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RESUMO

Atualmente a questdo metropolitana tem se mostrado um grande desafio para a
agenda urbana brasileira. Segundo o IBGE, 44% da populacdo no pais reside em
Regibes Metropolitanas (RMs). Uma RM é composta por uma Metropole ou Capital
Regional, em conjunto com outras aglomeracdes urbanas ao seu redor e que integrem
planejamento, organizacdo e a execucdo de Funcdes Publicas de Interesse Comum
(FPICs). Observa-se o interesse dos municipios em criar ou fazer parte de RMs,
associadas ao peso simbolico que as relaciona ao progresso e a modernidade. Neste
trabalho buscou-se construir uma inteligibilidade sobre os interesses politicos inscritos
no processo de criacdo e implementacdo da Regido Metropolitana de Umuarama
(RMU) em didlogo com o Estatuto da Metropole. A pesquisa procurou se fundamentar
na legislacéo vigente, o Estatuto da Metropole e no ciclo de Politicas Publicas, como
0 estabelecimento da agenda. O referido Estatuto € a base juridica para toda a
dindmica metropolitana, e estabelece diretriz, como 0s critérios para a instituicdo de
novas RMs e a execucdo de FPICs. Optou-se, por nortear epistemologicamente o
presente trabalho pelo Construcionismo Social, através da composicao de historias, a
partir de dialogos entre diferentes narrativas circunscritas, por colocar a pesquisa no
movimento da construcdo social de realidades. A metodologia utilizada se estabelece
como a abordagem qualitativa, e envolveu a pesquisa documental e a pesquisa de
campo, que foi realizada por meio de entrevistas semiestruturadas. Durante a
construcdo da inteligibilidade, foi possivel observar que a RMU ndo se caracteriza
como uma RM, e que a decisdo tomada por criar a RMU foi com base em interesses
politicos e ndo com base em elementos técnicos e conceituais, como o Estatuto da
Metropole. Observou-se também que a implementacdo da RMU n&o ocorreu, por que
0 objetivo ndo era a implementacéo, mas apenas a criacéo. Interesses politicos, como
o status de ser ou pertencer a uma RM, e interesses imobiliarios e eleitoreiros

influenciaram a criagdo da RMU.

Palavras-chave: Regido Metropolitana de Umuarama, Governancga Interfederativa,

Interesses Politicos, Politicas Publicas.



ABSTRACT

Currently, the metropolitan issue has proved to be a major challenge for the Brazilian
urban agenda. According to the IBGE, 44% of the population in the country resides in
Metropolitan Regions (MRs). An MR is composed of a Metropolis or Regional Capital,
together with other urban agglomerations around it and that integrate planning,
organization and the execution of Public Functions of Common Interest (PFCIs). The
interest of the municipalities in creating or being part of RMs is observed, associated
with the symbolic weight that relates them to progress and modernity. This work sought
to build an intelligibility about the political interests inscribed in the process of creation
and implementation of the Metropolitan Region of Umuarama (MRU) in dialogue with
the Metropolis Statute. The research sought to be based on the current legislation, the
Metropolis Statute and the cycle of Public Policies, as the establishment of the agenda.
Said Statute is the legal basis for all the metropolitan dynamics, and establishes
guidelines, such as the criteria for the institution of new MRs and the execution of
PFCls. It was decided to epistemologically guide the present work by Social
Constructionism, through the composition of stories, based on dialogues between
different circumscribed narratives, by placing research in the movement of social
construction of realities. The methodology used is established as the qualitative
approach, and involved documentary research and field research, which was carried
out through semi-structured interviews. During the construction of intelligibility, it was
possible to observe that the MRU is not characterized as an MR, and that the decision
taken to create the MRU was based on political interests and not based on technical
and conceptual elements, such as the Metropolis Statute. It was also observed that
the implementation of the MRU did not occur, because the objective was not the
implementation, but only the creation. Political interests, such as the status of being or
belonging to an MRU, and real estate and voter interests influenced the creation of the
MRU.

Keywords: Metropolitan Region of Umuarama, Interfederative Governance, Political
Interests, Public Policies.
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APRESENTACAO

Antes de dar inicio a dissertacdo, farei uma breve consideracdo sobre o
percurso que realizei, pessoal e académico até chegar, no objeto de pesquisa e na

problematica estabelecida no meu trabalho.

Filho de empresario do ramo do vestuario de uma pequena cidade do interior
do Parana, Cianorte, desde pequeno pude observar meu pai acordando muito cedo e
trabalhando até tarde, dedicando parte da sua vida ao empreendimento, que daria
sustento a nossa familia. Sempre tive a ideia formada, que era aquilo que faria na
minha vida, afinal, meus pais ndo concluiram nem o ensino fundamental e sempre
tivemos 0 necessario para sobreviver, entdo eu ndo faria um curso superior, e seria

empresario.

Os anos se passaram. Em 1999, conversando com a minha mae, e
confessando que eu ndo sabia se era realmente aquilo que eu queria para a minha
vida, ela me incentivou a fazer um curso superior, que isso faria bem para mim. Mas
qual curso superior eu faria? Na cidade onde morava e ainda moro, ndo existiam
muitas opc¢des. Na verdade, naquela época, havia apenas cinco cursos superiores:
Direito, Ciéncias Contabeis, Ciéncias da Computacdo, Pedagogia e Letras. Acabei
optando por Ciéncias Contabeis, por acreditar que seria Util para os negoécios da
familia. Quando conclui minha graduacéo, ndo me identifiquei como contador. Decidi
deixar os negocios da familia e fui trabalhar como empregado numa grande
companhia na area administrativa e financeira. Dois anos depois, sai para montar
minha prépria empresa, porém, em 2008, me desfiz da minha empresa, ainda

insatisfeito, ndo havia me encontrado profissionalmente.

Ainda em 2008, voltei a trabalhar como funcionario, dentro de um escritorio,
fechado. No ano seguinte, 2009, ainda sentindo um vazio pessoal e profissional, eu
nem imaginava que chegaria até aqui, foi quando a minha esposa veio com uma ideia
gue mudaria radicalmente minha vida, que eu poderia ser professor. Eu disse: “mas
eu me formei em Ciéncias Contabeis, ndo estudei para ser professor”. Para ela, que
fez uma licenciatura, Ciéncias Bioldgicas e ja atuava como professora era facil dizer.
Mas para mim, que so havia trabalhado como empresario e dentro de escritorios em

algumas grandes empresas, esse era um universo completamente diferente.
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Comecei como professor, no mesmo ano, com um grande receio, NA0 POSSO
mentir. As dificuldades eram evidentes. Nunca havia me preparado especificamente
para isso. Porém, em pouco tempo, me encontrei profissionalmente, agora professor,
no ensino técnico. A partir dai, tive que buscar me aprimorar. Foram mais duas
graduacdes e duas especializacdes. Entdo, novamente, minha esposa, conhecendo
meus anseios, me disse que eu deveria fazer um mestrado. Mais uma vez,
desacreditado, disse que isso era algo impossivel, muito longe das minhas
possibilidades. Mas para ela, ndo. Comegcamos a pesquisar os caminhos que eu
deveria percorrer para dar inicio a esse projeto. Ao perguntar para colegas professores
da rede estadual, alguns até me desincentivaram, por conta de todas as dificuldades
gue era passar nos processos seletivos para o mestrado académico e principalmente
para conclui-lo, e que eu néo utilizaria esse conhecimento e o titulo de mestre no
ensino técnico. Mas ao invés de perder o desejo, isso me deixou ainda mais intrigado

e instigado.

Em 2017, tudo mudaria. Fui aprovado para fazer minha primeira disciplina como
aluno ndo-regular no Programa de Pés-Graduacdo em Administracdo, no PPA-UEM.
O meu primeiro contato na iniciacao cientifica, foi com a professora Priscilla. Centrada,
discreta, mas com uma forma de ensinar maravilhosa, me fez ter certeza, era isso que
eu queria para a minha vida. No mesmo ano, receberia um convite para atuar como
professor de Graduacédo e Pés-graduacdo. Apds mais uma disciplina como aluno néo-
regular, criei coragem para participar do processo seletivo para aluno regular do PPA-

UEM, o que, felizmente se concretizaria em 2018.

Mesmo apds concluir um semestre como aluno regular e passadas algumas
conversas com o meu orientador, William Borges, ainda néo tinha certeza qual seria
o tema que abordaria em minha dissertacéo. No segundo semestre, tive uma disciplina
com a professora Eliza, quando todos fizemos um levantamento bibliométrico que
daria inicio a nossa pesquisa, que agora, comecava a amadurecer. Mas algo
imprescindivel para o meu trabalho foi quando tive a oportunidade de realizar uma
disciplina com o meu orientador, William Borges. Suas aulas foram especiais, e tive a
grande alegria de conhecer melhor aquele que seria peca-chave para o meu
desenvolvimento enquanto pesquisador. Mas foram durante as suas orientagoes,
reunides inspiradoras e objetivas, que o professor William me apresentou ao tema,
me desafiou, me instigou, e eu aceitei. Finalmente pude estabelecer o tema de
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pesquisa. O professor William colaborou diretamente com a concretizacdo do meu
trabalho. Durante as minhas orientacbes com o professor William, me localizei
enquanto pesquisador. Como um pastor que pastoreia suas ovelhas, ele me conduziu,

“agora vai por esse caminho”, “agora vai por aquele caminho”, “inspiragdes!!”, e como

me inspirou!

O tema escolhido seria as Regides Metropolitanas (RMs). Mas ainda faltava o
objeto e objetivos de pesquisa. Num primeiro momento, seria abordado a elaboracao
do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) da RM de Maringa. Mas por
sugestdo do professor William, tive uma conversa com a professora Helena Pereira,
do Programa de Pds-Graduacdo em Politicas Publicas da UEM e coordenadora do
Observatério das Metropoles em Maringa. O objetivo do encontro, de acordo com meu
orientador, era me sensibilizar sobre o tema. Que aula esclarecedora sobre RMs! A
professora Ana Lucia me iluminou e sugeriu que eu tivesse uma reunido com o
executivo da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Obras Publicas do Parana
(SEDU). Nessa reunido, o secretario afirmou que nenhuma RM paranaense, com
excec¢do da RM de Curitiba, tinha elaborado seus PDUIs. Foi a partir dai, que percebi
gue o processo de elaboracdo dos PDUIs seria inviavel e que por isso, necessitava
mudar o foco do meu trabalho. Ainda dentro do tema, e apdés nova reunido de
orientacdo com o professor William, verificamos a existéncia de varios trabalhos sobre
as RMs de Curitiba, Londrina e Maringa, e que, portanto, deveriamos mudar o foco
para outra RM paranaense: a Regido Metropolitana de Umuarama (RMU). Chamou
minha atencdo que a referida RM nao havia sido efetivamente implementada. E apés
observar alguns dados sobre a RMU, em relatorios do IBGE e que existe uma
legislagéo que trata de toda a dindmica metropolitana, o Estatuto da Metropole, sera
gue a RMU se caracteriza como RM? A criacdo da RMU poderia ter sido influenciada
por interesses politicos? Com isso, a RMU se tornou o objeto desse trabalho, em uma
perspectiva que envolve o estudo sobre o Estatuto da Metrépole, o ciclo de politicas
publicas e os interesses na criacdo de RMs, que serd mais bem explicitado na

introducao e no decorrer deste trabalho.
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1 INTRODUCAO

A questdo metropolitana é, atualmente, um dos maiores desafios da agenda
urbana brasileira, além de ser estratégico para que as cidades consigam, de fato,
enfrentar seus historicos passivos (IPEA, 2018). Expressivas transformacdes em
escala mundial, desde a década de 1970, trouxeram mudancas notaveis tanto na
escala da rede urbana como na do espaco urbano (SPOSITO, 2001). Segundo o IBGE
(2010), a taxa de urbanizacéo brasileira € cerca de 84,4% da populacéo, e grande
parte dessa populacéo reside em Regides Metropolitanas (RMs), que eram 36 RMs
em 2010, total este que aumentaria para 74 RMs em 2018 (IBGE, 2018).

Uma Regidao Metropolitana (RM) é composta por uma Metrépole ou Capital
Regional!, e um agrupamento de municipios limitrofes? que integrem planejamento,
organizacdo e a execucdo de Funcdes Publicas de Interesse Comum (FPICs).
Quando as primeiras RMs brasileiras foram criadas, na década de 1970, o objetivo
era planejar melhor o complexo espaco urbano, o qual se concebia para além dos
limites municipais dos maiores centros urbanos do pais, e que precisavam de acdes

por parte do Estado para a solucdo dos seus problemas comuns (CUNHA, 2014).

As RMs, de acordo com Bernardes et al. (1971), representam um fator de
desenvolvimento, pois segundo os autores, a maior cidade tem um papel fundamental
no processo de integracdo e desenvolvimento das demais que compdem a
Aglomeracéo Metropolitana. Além disso, ho contexto metropolitano, os municipios que
anseiam fazer parte de uma RM, tem a expectativa de acesso a recursos federais
voltados as RMs, ou obter beneficios, tais como integracdo de transporte publico, por
exemplo (BORGES, 2013).

1 Capital Regional: Tipologia criada pelo IBGE e adotada pelo Estatuto da Metropole. Foi utilizada pela
primeira vez no relatorio Regifes de Influéncia das Cidades (REGIC), que estabeleceu metodologias
para dividir as cidades brasileiras em cinco grandes niveis: metrépoles, capital regional, centro sub-
regional, centro de zona e centro local (IBGE, 2014). Refere-se ao nivel de influéncia de um municipio
sobre determinada area. Os critérios para a delimitacdo da regido de influéncia de uma capital regional,
previstos no inciso V consideraram os bens e servicos fornecidos pela cidade a regido, abrangendo
produtos industriais, educacdo, salde, servicos bancarios, comércio, empregos € outros itens
pertinentes, e sédo disponibilizados pelo IBGE (BRASIL, 2015).

2 Municipios limitrofes: municipios que fazem fronteira geografica com os municipios vizinhos. Limitrofe:
Contiguo a fronteira de uma extensao espacial. Localizado muito perto (MICHAELIS, 2020).
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Os primeiros debates sobre a questdo metropolitana aconteceram no Brasil
durante a ditadura militar, momento que ficaria marcado por um modelo autoritario e
centralista da Unido, que criou RMs onde os governos estaduais ndo tinham
autonomia para interven¢do urbana e os municipios ndo se estabeleciam ainda como
entes federativos (OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2008; BORGES, 2013). No
entanto, isso muda com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, momento
em que a competéncia de criagdo das RMs passa a ser dos estados, deixando os
municipios como protagonistas da execucdo da politica urbana, a partir da sua
condicdo, agora, de ente federativo. Além disso, a Magna Carta também definiu que
a construcdo das Politicas Publicas urbanisticas deveria ocorrer, no ambito
metropolitano, com a participagéao de todos os entes federados, e de forma integrada
(BRASIL, Constituicdo Federal, 1988; BARBOSA, 2010; CARRERA-FREITAS, 2017,
BALDI, 1999; ABRUCIO; SANO, 2013; RODDEN, 2005).

Mas foi com a promulgacéo da Lei Federal n.° 13.089 de 2015, o Estatuto da
Metropole, torna-se possivel a integracdo e articulacao de Politicas Publicas em RMs
ou Aglomeracgdes Urbanas (AUs). O Estatuto da Metropole visa o compartilhamento
de recursos e normas, assim como a ocorréncia de foruns de negociacao que integrem
municipios, estado e Unido (FRANZESE; ABRUCIO, 2013). Para isso, o Estatuto da
Metrépole estabelece as diretrizes que orientam o desenvolvimento urbano regional
(MOURA; HOSHINO, 2015), prevé a gestdo metropolitana e a Fun¢do Publica de
Interesse Comum (FPIC). Segundo Borges (2013), esse Estatuto pode conduzir
planos urbano-regionais e Politicas Publicas com o propésito de encontrar e

implementar solu¢des de problemas comuns dos municipios que integram uma RM.

Para poder caracterizar corretamente uma RM, o Estatuto da Metrépole criou
critérios para verificacdo da influéncia da cidade polo, e estabeleceu que sejam
utilizados os estudos e critérios definidos e disponibilizados pelo IBGE. Nesses
estudos, o IBGE tem ressaltado a andlise da interagcdo urbana e o nivel de

interdependéncia nos municipios inscritos em uma RM.

No entanto, no momento da criacdo e da implementacdo das RMs, interesses
politicos tém desconsiderado algumas das diretrizes do Estatuto da Metropole. Entre
0s interesses dos municipios, de ser ou pertencer a uma RM, estdo o “desejo do

status” e o peso simbdlico que relaciona a metropole ao progresso e a modernidade
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(MOURA e FIRKOWSKI, 2001). Tais interesses tém prejudicado a correta
caracterizacdo de uma RM, segundo o Estatuto da Metrépole, desconsiderando
elementos essenciais para a criagao de uma RM, como por exemplo, a necessidade
de uma cidade polo na condi¢cdo de Metrépole ou Capital Regional e as FPICs,
resultando na criacao arbitraria de muitas RMs (MOURA; HOSHINO, 2015; MORAES;
GUARDA; ZACCHlI, 2018).

Atualmente, das 74 RMs formalmente constituidas no Brasil (IBGE, 2018), oito
estdo no estado do Parana. Dos 399 municipios paranaenses, 194 municipios (48,6%)
fazem parte de RMs (PDUR, 2017). Segundo o IBGE (2018) mais de 7 milhdes de
habitantes, cerca de 65% do total de habitantes no estado, residem em RMs
Paranaenses. Entre essas RMs existentes no estado do Parana, encontra-se a Regido
Metropolitana de Umuarama (RMU), localizada no noroeste do estado, instituida na
Lei Complementar Estadual n° 149, de agosto de 2012 (PARANA, 2012). Segundo o
IPARDES (2019), a RMU tem éarea territorial de 12.099,936km?, o que representa
cerca de 6% de todo o territério paranaense e tem como cidade polo, Umuarama, com
populacao estimada em 111.557 habitantes (IBGE, 2019).

Segundo dados que constam no Arranjos Populacionais e Concentracfes
Urbanas no Brasil (APCUB, 2016), bem como no estudo denominado Politica de
Desenvolvimento Urbano e Regional para o Estado do Parana (PDUR, 2017), o
municipio de Umuarama nédo se qualifica como Capital Regional de Nivel B e a sua
RM nédo apresenta elementos minimos que constatem a interdependéncia entre os
municipios, 0 que, de acordo com o Estatuto da Metropole, denota auséncia de
legitimidade para se manter como RM. E visto que 0s ja mencionados interesses
politicos tém desconsiderado algumas das diretrizes do Estatuto da Metropole,
pergunta-se: durante a criacdo e implementacdo da RMU, os interesses politicos dos
entes envolvidos influenciaram esse processo? Movido pelas provocacgdes suscitadas,
este trabalho busca responder ao seguinte problema de pesquisa: Como o0s
interesses politicos influenciaram a criacdo e a implementacdo da Regido

Metropolitana de Umuarama?

Diante disso, o objetivo geral da pesquisa é Construir uma inteligibilidade sobre

0s interesses politicos inscritos no processo de criacao e de implementacédo da Regido
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Metropolitana de Umuarama em didlogo com o Estatuto da Metrépole. Ja os objetivos

especificos que auxiliaram atingir o objetivo geral da pesquisa sao:

- Descrever o Estatuto da Metropole, o que envolve seu contexto histérico, bem

como suas Diretrizes;

- Compreender como se estabeleceu o processo de constituicdo de agenda,

formulacdo e implementacéo da Regido Metropolitana de Umuarama; e

- Apreender os atores, narrativas e interesses politicos existentes no processo
de tomada de decisdes que levaram a criacdo e implementacdo da Regido

Metropolitana de Umuarama.

Esta pesquisa justifica-se pela necessidade de compreender o fenédmeno
metropolitano e regional, e subsidiar com isso a governangca metropolitana, a
participagdo ativa nos debates atuais sobre o caminho do processo de criagdo de uma

RM, considerando-se o Estatuto da Metrépole.

Um ponto relevante é que o presente estudo contribui para o aprofundamento
do debate acerca das motivacdes e reais interesses no processo de criacéo de RMs.
O tema “governanca interfederativa da metrépole e o processo de criacdo de Regides
Metropolitanas” nas areas de Administracdo e Administracdo Publica, a partir da
Constituicdo de 1988, vem ganhando cada vez mais espaco e contribuindo para os
Estudos Organizacionais. Foi realizado pelo autor deste trabalho, um levantamento
bibliométrico nas principais bases de dados cientificos nacionais e internacionais
(SPELL; Web of Science; Periddicos CAPES; Scopus), entre os anos de 2013 a 2018,
sendo encontrados 148 trabalhos publicados, o que demonstra que cada vez mais

pesquisadores tem percebido a importancia do tema.

Existem diversas pesquisas nas mais variadas tematicas, que dentre outros
objetivos, visaram analisar as RMs e suas implementa¢cdes, bem como os interesses
gue levaram a instituicdo dessas RMs, como o trabalho de Cunha (2005) denominado
“A metropole de papel: a representagao Londrina Metrépole na institucionalizacdo da
regiao metropolitana de Londrina” em que o autor aborda que a RM de Londrina existe
apenas no papel, e defende a hipotese de que os interesses politicos sdo uma das
respostas na busca desta institucionalizag&o. O referido autor conclui que o desejo de
status de se tornar uma RM, ou de fazer parte de uma RM, junto a expectativa de se
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conseguir recursos para as localidades nelas inseridas, tem levado a uma corrida

politico-partidaria que visa buscar estas institucionalizagdes.

Outro trabalho, também de Cunha (2014), denominado “Regibes
Metropolitanas Paranaenses: descompasso entre espacialidade e institucionalidade e
a necessidade de uma reforma institucional” aborda o aumento dos numeros dessas
institucionalidades em todo o pais e a inclusdo de novos municipios que passam a
fazer parte de determinadas RMs. Cunha (2014) também questiona quais seriam as
vantagens de fazer parte de uma RM, como por exemplo as RMs de Londrina e de
Maringa, instituicbes que, segundo o autor, mesmo apos varios anos de instituidas

como RMs, ndo conseguiram se efetivar.

Trabalhos como o de Carrera-Freitas (2017), Fernandes (2004), Souza (2003),
Fernandes e Araujo (2015) também discutiram sobre como os interesses politicos
podem influenciar na instituicdo de novas RMs, permitindo que critérios politicos se

sobressaiam ante os critérios técnicos estabelecidos na legislacéo vigente.

Outros trabalhos como o de Borges (2013), Freitas (2018), Carrera-Freitas
(2017), Ledic (2016), apenas para citar alguns, abordam a governanga metropolitana
em grandes RMs no pais, como a RM de Curitiba, RM de Sao Paulo, RM de Salvador
e a RM de Belo Horizonte. No entanto, durante o levantamento bibliométrico, nédo foi
encontrado nenhuma pesquisa sobre a Regido Metropolitana de Umuarama, o que

instigou ainda mais o autor do presente trabalho na escolha do objeto de pesquisa.

A relevancia do trabalho reside em sua contribuicio em compreender a
dindmica do processo de criagdo e implementacdo da RMU, ou seja, em compreender
0 processo de constituicdo da RMU a partir do referencial teérico sobre Politicas
Pulblicas. Nesse sentido, o aporte tedrico sobre o ciclo de Politicas Publicas auxiliou
no processo de construir uma inteligibilidade referente a RMU, desde a constituicdo
de agenda até a implementagdo da politica, bem como oportunizou compreender
como os entes federativos - estados e municipios - sdo pecas-chave dentro desse
processo, Como se comportam, e se esses processos procuram se alinhar ao Estatuto

da Metropole.

Nesse sentido, considera-se que este estudo também possa contribuir para
despertar a discussdo sobre temas como dialogo e cooperacado intergovernamental
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no espaco politico-metropolitano e propiciar a producdo de alternativas inovadoras

para o problema da governanca interfederativa.

A presente dissertacdo esta estruturada em seis se¢fes ou capitulos. Na
primeira secado, estabelece-se a presente introducédo, e a discussao dos aspectos
gerais da pesquisa. Na segunda secao sdo abordados os principais aspectos tedricos
a partir da reviséo de literatura sobre a questdo metropolitana no Brasil, 0 marco legal
das RMs, o Estatuto da Metrépole, a Caracterizacdo de uma RM, a Criagdo Arbitraria
de RMs e a prevaléncia de critérios politicos, a expectativa por se fazer parte de RMs
e, completando a segunda secdo, a discussdo sobre as Politicas Publicas e o
processo de Ciclo de Politicas Publicas, a Formulacdo de Politicas Publicas: a
constituicdo de agenda e a Implementacéo de Politicas Publicas. Na terceira secao €
demostrado os procedimentos metodoldgicos que serdo empregados na pesquisa.
Fica por conta da quarta sec¢do a apresentacdo dos dados coletados no campo e a
Construcéo de uma Inteligibilidade sobre os Interesses Politicos inscritos no processo
de criagédo e implementacdo da RMU. Por fim, na quinta secdo sao apresentadas as

consideracdes finais.
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2 REVISAO DE LITERATURA

Com a revisdo de literatura, o intuito € contextualizar o leitor sobre a questao
metropolitana no Brasil, o que envolve problematizar algumas dificuldades para a
consolidacéo da pratica de governanca interfederativa e sobre o processo de politicas

publicas.

