalizacdo estd pautada
nas caracteristicas dos municipios e na proximidade
entre as cidades. Destaque-se que o plano estadual
foi atualizado, em 2016, deixando, novamente, de
contemplar todos os municipios da RMN na composi¢ao
do aterro metropolitano. O fato é que a existéncia de
uma regionalizacdo distinta para entes integrantes de
uma regido metropolitana, além de descompassar o
planejamento e a gestao de problemas comuns, revela
um territério desarticulado.

O que se observa, portanto, é o predominio de
planos, programas e projetos que, apesar de possuirem
um carater metropolitano-local — sobretudo porque
incidem e promovem alteragdes nas dindmicas
socioterritoriais e econdmicas na escala da cidade e
da area metropolitana — sdo tratados como iniciativas
apenas locais. Qutro caso que pode ser utilizado para
elucidar tal afirmagao é o Aeroporto Internacional
Aluizio Alves, localizado em Sao Gongalo do Amarante.

O Aeroporto Internacional Aluizio Alves foi
inaugurado em 2014, viabilizado por uma das primeiras
Parcerias Publico-Privadas (PPPs) de aeroportos no
Brasil, concedendo-se ao consércio INFRAMERICA
o direito de exploragdo por 30 anos (Pessoa, 2015).
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Em sua concepgdo inicial, o projeto consistia em

“aeroporto-cidade”, intencionalmente planejado para

se configurar com um novo polo urbano na RM Natal.
Conforme Almeida & Vidal (2015, p. 359):

Segundo noticia divulgada na imprensalocal a
obra do Aeroporto foi iniciada em 2003, e em
2009 ja havia consumido recursos da ordem de
R$ 130 milhdes, disponibilizados pelo Governo
Federal através do Plano de Aceleracdo do
Crescimento (PAC). Em 2009, confirmavam-se
apenas 54% do projeto concluidos [...]. Essas obras
do empreendimento foram coordenadas pela
Infraero e o custo, até o final, estimado em mais
ou menos R$ 150 milhdes.

O debate em torno do projeto destacava a sua
“grande escala” enquanto fator capaz de acelerar o
processo de metropolizacdo de Natal. Esperava-se a
competi¢do regional com foco no maior dinamismo
da RMN em comparag¢do com as demais metrépoles
nordestinas — Fortaleza e Recife, principalmente
—(Clementino & Ferreira, 2015; Freire et al., 2015).

O fato é que o equipamento possui posicao
estratégica na RMN, o que possivelmente poderia
redimensionar “tendéncias e fluxos, tanto de negocios
quanto de pessoas no dmbito interno da RMN e do
préprio Estado do Rio Grande do Norte” (Almeida &
Vidal, 2015, p. 361).

Os impactos socioecondmicos do Aeroporto
Internacional de Sdo Gongalo do Amarante, enquanto
um grande equipamento urbano-regional, tendiam
a refletir de modo aprofundado na melhoria da
qualidade de vida da populagao. Tal melhoria resultaria,
diretamente, da amplia¢do da oferta de empregos e
de servigos relacionados a atividade aeroportudria
e também da distribuicao de renda (FADE, 2007).

Com a formalizacdo da concessao, os atores que
se percebiam diretamente envolvidos com o projeto
assinaram um protocolo de intengdes, estabelecendo a
criagdo de uma comissao tripartite para coordenar agdes
necessarias aimplantagdo do aeroporto internacional,
a qual era composta por governo do Rio Grande do
Norte, prefeitura de Sdo Gongalo do Amarante e o
consércio INFRAMERICA. Os entes estadual e municipal
referidos estabeleceram compromisso voltado a
conclusdo dos acessos ao aeroporto, devendo, ainda,
instalar redes de esgoto, telefone e energia antes dos
terminais. A despeito dessa aparente pactuacdo de
interesses e do reconhecimento do potencial integrador