2.1 A QUESTAO METROPOLITANA NO BRASIL

A gquestdo metropolitana no Brasil, segundo Barbosa (2010), surge na década
de 1950, no contexto do processo de intensificagdo da industrializagdo, e que nos
anos 1970, com a inversao da ocupacéo do territério nacional, isto €, com a saida do
homem do campo, a populacéo brasileira concentrou-se nos grandes centros urbanos.
No entanto, conforme Tavares (2004), as cidades ndo estavam preparadas para uma

grande leva de migrantes.

Para Bernardes et al. (1971), com base numa andlise do crescimento das
cidades em varios paises, 0s autores afirmam que, especialmente a partir da década
de 1970, nunca se viu um processo de urbanizacdo tdo expressivo. Muitas cidades,
ultrapassaram seus limites politico-administrativos e constituiram-se em cidades
metropolitanas. De acordo com Carrera-Freitas (2017 p.81), “outros nucleos urbanos
foram se incorporando as cidades polo, integrando o que se convencionou chamar de
area metropolitana”. E nesse periodo, que além de S&o Paulo e Rio de Janeiro,
consolidaram-se metropoles como Belo Horizonte, Porto Alegre, Salvador, Recife e
Curitiba (MOURA, 2004). Como resultado desses grandes centros urbanos, surgiram
varios problemas caracteristicos, como, por exemplo, “crescimento rapido,
insuficiéncia da rede de equipamentos basicos e de habitacdes, deficiéncias no
sistema de transporte, dificuldades de circulagdo etc”. (CARRERA-FREITAS, 2017 p.
81).

Voltando a década de 1960, ainda dentro desse contexto, iniciaram-se 0s
primeiros debates sobre a questdo metropolitana, reunindo os meios académicos,

técnicos e 6rgaos de governo, em torno dos problemas urbanos e da metropolizagao.
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Enquanto Politica Publica, a questao metropolitana foi introduzida no Brasil como acao
governamental, durante o governo militar, na Constituicdo de 1967 e na Emenda

Constitucional de 1969, conforme trechos a seguir:

Art. 164 - A Unido, mediante lei complementar, podera para a
realizacdo de servicos comuns, estabelecer regidbes metropolitanas,
constituidas por municipios que, independentemente de sua
vinculacdo administrativa, facam parte da mesma comunidade
socioeconomica (BRASIL, 1969).

Segundo Azevedo e Mares Guia (2000), a institucionalizacdo das primeiras
RMs se deu em 1973 pela Lei Federal Complementar n° 14, criando oito RMs: S&o
Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. A
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro foi estabelecida em 1974, com a Lei
Complementar n°® 20. Os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND) do governo
militar mostram que essas nove regides desempenhavam um papel de suma
importancia para consolidacao do processo de expansao industrial do pais, como fica

claro nas palavras de Rolnik e Somekh (2004, p.115):

[...] essa instituicdo das regides metropolitanas de 1973 acabou por
responder aos anseios que vinham desde a década de 60, porém sob
a Gtica do regime autoritario, elegendo a cidade como problematica,
que deveria ser racionalizada e padronizada para fins de sua
apropriacdo seletiva. A propria definicho das nove areas
metropolitanas obedeceu aos objetivos da estratégia de
desenvolvimento econdmico assumida pelo governo militar e ndo a
dindmicas de cooperacdo, consorciamento e articulagdo
supramunicipal em curso naguele momento.

Observa-se que embora as leis complementares que instituiram as regifes
metropolitanas na década de 1970 definiram, entre outras determinagfes, 0s servicos
de interesse comum e o0 arranjo institucional de gestdo metropolitana, tais servicos de
interesse comum foram os mesmos para todas as nove RMs, ndo considerando as
especificidades de cada regido (BARBOSA, 2010).

Foi estruturado um modelo de gestdo metropolitana baseada nos estados, mas
com forte controle do governo federal, que, “através de 6érgaos federais que atuavam
no ambito urbano, estabelecia as diretrizes de planejamento e definia as linhas de

investimentos de recursos publicos nas regides metropolitanas” (AZEVEDO; MARES
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GUIA, 2004, p.107). Em suma, esse primeiro momento de institucionalizacdo das RMs
€ caracterizado por um modelo autoritario e centralista, pela centralizacdo da
regulacdo e pelo financiamento da politica metropolitana pela Unido, que criou RMs
onde os governos estaduais tinham fragil autonomia financeira para intervencéo
urbana e pouca participacdo dos municipios (OBSERVATORIO DAS METROPOLES,
2008).

Até 1967, o Brasil teve cinco Constituicbes, sendo as de 1824, 1891, 1934,
1937 e 1946. Mas, segundo Carrera-Freitas (2017), foi com a Constituicdo de 1967
gue houve um progresso referente a afirmacdo das RMs, pois a Unido poderia criar
RMs envolvendo municipios que integrassem uma mesma comunidade

socioecondmica, independentemente de sua vinculagdo administrativa:

8§ 10 - A Unido, mediante lei complementar, podera estabelecer
regibes metropolitanas, constituidas por Municipios que,
independentemente de sua vinculacdo administrativa, integrem a
mesma comunidade soOcio-econdmica, visando a realizacdo de
servigcos de interesse comum. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1967).

O intuito da Constituicdo de 1967, segundo Fernandes (2004), era que 0S
municipios pudessem resolver os problemas comuns juntos. No entanto, o Governo
Federal, com a Lei Complementar n°® 14, de 08 de junho de 1973, passa para 0s
estados a gestdo das questbes metropolitanas, em oposicdo ao intento da
Constituicdo de 1967 (FERNANDES, 2004).

Com a Constituicdo de 1988, de acordo com Carrera-Freitas (2017), ocorreram
alteracdes em relacédo a Constituicdo de 1967 no que se refere as RMs, uma delas é
a alteracdo da competéncia para instituir as RMs, passando da Unido para os estados:

Art. 25[...] 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir
regibes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar
a organizacéo, o planejamento e a execucao de funcbes publicas de
interesse comum. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).

Segundo Carrera-Freitas (2017), no que tange ao plano de politica urbana
metropolitana, a Constituicdo brasileira de 1988 além de alterar o status dos
municipios para entidade federada, conforme o Art. 18, mudou o papel dos municipios

de figurante para protagonista da execucédo da politica urbana, conforme Art. 182:
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Art. 18. A organizacao politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituic&o.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. (BRASIL,
Constituicdo Federal, 1988).

Carrera-Freitas (2017) afirma que a Constituicdo Federal de 1988 consagra o
regime democrético por garantir a participacao popular, tanto de forma direta como
por representantes eleitos, e estabelece a competéncia concorrente para as trés
esferas federadas legislarem em matéria de direito urbanistico.

Fica também evidente que antes da Constituicdo de 1988, ndo ocorria uma
governanca interfederativa, pois o0 modelo até entédo utilizado era o de centralismo,
onde estados e municipios ndo eram autbnomos, sendo, portanto, dependentes do
Governo Federal (BARBOSA, 2010). No entanto, isso muda com a promulgacéo da
nova Constituicdo de 1988, caracterizada pelo fortalecimento dos governos locais e o

esvaziamento da questao metropolitana por parte da Unido (BARBOSA, 2010).

Apesar da Constituicao de 1988 impor que a construcao das Politicas Publicas
urbanisticas deveria ocorrer com a participacao de todos os entes federados, poderia
surgir um ambiente de conflito entre as entidades federadas, especialmente os
estados membros e os Municipios, pelo territério metropolitano. Souza (2003, p.142)
afirmou que se trata de uma “tarefa intrinsecamente contraditoria, gerando, portanto,
conflitos e tensbes”. Sendo assim, seria necessario a criacdo de uma legislacao
apropriada que fizesse uma ordenacdo e regulamentasse o convivio entre 0s entes
federados, numa espécie de Gestao Metropolitana a partir de politicas metropolitanas,

e servisse de instrumento de base juridica para toda a dinamica metropolitana.

2.2 O ESTATUTO DA METROPOLE

As RMs representam, segundo Klink (2009), a possiblidade concreta para
avancar na proposta de gestédo publica democratica, dada a sua proximidade com 0s

diversos atores locais. As RMs, apontam Bernardes et al. (1971), podem representar
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um fator de desenvolvimento, pois se reconhece que a grande cidade deve
desempenhar um papel importante no processo de integracéo e desenvolvimento das

cidades.

Porém, Carrera-Freitas (2017) comenta que estados e municipios, principais
atores que atuam sobre o territorio metropolitano, tém receio de que diante de uma
decisdo compartilhada possam sofrer perdas. Putnam, Leonardi e Nanetti (2006,
p.310) argumentam que quando esses conflitos de interesses acontecem, 0s atores
nao assumem compromissos e acabam renunciando “a muitas oportunidades de
proveito mutuo”. Fazia-se necessario uma legislacdo que desse orientacdo nas

dindmicas metropolitanas.

Um dos primeiros marcos legais anterior ao Estatuto da Metrépole, e que
sinalizava a necessidade de se planejar as RMs, foi o Lei Federal n°10.257/2001, o
chamado Estatuto da Cidade. Durante sua tramitac&o, considerou-se a ideia de incluir
um capitulo sobre as RMs, porém sem sucesso. O entendimento preponderante era
que aincumbéncia de legislar a respeito da matéria era apenas dos estados, conforme
art. 25, 8 3° da CF, que tratava a questdo como exclusiva competéncia estadual
(SANTOS, 2018).

Segundo o Estatuto da Cidade, todos os municipios com mais de vinte mil
habitantes que integram uma RM ou que possua atracdes turisticas, devem elaborar
um Plano Diretor (BORGES, 2013). O Plano Diretor, nos termos do art. 40 e seu 8 1°
do Estatuto da Cidade, é o instrumento basico da politica de planejamento urbano,
devendo o plano plurianual, as diretrizes or¢camentarias e o0 orcamento anual

incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas (CARVALHO, 2001).

No estado do Parana, foi sancionado o Decreto Estadual n°® 2.581 de 17 de
Fevereiro de 2004, e que posteriormente foi reafirmado pela Lei Estadual n°
15.229/2006, que além de incluir as premissas estabelecidas no estatuto da cidade,
obriga todos o0s 399 municipios a elaborar seus Planos Diretores como requisito para
0S municipios, que independente da populacédo pretendem obter financiamentos ou
recursos estaduais para investimentos nas areas urbanas ou municipais (PEREIRA
JUNIOR, 2007).

Borges (2013, p.131), ao realizar seu estudo na RM de Curitiba, observou que
embora todos os municipios que faziam parte daquela RM, elaboraram seus Planos
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Diretores, cada um fazia e aprovava o seu de forma individual, devido n&o existir “uma
pratica de gestdao metropolitana”. Segundo Carvalho (2001), infelizmente ainda se
expressava “a auséncia de instancias decisorias legalmente instituidas para o
tratamento de muitos dos problemas urbanos que extrapolam os limites de municipios,

configurando as areas metropolitanas e as aglomeragdes urbanas”.

Para alguns estudiosos, os principais problemas da gestdo metropolitana
decorriam do fato da inexisténcia de uma ordem juridico-institucional bem delineada
sobre as RMs, AUs e microrregioes (SANTOS, 2018; CNPq, 2009, p. 526; Grau, 1974,
p. 26; Fernandes Junior, 2003; Balbim et al., 2012). Borges (2013), menciona o projeto
de Lei apresentado em 2004 pelo Deputado Walter Feldman, que apresentou para a
Céamara dos Deputados o Projeto de Lei n° 3.640, ainda em andlise na época, por
uma comissdo especial instalada na Camara Federal dos Deputados. Tal projeto
posteriormente se tornaria o Estatuto da Metrépole. Segundo o autor, o projeto se
justificava devido a auséncia de um arcabouco institucional que amparasse a “questao

metropolitana”.

Finalmente, ap6s mais de 10 anos de tramitacao, foi promulgada no dia 12 de
janeiro de 2015, a Lei Federal n.° 13.089, o denominado Estatuto da Metropole. A
instituicdo dessa lei trouxe como conteido normativo o estabelecimento de diretrizes

gerais para as RMs e em AUs instituidas pelos estados.

LEI N° 13.089, DE 12 DE JANEIRO DE 2015.

Institui o Estatuto da Metrépole, altera a Lei n°® 10.257, de 10 de julho
de 2001, e da outras providéncias.

Art. 1° Esta Lei, denominada Estatuto da Metropole, estabelece
diretrizes gerais para o0 planejamento, a gestdo e a execucdo das
fungBes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em
aglomerag@es urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais sobre
o plano de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos
de governanca interfederativa, e critérios para o apoio da Unido a
acbes que envolvam governanca interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano, com base nos incisos XX do art. 21, IX do
art. 23 e | do art. 24, no § 3° do art. 25 e no art. 182 da Constituicédo
Federal (BRASIL, 2015).

O Estatuto da Metropole passa a ser o principal instrumento de base juridica
para toda a dinamica metropolitana. Entre as contribuicdes que o referido Estatuto

abarcou, Souza (2018) destaca a definicdo legal de sete conceitos fundamentais para
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a compreensao e a gestdo das unidades territoriais brasileiras: AU, metrépole, RM,
FPIC, PDUI, gestédo plena e governanca interfederativa. Segundo a autora, “a lei cria
verdadeiros institutos juridicos e induz um tratamento mais técnico e uniforme do
assunto”, dando uma resposta inicial a abertura normativa institucional, que teria sido
preterida pela Constituicao, ou, ao menos, “as controvérsias interpretativas acerca da
transposicdo de categorias tedricas ao plano de sua aplicacéo pratica pelos 6rgaos
publicos” (SOUZA, 2018 p.462).

Destacavel a definicdo de RM pelo Estatuto da Metropole, que agora passa a
ser o instituto juridico que efetivamente reflete o fenbmeno metropolitano, identificado
a partir de critérios técnicos e institucionalizada pelo Estado (BRASIL, 2015 art. 20, V
e VII). Além disso, o Estatuto da Metropole assume definicdes concretas — “requisitos
materiais e funcionais” segundo Franzoni (2015, p.13) que norteiam a formatagéo das
RMs.

Muito embora a Constituicdo Federal de 1988 ja tratava de varios principios que
poderiam nortear a RM, a Governanca Interfederativa s6 foi mencionada no Estatuto
da Cidade e posteriormente reafirmada no Estatuto da Metropole (CARRERA-
FREITAS, 2017), que da a importancia merecida ao tema, e dedicou em seu capitulo
[l conceituar a governanca interfederativa, estabelecer os principios e diretrizes
especificos e prevé a estrutura minima de governanca nessas unidades territoriais
(SOUZA, 2018).

Segundo Borges (2013), a governanca interfederativa ocorre por meio de pacto
territorial firmado entre municipios e estado, a fim de conduzir planos urbano-regionais
e politicas de diferentes setores nacionais ou estaduais, com o propésito de encontrar

e implementar solucdes de problemas comuns dos municipios que integram uma RM.

No tocante a estruturacado de uma governanca interfederativa, a nova lei institui
a possibilidade de que se criem Sistemas de Politicas Publicas, que prevé o
compartiihamento de recursos e normas, por meio de foruns de negociacdo
interfederativa que incorpore as trés esferas de governo, a fim de que passe a existir
uma governanga interfederativa das Politicas Publicas (FRANZESE; ABRUCIO,
2013). Para que ocorra uma cooperacdo em Politicas Publicas, os artigos 13 e 14
criam regras que obrigam os entes a compartilhar decisdes e tarefas e colocam a

Unido num papel de indutor/coordenador das acdes coletivas (CAVALCANTE, 2015).
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Portanto, o Estatuto da Metropole, amparado na Constituicdo Federal, fixa
condicbes para o apoio da Unido nas a¢des que envolvam governanca interfederativa
no campo do desenvolvimento urbano e a AUs instituidas por lei complementar
estadual, que permitirdo a realizacdo de operacdes urbanas consorciadas
interfederativas, aprovadas por leis estaduais especificas e que prevé, inclusive casos

de improbidade administrativa no descumprimento da lei 13.089/2015.

Além de estabelecer diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a
execucao das FPICs em regides metropolitanas e em AUs, o Estatuto da Metropole
também determina normas gerais para a elaboracdo de um Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado (PDUI).

2.2.1 Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado - PDUI

Conforme Abrucio (2007), a auséncia de um projeto nacional de
desenvolvimento efetivo para as RMs acarretou que, em muitas dessas, a competicao
entre os municipios que compdem as RMs ficasse mais evidente do que a cooperacdo

em busca pela resolucdo de problemas comuns e pelo crescimento conjunto.

Com a promulgacédo da referida Lei n. 13.089, de 12 de janeiro de 2015,
intitulada Estatuto da Metropole, estabelece-se as “diretrizes gerais para o
planejamento, a gestdo e a execuc¢do das funcdes publicas de interesse comum em
RMs e em aglomeragdes urbanas instituidas pelos estados” (BRASIL, 2015). Dentre
0s instrumentos trazidos pelo Estatuto da Metropole, o principal destaque é o PDUI.

Sobre o PDUI, o Art. 2°, inciso VI esclarece:

Art. 2°1...]

VI - plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumento que
estabelece, com base em processo permanente de planejamento,
viabilizacdo econdmico-financeira e gestdo, as diretrizes para o
desenvolvimento territorial estratégico e os projetos estruturantes da
regido metropolitana e aglomeracao urbana (BRASIL, 2015).

O PDUI deve ser o instrumento legal de planejamento, que estabelece as
diretrizes para orientar o desenvolvimento urbano regional, bem como as bases de
atuacao conjunta entre estados e municipios. O PDUI deve ser instituido por lei

estadual, passando previamente pela aprovacao de instancia colegiada deliberativa,
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e deve ser revisado pelo menos a cada 10 anos (CARRERA-FREITAS, 2017). De
acordo com os trés incisos do § 2° do art. 12, durante o processo de elaboragéo do
PDUI e na fiscalizacdo de sua aplicacdo, deverdo ocorrer audiéncias publicas em
todos os municipios que fazem parte da regido metropolitana, com a promocao de
debates com representantes da sociedade civil e da populacédo, acompanhados pelo
Ministério Publico, com a devida publicidade dos documentos e informacdes
produzidos (FREITAS, 2018).

Além disso, a elaborac¢do do PDUI ndo exime o municipio integrante da RM da
formulacdo do respectivo Plano Diretor, conforme previsto na Constituicdo Federal e
no Estatuto da Cidade, sendo que este devera ser revisto para compatibilizacdo com
o PDUI da unidade territorial urbana da qual esses municipios facam parte (88 2° e 3°
do art. 10).

O desafio, com o PDUI, é alcancar o maior grau de solidez possivel nos arranjos
destinados a governanca interfederativa. Segundo o Art. 12 do Estatuto da Metrdpole,
o conteudo minimo do PDUI deve ser: diretrizes para as FPICs, incluindo projetos
estratégicos e acgbes prioritarias para investimentos; macrozoneamento da unidade
territorial urbana; diretrizes quanto a articulacdo dos municipios no parcelamento, uso
e ocupacdao no solo urbano; diretrizes quanto a articulacdo intersetorial das Politicas
Pulblicas afetas a unidade territorial urbana; delimitacdo das areas com restricbes a
urbanizacdo visando a protecdo do patriménio ambiental ou cultural, bem como das
areas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais, se existirem;
sistema de acompanhamento e controle de suas disposicdes; e as diretrizes minimas
para implementacdo de efetiva Politica Publica de regularizacdo fundiaria urbana
(FREITAS, 2018).

Ainda segundo Freitas (2018), além de todo o processo de elaboracdo em
conjunto da sociedade civil e da populagdo, sdo necessarios tempo e recursos
consideraveis por parte dos poderes executivos de estados e municipios, mobilizando
corpos técnicos e os representantes eleitos. Para que haja sua aprovacao, o PDUI
deve ser objeto de apreciacdo e de negociacao junto ao poder legislativo estadual,
pois pode, a qualquer momento, ser objeto de contestacdes e disputas por parte do
poder judiciario (FREITAS, 2018). Também devem estar bem claros, para todos os

entes federativos envolvidos, quais serdo os ganhos, individuais e coletivos para que
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nao haja interrupcdes e desisténcias, durante o processo de aprovacao do PDUI,
afirma Freitas (2018).

Apébs todo esse processo e uma vez aprovado o PDUI, os Planos Diretores
municipais deverdo se adequar as novas diretrizes estabelecidas dentro do prazo de
trés anos, podendo o prefeito também incorrer em improbidade administrativa caso
nao cumpra tal exigéncia. Um motivo a mais para que 0S municipios participem na
elaboracdo do PDUI, evitando a simples imposi¢cdo de um plano elaborado apenas
por instancias técnicas do governo do estado e de uma eventual negligéncia com
relacdo a esse processo por parte de algum municipio. Sendo assim, por forca do
Estatuto da Metrépole, reside a necessidade de formacdo comum da governanca
interfederativa para a concretizagdo do PDUI, envolvendo os entes federados,
membros de RMs, sob pena de cometimento, ndo apenas aos prefeitos, mas também
a governadores, de ato de improbidade administrativa (CARRERA-FREITAS, 2017).

No entanto, num sistema como o do Brasil, federativo, discutido anteriormente,
com competéncias e poderes distribuidos nos trés niveis de governancga — federal,
estadual e municipal — pode ocorrer conflitos de interesse durante o processo de
elaboracdo do PDUI. Essa dificuldade aparente na elaboracdo do PDUI, de abrir méo
da autonomia ja arraigada entre os entes da federagcdo, € um problema de ordem
politica (NETO e ALVES, 2016; DE SA, 2017). A falta de cooperacdo entre os
municipios que compdem uma RM, pode contribuir para que os problemas como a
degradacdo ambiental, a falta de saneamento basico, o desemprego e a caréncia de

infraestrutura urbana persistam e sejam agravados (MARICATO, 2011).

Com a finalidade de auxiliar na elaboracdo dos PDUIs, o Estatuto da Metropole
previu que suas disposicdes serdo coordenadas pelos entes publicos que integram o
Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano (SNDU), que ficaria responsavel por
centralizar todas as informagf8es metropolitanas relevantes, como dados estatisticos,
cartograficos, ambientais, geoldgicos e outros dados a serem utilizados para o
planejamento, o que incluia a participacédo da Sociedade Civil. Porém, mesmo apos o
fim do prazo original para a elaboragdo dos PDUls, o SNDU ainda nao foi
implementado pela unido (MORAES, GUARDA e ZACCHI, 2018).

A despeito de o Estatuto da Metropole fortalecer a proposta da criacdo do

SNDU, o fato da Uniédo néo ter efetivamente institui-lo ou detalha-lo, pode gerar riscos
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para sua efetiva implantacéo, sendo indcuas as disposi¢cdes acerca dele no estatuto
(SANTOS, 2018).

Segundo o Estatuto da Metrépole, todas as RMs tinham prazo até janeiro de
2018 para que seus PDUIs estivessem prontos e elaborados com a participagéo
popular. No entanto, mesmo passados o0s trés anos de prazo originalmente
estabelecido, nenhuma RM brasileira esta com o PDUI aprovado (MORAES,
GUARDA e ZACCHI, 2018). Sendo assim, esse prazo precisou ser estendido até o
final de 2021 por uma Medida Provisoria n° 818 de 11 de janeiro 2018, editada pela
Presidéncia da Republica. A respeito desse adiamento para a aprovacédo dos PDUIs

por parte das RMs, Moraes, Guarda e Zacchi (2018, p.5) comentam:

Esta flexibilizacdo do prazo escusa-se no pretexto de que o Estatuto
da Metrépole nao definiu claramente os critérios a serem empregados
para a elaboracdo dos PDUIs, nem as estruturas organizacionais das
politicas envolvidas em cada processo, ndo sendo possivel dessa
maneira punir 0s responsaveis pelo atraso.

Ainda tratando desse prazo para elaboracdo dos PDUIs, a SEDU, em seu
relatério PDUR disse que o contexto legal que se tem no momento, bem diferente
daquele vivenciado quando da elaboragcdo do documento anterior sobre as RMs, “é a
revogacao dos Artigos 20 e 21 do Estatuto da Metrépole, conforme estabelecido pela
Lei n° 13.683/2018, significando o fim do prazo legal para a elaboracdo dos PDUIs
para RMs e Aglomeragdes Urbanas”. (PDUR, 2018 p.3)

Para a SEDU, “acredita-se que ainda existam davidas analiticas a respeito de
como atender as exigéncias” do Estatuto da Metrépole (PDUR, 2018 p.3). O fato de
ter sido revogada a exigéncia ao prazo de elaboragcédo dos PDUIs pelas RMs confirma
um cenario de davidas e dificuldades para a elaboracdo e execucdo dos PDUIs
(PDUR, 2018).

Observa-se que, até o presente momento, pouco ou nenhum movimento foi
feito por parte de estados e municipios em prol da elaboracdo dos PDUIs, com o

objetivo de se atender a legislacdo (FNEM, 2018).
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2.3 CARACTERIZACAO DE UMA REGIAO METROPOLITANA

Para a compreenséo sobre o0 que caracteriza uma RM, é necessério entender
0 que € uma Metrépole. Para Ascher (1995), uma Metropole € uma AU, com centenas
de milhares de habitantes, que mantém relacées econbémicas com outras AUS.
Bernardes etal. (1971, p. 121) trazem algumas caracteristicas que integram o conceito
de metropole, como por exemplo, grande concentracdo de pessoas, alta
complexidade, fluxo intenso de pessoas, equipamentos na quantidade e qualidade

gue sao proporcionais de um centro nacional ou regional, entre outras coisas.

Um processo que também é comum em uma metropole € a conurbacédo. Esse
termo foi criado pelo bidlogo e sociélogo escocés Patrick Geddes (1854 — 1932), que
significa o resultado do encontro de dois ou mais tecidos urbanos em expansao que
se fundem num Unico tecido urbano. Os limites estabelecidos formalmente ainda
continuam, porém o0s seus nucleos urbanos cresceram até se tocarem e se fundirem,

em uma Unica mancha de espaco construido (SOUZA, 2003).

Sobre conurbagédo nas RMs, Villaga (2001) argumenta que 0 processo ocorre
guando um municipio acaba absorvendo outros nucleos urbanos a sua volta,
independentemente se pertencem ou ndo a outros municipios. O autor defende que
um municipio passa a absorver o outro quando estes desenvolvem intensa vinculacao
socioeconémica entre si, num processo que envolve varias transformacfes, néo
apenas no nudcleo absorvido, mas também no que absorve. Segundo Santos e
Peixinho (2015, p.39), pode-se “pensar a conurbagéo para além da proximidade fisica
entre diferentes areas urbanas, levando em consideragcdo os vinculos social e
econdmico que se estabelecem entre elas”. Conforme os autores, para que a
conurbacao ocorra, € necessario, alem da proximidade, que leva a continuidade do
tecido urbano, que os municipios estabelecam vinculos de carater social e econdmico,
resultado das interagbes espaciais entre 0os municipios (SANTOS e PEIXINHO,
(2015).

Porém, uma metropole ndo existe obrigatoriamente somente se houver
conurbacao. Borges (2013) fala por exemplo de Manaus, que embora seja sede de
uma RM, ndo se encontra conurbada com outra cidade, no entanto exerce influéncia

econdmica sobre o estado do Amazonas, de Roraima, de Rondénia e do Acre.
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Algo que também caracteriza uma metrépole € o seu porte. De acordo com a
classificacdo do IBGE (2008), uma metrépole sado nucleos urbanos com mais de um
milhdo de habitantes, isto €, de grande porte populacional, com forte relacdo
socioecondmica entre 0os municipios que a compdem e que exercem importante papel
econdmico e na gestao territorial regional ou nacional. No entanto, as cidades que
polarizam as demais RMs e que ndo se enquadram nessa classificacdo de
metropoles, segundo o IBGE (2008), estabelecem-se na hierarquia urbana brasileira

como centros ou capitais regionais de diferentes niveis.

A partir de uma compreenséo do que € uma metropole, faz-se necessario uma
busca por conceituar o que € uma RM e como caracterizar uma RM. Uma RM pode
ser conceituada como extensao territorial formada por dois ou mais centros
populacionais interligados por espacos embutidos que compartilham o uso de varios
elementos de infraestrutura e servicos urbanos, ocorrendo a concentracdo de
atividades econémicas. Para Grau (1975), além de intensa urbanizacdo e marcante
densidade demografica, a RM precisa ser polo e comunidade de atividades

socioeconbmicas e ter uma estrutura prépria que facilite fluxo peculiares.

Carrera-Freitas (2017) lembra que, em 1969, na | Conferéncia Nacional de
Geografia e Cartografia (CONFEGE) foi defendido que a area metropolitana no Brasil
deveria obedecer a trés critérios genéricos: populacédo, atividade e integracdo. Mas
como medir o grau de integracdo entre os municipios? Ainda segundo Carrera-Freitas
(2017), para essa aferi¢do, os técnicos do IBGE elegeram a andlise dos movimentos

pendulares.

Desde a década de 1960, um dos critérios a serem considerados para a
caracterizacao das primeiras RMs brasileiras era os movimentos pendulares, inclusive
no estudo intitulado, Arranjos Populacionais e Concentracbes Urbanas no Brasil
(APCUB), publicado pelo IBGE no ano de 2016 (CARRERA-FREITAS, 2017). Quanto
mais intensos 0s movimentos pendulares entre 0S municipios, maiores sdo as
possibilidades de existéncia de niveis elevados de interdependéncia entre o0s
municipios. Essa analise poderia demonstrar o grau de influéncia de uma cidade sobre
outras, e por isso, a partir do final do século XX, passaram a ganhar mais destaque
(CASTANER, 2005). Por isso, sobre os movimentos pendulares, o IBGE (2009, p. 4)

acrescenta:
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Os movimentos pendulares sdo cada vez mais importantes para o
entendimento da dindmica urbana. S&o utilizados para: * estudos da
organizacao funcional dos espacos regionais e delimitacéo de regides
metropolitanas; ¢ dimensionar e caracterizar os fluxos gerados quanto
a finalidade, para o estudo e para o trabalho e ambos; * subsidiar o
planejamento urbano, em especial os transportes.

Atualmente, conforme informagfes que constam no APCUB (2016), o IBGE,
tem ressaltado a analise da interacdo urbana, o nivel do movimento pendular,

inclusive se utilizando da seguinte formula:

lla = XaB+XBA € |lIB = XaB + XBA
XA XB

Nesta formula, temos que:

lIA = indice de integrac&o do Municipio A;

IIB = indice de integrac&o do Municipio B;

XxAB = Total de pessoas que moram no Municipio A e trabalham e estudam no
Municipio B;

XBA = Total de pessoas que moram no Municipio B e trabalham e estudam no
Municipio A;

XA = Total de pessoas que moram no Municipio A e trabalham e/ou estudam; e
XB = Total de pessoas que moram no Municipio B e trabalham e/ou estudam.

Outra base legal necessaria para a caracterizagdo de uma RM, segundo
Franzoni (2015, p.13), € o proprio Estatuto da Metrépole. Esse Estatuto assume
definicbes concretas — “requisitos materiais e funcionais” que norteiam a formatagao
das RMs, e essas, para serem constituidas, passam a ter como critério a integracao,
complementaridade funcional de diversas dinamicas (geograficas, ambientais,
politicas e socioecondmicas) num espaco fisico contiguo agregando dois ou mais
municipios, que exercam influéncia para além de seus limites territoriais, conforme
diretrizes do IBGE.

Um dos avancos apontados no Estatuto, segundo Ledic (2016), diz respeito ao

aprimoramento quanto aos conceitos de RM até entédo vigente. O art. 2° do Estatuto
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da Metrépole, define RM como “unidade regional instituida pelos Estados, mediante
lei complementar, constituida por agrupamento de Municipios limitrofes para integrar
a organizagdo, o planejamento e a execucdo de fungbes publicas de interesse
comum” (Inciso VII); e AU como “unidade territorial urbana constituida pelo
agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por
complementaridade funcional e integracdo das dinamicas geograficas, ambientais,

politicas e socioecondmicas” (inciso ) (BRASIL, 2015).

O Estatuto da Metrépole, enquanto marco regulatério, trouxe avangos, pois
exigiu que novas RMs s6 poderiam ser instituidas observando-se critérios definidos e
disponibilizados pelo IBGE. A RM necessita de uma metropole, a qual deve ter
influéncia nacional ou sobre uma regido que configure no minimo, uma capital

regional, conforme dispde o paragrafo Unico do Art. 2° da Lei n® 13.089, de 2015.

Paragrafo dnico. Os critérios para a delimitacdo da regido de
influéncia de uma capital regional, previstos no inciso V do caput deste
artigo considerardo os bens e servi¢os fornecidos pela cidade a regiao,
abrangendo produtos industriais, educacdo, saude, servicos
bancarios, comércio, empregos e outros itens pertinentes, e seréo
disponibilizados pelo IBGE na rede mundial de computadores.
Além de todos os critérios ja especificados aqui para a caracterizacdo de uma
RM, Santos (2018, p.462-463) afirma que algo €, primordialmente anterior ao

processo de institucionalizacdo da RM, quando diz:

A metrépole propriamente dita existe antes da efetiva
institucionalizacdo, uma vez que € fruto de processo historico,
socioespacial e altamente dindmico que parte da conurbacéo, por sua
vez, consistente na formagdo de uma mancha urbana, onde o espaco
€ reconhecido como comum, e 0S recursos, a infraestrutura, os
servicos e os problemas ultrapassam os limites administrativos de um
anico territério municipal.

Segundo Santos (2018), uma metrépole ndo passara a existir apenas com a
sua institucionalizagdo, mas € muito anterior a isso. N&o sera uma Lei Complementar

Estadual que fara com que uma regido seja caracterizada como RM.

Outro principio basico para a caracterizar uma RM, de acordo com o Estatuto
da Metropole é a Funcédo Publica de Interesse Comum (FPIC). Para uma melhor

compreensao, a subsecdo a seguir abordard mais sobre a FPIC.
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2.3.1 A Funcao Publica de Interesse Comum — FPIC

Um conceito inovador trazido pelo Estatuto da Metropole é o de FPIC. Segundo
Santos (2018), a FPIC é a esséncia, a razdo de ser das RMs e AUs. Segundo o art.
2°, 1l, FPIC é a existéncia concreta de politica publica ou acdo nela inserida cuja
realizacdo por parte de um municipio, isto €, de forma isolada, seja inviavel ou cause
impacto em Municipios limitrofes. Para Santos (2018), tem-se aqui, a propria
justificativa para a institucionalizagéo dessas unidades territoriais.

Ao tratar da FPIC, o Estatuto da Metrépole procura trazer o equilibrio
interfederativo e criar condi¢cdes para que RMs e AUs cumpram com a sua razéo de
existir. Para o Estatuto da Metrépole as FPICs estdo associadas a ideia de
“reorganizacéo” das capacidades dos municipios em realizar fungbes publicas
(SANTOS, 2018).

O principio ja consagrado pela Constituicdo Federal e pelo Estatuto da Cidade,
o da gestdo democrética da cidade é reafirmado, que o interesse comum deve
prevalecer sobre o interesse local, respeitado as peculiaridades e a autonomia dos
entes, e que ocorra o compartilhamento de responsabilidades e a busca do
desenvolvimento sustentavel, norteadores do planejamento metropolitano

(MACHADO, et al 2016).

Mas antes de chegar a atual interpretacdo do que é FPIC, muito ja foi discutido
sobre o conceito. LegislacBes anteriores que trataram do tema metropolitano, também
abordaram o conceito. Quando as primeiras RMs foram instituidas pela Unido, a
expressao utilizada pela CF/1967 era “servicos de interesse comum”, conceito
também reproduzido na LC n° 14/1973, que criou as RMs de Sao Paulo, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. O art. 5°,
estabeleceu quais 0s servicos comuns seriam de interesse metropolitano: i)
planejamento integrado do desenvolvimento econémico e social; ii) saneamento
basico, notadamente abastecimento de agua e rede de esgotos e servi¢o de limpeza
publica; iii) uso do solo metropolitano; iv) transportes e sistema viario; v) producéo e
distribuicdo de gas combustivel canalizado; vi) aproveitamento dos recursos hidricos
e controle da poluicdo ambiental, na forma que dispuser a lei federal; e vii) outros
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servicos incluidos na area de competéncia do Conselho Deliberativo por lei federal
(SANTOS, 2018).

Mas foi somente na Constituicdo Federal de 1988 que a expressao “funcdes
publicas de interesse comum?” foi utilizada, e que passou a ser utilizadas desde entéo
nas leis estaduais complementares e no Estatuto da Metropole (SANTOS, 2018). De
acordo com Santos (2018, p. 467), a integracéo deve ser harmoniosa e que demonstre
cooperacao entre todos os entes federados, quando afirma que as FPICs devem: “ser
organizadas, planejadas e executadas; integradas, isto é, harmonizadas e em regime
de cooperacédo entre os entes federados; e estar em espacos territoriais constituidos
por municipios limitrofes”. Com as FPICs, o Estatuto da Metrépole pretende explicitar
e operacionalizar o dever de cooperar, a gestdo de problemas comuns a mais de um

ente.

O Estatuto da Metrépole, rege em seu art. 5°. | a IV (BRASIL, 2015) que as Leis
Complementares Estaduais, ao instituirem as RMs e AUs, deverdo prever, os
municipios integrantes, as FPICs, até para que se justifique a criacdo dessas unidades
territoriais, a estrutura de governanca interfederativa e os meios de controle social da

organizacéo, do planejamento e da execucao das FPICs (SANTOS, 2018).

Segundo Machado et al (2016, p. 35) “é preciso entender que os 6nus e bénus
serdo percebidos com a realizacao das FPICs e ndo havera nem ganho, nem prejuizo
individual”. Como exemplo, Machado et al. (2016) aborda que os interesses sociais
comuns das varias comunidades alcancadas pela FPIC devem ser preservados e ndo
se pode permitir que um dos prefeitos, de uma dos municipios da RM, possa, sem
deliberar com seus pares dos demais municipios e com a sociedade civil, decidir de
forma unilateral, pois desse modo, possivelmente, ndo seréo resguardados todos 0s

interesses comuns.

Mas como fixar limites entre o que é dimensao local, do que € comum de cada
FPIC? Quando ocorre conurbagdo, nédo ha dificuldade em identificar que o transporte
se trata de FPIC. Porém, a dificuldade aumenta quando precisa-se identificar quais as
linhas e fluxos que séo, de fato, metropolitanos. Ja nos casos de FPICs que envolvem
servicos publicos, a dificuldade € ainda maior, pois necessita que sejam desenvolvidos
contratos interfederativos especificos (SANTOS, 2018).
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Quando identificado um interesse regional, isso ndo deve implicar na anulacao
das competéncias em nivel local, mas, antes, atrair 0s municipios para que possam
exercer suas competéncias num ambito colegiado. Ou seja, todos os entes federativos
numa RM, a quem interessa determinado assunto, deveréo deliberar sobre ele. Por
isso a necessidade que todos os entes tenham representatividade de deliberacéao e
de poder decisorio, para a governanca metropolitana. A estruturacdo de governanca
deve ser equilibrada e sem concentracdo de poder decisério, como meio de garantir
a autonomia dos entes e viabilizar o efetivo exercicio da competéncia para assuntos
comuns (SANTOS, 2018).

Apesar do Estatuto da Metropole deixar evidente a exigéncia de FPICs para a
justificativa a institucionalizacdo de RMs, no entanto, observa-se que ainda existe
dificuldade na conceituacao, classificacdo, e mesmo no entendimento do que é uma
RM. Muitas RMs tem sido instituidas de forma arbitraria, como seré discutido na

préxima subsecéao.

2.4 A CRIACAO ARBITRARIA DE REGIOES METROPOLITANAS: PREVALENCIA
DE CRITERIOS POLITICOS

Se por um lado existe uma caracterizacdo do que seria uma RM, como ja
discutido, estabelecida no Estatuto da Metrépole, que define padrées minimos para o
estabelecimento de novas RMs, o que pode ser considerado avanco, estudiosos
defendem que essas exigéncias poderiam ser ainda mais restritivas. Embora Moura e
Hoshino (2015) concordam que a legislacdo esta adequada a grande diversidade da
rede urbana brasileira, visto que certas regides, possuem o que pode ser chamado de
centros regionais, que detém efetivamente a condicdo de metropoles, os autores
defendem a necessidade de uma maior exigéncia como passo para coibir a

proliferac@o casuistica da instituicdo de RMs.

Ainda que os critérios utilizados pelo IBGE para definir os arranjos
populacionais e concentragbes urbanas foram comuns para todo o pais, como
elementos de integracéo, aferidos pelos movimentos pendulares, o que se observa na
pratica, é que esses elementos minimos parecem ndo ser suficientes. Segundo

Moraes, Guarda e Zacchi (2018), foi realizado no Brasil, utilizando-se dos critérios do
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IBGE, um levantamento por meio de cortes populacionais, de médias e grandes
concentracdes urbanas. Foram identificadas 26 grandes concentracdes urbanas com
mais de 750.000 habitantes, sendo apenas 12 com papel metropolitano, nimero bem
diferente das 74 RMs existentes atualmente, instituidas pelos estados. Moraes,
Guarda e Zacchi (2018) ainda mencionam outro caso peculiar, que se encontra no
estado de Santa Catarina. De acordo com o0s autores, € um exemplo do expoente
méaximo da j& denominada “proliferacdo casuistica” de RMs, pois conta atualmente
com 11 regides metropolitanas, o que juntas ocupam 100% do seu territdrio
(MORAES, GUARDA, ZACCHlI, 2018).

Em virtude do papel incumbido aos estados de estabelecimento das RMs,
mediante lei complementar estadual, Fernandes e Araujo (2015) afirmam que muitas
destas RMs ndo atendem os requisitos técnicos exigidos pela legislagéo, por exemplo,
devido a cidade polo ndo ser regido de influéncia de uma metropole. Os autores
mencionam casos extremos como a Regido Metropolitana do Sul de Roraima, com
trés municipios que totalizam pouco mais de 20 mil habitantes (IBGE, 2011). Neste
sentido, Moura e Firkowski (2001, p.105) complementam: “A inclusdo de certas
cidades no conjunto das regides metropolitanas criadas naquele momento
demonstrou sinais de fragilidade na concepcdo dos critérios que orientaram a
seleg¢ao”. Santos (2018), aponta que estudos realizados pelo IPEA sobre o processo
de institucionalizacdo de metropoles que vem ocorrendo no Brasil, tem-se registrado
uma fragmentacéo e a fragilizacdo da gestdo metropolitana, sem preocupacao pela

governanca interfederativa.

Mas entdo, quais as razdes desse excesso de RMs aprovadas mediante lei
complementar estadual? Para Fernandes e Araujo (2015), isso néo é tao claramente
evidenciado assim como ocorre na criacdo de municipios. Para os autores, diferente
do que acontece na criagdo de municipios, que existe uma obrigatoriedade de
transferéncia de recursos federais, isso ndo se da na criacdo de uma RM. A garantia
de autonomia como ente federado, além das transferéncias estaduais, € algo que
robustece ainda mais a criacdo de um novo municipio, porém isso nao acontece com
as RMs (FERNANDES e ARAUJO, 2015).

Também, conforme sera abordado em subsecdo posterior, Borges (2013),

Cunha (2014) e Fernandes e Araujo (2015) falam sobre alguns interesses na criacéo
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de novas RMs. Machado, et al (2016, p. 37) chamaram esse movimento de “Fetiche
Metropolitano”, pois existe um pensamento que a expressao “Regido Metropolitana”
“tem uma carga subjetiva de que € progressista 0 municipio que € metropole, ou que,
ao menos, faz parte da mancha metropolitana e que essa condicdo proporciona
beneficios, em geral verbas publicas”. Ainda segundo os autores, esta “glamorizagcao”
em ser RM, ndo leva em consideracdo outros arranjos regionais que poderiam ser

mais eficientes ao atendimento do interesse publico.

No entanto, mesmo com esses beneficios citados, para Fernandes e Araujo
(2015), ndo ha motivos suficientes para explicar as mais de 60 RMs criadas pelos
estados apods a Constituicdo de 1988. Para os autores, interesses politicos estaduais
€ 0 que poderiam explicar o “boom” na aprovacdo de novas RMs e sugerem mais
pesquisas futuras sobre o assunto. “Isso suscita elementos explicativos que podem
estar ligados a particularidades politicas estaduais capazes de explicagcdo mais clara
acerca dessa questéo” (FERNANDES e ARAUJO, 2015, p.304).

Carrera-Freitas (2017) também elenca influéncia politica entre alguns fatores
que provocaram uma dissociacdo entre a realidade geografica e a institucionalizacéo
das RMs. O autor aponta alguns motivos: falta de compromisso, primeiro da Unido e
depois dos Estados membros, com a efetiva integracéo das Instancias Locais com a
metrépole; na classificacdo das cidades como metrépole, o ndo estabelecimento de
critérios objetivos claros para a composicdo das RMs até a publicacdo da Lei n°®
13.089, de 2015; e a influéncia politica sobre a decisdo técnica. Nesta seara,
Fernandes (2004, p.83) reitera:

Temos uma ordem metropolitana que tem servido a outros interesses.
O fato de haver, hoje, na Regido Metropolitana de Belo Horizonte, 34
municipios € uma aberracdo. Eles s6 servem para interesses de
politiqueiros, porque, na verdade, a Regido Metropolitana de Belo
Horizonte, do ponto de vista das dindmicas, das trocas, dos processos
comerciais, financeiros, imobiliarios e culturais, das relacdes de
deslocamento, de geracdo de emprego, de renda, de consumo e de
pagamento de tributos, ndo é essa dos 34 municipios. Mesmo na
nossa primeira versao, entre 1973 e 1988, um dos municipios da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte era Caeté, que néo tinha
absolutamente nada a ver com a realidade metropolitana, a ndo ser o
fato de que era a terra do Governador Israel Pinheiro.
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Conforme Fernandes (2004), interesses “politiqueiros” podem influenciar na
decisdo tanto de inclusdo de municipios como na criacdo de novas RMs. Esse
entendimento também € parecido com o de Moraes, Guarda e Zacchi (2018), quando
afirmam que atualmente parece haver um consenso na adocdo de critérios
meramente politicos na instituicdo de RMs, o que, segundo os autores, € prejudicial

ao planejamento do territério interfederativo.

Umas das principais motivacdes, para o estabelecimento de novas RMs, como
discutido na subsecéao anterior, deveria ser a FPIC. No entanto, para Souza (2003), o
conceito anteriormente vigente de RM foi rompido, pois a variavel politica passou a
assumir maior importancia, além da econémica e da fisico-espacial, ao aprovarem a

criacao de varias RMs no mesmo estado.

Diante do exposto, ndo seria possivel descaracterizar essas RMs que nao
atendem aos requisitos minimos previamente estabelecidos por lei? Segundo o §2°
do Art. 5° da Lei n° 13.089, de 2015, o mesmo garante a preservacao das regioes

metropolitanas ja criadas:

Art. 5°[...]

§ 2° Respeitadas as unidades territoriais urbanas criadas mediante lei
complementar estadual até a data de entrada em vigor desta Lei, a
instituicdo de regido metropolitana imp&e a observancia do conceito
estabelecido no inciso VII do caput do art. 2° (BRASIL, 2015).

Sobre o disposto no 8§ 2° desse art. 5°, Santos (2018) chama a atencao, ao dizer
gue o referido artigo da Lei, parece ter tornado imunes as regras de observancia dos
critérios técnicos as RMs criadas até a data da edi¢cado do Estatuto da Metropole. Isso
significa que, todas as RMs criadas até 12 de janeiro de 2015 n&o precisam configurar
uma metropole, segundo critérios do IBGE. Ainda segundo a autora, seria 0 caso da
maioria das RMs atualmente existentes, o que parece reduzir significativamente a
eficacia juridica da lei.

Nesse sentido, para Ribeiro et al. (2015), muitas RMs constituidas sao
incoerentes. Os autores lastimam o fato de a lei ndo prever uma forma de reconsiderar
0 quadro metropolitano oficial, jA consagrado pelos estados. Ainda segundo 0s
autores, neste ponto, a lei € ambigua, dando margem a interpretacdes divergentes, o

gue permitiu a inconsisténcia na criacdo de RMs.
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2.5 EXPECTATIVAS QUANTO AS VANTAGENS EM FAZER PARTE DA REGIAO
METROPOLITANA

Para poder tratar das motivacoes e expectativas que levam a criagdo de novas
RMs e a busca por parte de municipios em fazerem parte de uma RM, € necessario
resgatar a definicdo de area metropolitana. Galvéao et al. (1969, p.55-56) conceituam

area metropolitana:

O conjunto de municipios integrados econdmica e socialmente a uma
metrépole, principalmente por dividirem com ela uma estrutura
ocupacional e uma forma de organizacdo do espaco caracteristica e
por representarem, no desenvolvimento do processo, a sua area de
expansao proxima ou remota. Um conjunto de problemas de interesse
comum, principalmente os de infraestrutura econémica e social, cria
as motivagbes para a organizagdo de instituicdes que procurem
resolver ou orientar a solugdo dos problemas que tal concentragédo
populacional pode criar.

Galvéao et al. (1969, p. 55-56) mencionam que em virtude de “problemas de
interesses comum, principalmente os de infraestrutura econémica e social”’, uma das
motivagdes para a criacdo de RM, & procurar “resolver ou orientar a solugdo dos
problemas”. A este respeito, segundo Abrucio (2010, p. 41), sdo cinco os fatores
principais, ou motivacdes para 0os municipios, que podem explicar o crescimento do

numero de RMs:

1) Sua utilizagdo como instrumento de desenvolvimento regional pelos

governos estaduais, em parceria com 0s municipios envolvidos;

2) Maior percepcéo e pressao social acerca do problema das metropoles e o
caos gue reina nelas — embora o lugar deste tema tenha crescido na agenda publica,

ele ainda € menor do que sua importancia;

3) O aprendizado institucional em prol de maior cooperacdo, mesmo que ainda

insuficiente;

4) Disseminacao de experiéncias de governanca metropolitana vinculadas aos

Novos associativismos territoriais;
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5) Incremento das ac¢des federais nas politicas urbanas e particularmente nos
setores de habitacdo, transporte e saneamento (via PAC — Programa de Aceleracéo

do Crescimento).

Mas ainda existem outras motivacdes, segundo Borges (2013). Para o autor,
muitos municipios anseiam fazer parte de uma RM, na expectativa de poderem
acessar recursos federais por meio do Ministério das Cidades, voltados as RMs, assim
como obter beneficios, como por exemplo para integracao de transporte publico, maior
representatividade politica na luta por incrementos orcamentarios junto a Unido e
integracdo do sistema de telefonia, “configuracédo de ligacdo local entre municipios de
uma mesma RM, ao invés de ser classificado como servico interurbano” (BORGES,
2013, pg. 89).