Conflitos interescalares

do projeto, a analise das relacdes estabelecidas entre
os entes demonstra a existéncia de um caso em que
uma obra com carater urbano-regional se configurou,
na verdade, enquanto iniciativa local:

Conforme demonstrado acima, a implantacao
do Projeto do Aeroporto de Sdao Gongalo
do Amarante se deu em meio a uma série
de indefini¢cdes, redefinicdes, conflitos e
negociag¢oes, culminando com a entrada em
cena de agentes do mercado. Por se tratar
de um investimento de importancia regional,
observa-se uma aparente homogeneidade de
atuacdo das liderancas politicas locais em torno
do projeto, configurando-se agdes pactuais que
visam a conclusao do projeto e a consolida¢do
do aeroporto (Almeida & Vidal, 2015, p. 361).

Com relagdo aos beneficios globais do referido
aeroporto, o Quadro 1, extraido de estudo’ realizado
pela FADE (2007), estabelece uma relagao de possiveis
beneficios por setor.

No plano Natal Metrépole 2020 foram delineadas
algumas recomendagdes relacionadas ao processo de
implementa¢do do Aeroporto Internacional de Sdo
Gongalo do Amarante, uma vez que tal equipamento
urbano-regional pressupde uma articulagdo vertical e
horizontal entre estado e municipios que compdem a
Regido Metropolitana de Natal, dado que todos sofrem
impactos diretos e/ou indiretos do referido equipamento.

Dentre as recomendac¢des podem ser citadas: (i) elaborar
um plano de gestdo e articulagdo politica e financeira

70 plano Natal Metrépole 2020 apresenta um conjunto de agdes
e projetos estratégicos para a RMN, visando a “construcdo
de uma metrépole melhor organizada no seu ordenamento
territorial, com seus ricos, mas frageis recursos naturais bem
preservados, com uma base econdmica dindmica e integrada
por atividades vidveis e apresentando um quadro social mais
justo” (FADE, 2007, p. 5, produtos 5 e 6). Os projetos e agdes
estratégicas foram enquadrados nos seguintes eixos: a) territoriais
estratégicos; b) desenvolvimento social; ¢) desenvolvimento
econdmico e criagdo de emprego; e d) preservacdo do meio
ambiente metropolitano. Os referidos eixos contemplavam
propostas nas areas de (re)ordenamento territorial,
mobilidade fundidria, monitoramento de grandes projetos
urbanos - com destaque para o Aeroporto Internacional de
Sdo Gongalo do Amarante -, ciéncia, tecnologia e inovacio,
habitacdo, servicos educacionais e de saude, redugio de
pobreza e insercdo produtiva, seguranca alimentar, producao
de agroenergéticos, cadeias e arranjos produtivos, turismo,
emprego e renda, saneamento ambiental etc.

urbe. Revista Brasileira de Gestdo Urbana (Brazilian Journal of Urban Management), 2018 set./dez., 10(3), 637-649

645



646

Silva, A. F. C., Almeida, L. S. B., Ferreira, G. D., & Silveira, R. M. C.

Quadro 1 - Regitio Metropolitana de Natal — Beneficios globais do
Aeroporto Internacional de Sdo Goncalo do Amarante (RN)

Setores Beneficios
Turismo  Aumento du capacidade receptiva do estado
Indéstria  Fadlidude de acesso a novos mercados
Iméveis  Valorizacto imobilidria do estado
Governo  Aumento da arrecadagdo e dos niveis de emprego
Servico  (rescimento do sefor de servicos
Comeércio  Acesso a novos mercados fornecedores e compradores
Regido Redugio da duragdo de voos
Cidade  Melhoria da infraestrutura urbana de transporte, comunicagdo
¢ educacio tecnoldgica efc.
Estado Desenvolvimento socioecondmico

Fonte: Elaborado dos autores, a partir de FADE (2007), Produto 9, Volume 2.