Segundo estimativas do IBGE (2010), a populagdo das RMs era de mais de 83
milhdes, o que representava cerca de 44% do total da populacéo do pais. Observa-se
gue a partir da Constituicdo de 1988, que passou a competéncia de criacdo de RM
para os estados, 65 novas RMs forma instituidas, totalizando, 74 RMs atualmente no
Brasil, sendo que o estado com maior nimero de RMs é a Paraiba (12), seguido por
Santa Catarina (11), Alagoas (9) e Parana (8), de acordo com dados do IBGE (2018).

No entanto, de acordo com Cunha (2014), nos ultimos anos, algumas poucas
Politicas Publicas tém dado um tratamento diferenciado para os municipios que
integram uma RM, como por exemplo, o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),
que, segundo o autor supra citado, além de aumentar em 50% o nimero de unidades
habitacionais, aumenta também o subsidio e o valor maximo do imével. A respeito
desse beneficio auferido pelo PMCMV para as RMs, o PDUR (2017 p. 179) disse: “A
insercdo do municipio em regido metropolitana garante um teto mais elevado.
Todavia, isso nao significa que exista uma parcela de recursos para municipios
metropolitanos, nem tdo pouco uma prioridade para eles”. Atualmente, segundo
Fernandes e Araujo (2015), ndo existem mais bases legais para essa prioridade de
numero de unidades habitacionais, assim como pesquisas realizadas durante esse
trabalho junto a Caixa Econdmica Federal, principal agente financiador da habitacéo
no pais, nao justificam aumento no nimero de unidades habitacionais atualmente nas
RMs.
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Para Cunha (2014) o processo continuo de institucionalizacdo de RMs e a
inclusdo de mais municipios nessas unidades, mesmo que estas RMs surjam a partir
de centros de médio porte e de baixa complexidade, demonstram um profundo
desconhecimento de conceitos, significados e conteudos ligados a questédo
metropolitana. Para Moura e Firkowski (2001, p.107) o “desejo do status” € o que
parece prevalecer, e que “mais que criar regioes, se instituem metrépoles, associadas
ao peso simbdlico que as relaciona ao progresso e a modernidade”. Segundo Cunha,
(2005), outros autores também entendem que a criagdo de RMs esté intimamente a

um desejo de pleitear este status.

Para Cunha (2014) e Borges (2013), a possibilidade de ganhos e de acessar
recursos, ainda tém aumentado o desejo de prefeitos e politicos na busca para que
seus municipios sejam inseridos em RMs. No entanto, quais recursos ou
financiamentos sédo ofertados para as RMs? Na proxima subsecéo sera discutido os

Recursos e Financiamentos para as RMs.

2.5.1 Recursos e Financiamento das Regides Metropolitanas

Como ja exposto, muitos municipios desejam fazer parte de uma RM, contando
com a possibilidade de acessar recursos. No entanto, cabe observar como se dava o
acesso a recursos segundo as legislacbes anteriores e averiguar se de fato ainda
existem linhas de financiamento para as RMs nas legislacdes vigentes.

A Lei Complementar n° 14/1973 que instituiu nove RMs, estabelecia que os
municipios inseridos em RMs e participantes do planejamento integrado e dos
servicos comuns teriam prioridade para acessar recursos federais e estaduais,
inclusive sob a forma de financiamento e de garantias para empréstimos (SANTOS,
2018, p. 463).

No ano seguinte, o Decreto Federal n® 73.600, de 08 de fevereiro de 1974,
previa que programas e projetos das RMs podiam contar com 5% dos recursos do
Fundo de Participacdo dos estados, além de recursos provindos de fontes de
organismos setoriais, como o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano (FNDU),
Banco Nacional de Habitagcdo (BNH), Empresa Brasileira de Transportes Urbanos
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EBTU) e o Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANASA) (OBSERVATORIO
DAS METROPOLES, 2004).

Ainda na década de 1970, Machado (2009) aponta que através de uma
minirreforma tributéria, parcelas dos recursos de impostos como o Imposto sobre
Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos e a Taxa Rodoviaria Unica foram
vinculadas, pela Unido, aos sistemas estaduais de gestao metropolitana. Além disso,
os municipios de RMs que “participassem da execucao de planejamento integrado e
de servigos comuns, teriam preferéncia na obtencéo de recursos federais e estaduais,
inclusive sob a forma de financiamentos, bem como de garantias para empréstimos”
(BORGES, 2013, p. 85).

Atualmente, no Brasil, ndo existem aportes de recursos financeiros, em nivel
federal, para politicas metropolitanas. Mesmo assim, para Cunha (2014) e Borges
(2013) ainda existe uma crenca de que podem ser retomadas linhas de
financiamentos como as que existiam na década de 1970. A falta de um fundo
metropolitano, para Garson (2009), é um dos pontos frageis dos sistemas de
governanca metropolitana. E mesmo quando previstas em lei, ndo existem regras que
estabelecam como as despesas devem ser rateadas entre 0s municipios que
compdem a RM, j4 que muitos municipios ndo tém capacidade de investimento, para
gue sejam implantadas ac6es metropolitanas, os municipios com maior capacidade

de investimento teriam que cooperar com 0s menos favorecidos (BORGES, 2013).

Outra questdo é que embora a Constituicdo Brasileira de 1988 autorize o0s
estados a tarefa de instituir RMs, segundo Cunha (2014), essa mesma Constituicdo
em seu pacto federativo, Artigos 18 e 37, estabelece apenas trés esferas
administrativas: a federal, a estadual e a municipal, além do Distrito Federal, n&o
existindo assim uma esfera administrativa regional. Portanto, a RM fica a mercé do
governo estadual, pois visto que a RM nao é reconhecida como um ente federado
segundo a Constituicdo, “ndo possuem autonomia legislativa, administrativa ou
tributaria, ficando sempre na dependéncia do estado e com alguma influéncia do
municipio-polo” (CUNHA, 2014, p.192).

A legislacdo atual, o Estatuto da Metropole, que foi abordada em subsecao
anterior no presente trabalho, apenas previu a necessidade de se estabelecer, na

estrutura de governanca, um “sistema integrado de alocagao de recursos” (BRASIL,
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2015, arts. 50, lll; 70, lll; e 8o, IV), bem como prevé os “fundos publicos” como
instrumentos de desenvolvimento urbano integrado (op. cit., art. 90 , Ill). De acordo
com Santos, (2018) eram dois os artigos no Estatuto da Metrépole que tratariam do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Integrado, para as RMs, porém foram vetados
pela entdo presidente, o que impediu que fossem direcionados recursos por parte do

governo federal de maneira compulsoria.

Embora grande parte das Leis que instituiram as RMs no Brasil previram a
criacdo de instrumentos de financiamento metropolitano, entre 0s municipios e o
estado, os fundos, em geral, sdo inoperantes ou nao recebem recursos (COSTA;
TSUKUMO, 2013). Isso deflui de problemas de gestdo e de governanca, o que
demonstra que a simples previsdo ou mesmo, implementacdo de um fundo, ndo é

instrumento hébil que condicione a gestdo metropolitana (SANTOS, 2018).

Independentemente de existirem ou ndo aportes financeiros especificos para
as RMs e aos municipios que a compdem, a busca por solucédo dos seus problemas
comuns é que deve ser o principal motivo de municipios e estados constituirem RMs
(CUNHA, 2014; BERNARDES et al. 1971; BORGES, 2013).

No entanto, mesmo sem a previsao de financiamento metropolitano, observa-
se, que ainda existe a busca pela criacdo de novas RMs. O estado do Parana € uma
unidade da federacdo que esse fenbmeno também ocorre, como sera observado na

proxima subsecao.

2.6 REGIOES METROPOLITANAS NO PARANA

Conforme ja discutido no presente trabalho, a criacdo arbitraria de RMs tem
ocorrido em muitas unidades da federacéo. O estado do Parana também esta incluido

nesse fendbmeno.

Além do que também ja foi tratado neste trabalho, sobre o Estatuto da
Metrépole como marco legal para as RMs, o Estado do Parana ja possuia desde 1989
em sua constituicdo estadual, algo especifico para as RMs em seu capitulo Ill: das

RMs, AUs e Microrregides.
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Art. 21. O Estado instituird, mediante lei complementar, regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas
por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizacéo,
o planejamento e a execucédo de fun¢des publicas de interesse comum,
assegurando-se a participacdo dos Municipios envolvidos e da
sociedade civil organizada na gestao regional.

Art. 22. O planejamento das regides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregibes deverd adequar-se as diretrizes de
desenvolvimento do Estado.

Art. 23. E facultada a criacdo, mediante lei, de 6rgdos ou entidades de
apoio técnico de ambito regional, para organizar, planejar e executar as
funcbes publicas de interesse comum.

Art. 24. Para a organizacdo, planejamento e execuc¢do das funcdes
publicas de interesse comum, no ambito das regides metropolitanas,
aglomeragbes urbanas e microrregidoes, serdo destinados recursos
financeiros do Estado e dos Municipios integrantes, previstos nos
respectivos orgcamentos anuais.

Art. 25. Poderdo os Municipios, com anuéncia e fiscalizacdo das
respectivas Camaras Municipais, tendo em vista interesses muatuos,
associar-se e conceder servico publico, para utilizacdo conjunta, a
qualquer entidade com personalidade juridica prépria, direcédo
auténoma e finalidade especifica.

Art. 26. Serdo instituidos, por lei complementar, mecanismos de
compensacéo financeira para os Municipios que sofrerem diminuicdo
ou perda da receita, por atribuicbes e fungBes decorrentes do
planejamento regional.

A SEDU e o Paranacidade elaboraram o PDUR, documento que compde 0s
estudos para implantacdo da politica urbana e regional do Parand, segundo diretrizes
da legislacao federal Estatuto da Metrépole, composto de uma 12 versdo em 2017 e
uma 22 versdo em 2018. Nestes estudos, a SEDU afirma que a legislacéo estadual
vigente demonstra “fragilidade constitucional”, falta de critérios bem definidos para a
criacdo e implementacdo de RMs, fazendo-se necessario uma atualizagdo da
constituicdo estadual, seguindo as diretrizes do Estatuto da Metrépole. Com isso se
elimina “equivocos conceituais”, disciplina a criagdo de RMs, e avangca na
concretizacdo de uma Governanca Interfederativa na realizacdo da implementacao
dos Planos de Desenvolvimento Urbano Integrados (PDUIS) e na geréncia das

Fungdes Publicas de Interesse Comum” (PDUR, 2018 p.3).

E possivel também que sejam instituidas, segundo § 2° do art. 5° do Estatuto
da Metropole, realizar adequacbOes as leis estaduais, criando novas regras de
observancia, assim como novos critérios técnicos. Por exemplo, ao se revisar a Lei

Complementar Estadual da estrutura de governanca, pode ser inserida a previséao de
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gue o PDUI deve ser baseado em estudos e critérios técnicos. Articulacdes assim,

podem dar efetividade as leis estaduais que tratam das RMs (SANTOS, 2018).

No estado do Parana, a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano do
Parana assumiu o compromisso, segundo o PDUR (2017, p. 12), de realizar “trabalho
técnico, produzir relatorios e debater com técnicos e instituicbes reconhecidamente
envolvidas com o processo de implantagao do Estatuto da Metrépole no Parand”.
Segundo o PDUR (2017), com o decreto estadual n® 2.635 de 2015, foi criado o Comité
Gestor de Implantacéo do Estatuto da Metrépole, que realizou reunides locais no ano
de 2015, em todos os polos de RMs instituidas no estado. Ainda em 2015, também
ocorreram, lideradas pela Comissdo de Assuntos Metropolitanos da Assembleia
Legislativa do Parana, audiéncias publicas com a participacdo de técnicos da SEDU
e do Ministério Publico junto as liderancas de todas as RMs paranaenses. Segundo o
relatorio da SEDU, tais reunides e audiéncias, demonstraram uma situacdo de
descrédito a legislacao e desconhecimento da insercéo de alguns municipios em RMs
(PDUR 2017).

Atualmente, no estado do Parana, existem oito RMs formalmente instituidas,
envolvendo 194 municipios, totalizando 48,6% de todos 0s municipios paranaenses
(PDUR, 2017). Com populacéo estimada para 2019 para o estado de cerca de 11
milhdes de habitantes, destes, mais de 7 milhdes, ou seja, cerca de 65% de seus
habitantes, residem em RMs Paranaenses (IBGE, 2019). Ainda segundo a PDUR
(2017), outras oito RMs estdo em tramitacdo na Assembleia Legislativa do Parand,
gue seriam: Cianorte, Cornélio Procépio, Dois Vizinhos, Francisco Beltrdo, Foz do
Iguacu, Paranavai, Pato Branco e Unido da Vitoria. Segue a lista com as RMs

paranaenses e as Leis Complementares que as instituiram:

1) Regido Metropolitana de Curitiba, criada pela Lei Complementar Federal n°
14, de 1973;

2) Regido Metropolitana de Londrina, criada pela Lei Complementar Estadual
n°83, de julho de 1998;

3) Regiao Metropolitana de Maringa, criada pela Lei Complementar Estadual n°
84, de julho de 1998;

4) Regiao Metropolitana de Umuarama, criada pela Lei Complementar Estadual

n° 149, de agosto de 2012;
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5) Regido Metropolitana de Toledo, criada pela Lei Complementar Estadual n°
184, de janeiro de 2015;

6) Regido Metropolitana de Campo Mourdo, criada pela Lei Complementar
Estadual n° 185, de janeiro de 2015;

7) Regido Metropolitana de Cascavel, criada pela Lei Complementar Estadual
n° 186, de janeiro de 2015; e

8) Regido Metropolitana de Apucarana, criada pela Lei Complementar Estadual
n° 187, de janeiro de 2015.

A seguir, a figura 1. mostra a localizacdo geografica das RMs do Estado do

Parana.

Regides Metropolitanas do Estado do Parana

Legenda
o

Figura 1. Regides Metropolitanas do Estado do Parana
Fonte: SEDU/PARANACIDADE (2015)

A seguir, tabela com as oito RMs instituidas no estado do Paran&, niumero de

municipios inscritos e estimativa de populac¢des para 2019, segundo o IBGE (2019):
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REGIOES METROPOLITANAS | N° DE MUNICIPIOS Eg'(I?IT/IL,JALISAAQZAO?_Q
Apucarana 23 299.860
Campo Mourao 25 328.863
Cascavel 24 530.492
Curitiba 29 3.654.960
Londrina 25 1.111.577
Maringa 26 820.493
Toledo 18 398.323
Umuarama 24 313.794

Tabela 1. Regifes Metropolitanas do Estado do Parané
Fonte: Elaborado pelo autor. Adaptado de IPARDES (2019)

Sobre a criacdo de algumas das RMs paranaenses, o PDUR (2018, p.7), fala
sobre a coincidéncia destas terem sido institucionalizadas no mesmo dia da sancéo

do Estatuto da Metropole:

No mesmo dia da sancédo do Estatuto da Metropole pela Presidéncia
da Republica, o Parand, por meio de leis complementares, cria quatro
novas Regibes Metropolitanas (Campo Mourdo, Cascavel, Toledo e
Apucarana). Umuarama ja havia sido criado em 2012. Essas
integrariam a lista das outras previamente existentes: Curitiba (ainda
criada por norma federal em 1973), Londrina e Maringa (criadas em
1998).

Embora existam oito RMs institucionalizadas no estado do Parana, de acordo
com Cunha (2014) sao trés as que mais se destacam, sendo a RM de Curitiba, a RM
de Londrina e a RM de Maringa, principalmente no que diz respeito a niumero de
habitantes e distintos graus de polarizacao. Instituida em 17 de junho de 1998, a RM
de Londrina se destaca principalmente por ser a primeira RM criada no interior do
pais, fora do contexto da Macrometropole paulista, pois até entdo as Unicas duas
institucionalizadas no interior foram as RMs de Santos e Campinas, devido a
aproximacdo com a Grande S&o Paulo. A RM de Maringa também foi instituida no

mesmo més da criagdo RM de Londrina, e nos mesmos moldes (CUNHA, 2014).

Apesar das RMs de Maringa e Londrina terem sido instituidas no ano de 1998,
até o final desta pesquisa, henhuma das duas, havia se firmado com orcamento,
espaco fisico proprio e corpo técnico de carreira, embora como apontado por Cunha

(2014), ndo cessaram a inser¢cado de novos municipios. No caso das RM de Londrina
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e Maring4, a falta de recursos, tanto financeiros, como humanos, dificulta ainda mais
0 seu planejamento, ficando comprometidas questdes “como integracéo e mobilidade
do transporte metropolitano, destino e tratamento de residuos solidos e o
abastecimento de agua, entre outros” (CUNHA, 2014, p. 189). Segundo Cunha, (2014)
0 que de concreto existe nessas duas RMs, sdo escritdrios proprios e apenas alguns
funcionarios com cargos comissionados, sendo realizadas reunifes peridédicas com
liderangas politicas. Ainda de acordo com o autor, a cada novo governo, embora haja

promessas de que mudancas acontecerao, poucos avancos ocorreram de fato.

Em relacdo a elaboracdo dos PDUIs, de acordo com o Forum Nacional de
Entidades Metropolitanas (FNEM, 2018) todas as RMs paranaenses, com excecao da
RM de Curitiba ndo tém e também nao foram iniciados os processos de elaboracéo
dos seus PDUls. Segundo o PDUR (2017; 2018), o cenario paranaense ndo se
distingue do restante do pais, caracterizado por proliferacdo generalizada de RMs,
inexisténcia de critérios unicos, falta de adequacéao conceitual e inadequacéao relativa

aos novos preceitos estabelecidos pelo Estatuto da Metrépole.

Entre as RMs atualmente existentes no estado do Parand, encontra-se
formalmente constituida a Regido Metropolitana de Umuarama (RMU), objeto do
presente estudo. A RMU foi criada pela Lei Complementar Estadual n°® 149, de agosto
de 2012, e possui inscritos 24 municipios (PARANA, 2012). Atualmente a popula¢éo
estimada em 2019, segundo o IBGE, para a RMU é de 313.794 habitantes (IBGE,
2019). A RMU sera abordada em uma subsec¢éo no quarto capitulo.

Embora uma RM pode representar um fator de integracdo e desenvolvimento
para as cidades (ABRUCIO, 2010; BERNARDES et al. (1971), é necesséario o
desenvolvimento de politicas publicas integradas, ainda mais quando se trata de um
territdrio metropolitano. Para tanto, € pertinente compreender o que sdo Politicas

Publicas, bem como o processo de Politica Publica.

2.7 POLITICAS PUBLICAS

Para melhor compreensao do que sdo Politicas Publicas e o que envolve a

guestao do ciclo de Politicas Publicas é necessario apreender preceitos tedricos que
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serdo fundamentais para construir uma inteligibilidade sobre os interesses politicos
inscritos no processo de criacdo e implementacdo da RMU em didlogo com o Estatuto

da Metrépole.

Algo acerca das Politicas Publicas € que apesar de seus proprios preceitos,
esse campo tem recebido contribuicdes de diferentes areas do conhecimento, ja que
abrange as relacdes entre o Estado e a sociedade. Discussfes sobre Politicas
Publicas buscam reunir teorias construidas de diferentes areas do conhecimento,
agregando novas e diferentes perspectivas, como a Ciéncia Politica, a Administracao
Plblica, a Economia e a Sociologia (SOUZA, 2006; 2007; SECCHI, 2010). Nesse
sentido, do ponto de vista tedrico, € possivel caracterizar as Politicas Publicas como
um campo multidisciplinar, que busca, ao mesmo tempo, compreender as praticas e
acOes do governo, com vistas a solucionar demandas publicas, bem como analisar
tais acdes e, se possivel, intervir e propor mudancas no rumo das medidas tomadas
(SECCHI, 2010; SOUZA, 2006; 2007).

Politicas Publicas é quando diferentes atores, interesses e recursos,
constrangidos pelo sistema politico (polity), estabelecem-se na arena politica (politics),
mesmo a partir de compreensdes diferenciadas a respeito do problema publico, atuam
para formular alternativas e tomar decisdes (SIMON, 1965; MARCH; OLSON, 2008;
SCOTT, 2001; HALL; TAYLOR, 1996; IMMERGUT, 2006; CONDE, 2006; SECCHI,
2010; FREY, 2000).

Para Peters (1986) e Lynn (1980), Politica Publica é a conjunto de ac¢des dos
governos que irdo produzir efeitos especificos, que agem diretamente ou através de
delegacéo, e que influenciam a vida dos cidadéos. De acordo com Secchi (2010), as
Politicas Publicas tém como objetivo fundamental resolver problemas de interesse
publico, o que poderia incluir até tomar a decisao racional de abster-se de qualquer
medida. Saravia e Ferrarezi (2007) entendem que as Politicas Publicas sdo como
decisbes publicas que tem como objetivo manter ou modificar determinados contextos
da vida social, orientadas pelo desenvolvimento de estratégias a resolucdo de
demandas e objetivos estabelecidos. De modo geral, as Politicas Publicas provém de
decisGes de uma autoridade legitima, que pode se manifestar de diferentes formas,
como leis, sentengas e atos administrativos (VILLANUEVA, 2006).
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No Brasil, de acordo com Borges (2013), as a¢cdes governamentais pautadas a
partir das Politicas Publicas tiveram inicio na década de 1990, devido a mudanca no
sistema de governo e a Constituicdo de 1988, bem como influenciado pela mudanca
de base tecnoldgica e produtiva. Ainda, segundo o autor, a mudanca na flexibilizacédo
e na descentralizacdo dos processos ocorreram primeiro nas organizacoes privadas,
ficando para um segundo momento a flexibilizacdo e a descentralizacdo no setor

publico, decorrente da crise do Estado Nacional-Desenvolvimentista e centralizador.

Saravia e Ferrarezi (2007) argumentam que as acdes estatais passaram a ser
ainda mais importantes e dinamicas, devido ao aumento nas interacbes entre
empresas e outras organizacdes nacionais e internacionais e a facilidade
proporcionada pela evolugdo dos meios de comunicagéo e informatica. Para Borges
(2013, p.51), “essas interagdes exigiram adequagdes das estruturas organizacionais
perante uma dindmica socioecondmica e politica condicionadas por novas e
modificadas variaveis”. Ainda segundo o autor, a conducéo governamental via politica
publica tem se mostrado mais adequada para lidar com as incertezas provocadas pela
instabilidade ambiental e pelas rapidas mudancas.

A elaboracao de Politicas Publicas era competéncia restrita ao governo federal,
até a Constituicao de 1988. Aos estados e municipios cabia apenas a execucéo das
Politicas. Somente depois da promulgacdo da Constituicdo de 1988, estados e
municipios passaram a contar com maior participacdo na formulacdo de Politicas
Publicas (ROSA et al, 2011). Somando a dificuldade do Governo Federal em prover
solucBes para problemas especificos de diferentes regides do pais, e sob a justificativa
de que a resolucéo de determinadas questdes torna-se mais eficiente na medida em
gue se tem uma maior proximidade dos 6rgéos publicos com o problema, os governos
locais aderiram a descentralizacdo das Politicas Publicas, e passaram a também
ocupar um lugar central na formulagdo, implementacdo e avaliagdo das mesmas
(ROSA et al, 2011).

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que as Politicas Publicas
urbanisticas deveriam ser construidas com a participacdo de todos o0s entes
federados, ou seja, de forma integrada, o que vai ao encontro do que sera discutido

na proxima subsecéo, o federalismo.
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2.7.1 O Federalismo

Anterior a Constituicdo de 1988, n&do acontecia de fato uma Governancga entre
todos os entes federados envolvidos, visto que como observado, o0 modelo utilizado
era o de centralismo no Governo Federal, que dava pouca ou nenhuma autonomia
aos estados e municipios. (BARBOSA, 2010). No entanto, existe um principio
organizacional que apresenta uma ideia oposta ao centralismo, denominado
federalismo (BALDI, 1999).

De acordo com Elazar (1987) o federalismo significa um principio
organizacional para a distribuicao territorial do poder. Desta partilha de poder territorial
de que trata o federalismo € o que mais interessa a analise das RMs, segundo Souza
(2003). A autora afirma que esse interesse se da devido a complexidade na
“construgcdo e manutencdo de um sistema politico voltado para a divisdo de poder
territorial, tanto politico como tributario, sem promover desequilibrio entre os entes
constitutivos”, o que demanda arranjos, articulagbes e cooperacao entre 0s entes
federados envolvidos (SOUZA, 2003, p.142).

Dessa ideia basica sobre o federalismo surge uma de suas caracteristicas
centrais que é “a combinacao entre autonomia e interdependéncia das partes” entre
unidades que, sendo autbnomas, pactuam uma acao comum (ABRUCIO; SANO,
2013, p. 217). O federalismo no Brasil, segundo Moraes, Guarda e Zacchi (2018)
sucedeu o regime militar, e teve como principal objetivo a defesa da descentralizacéo,

valorizando a autonomia municipal para a tomada de decisdes.

A organizacdo politica e social que provém dessa ideia € uma espécie de
governanca multinivel ou interfederativa, conforme Baldi (1999), em que cada centro
detém uma porcdo garantida de poder e que ndo pode ser retirada pelos demais
centros. Para Baldi (1999), essa é uma ideia oposta ao centralismo. Significa dizer
gue as suas partes componentes, ou os entes federados, organizam-se de tal forma
a buscar a “divisao de poder e autoridade entre as esferas de governo, garantida por
um contrato maior — a Constituicdo”, de maneira que as partes assumam obrigacdes
umas com as outras (ABRUCIO; SANO, 2013, p. 217). Sendo assim, a Constitui¢cao
seria a base que definiria a composicao de forgcas e como seria as interagdes entre

esse governo central e os demais entes federados (RODDEN, 2005).
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O tema da governanca metropolitana esta ligado diretamente a discusséo sobre
o federalismo, visto tratar-se, exatamente, do “arranjo institucional que viabiliza o
exercicio de competéncias de mais de um ente, num espaco que vai além dos limites
politico-administrativos e territoriais” (SANTOS, 2018, p. 473). Para a autora, esse é
o desafio da metrépole e das demais unidades regionais, o fato de que elas néo se

limitam a um unico territério e demandam acdao integrada (SANTOS, 2018).

Como o federalismo possibilita que os diferentes entes federativos formulem
politicas proprias, pois sdo detentores de autoridade e capacidade politica, as
relacbes intergovernamentais deve ser “uma de suas pecas-chave” (ABRUCIO;
SANO, 2013, p. 217), junto com a “definicdo de competéncias dos entes federativos”
e a “distribuicdo de recursos entre eles” (FRANZESE; ABRUCIO, 2013, p. 361).
Apesar do Federalismo ter apoio na Constituicdo de 1988, € necesséario compreender
como se da o processo de Ciclo de Politicas Publicas, haja vista os diferentes atores

envolvidos.

2.7.2 Ciclo de Politicas Publicas

O processo e a construcdo das Politicas Publicas é algo extremamente
complexo e néo linear (SOUZA, 2006; SECCHI, 2010). De acordo com Serafim e Dias
(2012), varios autores, como Jones, 1970, Meny & Thoenig, 1992, Dye, 1984 e Frey,
2000, chamam todo esse complexo processo de Ciclo de Politicas Publicas. Secchi
(2010) afirma que o Ciclo de Politicas Publicas compreende a identificagdo do
problema, constituicdo da agenda, formulacdo de alternativas, tomada de decisbes
sobre como sera instaurada a politica, implementacéo, avaliagdo e extincdo. Saravia
e Ferrarezi (2007) propdem um ciclo para o processo de construcado de Politicas
Publicas, composto por etapas distintas, contribuindo assim com o planejamento e
execucdo de tais politicas: formalizacdo de uma agenda, elaboracdo, formulacéo,

implementacéo, execucdo, acompanhamento e avaliacdo de determinada politica.

De acordo com Borges (2013), varios autores consideram a agenda o primeiro
momento do processo de politica publica, com o designio de encaminhar os fatos
sociais para o status de “problema publico” (KINGDON, 2006; FUKS, 2000; SARAVIA,

2006; E COBB E ELDER 1995). Neste sentido, para Kingdon (2006, p. 222), a agenda
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se articula como uma “lista de temas ou problemas que sao alvo em dado momento,
de séria atencao, tanto da parte das autoridades governamentais como de pessoas
de fora do governo, mas estreitamente associadas as autoridades”. Para Borges
(2013, p.53), a “agenda se coloca como 0 espaco que expressa 0s interesses e as

prioridades do Estado e também da sociedade”.

Seguindo uma sequéncia didatica, a “segunda etapa” do ciclo politico, de
acordo com Saravia e Ferrarezi (2007) e Frey (2000), trata-se da elaboracédo, onde
um determinado problema, numa dada comunidade, é identificado, e op¢des de acbes

sao elaboradas visando a resolucéo do problema.

Em seguida, como terceiro momento do processo, tem-se a formulacdo de
Politicas Publicas. Para Kingdon (2006), esta “etapa” € o conjunto de processos que
envolvem, o estabelecimento de agenda, o levantamento das alternativas para a
futura possibilidade de escolha, a escolha final entre as alternativas realizada por meio
de votacdo no Legislativo ou decisdo presidencial e, por fim, a implementacédo da
decisdo. Sera utilizado uma subsecao para abordar a etapa de Implementacdo de
Politicas Publicas.

Como ultima fase do ciclo de Politicas Publicas, tem-se o acompanhamento ou
a avaliacdo. No acompanhamento, se supervisiona a aplicacdo de uma Politica
Publica e fornece informacfes sobre o desempenho de tal politica (FREY, 2000). Esta
avaliacdo tem como objetivo verificar as realizacdes praticas obtidas por meio das
acOes desenvolvidas, além das consequéncias previstas e ndo previstas (SARAVIA,
FERRAREZI, 2007).

2.7.3 Formulacao de Politicas Publicas: a Constituicdo da Agenda

No campo de estudos sobre constituicdo de agenda, a dindmica sociopolitica
envolve a leitura sobre os problemas sociais, a articulagédo e o reconhecimento publico
sobre essas questdes (FUKS, 2000). Deve-se compreender a vida politica, por
observar as relacbes e debates que ocorrem nas arenas argumentativas, entre
partidos politicos, grupos organizados, midia e poder publico, e ndo se limitar apenas

a investigacao objetiva. “Essa nova orientagdo assume como objetos de estudo os
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processos sociais responsaveis pela emergéncia de um novo assunto publico e as
disputas em torno de sua definicao” (FUKS, 2000, p. 79).

Para Borges, (2013), sdo duas as questdes basicas no estudo sobre a definicao
de agenda. A primeira questdo € compreender como surgem 0S NOVOS assuntos
publicos e por que alguns ascendem e outros ndo as arenas publicas e ali
permanecem. A segunda questdo, envolve identificar os atores que participam do

processo de definicdo de assuntos publicos.

O primeiro passo para 0 estabelecimento da agenda publica, € o
reconhecimento social que € dado a uma questdo, um assunto publico. De acordo
com Fuks (2000), é necessario a existéncia de um reconhecimento de assunto publico
por parte de atores influentes, como por exemplo, agentes governamentais e até a
midia. Para o autor, o processo de construcdo de agenda inclui os seguintes

elementos:
- Reconhecimento de assunto publico;
- Conhecimento;
- Recursos (materiais, organizacionais e simbdlicos);
- Contexto cultural;
- Organizacéao do Estado e a Constituicao.

Para Fuks (2000), a definicdo do assunto publico, ou do problema, se da num
cenario cultural e de organizacao das instituicdes publicas, e por isso, condicionam a

acao e o debate publico por meio dos parametros de legitimidade e regras.

Kingdon (2006, p. 227-8), entende que a definicdo das agendas passa por trés
elementos: pelos problemas, pela questdo politica e pela participagdo dos atores
visiveis. Para o referido autor, existe uma diferenca entre os problemas e as situacoes.
“As situagdes passam a ser definidas como problemas e aumentam suas chances de
se tornarem prioridade na agenda, quando acreditamos que devemos fazer algo para
mudé-las”. Ainda segundo Kingdon (2006), as chances de uma proposta ou tema

assumir lugar de destaque ocorre se esta for associada a problemas importantes.

A questao politica, como segundo elemento na composi¢cao da agenda, ocorre,

segundo Kingdon (2006), quando da mudanca de governo, de novas configuracdes
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partidarias ou ideoldgicas, por meio de negociacdes politicas, e pelo uso de

indicadores, que podem identificar e justificar os problemas.

Como terceiro elemento de influéncia na constituicdo de agenda, estdo os
atores visiveis. Para Kingdon (2006), os atores visiveis sdo aqueles que detém
consideravel atencédo da imprensa e do publico, como por exemplo, o presidente da
republica e seus assessores, membros do Congresso Nacional, a midia, e partidos

politicos e comités de campanha, pois estdo envolvidos no processo eleitoral.

Existem também aqueles que ndo tem poder de influenciar o que entra na
agenda, ou atores invisiveis, sao eles: académicos e agentes publicos da burocracia
do Estado, bem como 0s movimentos sociais e as organizacdes ndo-governamentais,
que se inserem no processo de politica publica, mesmo afastados do centro do poder
(FUKS, 2000; BORGES, 2013). Embora os atores invisiveis ndo tenham o poder de
influenciar a agenda, Kingdon (2006, p.231) afirma que eles podem influenciar a
escolha de alternativas, pois segundo palavras do autor, “alternativas, propostas e
solugcdes” sdo geradas, pelo que chamou de “comunidades de especialistas”. Borges
(2013) e Cobb e Elder (1995) citam outro grupo de atores, localizados
estrategicamente na sociedade. Cobb e Elder (1995) argumentam que esses nao
podem ter seus interesses ignorados, como, por exemplo, grandes empresas e

produtores agricolas.

Optou-se, no presente trabalho, para a construcdo dos resultados, utilizar a
definicdo das agendas segundo Kingdon (2006), seguindo os trés elementos
defendidos pelo autor: os problemas, a questéo politica e a participacdo dos atores
visiveis. Observou-se, segundo Kingdon (2006) que a questéo politica e a participacédo
dos atores visiveis, influenciam na definicdo das agendas. De acordo com Pedone
(1986) o processo politico e seus atores visiveis sdo algumas das maneiras pela qual

guestdes entram na agenda. O autor acrescenta:

[...] grupos politicos em torno de um legislador, ministro, prefeito,
governador ou secretario tomam iniciativas de levantar questdes nas
guais podem visualizar algum ganho politico pela resolucdo
satisfatéria de algum problema ligada a sua pasta ou aos grupos ou
segmentos sociais que 0 apoiaram na eleicdo ou na nomeagéo é
centrada toma forma mais definida na medida em que os problemas
agravam se requer algum tipo de solucdo (PEDONE, 1986 p. 14).
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Quanto aos tipos de agenda, este trabalho trara duas perspectivas, uma de
Kingdon (2006) e outra de Cobb e Elder (1995). Para Kingdon (2006), existem trés
tipos de agenda: a agenda sistémica, a agenda governamental e a agenda de deciséo.
Segundo o autor, a primeira agenda, a sistémica, é composta de questdes tidas pela
maioria dos sujeitos como relevantes a atencéo publica, e que por isso devem ser
colocadas como matéria que compete a autoridade governamental. Esta agenda

origina-se em ocasides de controvérsias politicas.

Para que um assunto saia da agenda sistémica e entre na agenda
governamental, Kingdon (2006) argumenta que é necessario que haja conflitos,
eventos dramaticos ou crises. Se utilizando de normas, valores e ideologias, os
agentes politicos se envolvem num determinado problema publico, compartilham
preocupacdes, mesmo que as razdes ou interesses sejam distintos, para sustentar e
criar a agenda sistémica. A segunda agenda, a governamental, envolve a lista de
temas-objetos das atencdes. Ja a terceira agenda, apresenta a lista dos assuntos, que
também constam na agenda governamental, que sdo encaminhados para deliberacéo
(KINGDON, 2006).

Observa-se, numa segunda perspectiva, porém muito proxima da ja
apresentada, Cobb e Elder (1995) adotam a existéncia de dois tipos de agendas
politicas, a agenda sistémica e a agenda institucional. Segundo os autores, a agenda
sistémica origina-se em ocasifes de controvérsias politicas e podem envolver
questdes das agendas sistémicas locais. Muito semelhante a agenda sistémica de
Kingdon, também sera por meio de normas, valores e ideologias, que 0s agentes se
envolvem numa “preocupagao compartilhada" e numa "percepgédo comum”, que daréo

condicOes e sustentacao para a criacdo da agenda sistémica.

Ja a agenda governamental ou institucional evidencia os vieses estruturais e
institucionais dentro do sistema, que exp0de as diferengas de recursos existentes, pois
alguns grupos acabam tendo mais recursos do que outros ou ao menos, conseguem
mobilizar os seus recursos. Segundo Cobb e Elder (1995), essa agenda se caracteriza
como um conjunto de questdes definidas como mais importantes por quem decide.
Enquanto a agenda sistémica tem escopo mais amplo e abstrato, identificando a area-
problema, a agenda institucional é mais especifica, identifica as facetas de um
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problema a ser considerado por um 6rgao de decisdo, delimitando as questdes da

agenda sistémica, tornando-as mais concretas (COBB; ELDER, 1995).

Neste trabalho, optou-se por utilizar, durante a constru¢cdo dos resultados, a
perspectiva de tipos de agenda politicas segundo Cobb e Elder (1995), a agenda

sistémica e a agenda institucional.

Apoés a formulacdo de Politicas Publicas, por meio de constituicdo de uma
agenda, como ocorre 0 processo de implementacéo de Politicas Publicas? A proxima
subsecao abordara o assunto.

2.7.4 Processo de Implementacéo de Politicas Publicas

O significado do verbo implementar, segundo Pressman e Wildavsky (1984) é:
levar algo a cabo, realizar, cumprir, executar. Para os autores, desde o principio, esse
termo refere-se a uma acdo e por isso perguntam: mas 0 que esta sendo
implementado? Para Pressman e Wildavsky (1984), o verbo implementar necessita

ter como objeto uma Politica Publica.

Para Ohlweiler, (2007), implementacéo de Politicas Publicas esta relacionado
com a efetividade da acdo governamental para fazer acontecer os planos construidos.
Da mesma forma, para Saravia e Ferrarezi (2007), esta etapa envolve a preparacao
para a execugao, um conjunto de agdes com o objetivo de alcancar fins estabelecidos
pela Politica Publica.

No entanto, para Cline (2000), existe o “problema de implementagao”, isto €&,
guando as Politicas Publicas ndo conseguem ser implementadas com sucesso. Para
Elmore (1979) e Berman (1978), os problemas da implementacao tem como principal
origem, a interacdo da politica com as organizacdes executoras. Cline (2000) aborda
duas definicGes para o problema de implementacgéo. Para o autor, a primeira definicdo
do problema € que este tem natureza administrativo-organizacional, e sua resolucéo
depende da especificacdo de objetivos e do controle dos subordinados. Ja na segunda
definicdo, o problema da implementacao esta diretamente relacionado ao conflito de
interesses. Ainda segundo Cline (2000), a solucdo para os problemas de
implementacgdo € a cooperagdo dos participantes do processo, 0 que SO sera possivel
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se forem construidos mecanismos que criem um contexto de cooperacdo entre 0s

participantes.

O campo de estudos de implementacéo de politicas publicas, segundo Lima e
D’Ascenzi (2013, p.101). estd “atrelado as necessidades de desenvolvimento de
melhorias nos processos politico-administrativos, que permitam o incremento das
atividades implementadoras”. Ainda de acordo com os autores, a analise de Politicas
Publicas € uma caracteristica explicita na literatura internacional, pois tem como foco

entender os problemas sociotécnicos e poder produzir solu¢des cada vez melhores.

Uma das perspectivas do estudo da implementacdo de Politicas Publicas
baseia-se na abordagem sequencial, em que a Politica Publica é vista como uma
sequéncia de etapas distintas e guiadas por logicas diferentes (MULLER; SUREL,
2002). Enquanto o processo de formulagdo envolve a logica da atividade politica, a
implementacéo faz parte da pratica administrativa, deixando clara a distincdo entre
decisao e sua operacionalizagdo, com arenas e atores distintos (LIMA; D’ASCENZI,
2013). Segundo Silva e Melo (2000, p.4), a implementagdo corresponderia “a
execucao de atividades [...] com vistas a obtencéo de metas definidas no processo de
formulacao das politicas”. Uma vez criada a politica, presume-se um processo técnico

de implementacéao.

Numa outra perspectiva, as analises tem como centro os atores dos niveis
organizacionais responsaveis pela implementacao (LIMA; D’ASCENZI, 2013). Para
Mazmanian e Sabatier (1983), a politica muda a medida que ela vai sendo executada
e 0 processo de implementacado € interativo, tanto na formulacdo, implementacédo e
quanto na reformulacdo. O padrdo de sucesso esta condicionado a limitada
capacidade dos atores de cada nivel de implementacdo em influenciar o

comportamento dos atores do nivel seguinte (ELMORE, 1979).

Pressman e Wildavsky (1984), sugerem que o resultado das Politicas Publicas
€ imprevisivel. Segundo os autores, isso ocorre devido as seguintes caracteristicas
do processo de implementacdo: em primeiro lugar, devido a existéncia de multiplos
atores de diferentes tipos de organizacdes que irdo operar a politica e que possuem
interesses diferentes. Esses atores interagem numa trajetéria de pontos de decisdo e
de perspectivas. Em segundo lugar, com o passar do tempo os atores podem mudar,

fazendo com que a interacdo também mude, visto que as perspectivas que um ator
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tem do outro e os interesses mudam. Tais mudancas cria pontos de descontinuidade
e a necessidade de novas interacfes e negociacdes (PRESSMAN; WILDAVSKY,
1984).

Se existe algo a ser implementado, segundo Pressman e Wildavsky (1984)
deve haver algo que precede a implementacdo, que estabelece o que deve ser
alcancado e o que deve ser executado. No entanto, todo o ciclo de Politicas Publicas,
composto de uma sucesséo de etapas até aqui apresentadas, ndo deve ser tratado
somente como um processo linear e puramente racional (SARAVIA, FERRAREZI,
2007), mas especialmente de muito didlogo e cooperacdo entre os diferentes atores
envolvidos, essencial para o processo de implementacdo de uma dada Politica
Publica. (RAMOS, 1983, 1989; CLINE, 2000).

Cabe observar que, para a implementacao de qualquer Politica Publica, se faz
necessario uma capacidade estatal, constituida com equipe técnica e
normativas/instrumentos, bem como orcamento. Para a Formulacdo de Politicas
Publicas, constituicdo de agenda e implementacdo de Politicas Publicas dentro de
uma RM, essa estrutura de gestdo metropolitana também se faz necessario. Segundo
Borges (2013), em estudo realizado na RM de Curitiba, o que pode contribuir para a
conducao das politicas, e consequentemente para a construcéo de praticas de gestéo
metropolitana foi o fato da RM de Curitiba possuir uma equipe técnica para liderar os
processos de geragcdo e mobilizagcdo de conhecimento, para diagnosticar problemas,
elaborar alternativas e formular as politicas publicas. Cunha (2016), acrescenta que a
falta de uma estrutura de gestdo metropolitana pode resultar que uma RM ndo consiga
se colocar enquanto érgdo de planejamento. Para o autor, € necessario ter recursos
para espaco fisico proprio e corpo técnico de carreira, assim como um or¢camento
especifico para essas RMs, a fim de atender as demandas do planejamento territorial
(CUNHA, 20186).
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1 CONSTRUCIONISMO SOCIAL

Atentando-se as perspectivas da pesquisa, optou-se por nortear o presente
trabalho, epistemologicamente, por meio do construcionismo social, através da
composicao de histérias, a partir de didlogos entre diferentes narrativas circunscritas
a atuacdo dos técnicos da SEDU, deputados, prefeitos e Coordenadores do
Observatorio das Metrépoles durante a criacdo da RMU, sempre pautadas a luz do

Estatuto da Metrépole.

Segundo Spink (2003) e Ibafiez (2001), o Construcionismo Social pode ser
associado a uma maneira de contar e produzir o mundo, e demonstra a importancia
da narrativa na construcdo do processo cientifico, como principal recurso dessa
vertente epistemoldgica. No que diz respeito a definicdo do Construcionismo Social,
Spink (2013) e Gergen (1997) afirmam que tal concepgéo busca, por meio do contar
histérias, conceber uma narrativa como producdo de sentidos. Para Bruner, (1997a,
1997b) trata-se de um processo polifénico, onde se tem a construcéo de narrativas a

partir de diferentes perspectivas.

Ao conceber a pesquisa por meio desta base epistemoldgica, que compreende
a realidade como construgao social, cabe ao pesquisador encontrar meios de re-
contar ou re-narrar histérias socialmente construidas, dando visibilidade ao(s)
sentido(s) que se encontra(m) oculto(s) no(s) registro(s) (BORGES, 2013). Para Spink
(2003, p. 38), “o re-narrar académico € o escrito do narrar oral, da conversa, da visita,
do material, da materialidade, dos achados e perdidos”. As narrativas sédo construidas
a partir do dialogo entre as histérias sobre o vivido ou o praticado e a literatura sobre
o tema abordado (SPINK, 2003).

Para que uma pesquisa seja considerada construcionista, Ifiiguez (2002)
enfatiza quatro atributos: 1) questionar as verdades acatadas e a forma pela qual nos
ensinaram a olhar para n6s mesmos; 2) o conhecimento é dotado de uma histéria e
uma cultura especifica e particular; 3) o conhecimento sempre sera resultado de uma

acao coletiva; 4) o conhecimento é inseparavel da acao social.
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De acordo com Souza (2014, p. 77), a pluralidade do Construcionismo Social
se vale da narrativa e do contar, quando afirma que ndo existe apenas um modo
correto de descrever determinados fenbmenos, “visando ampliar as reflexdes sobre

eles as possibilidades de agao”.

Segundo o Construcionismo Social, sdo consideradas narrativas, textos em
forma de contos, historias reais e de ficcdo, textos histéricos, documentos, textos
religiosos, filosoficos e cientificos, pecas de teatro, mdusicas, filmes, O&peras,
fotografias, etc., construidos por meio da elaboragéo de sentidos inscritos nas proprias
histérias, memodrias, intencdes, identidades pessoais e padrdes culturais. No entanto,
nem todos os documentos sdo narrativas (BROCKMEIER; HARRE, 2003). Por
exemplo, uma ata pode ser uma narrativa enquanto uma portaria ndo, visto que
enquanto a primeira se revela como um discurso marcado pela temporalidade,
encadeamento de eventos criticos e presenca de uma trama, a segunda se mostra
apenas como um texto prescritivo (ALVES; BLINKSTEIN, 2006).

O Construcionismo Social tem como base a dimenséo epistemolégica de que
ndo existe verdade, nada é natural em sociedade, tudo é construido socialmente.
Segundo o Construcionismo, tudo € uma constru¢do social, no que diz respeito a
sociedade (SPINK, 2003).

Mas além disso, para a construcao da linguagem, partindo inicialmente do signo
da palavra, juntando palavras, ha a construcdo de narrativas. Essa construcdo de
narrativas esta muito em fungdo, ndo exclusivamente, mas também, de produzir
sentidos sobre o que entendemos como realidade. Mas, para o Construcionismo, nédo
existe uma unica forma de explicar a realidade, pois trata-se de um processo polifénico
qgue produz diferentes historias sobre um mesmo contexto narrado (BROCKMEIER e
HARRE, 2003).

E o que da consisténcia a uma histéria? Todos os elementos mobilizados,
dados, registros e narrativas que posteriormente serdo utilizados para dar
consisténcia a construcdo de uma histéria. Essa construcdo € uma construcdo social,
inclusive a narrativa de quem esta construindo a histdria sob efeito de todas as demais
histérias contadas. Essas histdrias sdo contadas por pessoas a partir de todo o
referencial que elas tém, a partir da sua perspectiva, portanto, uma constru¢do social
(BRUNER, 1997a, 1997b).
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Sendo assim, a proposta do trabalho foi colocar a pesquisa no movimento da
construcédo social de realidades por meio de narrativas auferidas a partir de diferentes
vozes e registros, que conta desde as pequenas historias até a histodria principal, a fim
de dar sustentac&o ao trabalho e responder ao objetivo da pesquisa (BORGES, 2013).
Essas narrativas serdo construidas a partir do dialogo que se estabelecera entre 0s

pontos de conflitos presentes nas historias, nos registros e na literatura (SPINK, 2003).

3.2 TIPO DE PESQUISA

A metodologia utilizada para este estudo se estabelece como a abordagem
qualitativa. Creswell (2010, p. 44) destaca: “a pesquisa qualitativa é exploratéria e
conveniente quando o pesquisador ndo conhece as variaveis importantes a serem
examinadas”, havendo um aprofundamento em relacdo a compreensdo dos

fendbmenos sociais, preocupando-se com 0s aspectos ndo quantificaveis.

Quando Minayo e Sanches (1993, p. 245) abordam a questéo, ressaltam que a
abordagem qualitativa tem como objeto de estudo “o nivel dos significados, motivos,
aspiracoes, atitudes, crencas e valores, que se expressa pela linguagem comum e na
vida cotidiana”. A utilizacdo da pesquisa qualitativa busca conhecer a realidade
experienciada pela pessoa, e permite uma aproximacao maior com a realidade, pois
0 pesquisador se insere na realidade pesquisada, em busca da compreensao (FLICK,
2004). No entanto, cabe destacar que, pela perspectiva construcionista social, a
realidade ndo é algo dado, mas construido. Nesse sentido, trata-se de um processo

de producéo de sentidos e ndo um ambiente (realidade) onde o pesquisador se insira.

3.3 INSTRUMENTOS DE COLETA DE DADOS

Com a reviséo de literatura, o intuito foi o de contar ao leitor a histéria sobre
governanca interfederativa da metropole, o processo de criacdo de Regides
Metropolitanas e as dificuldades para a consolidacdo da pratica de gestao
metropolitana nas areas de Administragdo e Administracdo Publica, a partir da
Constituicdo de 1988. Neste estudo, foram desenvolvidas na revisdo de literatura,
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secbes que abordam: Interesse dos municipios em fazer parte da Regido
Metropolitana; Recursos e Financiamentos das Regides Metropolitanas; Politicas
Publicas; O Federalismo; Processo de Formulacdo de Politicas Publicas: A
ConstituicAo de Agenda; Implementagdo de Politicas Publicas; O Estatuto da
Metrépole; Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI; A Caracterizacao de
uma Regido Metropolitana; A Funcdo Publica de Interesse Comum; e a Criacdo

Arbitraria de Regi6es Metropolitanas: prevaléncia de critérios politicos.