em parceria com a Infraero, com vistas a integrar
o poder publico (nos diferentes niveis), com o
objetivo de promover agdes coordenadas de curto,
médio e longo prazo, na perspectiva de garantir
o adequado funcionamento do empreendimento;
(ii) viabilizar a inserc¢do do aeroporto na preocupagao
cotidiana do planejamento estadual e acdo politica,
de maneira a possibilitar a negociacao de projetos
econOmicos essenciais a operacionalizacdo do
empreendimento; e (iii) promover a consolida¢ao dos
acordos (com a Infraero, prefeituras de Natal, Ceara-
Mirim, Sdo Gongalo, Macaiba,) de modo que sejam
cumpridas as normas de uso do solo no entorno, como
restricdes quanto a habitagdes, escolas, hospitais,
industrias etc. (FADE, 2007).

No contexto de implantagdo do equipamento, a
Prefeitura Municipal de Sdo Gongalo buscou formas
de ampliacdo dos beneficios futuros, mas apenas em
nivel local. Nesse sentido, realizou cursos de idiomas
no municipio, responsabilizando-se, ainda, pela
iluminac¢do do acesso norte ao aeroporto. Para além
do municipio sede do equipamento, os demais entes
locais ndo demonstraram articulacdo em torno do
interesse comum. Assim, apesar de o projeto impactar
o espac¢o metropolitano, ndo foram observadas
articulacdes com vistas a um projeto de governanca
metropolitana que incluisse as transformacdes
esperadas com o aeroporto, além disso, também
ndo foram consideradas agdes consorciadas entre os

municipios diretamente impactados, notadamente
Natal, Parnamirim e Sdo Gongalo do Amarante.

0 exemplo do processo de implementac¢do do
Aeroporto Internacional de Sdo Gongalo do Amarante
ilustra o predominio de um padrao de planejamento
e gestdo na RMN que se caracteriza pela realiza¢do
de projetos que possuem impacto metropolitano mas
cuja implementag¢do ocorre a partir de um esforgo
local, por meio do desenvolvimento de a¢des isoladas
e com pouca ou nenhuma articulagao entre os entes
metropolitanos. Ou seja, o aeroporto internacional
atua em uma base escalar nacional-global e local, nao
tendo sido capaz de envolver, entretanto, as escalas
regional-metropolitana e local.

E preciso denotar que compor uma RM pressupée
ndo apenas beneficios mas, sobretudo, a existéncia de
capacidades diversas para discutir e tratar problemas
comuns, a partir de agdes articuladas em uma perspectiva
interescalar. Na auséncia dessa capacidade, a tendéncia
é o predominio de praticas locais individualizadas
que concorrem para a permanéncia e, as vezes, para
o agravamento de problematicas que afetam mais
de um municipio concomitantemente. Tal cenério,
por sua vez, ainda impera entre os municipios que
formam a RMN, inexistindo bases concretas para
que se afirme a configuragao de um planejamento,
de fato, metropolitano.

Diante do exposto, observamos que a RMN convive
com problemas financeiros, politico-partidarios,
institucionais e sociais que impactam diretamente
na sua capacidade de desenvolver a¢gdes cooperadas
visando a construgdo e implementacido de uma
agenda comum. A partir das discussdes realizadas,
questionamos: o esvaziamento de solugdes politicas
de modo articulado ndo estaria ligado, também, a uma
“invisibilidade” do territério metropolitano-local?

Desse modo, novos arranjos cooperativos s6 serao
possiveis se existir um ambiente institucional, uma
nova capacidade de investimentos e uma Politica
Escalar que, de fato, internalize o investimento na
forma de promocdo social e urbana. O problema
fundante esta calcado na falta de uma identidade
territorial coletiva que se expresse por meio de lagos
estaveis que gerem confianca e que sejam capazes
de superar interesses apenas locais, o que podera
contribuir para a reducao do distanciamento entre
a metropole formal e a metrépole funcional.
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Consideracoes finais

Ao iniciarmos este artigo com a questao
local-regional-metropolitana objetivamos reafirmar, na
pauta de discussdes sobre as Regides Metropolitanas, a
“questdo escalar”. Conforme observamos, existem duas
tendéncias ligadas ao tema metropolitano brasileiro,
quais sejam: certo progressivismo no amadurecimento
do aparato legal voltado as metrépoles e a manutengédo
de um campo de disputa mais institucional do que
efetivamente territorial.