Os principais autores utilizados durante o presente estudo foram Abrucio (2007,
2010, 2013), Borges (2013), Carrera-Freitas (2007), Cunha (2014, 2018), Santos
(2018) e Machado (2016).

A pesquisa teve carater exploratério. A coleta de dados se deu em dois
momentos. Primeiro realizou-se a pesquisa bibliografica e documental, para a
construcdo da evolucéo historico-legal das Metropoles e das Regides Metropolitanas
no Brasil. A busca das principais referéncias doutrinarias sobre o tema e a pesquisa
documental incluiu documentos e a legislacao referente a governanca interfederativa

como por exemplo, o Estatuto da Metrépole.

Num segundo momento, ocorreram entrevistas semiestruturadas. A realizacao
das entrevistas teve inicio com a Coordenadora do Observatorio das Metropoles
Nucleo Maringa, Helena Pereira®. Na sequéncia, foram entrevistados o idealizador do
projeto que criou a RMU, o ex-deputado estadual, José da Silva e o procurador Joao
Bento, do Ministério Publico do Parana. Este ultimo abordou sua participacdo nos
Foruns Metropolitanos promovidos em outubro e novembro de 2015 pela Comissao
de Assuntos Metropolitanos da Assembleia Legislativa, espago de discusséo sobre o
Estatuto da Metropole e a necessidade de as RMs paranaenses se adequarem ao
referido Estatuto para sua permanéncia ou extingdo, bem como sobre a elaboracao
dos Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI). O superintendente
executivo do Paranacidade, ligado a SEDU, Alcides Ferreira, também foi entrevistado,
assim como o prefeito que estava a frente do municipio de Umuarama, em 2012,
época em que foi instituida a RMU, Antonio Oliveira. Por fim, também foram

entrevistados o atual prefeito de Umuarama, Francisco Souza, o prefeito do municipio

3 Os nomes de todos os atores entrevistados foram trocados a fim de preservar a privacidade das
pessoas envolvidas.
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de Maria Helena, Afonso Santos, um dos municipios mais proximo de Umuarama e o
Prefeito do municipio de Alténia, Luiz Franco, municipio mais distante da cidade polo.
O objetivo foi aproximar as andlises realizadas na primeira fase da pesquisa
(documental) com o processo de criacdo da RMU e identificar nas narrativas, as

motivacdes e interesses dos agentes envolvidos.

Os dados primarios utilizados na pesquisa, foram as entrevistas com os atores
envolvidos diretamente na RMU. Os dados secundérios tiveram como base artigos
publicados em periddicos cientificos, teses, dissertacdes, documentos, normativas e
estudos técnicos, como por exemplo aqueles realizados pelo IBGE, IPARDES, IPEA
e SEDU. Dos estudos do IBGE, foram utilizados o APCUB (Arranjos Populacionais e
Concentragdes Urbanas no Brasil, 2016), o REGIC (Regides de Influéncia das
Cidades, 2007) e Gestdo de Territérios (2014). Da SEDU, foi utilizado o PDUR
(Politica de Desenvolvimento Urbano e Regional para o Estado do Parana), edicbes
de 2017 e 2018, que discutem sobre a situacdo das RMs no estado do Parana e
sugere a extingdo daquelas que, segundo o estudo, ndo se caracterizam como RMs,
segundo o Estatuto da Metropole e os estudos do IBGE acima mencionados.

Segue quadro com as fontes dos dados secundarios utilizados neste trabalho.

Dados Utilizados Quantidade
Artigos Cientificos Publicados em Periédicos 46
Capitulo de Livro 21
Livros 29

Trabalhos apresentados em Foruns/Congressos
Estudos Técnicos Ex.: IBGE/SEDU/IPEA/IPARDES

Dissertacdes de Mestrado

Teses de Doutorado

Constituicao Federal

Emenda Constitucional

Leis/ Normativas

R INFPIN OO |DN

Portarias em Diario Oficial da Unido

Quadro 1. Fontes dos dados secundarios
Fonte: Elaborado pelo Autor
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Entre as Leis e normativas, foram utilizados na presente pesquisa o Estatuto
da Metropole, Lei Federal n.° 13.089, de 12 de janeiro de 2015, o Estatuto da Cidade,
Lei Federal n°10.257/2001, a Constituicao Federal de 1988, a Constituicdo Federal de
1967, a Emenda Constitucional N° 1, de 17 de Outubro de 1969 e Lei Complementar
N° 149 de 22 de Agosto de 2012 que criou a RMU.

Com respeito a escolha pela utilizacdo da técnica de entrevista, justifica-se em
funcdo da possiblidade de se acessar historias contadas pelos principais
interlocutores, inscritos no ambito do problema de pesquisa. Com a entrevista, 0
pesquisador pode examinar a fundo os relatos vividos, precisos e abrangentes, a fim
de identificar novos indicios e outras dimensdes de um problema (VERGARA, 2000).
Outro beneficio, de acordo com Minayo (1994), é que a entrevista favorece a obtencéo
de informagdes por meio das falas de atores sociais que vivenciaram determinada
realidade, contribui na percepcdo de como e por que eles construiram tais

significados, revelando condi¢des estruturais, valores, normas e simbolos.

Optou-se pela realizacdo de entrevistas semiestruturadas, pois de acordo com
Richardson (2012), ajudam a obter as descricdes necessarias de determinada
situacdo em estudo. Nas entrevistas semiestruturadas, o entrevistador segue um
roteiro com topicos relacionados ao tema trabalhado e tem flexibilidade para
desenvolver as questdes e direcionar de modo que seja mais adequado. Este tipo de
entrevista também oferece maneiras para que o sujeito de pesquisa tenha liberdade
e espontaneidade nas respostas (TRIVINOS, 2012). As entrevistas semiestruturadas,
segundo Trivifios (2012), sao elaboradas como um roteiro que beneficia a descricédo
dos fendmenos sociais, sua explicacdo e a compreensédo de sua totalidade, instituindo

a presenca do pesquisador no processo de coleta de dados.

O roteiro de entrevista semiestruturado (Apéndice), teve como objetivo ouvir
alguns dos atores envolvidos, tanto na criagcdo da RMU, bem como organizagdes
publicas vinculadas ao tema de pesquisa, com o intuito de captar as experiéncias por

meio das narrativas desses atores.
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3.4 TRATAMENTO DOS REGISTROS E CONSTRUCAO DA NARRATIVA

As entrevistas foram gravadas em audio, ap0s autorizacdo e transcritas
posteriormente para a apresentacdo e analise dos dados na forma de uma narrativa
construida de forma relaciona. A construcédo da narrativa, onde se tem a histéria do
processo de criacao e implementacdo da RMU, tomou como base todas as narrativas
produzidas com as entrevistas, documentos, dados e registros mobilizados por meio

de estudos técnicos e normativas.

Para a producao dessa inteligibilidade, tomou-se como referéncia os escritos
de Laurence Bardin (BARDIN, 1977), sobre andlise de conteldo e Peter Spink,

guando o autor aborda a discussao sobre Campo-Tema.

A andlise de contetdo € uma técnica que auxilia a analisar as narrativas nas
entrevistas ou o que foi observado pelo pesquisador (SILVA; FOSSA, 2015). Para
contextualizar o leitor, segundo Bardin (1977), a analise de contetdo é um conjunto
de instrumentos de andlise, que podem advir da vertente tedrica e da intencionalidade
do pesquisador, que visa a inferéncia por meio da identificacdo objetiva de
caracteristicas das mensagens. Para a producdo da inteligibilidade do presente
estudo, utiliza-se como referéncia a Analise de Conteudo, segundo Bardin (1977), pois
essa permite operacionalizar a construcao de narrativas, por analisar os significados,
ocupar-se de uma descricdo do contetdo extraido das comunicacfes e sua respectiva
interpretacédo (BARDIN, 1977).

O Campo-Tema, de acordo com Spink (2003, p.28), corresponde a uma "rede
complexa de sentidos", que vai sendo construida num constante dialogo acerca
do tema da pesquisa. Nesta seara, o pesquisador vai ao campo a fim de coletar
dados que, posteriormente, serdo analisados. Ainda segundo Spink (2003), quando
0 pesquisador se adentra no Campo-Tema, produz didlogos com os individuos
entrevistados, com 0 espago sentido, com os dados provenientes de documentos
examinados, com o proprio campo, em seu contexto fisico-territorial local a partir do
corpo, dos afetos. Portanto, o pesquisador, uma vez inserido no campo-tema, pode
construir suas narrativas por meio da compreensao do sentir-pensar, das acoes

sociais e seus significados dentro de uma prética relacional (SPINK, 2003).
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Para a construcdo da analise dos resultados, teve-se como base algumas
categorias. As categorias de analise se estabelecem pelas dimensdes tedrica e
empirica. No que se refere a dimensédo tedrica, foram consideradas as seguintes
categorias: os processos de constituicdo de agenda e implementacdo de politicas
publicas. As categorias também se estabelecem pela dimensdo empirica, no que
concerne aos interesses politicos: interesse por acesso a recursos; interesse de
status; interesse por legado politico; interesse eleitoreiro; interesse imobiliario; e

interesse por troca de favores.

Desses interesses politicos empregados como categorias de analise, parte foi
acessado por meio da revisao de literatura, como o interesse por status e o interesse
por acesso a recursos. Além dessas, outras categorias surgiram por meio do
desenvolvimento das entrevistas, como o interesse por legado politico, o interesse

eleitoreiro, o interesse imobiliario e o interesse por troca de favores.
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4 A CONSTRUCAO DE UMA INTELIGIBILIDADE SOBRE OS INTERESSES
POLITICOS INSCRITOS NO PROCESSO DE CRIACAO E IMPLEMENTACAO
DA REGIAO METROPOLITANA DE UMUARAMA

A pesquisa se ocupa de contar uma histéria sobre o processo de criacdo e
implementacdo da Regido Metropolitana de Umuarama (RMU), destacando os

interesses que prevaleceram nesta arena politica.
4.1 CARACTERIZACAO DA REGIAO METROPOLITANA DE UMUARAMA

Antes de circunscrever em direcdo ao objetivo do presente trabalho, sera
abordado uma caracterizacdo da RMU, iniciando pelo municipio polo, tido como a
metrépole da referida RM. Umuarama fica a aproximadamente 560 km da capital,
Curitiba. Segundo o IBGE (2019), a populacdo estimada para o municipio, é de
111.557 habitantes, sendo a 182 mais populosa do estado e tem, como principais
atividades, a agricultura e pecuaria de corte e a prestacao de servicos. Fundada em
26 de junho de 1955, o municipio se localiza no noroeste do estado, € o segundo
maior polo moveleiro do Parana e maior produtor de carne do estado (UMUARAMA,
2020). A figura a seguir mostra a localizacao geografica do municipio de Umuarama

no estado do Parana.

.

Figura 2. Localizag&o geogréafica do municipio de Umuarama
Fonte: IPARDES, 2019
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A RMU foi criada pela Lei Complementar Estadual n°® 149, de agosto de 2012

e teve como seu idealizador, o ex-prefeito de Umuarama* e ex-deputado estadual,

José da Silva (PARANA, 2012). Atualmente a populagdo estimada para 2019,

segundo o IBGE para a RMU é de 313.794 habitantes (IBGE, 2019).

A seguir, tabela com a informacfes de area, populacdo estimada para 2019,

PIB e PIB Per capita segundo o IBGE (2019) dos municipios que compdem a RMU:

Municipio
Alto Paraiso
Alto Piquiri
Altonia
Brasilandia do Sul
Cafezal do Sul
Cidade Gaucha
Cruzeiro do Oeste
Douradina
Esperanca Nova
Francisco Alves
Icaraima
Ipora
Ivaté
Maria Helena
Mariluz
Nova Olimpia
Perobal
Pérola
Sao Jorge do Patrocinio
Tapejara
Tapira
Tuneiras do Oeste
Umuarama
Xambré

Area
(km)
967,771
447,722
661,558
291,039
336,205
403,044
779,222
419,852
138,56
321,898
675,241
647,894
410,907
486,234
433,17
136,308
406,707
240,635
404,689
591,4
434,367
24.810
1.232,80
359,713

Populacao PIB R$
Estimada (2019) (2017)
2.741 85.800,95
9.836 284.996,05
22.056 359.392,63
2.651 163.462,14
4.044 90.337,90
12.652 389.582,50
20.932 778.121,61
8.747 525.178,54
1.698 41.432,00
6.046 179.843,31
7.904 223.933,29
13.926 454.386,91
8.185 187.340,83
5.677 100.277,39
10.345 209.345,19
5.806 79.966,42
6.127 155.143,46
11.234 472.742,53
5.641 116.946,88
16.205 484.574,29
5.539 126.487,65
8.566 206.746,49
111.557 3.284.406,09
5.679 86.691,68

Tabela 2. Municipios que compdem a RMU

Fonte: Elaborado pelo Autor - Adaptado de IBGE (2019)

28.619,40
27.880,65
16.344,94
55.542,69
21.281,01
31.606,56
36.639,90
62.232,32
22.371,49
28.321,78
26.401,00
30.902,27
23.071,53
16.904,48
19.833,75
13.718,72
25.412,52
42.585,58
19.668,16
30.357,99
21.815,74
23.406,15
29.870,46
14.552,91

PIB Per capita R$
(2017)

4 José da Silva foi prefeito de Umuarama por dois mandatos, 01/012007 a 31/12/2000 e 01/01/2001 a
31/12/2004. Disponivel em Galeria de Prefeitos: http://www.umuarama.pr.gov.br/ Umuarama.
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Conforme a Tabela 3, sdo 24 (vinte e quatro) os municipios inscritos na RMU.
A seguir, quadro com todos os municipios que compde a RMU e as respectivas

distancias da cidade polo, Umuarama.

Municipio Distancia até Umuarama (km)
Perobal 20,8
Xambré 22,1

Maria Helena 25,1

Cafezal do Sul 31,5

Cruzeiro do Oeste 33,3
Mariluz 38

Alto Piquiri 43,2
Pérola 48

Ivaté 48,4
Nova Olimpia 49
Tapejara 54

Ipora 54,1

Tuneiras do Oeste 56,7
Douradina 57
Francisco Alves 60
Brasilandia do Sul 64
Alto Paraiso 66
Tapira 66
Cidade Gaucha 69
Icaraima 70

Esperanca Nova 72,5
Séo Jorge do Patrocinio 77
Altbnia 80

Tabela 3. Distancia dos municipios que compde a RMU até a cidade polo
FONTE: Elaborado pelo autor (2020).

Uma primeira observacao, € que 13 (treze) dos 24 (vinte e quatro) municipios
inscritos na RMU se encontram a mais de 50 km da cidade polo, Umuarama.
Geograficamente, o efeito da distancia, faz com que ocorra uma forte influéncia da
metrépole, na sua regido de influéncia imediata (ROCHEFORT, 1961). No entanto, de
acordo com Silva, S., Silva, B. e Silva, M. (2015, p. 16), o papel que a metrépole
exerce, pode “variar em tamanho, intensidade das relagdes e se qualificar segundo as

especificidades historicas e geograficas de uma macrorregidao que com ela interage”.
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No entanto, os autores admitem que havera uma progressiva queda na interacao da

metrépole com a regido, conforme aumenta-se a distancia.

Nesta seara, se faz necessério verificar se a RMU atende aos requisitos
minimos, segundo o Estatuto da Metropole, para se caracterizar como RM, embora
ela tenha sido constituida em 2012, data anterior a novel norma. A seguir, figura da

RMU, que mostra todos 0s 24 municipios nela inscritos, com base no FNEM (2018).

Figura 3. Regido Metropolitana de Umuarama
Fonte: FNEM (2018)

Conforme ja abordado anteriormente, para que uma regiao seja caracterizada
como RM, é necessario que a cidade polo tenha influéncia de uma metrépole, isto €,
gue tenha influéncia nacional ou sobre uma regido, ou que se se configure, no minimo,
como uma Capital Regional B, conforme o paragrafo Unico do Art. 2° da Lei n® 13.089,
de 2015. A referida Lei, criou critérios para verificacao da influéncia da cidade polo, e
estabelece que sejam utilizados os estudos definidos e disponibilizados pelo IBGE.
Foram utilizados, estudos realizados pelo IBGE, o APCUB, o REGIC e o estudo da
SEDU, o PDUR, para a anadlise da interacdo urbana da RMU na presente pesquisa. A
seguir, quadro com o nivel de centralidade das AUs e micro regides paranaenses,
segundo o0 REGIC, de 2008 e Gestédo de Territorio (IBGE, 2014, apud PDUR, 2017).
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) Atende ao i i Atend
Nome do municipio  Populagio  Nivel de Centralidade/  poa0ie0 da PN e s Sonatiady © a0

ou ACP* residente REGIC, 2008 s CoXutan sl
Curitiba 1751907 Metropole
Cascavel 286205 Capital Regional B
Foz do Iguagu 256088 Centro Sub-regional A
Londrina 506701 Capital Regional B
Maringa 357077 Capital Regional B
Ponta Grossa 36l Capital Regional C
Sdo José dos Pinhais 264210

Apucarana 120919  Centro Sub-regional A
Arapongas 104150 Centro de Zona A
Araucaria 119123

Campo Mourdo 87194 Centro Sub-regional A

o o oo 0 6 6 6 O 8 O VTN W

Cianorte 69958 Centro Sub-regional B
Colombo 212967

Francisco Beltrao 78943 Centro Sub-regional A
Guarapuava 167328 Centro Sub-regional A
Paranagua 140469 Centro Sub-regional A
Paranavai 81590 Centro Sub-regional A
Pato Branco 72370 Centro Sub-regional A
Pinhais 117008

Toledo 119313 Centro Sub-regional A
Umuarama 100676  Centro Sub-regional A

Quadro 2. Nivel de Centralidade das AUs e Micro Regifes paranaenses
Fonte: PDUR (2017, p. 19)

Conforme o Quadro 5, segundo o REGIC, de 2008 e Gestado de Territorio, o
nivel de centralidade ou influéncia do municipio de Umuarama é de Centro Sub-
regional A. Por isso, neste primeiro requisito, observa-se que a RMU né&o se enquadra
como RM.

Segundo o APCUB (2016), os unicos dois municipios que constam no estudo
na RMU, foram, Umuarama, cidade polo, e o0 municipio de Maria Helena, pois sao os
dois municipios, de acordo com o IBGE, que apresentaram nivel de integracdo mais
significante. Os resultados desse estudo realizado pelo IBGE, segundo o PDUR
(2018), foram:

Pessoas que trabalham e estudam em outros municipios do arranjo: 1.484.
Forte intensidade absoluta do movimento pendular do Arranjo: N&o.
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indice de Integracdo do municipio de Maria Helena com o arranjo: 0,17.
Existéncia de Mancha Urbanizada contigua (menor ou igual a 3km): N&o.

Para o APCUB (2016), para que se configure uma forte intensidade relativa dos

7

movimentos pendulares para trabalho e estudo, é necessario que o indice de
integracao seja igual ou superior a 0,17 para todos os municipios que compdem a RM.
Observou-se, no estudo do IBGE, que o municipio de Maria Helena atingiu o valor
minimo que identifica movimentos pendulares entre o referido municipio e Umuarama.
No entanto, os demais municipios inscritos na RMU nao constam do referido estudo
do IBGE, pois, de acordo com o APCUB (2016), todos 0os municipios que nao
alcancaram o indice minimo de integracdo, ndo foram listados na apresentacdo dos
dados (APCUB, 2016).

Um segundo requisito segundo o APCUB (2016), é que deve existir forte
intensidade absoluta dos movimentos pendulares para trabalho e estudo — quando o
volume absoluto de pessoas que se deslocam para trabalho e estudo, entre A e B, é
igual ou superior a 10.000 pessoas. O PDUR (2017) apresentou 0 movimento
pendular total dos maiores municipios paranaenses, omitindo apenas os dados da

capital Curitiba, conforme figura a seguir.

Maringa 53977
Londrina 18,958
Sdo José dos Pinhais 26.609
Pinhais 19.686
Araucaria 17.158
Cascavel 12.032
Colombo 9933
Umuarama 6.270
Cambe 5821
Toledo 5.542
Ponta Grossa 5514
Apucarana 5.382
Campo Mourio 5.034
Quatro Barras 5.022
Pato Branco 4755
Foz do lguagu 4651
Paranavai 3.980
Rolandia 389
Campo Largo 3748

5.000 10.000 15.000 20.000 25.000 30.000 35.000 40.000 45.000 50.000 55.000

Figura 4. Movimento Pendular Total - RMs: Maiores Municipios de Destino
Fonte: PDUR (2017, p. 23)
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Segundo o estudo realizado pelo IBGE, apenas 1.484 pessoas trabalham e
estudam em outros municipios do arranjo, demonstrando uma baixa intensidade

absoluta do movimento pendular do Arranjo.

De acordo com a Figura 4, a RMU também néo atinge o movimento pendular
total esperado para uma RM, que é de no minimo, 10.000 habitantes entre os
municipios, e que segundo o APCUB (2016), um dos requisitos necessarios para

caracterizar integracao.

Com base nos dados aqui apresentados, os municipios que compdem a RMU
nao tém integracdo que configure uma RM, requisito exigido pelo Estatuto da
Metrépole. Apenas os Municipios de Umuarama e Maria Helena apresentaram
movimentos pendulares, porém ndo caracteriza a existéncia de niveis elevados de
interdependéncia entre esses dois municipios, e com todos os demais inscritos no
arranjo. Ainda de acordo com os dados, nédo foi constatado uma elevada concentracéo
urbana, segundo os critérios do IBGE. E por ultimo, a sua cidade polo, Umuarama,
ndo se qualifica como Capital Regional de nivel B, o que demonstra que a RMU nao
tem elementos minimos que constatem a integracdo e interdependéncia entre os

municipios nela inscritos.

Segundo o PDUR (2017, p.9), a SEDU se manifestou contraria a manutencao
de todas as RMs institucionalizadas no estado do Parana, o que inclui a RMU, por
entender que, levando-se em consideracao o Estatuto da Metr6pole, todas essas RMs
nao compreendiam plenamente os ganhos e compromissos assumidos em fazer parte
de uma RM:

Quando das primeiras tentativas de se criar Regibes Metropolitanas
no estado do Parana no periodo pos-constituicdo de 1988, a SEDU, a
época, pronunciou-se por mais de uma vez, contraria a essas
iniciativas. De modo geral, tais pareceres apoiam-se em estudos
técnicos da época e também em conceitos correntes na literatura
sobre a Regido Metropolitana, Aglomeracdo Urbana e Microrregido,
sobretudo do IBGE. De modo geral, quando de debates propostos pela
SEDU junto a representantes de cada uma das RMs constituidas, a
criticas que fazia era a de uma eventual obsolescéncia dos
referenciais técnicos, persistindo a crenca de que estar integrado a
uma RM implica somente em ganhos. De fato, ainda desconhecem-se
0S NOVOS COMPromissos municipais a que estardo sujeitos em uma
agremiagcdo metropolitana, conforme estabelecido pelo Estatuto da
Metropole.
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Sobre o fato da RMU ter sido instituida antes do Estatuto da Metropole. Cunha,
(2016 p. 6) afirmou:

A falta de critérios na definicdo do que é ou ndo metropolitano na
Constituicdo de 1988, a mesma que facultou aos estados a
prerrogativa de instituir suas proprias regides metropolitanas, abriu um
leque de possibilidades de institucionalizagdo de RMs em que o
processo de metropolizacdo muitas vezes ndo esta presente, como no
caso de Umuarama, institucionalizada em 2012.

A institucionalizacdo da RMU, especificamente, € anterior ao Estatuto da
Metrépole, e conforme abordado em secdo anterior, 0 § 2° do art. 5° do referido
Estatuto, as RMs criadas até 12 de janeiro de 2015 parecem estar isentas as regras
de observancia dos critérios técnicos requeridos. Portanto, como cabe aos estados a
institucionalizagcdo de novas RMs, somente as assembleias legislativas estaduais
poderiam aprovar, por meio de Projeto de Lei Complementar estadual, a extingéo de

uma RM.

Sendo assim, a SEDU, com base no Estatuto da Metropole e requisitos
minimos exigidos pelo IBGE, encaminhou a Assembleia Legislativa do Estado do
Parana “proposta de lei estadual complementar para a extincdo das quatro Regides
Metropolitanas que ndo mais seriam entendidas como tal’, a RMU, a RM de
Apucarana, a RM de Toledo e a RM de Campo Mourédo, (PDUR, 2017 p. 161). A

seguir, Projeto de lei complementar estadual enviado a Assembleia Legislativa.

Projeto de lei complementar N° ---
Revoga as Leis Complementares n® | 49, de 22 de agosto de 2012; n°® 184, de | 2 de janeiro de 2015; n° 185, de
|2 de janeiro de 2015; e n® 187, de 12 de janeiro de 2015, que instituiram, respectivamente, as Regides

Metropolitanas de Umuarama, Toledo, Campo Mourdo e Apucarana.

Art. 1° Ficam revogadas as Leis Complementares n® 149, de 22 de agosto de 2012; n® 184, de |2 de janeiro de
2015;n°185,de |12dejaneirode 2015;en® 187, de | 2dejaneirode 2015.

Art. 2° Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicagdo, revogando-se as disposicoes

contrarias.

Sala das Sessoes, 20 de fevereirode 2017

Alexandre Guimaraes

Deputado Estadual

Figura 5. Projeto de Lei Complementar para exclusdo de 4 RMs paranaenses
FONTE: (PDUR, 2017 p. 161)
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Em consulta junto a SEDU e ao Observatoério das Metropoles, nucleo Maringa,
até o término da presente pesquisa, a RMU nédo havia dado inicio a elaboracdo do seu
PDUI, ndo havia realizado os estudos e levantamentos necesséarios, e
consequentemente ndo foram levantadas se existem FPICs. Também ndo foi

constatada a implantacdo da RMU.

Mesmo com todas as constatacdes e pareceres negativos, incluindo o da
SEDU/Paranacidade, entidade responsavel a fomentar o desenvolvimento regional,
urbano e institucional dos municipios paranaense, houve a aprovacdo pela
Assembleia Legislativa do estado do Parana como RM, e sancionada pelo governador
da referida unidade da federacao, a Lei Complementar Estadual n° 149, de agosto de
2012 (PARANA, 2012).

Levando em consideracédo todas as diretrizes apresentadas durante a revisao
de literatura aqui apresentada, em consonancia ao Estatuto da Metropole, foi
observado, que a RMU néo apresenta FPICs, governanca interfederativa, mancha
metropolitana, movimento pendular, nivel de integracdo e todas as demais

caracteristicas exigidas para caracterizar uma RM.

Portanto, apés apresentada tais ponderacdes, quais foram as motivacdes e
interesses que levaram a criacdo da RMU? Na sequéncia do trabalho, tem-se a
narrativa construida em funcéo do objetivo geral da presente pesquisa, que é construir
uma inteligibilidade sobre os interesses politicos inscritos no processo de criacao e
implementacgéo da Regido Metropolitana de Umuarama em didlogo com o Estatuto da

Metrépole.

4.2 INTERESSES POLITICOS INSCRITOS NO PROCESSO DE CRIACAO E
IMPLEMENTACAO DA REGIAO METROPOLITANA DE UMUARAMA

Como optou-se nortear, epistemologicamente, o presente trabalho por meio do
Construcionismo Social, esse momento é chamado de construcao de inteligibilidade,
construcéo de narrativa ou construcdo dos resultados de pesquisa. Trata-se de uma
histéria que tem autoria, e ela ndo seria a mesma historia se fosse contada por outra

pessoa.
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O construcionismo social ndo sustenta meta narrativas, teorias explicativas e,
além disso, ndo sustenta a ideia de imparcialidade. O Construcionismo Social sustenta
que o texto escrito é um texto escrito por alguém, e neste alguém transita uma
construgcdo social, uma linguagem, uma forma de narrar o mundo que ndo € do
individuo autor, mas é de todo um circuito que transita por essa pessoa que esta se
colocando como autoria, ou seja, 0 pesquisador se utiliza de um repertério social para

dizer o que diz.

No contar a historia, existe um processo construido. Qual processo? Optou-se
por contar essa historia de modo nao linear, a partir de uma escolha de temas e

argumentos conforme foram sendo acessados em diferentes narrativas.

Tudo inicia na escolha ou busca pelos principais atores envolvidos, direta ou
indiretamente na RMU, como por exemplo prefeitos de alguns municipios inscritos na
RMU. No caso da cidade polo, Umuarama, a escolha foi acessar o gestor municipal
da época que foi instituida a RMU no ano de 2012, e também o atual prefeito. O ex-
deputado, responsavel pelo Projeto de Lei Complementar da referida RM e o
superintendente executivo da secretaria estadual responséavel pelo desenvolvimento
das regibes paranaenses também foram acessados. Um procurador do Ministério
Publico que acompanhou os Foruns Metropolitanos que ocorrem em todas as RMs
paranaenses em 2015, época em que foi sancionado o Estatuto da Metrépole e uma

coordenadora do Observatorio das MetrGpoles da regido também foram entrevistados.

As entrevistas tiveram inicio a partir da agenda de disponibilidade dos
escolhidos. Houve tentativas de acessar oito prefeitos de municipios inscritos da RMU,
além do ex-prefeito de Umuarama Antdnio Oliveira, e do atual prefeito de Umuarama,
Francisco Souza, totalizando 10 gestores municipais. O ex-deputado estadual José
da Silva, o Procurar do Ministério Publico, Jodo Bento, o Superintendente Executivo
da SEDU, Alcides Ferreira e a Coordenadora do Observatdrio das Metrépoles, nucleo

Maringa, Helena Pereira, todos foram acessados com éxito.

De todos os dez prefeitos mencionados, apenas quatro foram efetivamente
entrevistados. No entanto, vale destacar que houve muitas tentativas de agendamento
com esses seis prefeitos da RMU, um deles inclusive, agendou entrevista por trés
vezes. Numa das oportunidades, esse mesmo prefeito desmarcou a entrevista poucos

minutos antes, e em outra oportunidade se esqueceu da entrevista, agendada com
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duas semanas de antecedéncia. Outro ator que seria essencial para a construcao da
inteligibilidade e que néo foi possivel encontrar, embora esforcos nao faltaram, foi o
ex-deputado Alexandre Guimaraes, que era presidente da Comissao de Assuntos
Metropolitanos da Assembleia Legislativa do Parand, e que promoveu audiéncias
publicas para discutir as mudancas impostas pelo Estatuto da Metropole. Alexandre
Guimardaes realizou eventos, chamados de Foruns Metropolitanos, nas oito RMs do
Parana e deixou claro, na época, a necessidade de importantes alteracées nas RMs

do Parana, inclusive indicando que algumas deixariam de existir.

Durante a revisdo de literatura, observou-se como ocorre o ciclo de Politicas
Pulblicas, que seria uma das bases para a compreensdo se a RMU se enquadraria
como Politica Publica para o municipio de Umuarama e regido. Conforme abordado,
Politica Publica é o conjunto de acbes dos governos que produzem efeitos especificos
e que influenciam a vida dos cidaddos. Tém como objetivo resolver problemas de
interesse publico, orientadas pelo desenvolvimento de estratégias a resolucdo de
demandas e objetivos estabelecidos (SECCHI, 2010; SARAVIA; FERRAREZI, 2007,
PETERS, 1986; LYNN, 1980). De acordo com as narrativas acessadas, observa-se
gue a criacdo da RMU tem como objetivo a resolucado de problemas de interesse

publico e resolucdo de demandas. Sera?

Durante as narrativas, ndo é possivel identificar que a RMU se enquadra como
Politica Publica, pois, embora alguns atores manifestam que seria um avanco para 0s
municipios, os interesses politicos partidarios, de status, e imobiliarios foram
identificados nas varias narrativas como justificativa da criacdo da RMU. Os proximos

paragrafos se encarregardo de contar essa historia.

Ao acessar, durante a revisao de literatura os processos ou ciclos de Politicas
Puablicas, um dos primeiros momentos defendidos por varios autores é a Constituicao
de Agenda (KINGDON, 2006; FUKS, 2000; SARAVIA, 2006; COBB E ELDER 1995;
BORGES, 2013), que visa articular temas ou problemas que expressam 0s interesses
e prioridades do Estado e da sociedade (KINGDON, 2006; BORGES, 2013) e que,
para se estabelecer como agenda, € necessario a existéncia de um reconhecimento
de assunto publico por parte de atores influentes, como, agentes governamentais
(FUKS, 2000). Como j& manifestado em secdo anterior, optou-se por seguir 0s trés
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elementos de definicdo das agendas segundo Kingdon (2006): os problemas, a

guestao politica e a participacdo dos atores visiveis.

7

O primeiro elemento de definicio de agenda é o problema. Durante as
narrativas ndo foi acessado um problema que justificasse que a RMU entrasse na
agenda. O que foi observado foi a manifestacao de algumas justificativas, que na visao
de alguns entrevistados, foram suficientes para dar base para a criacdo da RMU. Por
exemplo, nas narrativas, o discurso era o propiciar o desenvolvimento da regido, como

pode-se observar:

Quando eu criei a Regido Metropolitana, nesse projeto meu, de minha
autoria, foi pensando em fazer com que o noroeste, esse pedaco do
noroeste do Parana se fortalecesse, por que as vezes as pessoas da
nossa regido, principalmente do Parana, ndo tem nocdo, mas a
segunda regido mais pobre do Paran4, é a regido que nés estamos, a
regiao noroeste, com nicleo em Umuarama, inserido nesse centro. [...]
Foi pensando nesse desenvolvimento regional que eu criei a Regido
Metropolitana de Umuarama por que todos os beneficios que véao para
as capitais viriam para Umuarama. [...] incentivos em infraestrutura,
em saneamento basico, tudo aquilo que a cidade grande tem muito
mais demanda, nés teriamos também, era questdo de fazer projetos
regionais (José da Silva, ex-deputado estadual).

A criacdo da RMU se justificou devido ser a regido mais enfraquecida
do Estado, e sem apoio do governo estadual. A criacdo e a
implantacdo da RMU, seria a redencao dessa regido (Antonio Oliveira,
ex-prefeito de Umuarama).

E como a RMU entra na agenda? Conforme ja se observou numa das
narrativas, a RMU entra na agenda por iniciativa de um deputado, José da Silva,
responsavel pelo projeto de lei que viria a se formalizar na RMU, que como um dos
elementos para a definicdo de agenda, € um ator visivel. Outra questdo que inclusive
respondera se a questao politica influenciou na definicdo das agendas, sera abordado
um pouco a diante, quando a historia conta mais sobre os interesses politicos que
influenciaram o processo da criacdo da RMU. E qual foi o tipo de agenda politica

identificada nas narrativas?

A base que se optou no presente estudo de tipos de agenda, foi o defendido
por Cobb e Elder (1995): a agenda sistémica e a agenda institucional. A agenda

sistémica origina-se em controveérsias politicas e podem envolver questdes de
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agendas sistémicas locais, compartilhadas. J4, a agenda institucional, de acordo com
Cobb e Elder (1995), se caracteriza como um conjunto de questdes definidas como
mais importantes por quem decide. Segundo as narrativas, o tipo de agenda politica
identificada foi a sistémica, pois, segundo Alcides Ferreira e o documento PDUR
(2017), a SEDU deu parecer negativo para a criagdo da RMU, e mesmo assim 0 ex-
deputado José da Silva “esbravejou na assembleia legislativa contra o secretario da
SEDU Cesar Silvestre, que ndo cedeu a pressao, que ndo pressionou 0S comités
técnicos da SEDU para que se alterasse o parecer para favoravel” (Alcides Ferreira,
SEDU). Essa narrativa demonstra que ocorreu uma controvérsia politica por uma
necessidade de atender uma agenda local, interesses que serdo abordados no

decorrer dessa historia.

Mas € necessério ir em busca da resposta da maior das inquietacbes do
presente estudo, que diz respeito ao objetivo geral: como os interesses politicos
inscritos no processo influenciaram na criacdo e implementacdo da Regido

Metropolitana de Umuarama?

A partir das narrativas, observa-se um movimento do processo de construcéo
de interesses das liderancas politicas, que passa a existir, haja vista o vislumbrar os
ganhos que 0s seus municipios passariam a ter com a RMU. “As pessoas acham que
criando uma RM, elas vao gerar de fato ganhos, vao trazer recursos para sua regiao”,

disse o procurador do Ministério Publico, Jodo Bento.

s

Algo que foi possivel acessar durante as entrevistas é a expectativa dos
beneficios almejados pelos municipios, e até pelo criador do Projeto de Lei que se
instituiria na RMU. Segundo o prefeito de Umuarama, Francisco Souza, o intuito na
criacdo da RMU, foi a possibilidade de discussdo em conjunto dos interesses e
demandas que cada municipio da regido teria. Para o ex-prefeito de Umuarama,
Antdnio Oliveira, por ser uma RM, 0sS municipios integram o transporte coletivo
intermunicipal e as tarifas de ligacGes telefénicas, deixando de pagar por ligacdes

interurbanas.

Todas as cidades deveriam fazer parte de RMs, como acontece em
Santa Catarina, pois, se o0 estado do Parana tivesse dez ou vinte RMs,
seriam apenas dez ou vinte representantes para que o governador
pudesse atender, representando o estado inteiro, ao invés de 399
prefeitos. Essas RMs ja levariam tudo estudado, planejado, as
necessidades, o potencial, o perfil de cada municipio, tudo ja
“mastigadinho” para o governo do estado, facilitando a vida dos
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governos estaduais e federal (Antbénio Oliveira, ex-prefeito de
Umuarama).

Por que quando vocé vai la discutir Regido Metropolitana, vocé nao
leva um municipio, vocé leva vinte, como no nosso caso aqui. Entéao
vocé leva muito mais problemas para o governo federal ou para o
governo do estado do que vocé ir individualmente (José da Silva, ex-
deputado estadual).

Imagine aquele cidaddo que jamais poderia ter uma casa para morar
e que devido a esse subsidio de mais de 30% ele conseguisse sua
casa propria e que municipios menores conseguissem ter acesso a
esse investimento (José da Silva, ex-deputado estadual).

Ainda com respeito aos interesses, observou-se nas narrativas, quais eram as
expectativas para 0s municipios inscritos na RMU. Segundo os prefeitos e o ex-
deputado, esperava-se um aumento de empregos, pelo deslocamento de empresas

para 0s municipios da RM.

Durante o estudo, o Estatuto da Metropole foi acessado em varios momentos,
pois da embasamento para caracterizar se uma determinada regido é RM, AU, ou
microrregido, e que estudos realizados e disponibilizados pelo IBGE estabelecem e

identificam as caracteristicas de todas as regifes brasileiras.

Durante as entrevistas, observou-se um ponto de divergéncia, quando 0s
interlocutores foram questionados a respeito do aspecto conceitual. O que € uma RM
e 0 que a caracteriza? Nas entrevistas, entre os prefeitos acessados, o ex-prefeito de
Umuarama, Antonio Oliveira e o atual prefeito de Umuarama, Francisco Souza, tem
mais informac6es e conhecimentos sobre alguns termos técnicos no que se refere ao
tema metropolitano, em virtude da posi¢cao dos gestores da cidade polo da RMU.
Enquanto os demais prefeitos entrevistados mostraram ter pouco ou nenhum
conhecimento sobre 0 assunto, ndo avangcam muito na dimensao do saber o que vem
a ser de fato uma RM. Isso denota que a questdo metropolitana ndo é dialogada pelos
municipios que compde a RMU, o que também se notou nas narrativas. Existe um

vazio em termos de alinhamento metropolitano.

Quando questionados se a RMU possui as caracteristicas para ser uma RM,
tanto o atual como o gestor anterior da cidade polo afirmaram que ndo. Segundo
Helena Pereira, do Observatorio das Metropoles, Jodo Bento, do Ministério Publico e

Alcides Ferreira, da SEDU, a RMU né&o tem as caracteristicas para uma RM.
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S6 o fato dela ndo ser uma Capital Regional B ja deixa claro que ela
ndo possui essas fung¢des publicas de interesse comum que agregam
uma dindmica suficiente para ser estabelecida como tal [...] nem
mesmo o movimento pendular é suficiente com todos os demais
municipios na RMU, assim como ndo ha qualquer caracteristica dessa
dindmica metropolitana presentes no territério de Umuarama, no
territério desenhado como RM (Helena Pereira, Observatério das

Metrépoles).

A Regido Metropolitana de Umuarama nado possui caracteristicas de
uma RM se utilizado da classificacdo do IBGE. E um engano
semantico. [...] A criacdo das RMs de Apucarana, Maring4, Londrina,
Toledo, Campo Mourdo, Cascavel e Umuarama foram apenas
motivagfes eminentemente politicas, sem nenhuma motivagéo
técnica (Alcides Ferreira, SEDU).

A Regido Metropolitana de Umuarama néo entra nem la nem ca... foi
fruto de uma lei estadual pré-Estatuto da Metrépole, que tinha aqueles
requisitos muito amplos da lei, mas néo se aferiu completamente (Joao
Bento, Procurador do Ministério Publico do estado do Parana).

No entanto, os demais prefeitos entrevistados demostraram duvidas se a RMU
tem as caracteristicas necessarias para uma RM. Mas isso ndo se decorre de uma
crenca gratuita dos prefeitos. Se observou nas entrevistas com os prefeitos, que os
mesmos construiram uma compreensdo do que vem a ser uma RM, baseado na
época em como lhes foi apresentado, a possibilidade da criacdo da RMU e das
vantagens que traria para seus municipios, o que fez com que os prefeitos ficassem

convencidos e se tornassem favoraveis a RMU.

Certamente essa ideia de RM foi concebida como legitima a partir do projeto
de lei do ex-deputado estadual José da Silva que constituiu a RM de Umuarama, ou

seja, como um pensamento pautado no direito positivo, na lei, na normativa.

NGs, municipios da periferia da cidade maior, nés iriamos ter alguns
incentivos, até mesmo na educacdo.[...] Seria muito bom para nos,
municipios pequenos, que dependemos demais de uma cidade maior,
como ensino, trabalhos [...] seria de vital importancia essa Regido
Metropolitana voltar, e voltar com forca, por que n6s somos municipios
pequenos e somos muito esquecidos pelos governos, [...] eu creio que
uma Regido Metropolitana atuante, pra nés municipios vizinhos, seria
de muita importancia pra nés (Afonso Santos, Prefeito de Maria
Helena).
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Em relacdo aos interesses, trata-se de um processo, pelo fato de que os
interesses se estabelecem como uma construcdo social. Esse processo comeca a ser
construido, pelo que aparece na narrativa, por meio do ex-deputado estadual José da
Silva, a partir de uma necessidade ou um desejo de deixar um legado, de deixar um
registro no seu curriculo e vender um status, vendendo possibilidades aos municipios
no que diz respeito a anseios por recursos, anseios por politicas voltadas para as
RMs.

E possivel comecar pelo interesse de legado e curriculo politico. Segundo o ex-
deputado José da Silva: “foi uma grande emocéo ter um projeto dessa envergadura,
sendo aprovado no estado do Parana”. O ex-parlamentar completa: “Esse foi o grande
feito desse projeto, que eu ja me realizei como deputado”. Helena Pereira, afirma que
uma RM propiciaria tanto ao deputado, quanto ao prefeito, a inclusédo do feito em seus

curriculos.

Para o prefeito de Umuarama, Francisco Souza, “foi questao politica”, visando
aumentar os curriculos dos parlamentares. Era de interesse politico de cada deputado
para as suas regides, pois traria um beneficio que, “para o politico seria interessante,

e para a populacéao seria interessante”, completou Francisco Souza.

Enquanto alguns tem interesses politicos de curriculo, outros tem interesses
politicos eleitoreiros. Para o ex-deputado, José da Silva, ficou claro os interesses
politicos na criagdo da RMU: “Vocé sabe que os governos, tanto estadual como federal
investem em grandes aglomerados, onde estad o grande numero de ‘eleitores’ (o ex-
deputado frisou de forma enfatica ao pronunciar a palavra ‘eleitores’)”. Segundo o ex-

parlamentar, “essa é a moeda do politico! E voto, é voto!”.

Essa motivagdo também aparece na narrativa da coordenadora do
Observatorio das Metropoles, nucleo Maringa, Helena Pereira, quando afirmou que “a
principal questao é eleitoral”. Segundo Helena Pereira, tudo comec¢a com o deputado,
gue ao elaborar a proposta da RM, tem motivacao de construcéo de palanque eleitoral
nos municipios, que além de realizar campanha para o deputado nas elei¢cdes
posteriores, os prefeitos também tem “interesse eleitoral’. Para Helena Pereira, “a
verdadeira razao € exclusivamente eleitoral”, propiciando tanto ao deputado, quanto

ao prefeito, a inclusédo do feito em seus curriculos.

87



Outro motivo de interesse em se fazer parte de uma RM, segundo o0 ex-
deputado, foi 0 de acessar recursos: “os interesses € de o governo federal por mais
recursos, principalmente a fundo perdido® ”. Segundo José da Silva, e mais trés dos
quatro prefeitos entrevistados, imagina-se que o fato de se fazer parte de uma RM, o

municipio vai “ganhar” investimento por parte da unido e do estado.

José da Silva ainda disse que por ser RM, o pequeno municipio vai estar junto
com os grandes municipios. Para o ex-parlamentar, o que o governo federal desse de
incentivo para outras grandes RMs, como a RM de Curitiba ou a RM de S&o Paulo, a

RMU teria o mesmo direito.

Porém, conforme abordado na revisao de literatura, ndo existe uma espécie de
financiamento metropolitano, ou especifico para a gestdo e implementacdo de
Politicas Publicas nas RMs. Observou-se que mesmo o Estatuto da Metrépole nédo
prevé um fundo metropolitano. Para Helena Pereira, o discurso oficial do prefeito e do
deputado é “oras, nds vamos trazer recursos para ca”. Sobre o acesso a recursos,
Helena Pereira reiterou: “as respostas mais politicamente corretas vao na direcdo para
apontar que os motivos sédo pela busca de recursos”. No entanto, segundo Helena
Pereira, isso demonstra ignorancia dos gestores em imaginar que o fato de pertencer

a uma RM, os municipios obtém direitos a acesso a recursos.

Mas um dos motivos que mais ficaram evidenciados do interesse na criacdo da
RMU foi o interesse imobiliario. Segundo Afonso Santos, prefeito de Maria Helena,
esse interesse ainda garantiria a valorizacdo dos iméveis do seu municipio, quando
disse: “A Regido Metropolitana de Umuarama, além de valorizar 0s nossos imoveis,
eu sei que facilita também na parte de empréstimos, principalmente na parte de
construcao e eu creio que teve varios outros beneficios”. Afonso Santos disse que o
PMCMYV liberava um valor maior para municipios que pertenciam a uma RM, e que
inclusive conseguiu dois nucleos residenciais, um com cento e onze casas e outro
com quarenta e duas casas para o municipio de Maria Helena. Ainda de acordo com
o prefeito, 0 mesmo imaginou que a RMU daria certo, devido ao PMCMV. “Eu até
achei que ela (RMU) daria continuidade por causa disso. Se nos tivéssemos com a

5 Fundo Perdido: é o nome que se da quando o Governo Federal ou Instituicdes Privadas literalmente
dao dinheiro para estados, municipios, empresas ou pessoas fisicas sem que seja necessario que haja
a devolucgédo do recurso.
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nossa Regidao Metropolitana atuante, funcionando, provavelmente 0s nossos imoéveis

teriam melhorado seus valores”.

Francisco Souza também mencionou o interesse na criagcdo da RMU voltado
para o programa habitacional do governo federal: “vislumbraram esse desconto no
Minha Casa Minha Vida, por que daria um boom, inclusive Umuarama foi beneficiada
por isso... ja se calcularam aqui em milhdes [...] foi bastante grande a motivagéao
justamente pelos beneficios que davam no Minha Casa Minha Vida”. Ainda sobre esse

interesse, Francisco Souza comenta:

O interesse no Minha Casa Minha Vida foi tdo visivel, que numa das
reunides organizadas em Curitiba pela SEDU, onde foram convidadas
prefeitos de cinco RMs paranaenses, RM de Campo Mourdo, RM de
Cascavel, RM de Toledo e a RMU com o objetivo de estabelecer
compromissos com o governo do estado, dessas cinco RMs, trés
manifestaram o interesse exclusivo no PMCMV e ja descartaram a
possibilidade de implantacdo das RMs.

Para o executivo da SEDU, Alcides Ferreira, o0 interesse na criagdo de novas
RMs, foi em primeiro lugar um interesse imobiliario. Para Alcides Ferreira, 0 municipio,
ao pertencer a uma RM, receberia um subsidio R$ 45.000,00 maior para aquisi¢cdo de
um imével, no programa de habitacdo do governo federal do PMCMV, se comparado
a outro municipio que néo fizesse parte de uma RM. Os prefeitos acabaram se
mobilizando devido a pressdo dos empresarios locais que queriam fazer novos
loteamentos e casas. Segundo Alcides Ferreira, eles queriam receber R$ 140.000,00,

ao invés dos R$ 95.000,00 para municipios que ndo estivessem inscritos numa RM.

Segundo o ex-deputado José da Silva, foram mais de 800 milhdes de reais em
subsidios aos municipes que contrataram o financiamento habitacional do PMCMV e
gue tais valores puderam permanecer na RMU, movimentando assim a economia

local.

[...] o comércio da construcao civil permanecesse aquecido e varios
municipios menores da Regido Metropolitana de Umuarama, como
Xambre, Alténia, entre outros, recebessem um investimento no Minha
Casa Minha Vida gracas a Regiao Metropolitana de Umuarama (José
da Silva, ex-deputado estadual).

Mas a maior felicidade que eu tenho, de ter aprovado essa lei em 2012
foi de que aquele projeto do governo federal do Minha Casa Minha
Vida, as Regides Metropolitanas foram muito beneficiadas por ser
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Regido Metropolitana. Por que, os mesmos incentivos que tinham os
moradores de Curitiba, os moradores de Sdo Paulo, os moradores da
Regido Metropolitana de Umuarama também tiveram. E isso, dentro
desse projeto do governo federal do Minha Casa Minha Vida, eu sem
medo de errar, eu acredito que a populacdo da Regido Metropolitana
de Umuarama, deixou de mandar para o governo federal mais de 800
milhdes de reais. Nao é dinheiro que foi do governo federal, do ente
publico, foi do morador, daquelas pessoas humildes que deixaram de
ter a prestacdo da sua casa prépria, além de ter um privilégio de ter
uma casa propria. Entdo os moradores da Regido Metropolitana de
Umuarama foram muito bem servidos no periodo que existiu e que
existe esse projeto do Minha Casa Minha Vida. Para vocé ter a nogéo,
num projeto de casa de 50 mil reais, que era quando foi lancado esse
projeto. Aquele morador que se enquadrava dentro do Minha Casa
Minha Vida tinha 18 mil reais de desconto. Olha o que significa para
um assalariado que ganha um salario minimo ter 18 mil reais de
abatimento na sua casa prépria. Eu acho que valeu a pena (José da
Silva, ex-deputado estadual).