A legislacio — federal e estadual — passou a
acomodar uma agenda também urbana ao abordar
a criacdo de territérios supralocais como espacos de
convergéncia de temas de “interesse comum” que
sdo, via de regra, interesses urbanos. Desse modo,
retornamos a preocupac¢do de uma Politica Urbana
que revela uma Politica Metropolitana pela agregacao
de municipios mesmo que — e este é o detalhe mais
importante — ndo integrados territorialmente.

Os planos, programas e projetos, nesse sentido,
tendem a refletir e ampliar essa dupla tensao
(avancar e estagnar) ao privilegiar a¢des ora de
forte contetido local (saneamento, mobilidade
intraurbana e moradia), ora agdes nacionais e regionais
(aeroportos, portos, rodovias etc.).

No caso da RMN, a busca pela captura de planos
e projetos se mostra ainda fortemente concentrada
no campo da disputa politica — competividade por
fazer e financiar algo, mesmo que na auséncia de um
debate territorial. Assim, as obras e interveng¢des
fisico-territoriais que surgem parecem minimizar
o0 aparato regulador do Urbano e do Metropolitano
(Planos Diretores e Planos de Desenvolvimento
Metropolitano), valorizando, na maioria dos casos,
a forgca do agente politico municipal (o prefeito ou
o governador), inclusive com evidéncias de disputa
politica no interior da Assembleia Legislativa.

Tal quadro indica a fragilidade (se ndo a auséncia) de
ferramentas politicas, técnicas e sociais para enfrentar
os problemas “de interesse comum”. Além disso, a fragil
relacdo entre os atores sociais e politicos demonstra
ainexisténcia de uma governanga colaborativa, a qual
poderia consolidar um modelo de gestao democratica
pautada na cooperagdo entre as esferas de governo, mas
também em novas redes de cooperagdo e colaboragao,
centradas na participacdo da sociedade civil e do
mercado. Diante dessa auséncia, observamos que a
partilha de responsabilidades é esquecida, impedindo

Conflitos interescalares

o estabelecimento de uma agenda positiva, que aborde
adequadamente a questdo escalar.

De projeto a projeto, a questdo escalar e o metropolitano
como entidade politico-institucional continuam
subsumidos, o que sinaliza para a permanéncia de
disputas pautadas mais pela capacidade individual
(local) de atrair investimentos do que como resultante
de uma construcdo coletiva por parte dos entes que
compoem a RMN.

Entretanto, é importante destacar que nem
tudo estabelece um “regime de manutenc¢ao” ou de
estagnacdo, posto que entendemos que a atragdo dos
investimentos em si significa que o territério ainda
conta para manter o tema metropolitano vivo no
campo politico. Ora, se esse territdrio institucional
é, repetidamente, expandido, mesmo que sob
alegacdes de interesse comum que nao se efetivam,
é sinal de que ha espaco, sim, para arranjos, acordos
e modelos de cooperacdo. Tal afirmagdo se da em
funcdo da existéncia, ainda que incipiente, de bases
de governanca e gestdo metropolitana, as quais
precisam ser fortalecidas a partir de instrumentos
que favoregcam agdes coordenadas e cooperadas.

Desse modo, vemos que, apesar dos recentes avangos
normativos, ha, ainda, um campo fértil para o debate
local-regional-metropolitano e suas formulag¢des
escalares. E preciso traduzir, na pratica, a esfera de
disputa politica e institucional em uma esfera de
disputa também territorial, a qual deve priorizar a
formulacdo de agendas, de novos planos e projetos que
considerem o territério vivido e usado. Insistimos que
a Metroépole ainda pode auxiliar nessa tarefa.
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