Outro motivador para a criacdo de RMs, acessado na revisao de literatura € de
status. O “desejo do status” tem um peso simbdlico que relaciona a metropole ao
progresso e a modernidade (MOURA e FIRKOWSKI, 2001). Nas narrativas, esse
desejo também foi captado entre os interesses na criacdo da RMU. Para a
coordenadora do Observatério das Metropoles, Helena Pereira “como ninguém sabe
o que significa ser incluido numa RM, a narrativa da inclusdo na RM garante status,
por que o prefeito bate no peito e diz ‘fui eu que consegui incluir o nosso municipio na
RMU”. De acordo com Alcides Ferreira, da SEDU, um deputado que apoia uma ideia
como essa, s6 para o municipio ganhar o titulo de RM, “que n&o serve para nada”. O
executivo da SEDU afirmando que esse desejo, ndo fara de Umuarama e regido, uma
RM. “Por mais que os empresarios da RMU gostem do termo, ndo €, nem de fato nem

de direito uma RM”.

Interesse pessoais também foram percebidos nas narrativas. Jodo Bento,

procurador do Ministério Publico disse:

Interesses pessoais de determinada regido ndo deveriam ser meu
definidor da RM, mas sim essas FPICs. O norte da RM néo € alguém
com forga politica, ou social, ou Econdmica na regido dizer: ‘agora nos
vamos ser RM’; ‘eu vou pér uma placa, nao sei aonde e ta definido
isso’. Nao vai funcionar, como nédo esta funcionando.
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Segundo Jodo Bento, ndo basta apenas colocar uma placa para que “funcione”
a RM. Para o procurador do estado, houve uma “glamorizacao” ou “fetiche
metropolitano”, o que propiciou o aumento no numero das RMs. “Os interesses
coletivos, as FPICs, é que devem ser o “definidor” da RM”, completou Jo&o Bento.
Para Alcides Ferreira, da SEDU e Helena Pereira, a FPIC também € o que caracteriza

uma RM.

E finalizando a segao “interesses politicos”, a troca de favores foi outro motivo

acessado nas narrativas. Helena Pereira descreve da seguinte forma:

[..] todos os prefeitos que estabeleceram um acordo com o
proponente do projeto de lei para fazer parte de uma Regido
Metropolitana, ficam como devedores a realizar campanha na préxima
eleicdo pra esse deputado em seus municipios, prefeito este que por
sua vez também tem interesse eleitoral.

Observa-se o compromisso politico firmado entre o entdo governador do estado
com o ex-deputado José da Silva, em sancionar o Projeto de Lei Complementar da
RMU, que disse: “E o0 governador Beto Richa entdo sancionou essa lei que tinha um
compromisso comigo, e que se eu aprovasse a lei na assembleia, que ele sancionaria.

E foi o que aconteceu”.

Sobre essa troca de favores, Alcides Ferreira elucida que o entdo governador
Beto Richa, num primeiro momento, acatou o parecer de ordem técnica desfavoravel
da SEDU para a criacdo da RMU. Mas que posteriormente, em 2012 e depois em
2015, o governador, que “carecia de apoio politico da Assembleia devido a uma série
de bobagens que ele andou fazendo e polémicas que andou se cercando”, assim
como necessitava de apoio de prefeitos, acabou por sancionar as Leis que aprovaram
a criacdo das cinco ultimas RMs paranaenses. Alcides Ferreira acrescenta:
‘inobservando o mesmo parecer que ja havia acatado da SEDU anteriormente,
mesmo continuando o parecer ainda negativo”. Segundo Alcides Ferreira, o

governador aprovou as RMs por que o “interesse politico falou mais alto”.

Outra preocupacdo do presente trabalho foi discutir sobre o processo de
criagdo da RMU. Esse processo de criacdo da RMU também foi observado durante
as narrativas, em especial de dois atores. Segundo o ex-parlamentar, José da Silva,

o0 mesmo teve um grande trabalho nos “bastidores” da Assembleia Legislativa do
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Parana. Muito embora, nenhum estudo foi feito antecipadamente que justificasse a
instituicdo daquela RM, e sem se reunir com os prefeitos dos municipios, José da Silva
disse que teve que trocar, por algumas vezes, 0s relatores nas varias comissdes que
0 Seu projeto teve que passar, tudo para que o seu projeto nao morresse antes de
chegar ao plenario, que segundo ele, ninguém teria coragem de votar contra, mesmo

agueles que eram opositores da ideia.

Alcides Ferreira também expressa em sua narrativa esse processo. De acordo
Alcides Ferreira, a SEDU negou o parecer para a criagdo da RMU, pois Umuarama
nao se enquadraria nos critérios técnicos exigidos pela legislacéo vigente na época.
Por isso, o deputado “pai da emenda”, José da Silva, questionou e criticou
veementemente o parecer técnicos da SEDU, exigindo que se alterasse o parecer
para favoravel, explicou Alcides Ferreira.

Antdnio Oliveira, ex-prefeito de Umuarama também fala sobre como se deu o
processo da criacdo da RMU. Ele disse que em meados de 2011 e 2012, o ex-
deputado José da Silva colocou na Assembleia Legislativa do estado do Parana o
projeto de lei para criacdo da RMU, que, para o ex-prefeito de Umuarama, foi aprovado
apos poucas sessdes . “Midia para todo lado - foi aprovada a criacdo da RMU. Todo
mundo empolgado, como se de uma hora para outra isso aqui fosse ser transformado.
Apenas aprovara a constituicdo de uma RM envolvendo 24 municipios”, disse Antbnio

Oliveira.

Agora, apds acessados as narrativas que contaram 0s processos de criacdo da

RMU, outra inquietacdo do presente trabalho é se a RMU foi implementada. A

resposta é: nao foi. Mas por que nédo?

Durante as narrativas, os atores descrevem 0s motivos que desencadearam a
nao implementagédo da RMU. Alcides Ferreira e Francisco Souza relatam que alguns
municipios que integram, ndo somente a RMU, mas também outras RMs, comegaram
a gquestionar a impossibilidade de acesso a alguns recursos da FUNASAS®. Para

Alcides Ferreira, muitos prefeitos, ao tomarem conhecimento dos critérios de

® Fundac&o Nacional de Satde. A FUNASA é uma fundacao publica, vinculada ao Ministério da Satde
que preveé recursos na area de saneamento basico para municipios com até 50 mil habitantes.
Segundo a Portaria n® 1.035, de 8 de agosto de 2017 do Ministério da Salde, os Municipios que fazem
parte de Regides Metropolitanas, mesmo aqueles que possuem até 50 mil habitantes, ndo podem se
beneficiar dos recursos previsto pela FUNASA (BRASIL, 2017).
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elegibilidade aos recursos da FUNASA, comecaram a pleitear a saida dessas RMs de
que fazem parte, alegando o impedimento de acesso a recursos para investir em
saneamento. Quando os prefeitos descobrem que por fazerem parte de uma RM, os
municipios perdem direito aos recursos da FUNASA, eles “vem desesperado” para

sair da RM, completou Alcides Ferreira.

Para o secretario executivo da SEDU, o mesmo que justificou a criagcdo da
RMU, que segundo Alcides Ferreira foi um “casuismo”, vai justificar também a sua
extingcao, devido a impossibilidade de acesso a recursos a fundo perdido da FUNASA

para investimento em saneamento.

Jodo Bento e José da Silva também explicam o principal motivo do desinteresse
por parte dos municipios ha RMU. Os entrevistados argumentaram sobre a perda da
autonomia da gestao do territério por parte dos municipios, na medida em que cada
municipio, pelo fato de estar inscrito nha RMU precisariam agora se submeter ao
colegiado. “Para as decisdes da RM e vou ter que ceder espaco para a minha
autonomia... a decisdo vai ser da governanca”, ponderou Jodo Bento. JA 0 ex-
deputado, disse por trés vezes, em diferentes momentos, que a perda da autonomia,
ou como ele chamou, “perda de poder” sobre os loteamentos, foi um dos temores dos
prefeitos da RMU.

Para Anténio Oliveira, o projeto da RMU “naufragou por falta de empenho, de
comprometimento do governo do estado do Parana... ponto final”. Para José da Silva,

‘0 governo do estado é contra a Regido Metropolitana de Umuarama”.

Embora esses foram os motivos acessados, segundo alguns interlocutores, da
ndo implantacdo da RMU, ser4 que o medo de perder poder sobre os loteamentos e
o descomprometimento por parte do governo do estado do Parana, foram os Unicos
motivos que impediram a implantacdo da RMU? O fato é que a RMU néo foi

implantada.

‘Faz pelo menos trés anos que vocé ndo ouve falar mais dessa Regido
Metropolitana de Umuarama”, disse o prefeito de Maria Helena, Afonso Santos.
Alcides Ferreira afirma: “até hoje a Regiao Metropolitana de Umuarama n&o saiu do
papel”’. Antdnio Oliveira disse que a RMU nunca foi implantada e admitiu que vé a
implantagdo da RMU como algo muito distante, “como algo quase impossivel de ser
implantada”. Alcides Ferreira, afirmou que se existiram praticas que indiquem para
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uma efetividade ou implementacdo da RMU, “ndo foi dado um passo sequer”.
Francisco Souza, Jodo Bento e Helena Pereira também concordaram que a RMU néo

foi implantada.

Eis aqui uma perspectiva diferente, que pode apontar para outros motivos que
impediram a implantacdo da RMU. Em discussao na subsecao 2.3.1, foi discutido, que
para que uma RM s6 seria possivel se houve Func¢des Publicas de Interesse Comum.
Para o Estatuto da Metrdpole, as FPICs procuram trazer o equilibrio interfederativo e
criar condi¢des para que RMs cumpram com a sua razao de existir. Segundo Helena
Pereira, esse foi o motivo da ndo implantacdo da RMU. “A efetividade de uma Regido
Metropolitana sé se daria quando aquelas fungdes publicas de interesse comum
estivessem presentes e regulamentadas”. Para Helena Pereira, “ndo se percebe

essas FPICs na Regido Metropolitana de Umuarama”.

Segundo Helena Pereira, “ndo ha nenhuma efetividade, nunca houve nenhuma
efetividade de qualquer politica de desenvolvimento urbano integrado entre aqueles
municipios”, ndo ocorre nenhuma FPICs, e, portanto, ndo ha efetividades da RMU.
Outro ponto observado pela Coordenadora do Observatério das Metropoles € que nao
existe integracdo entre os municipios que integram a RMU. Conforme observado na
revisao de literatura, em seu art. 2° o Estatuto da Metropole, define que se configurar
como RM de haver integracdo da organizacdo, do planejamento e a execucdo de
funcbes publicas de interesse comum, assim como a integracdo das dindmicas
geograficas, ambientais, politicas e socioeconémicas. E como medir o grau de

integracdo entre 0s municipios?

Também na revisdo de literatura, foi abordado que o IBGE escolheu a analise
dos movimentos pendulares para tal medicdo, pois quanto mais intensos o0s
movimentos pendulares entre 0s municipios, maior a possibilidade de existéncia de
niveis de interdependéncia entre os municipios, além de demostrar o grau de
influéncia de uma cidade sobre outras. Sobre essa integracdo, Helena Pereira afirmou
gue “quem vai definir qual é esse nivel de integracéo existente, se existe efetivamente
FPICs, seja de meio ambiente, seja de uso do solo, seja de mobilidade principalmente,
sdo os diagnosticos que vao mostrar’. E como ja discutido na subsecdo anterior, a
RMU nédo apresenta nivel de integracdo suficiente, de acordo com os dados de

estudos realizados pelos IBGE para caracterizar uma RM.
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Observou-se que a RMU nédo esta implementada pela via institucional e
organizacional. E como verificou-se na revisdo de literatura, para a implementacéao de
Politicas Publicas, e isso ndo é diferente para uma RM, € necesséria uma capacidade
Estatal. A RMU né&o tem equipe técnica, nem conselho gestor, isto &, ndo foi concebida
a institucionalizacdo da RM, com equipes técnica e normativa que orientem na
implementacéo e gestdo metropolitana. Segundo Cunha (2016) também é necessario
ter espaco fisico préprio e orcamento especifico para essas RMs. De acordo com
Helena Pereira, ndo existe nem mesmo uma coordenadoria na RMU. E Afonso
Santos, prefeito de Maria Helena, disse ndo saber da existéncia de um escritorio

regional da RMU.

A RMU néo se estabeleceu enquanto espaco de gestao e antes disso, ndo se
implementou a partir de uma coordenadoria, ela sé se estabelece no aspecto
normativo da sua criacdo e ndo no aspecto da organizacdo de sua gestdo ou da
institucionalizacdo dessas esferas onde se estabeleceria a gestdo desse territério.
Devido a inexisténcia de uma coordenadoria, ndo ha uma organizacdo que materializa
a esfera institucional de gestdo e ndo se tem um l6cus de gestdo ou que possa

promover a gestdo metropolitana.

Segundo a narrativa do prefeito de Umuarama, em uma reunido organizadas
em Curitiba pela SEDU, onde foram convidados prefeitos de cinco RMs paranaenses,
o interesse era “tdo visivel’ pelo PMCMV, que algumas RMs ja descartaram a
possibilidade na implementacdo nas suas RMs. Mas sera que realmente havia
interesse da implantacdo da RMU? Tudo leva a crer que ndo, que o interesse era

apenas na criacao.

E o que levou a criacdo arbitraria de outras RMs no estado do Parana?
Segundo dois atores no processo, disseram que o fato de Umuarama ter se tornado
RM causou “ciimes” em outros municipios e deputados de outras regides
paranaenses. Para José da Silva, isso resultou na criagdo de varias outras RMs no
estado, fazendo com que o Parana “praticamente se transformasse todo em RMs”.
Antonio Oliveira também afirmou que a criacdo da RMU incitou “ciimes” em outras
cidades, até maiores que Umuarama, fazendo com que prefeitos e deputados se
perguntassem por que essas regides também ndo podiam ser RMs. Com isso, houve

uma corrida para a criacdo de outras RMs, comentou o ex-prefeito de Umuarama.
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Segundo Alcides Ferreira, todos os projetos de Lei para a criacdo de novas
RMs no Parana simplesmente copiaram a justificativa do projeto de Lei que
regulamentou a RM de Curitiba, o que, segundo o executivo da SEDU, foi um detalhe
gue passou despercebido pela Assembleia Legislativa, mas nao para a SEDU, que
deu parecer desfavoravel as sete RMs, mas, mesmo assim, elas foram aprovadas

pela Assembleia.

Ainda nesta seara, em uma das reunides realizadas para discutir as RMs
paranaenses, a SEDU deu parecer negativo a criagdo das RMs. Segundo Alcides
Ferreira, por isso o deputado estadual de determinada regido “saiu batendo o pé, por
qgue ele tinha la seus compromissos com seus eleitores, com 0s municipios, com
empresarios e ficaria chato pra ele criar uma Regido Metropolitana junto com” outro
municipio. Alcides Ferreira afirma que “nunca a politica foi tdo debochada’ com a
técnica no que diz respeito a criacdo de RM, no Brasil, sobretudo dos anos de 2005

para ca”.

E importante ressaltar aqui, que se observou nas narrativas dos atores, o fato
de que os municipios que integram a RMU ndo tratam da questao Metropolitana. O
gue se observou é que no maximo eles tratam de um modo muito instrumental, por
exemplo, na hora de buscar recursos do PMCMV. No entanto, ndo € questionado
pelos municipios o que vem a ser um territério Metropolitano, e ndo pensam o plano
diretor na dimensdo Metropolitana, o que seria fundamental, sendo esse um outro
aspecto a ser considerado, mas claro, ndo no campo da divergéncia. Os municipios
tém seus planos diretores, haja visto a obrigatoriedade no estado do Parana, mesmo
nao tendo 20 mil habitantes, e também, segundo o Estatuto da Cidade, por fazerem
parte de RM, os municipios seriam obrigados a elaborar os seus Planos Diretores.
Mas quando eles vao elaborar os planos diretores ou contar com suporte do
Paranacidade e da SEDU, esses planos foram elaborados em funcéo do proprio

municipio, ndo pensaram a RM.

Embora o Estatuto da Cidade e o Estatuto da Metropole exijam a integracao
dos Planos Diretores de todos os municipios inscritos na mesma RM, observou-se
gue os Planos Diretores de cada municipio ndo se integram com o outro, isto €, nao

existe a integracdo dos Planos Diretores entre 0os municipios que compfe a RMU,

7 Grifo do autor.
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como o prefeito de Umuarama, Francisco Souza mencionou. Projetos como o PMCMV
sdo acessados, mas que ndo fazem parte de uma gestdo do territdrio de forma
integrada, nem exigem que a RM esteja de fato implantada. Nao cabe a essa pesquisa
explicar o motivo, tanto desses projetos néo dialogarem entre si, quanto dos Planos
Diretores dos municipios ndo se integrarem. Fica aqui uma questao a ser solucionada

para todas as RMs.

Alguns programas passaram a ser viabilizados na regidao de Umuarama devido
a criagdo de uma RM. Por exemplo, as ligacOes telefonicas realizadas entre os
municipios inscritos na RMU deixaram de ser consideradas interurbana. Mas o
principal programa, segundo acessado nas narrativas, sdo os do PMCMV. Foram
muitos os projetos do PMCMV pulverizados na RMU e que so se estabeleceram pelo
fato de se existir legalmente uma RM, conforme narrativas do ex-deputado José da
Silva, do Superintendente da SEDU, Alcides Ferreira e do atual prefeito de Umuarama,

Francisco Souza.

Mesmo com a implementacdo e execucdo desse projeto especifico do
Programa Minha Casa Minha Vida, isso nédo significa que houve a implementacao da
RMU ou a gestdo dessa RM. Um programa como esse, hem exige a existéncia de
uma Gestdo Metropolitana. Apenas exige-se que exista uma RM para que se tenha
acesso ao financiamento de imodveis com valores maiores, como também subsidio
com valores maiores, mas ndo se faz necessario que a RM esteja de fato

implementada.

Algo que foi observado durante as narrativas, é a nao utilizacao das legislacdes
vigentes para se elaborar o projeto que institucionalizou a RMU. Embora a RMU foi
anterior ao Estatuto da Metropole, ja eram exigidos estudos e levantamentos técnicos.
O IBGE ja tinha os estudos técnicos que diferenciavam as RMs de Capitais Regionais
e AUs e a Constituicdo Federal de 1988 ja abordava a necessidade de FPICs para as
RMs.

O Brasil se constitui como sistema federativo, e que a gestdo metropolitana se
estabelece em funcdo de um pacto federativo, numa ordem de pensar politicas
urbanas, e que, embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha tornado os municipios
protagonista na execucdo da politica urbana, como ente federado, no entanto,
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também segundo a magna carta, neste ambito, os municipios ndo tem competéncia

de criacdo de RMs, papel este que cabe apenas aos estados.

No que tange a gestdo, governanga e governo metropolitano, nada disso
acontece na RMU. O governo metropolitano se estabeleceria a partir da
coordenadoria da Regido Metropolitana. A gestdo, seria a pratica de gestdo do
territdrio, por meio dos instrumentos que existem, por meio das politicas. E a
governanca seria uma espécie de espacos decisorios constituidos por atores de bases
do governo do Estado, tanto atores no @mbito dos municipios, quanto do Estado, onde
se encontram esse municipio, mas também atores da sociedade civil, representando
diferentes segmentos da sociedade civil, como conselhos, camaras técnicas, espacos
deliberativos ou apenas que auxiliassem o pensar, o planejar, o implementar politicas
de ambito metropolitano. Isso se estabeleceria como uma governanca, 0 que nao
existe na RMU. Isso fortalece o aspecto da ndo implementacdo da RMU, e apenas a

criacao.

Jodo Bento, Procurador do Ministério Publico, comenta algo que deve ter sido
desconsiderado ao ter sido criado a RMU. Ele comenta: “a Regido Metropolitana néo
€ geopolitica, ela € ‘fatica’. Ou ela acontece ou ela ndo acontece”. No entanto, embora
envolva ndo s6é decisdo mas como acao, por parte de atores politicos visiveis para
gue um projeto de lei complementar faca todo o percurso até ser sancionado como
RM, a criacdo de uma “Regido Metropolitana é de caréater fatico, e a partir dessa
facticidade é que nés vamos ser disciplinados”.

Conforme contato nessa historia, fica evidente a influéncia e os interesses
politicos durante o processo que levou a criagdo da RMU, objeto do presente estudo.
Agora cabe, a esses mesmos atores politicos visiveis, corrigirem 0 equivoco
conceitual, ou como disse Alcides Ferreira, “engano semantico”, por aprovarem um
projeto de lei complementar estadual que promova a extingdo da RMU. Outros
arranjos existem, e que podem dar suporte para o desenvolvimento regional tao

almejado, conforme as narrativas dos interlocutores para Umuarama e regiao.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como intuito Construir uma inteligibilidade sobre os
interesses politicos inscritos no processo de criacdo e de implementacdo da Regido
Metropolitana de Umuarama em dialogo com o Estatuto da Metrépole.

Durante a construcao da historia, observa-se que a decisdo tomada por criar a
RMU foi uma decisdo com base em interesses politicos e ndo com base em elementos
técnicos e conceituais. Observa-se que ndo ocorreu a implementacdo da RMU. Mas
por que? Por que o objetivo ndo era a implementagéo, mas apenas a criagao, o que
ficou claro, por exemplo na questdo de acesso aos recursos do governo federal do
PMCMV, que bastava que a RMU estivesse instituida, ndo necessitando sua

implementagéo.

Esse processo ndo partiu dos atores invisiveis, de movimento socias
marginalizados, tentando chamar a atencéo do poder publico ou mobilizar a midia por
melhores transportes e mais integrado, por uma melhor condicdo de acesso a
habitac6es, por exemplo. O processo parte dos atores visiveis, interessados
politicamente nos resultados, interesses politicos, eleitoreiros, imobiliarios e desejo de

status.

A literatura argumenta que as politicas publicas devem ser criadas a partir da
necessidade de solucionar um problema publico. Ndo se considerou um problema
para pensar a RMU. O pensar a RMU existiu justamente no intuito de deixar um legado
politico, para o deputado e para os prefeitos, e como uma forma de acessar recursos.
A uma inverséao da légica do pensar Politicas Publicas, principalmente sob a 6tica do
Estatuto da Metrépole. Para a criagdo de uma RM, deve haver a identificacdo de

funcdes publicas de interesse comum.

Numa das narrativas, observa-se que uma justificativa para a criacdo da RMU,
foi para atender uma demanda popular, como uma agenda social, o programa
habitacional Minha Casa Minha Vida. Mas o que pode estar por tras é uma elite
econbmica, interesses econdmicos/imobiliarios, se utilizar de uma configuracao
territorial para acessar recursos, ja que o PMCMYV dimensionou a politica de acesso a
recursos, segmentando por cidades e regides, por exemplo, maiores recursos para as
RMs.
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O que se pode constatar € que a RMU néo se caracteriza como uma RM, nao
atende aos requisitos do Estatuto da Metropole. Embora tenha sido instituida antes
da sancao do referido Estatuto, j& existiam outras exigéncias nas legislacdes, como
as FPICs, que j& constavam da Constituicdo Federal de 1988. Nas narrativas,
observa-se que ndo existem FPICs na RMU, nem foi realizado um estudo anterior a
sua instituicdo. A sua criacdo ndo se deu com base em pareceres ou elementos
técnicos. E finalmente, a RMU n&o foi implementada. Até por que esse ndo era o
objetivo quando da sua criagao.

Uma metropole ndo se cria por meio de uma legislacdo estadual. Uma
metrdpole ja existe antes mesmo dos instrumentos legais para institucionaliza-la e, a
partir dai, criar uma RM. Mas segundo a literatura, a criacdo de uma RM deve ser, em
dltima instancia, uma decisdo apenas politica, mas deve respeitar as normativas
existentes. No entanto, no que se refere a RMU, trata-se de uma institucionalizacdo a

partir de interesses politicos, uma decisdo somente politica.

Mas como atender a alguns anseios de alguns municipios, por mais
desenvolvimento regional e a solucdo de alguns problemas comuns, como a
integracdo de transporte, ou de questdes de saude, conforme acessado nas

narrativas, ja que tudo sinaliza para a extingcdo da RMU?

Segundo a professora Helena Pereira do Observatorio das Metrépoles, nicleo
Maringé, ndo é por que Umuarama pode vir a deixar de ser RM que o0 municipio e a
regido precisam, ser desprezados. Algo que poderia ser feito, segundo Helena
Pereira, € um Planejamento Regional para dois ou mais municipios que possuem
algum nivel de integracdo, mas que isso fosse considerado ou gravado “em Lei
Estadual, que esses municipios configuram uma aglomeragdo urbana”. Helena
Pereira entende que néo € por que Umuarama nao é RM que ela deve ficar esquecida,
“provavelmente existe algum nivel de integracdo em relacdo, por exemplo ao meio
ambiente, a politica de saneamento ambiental, seja para os residuos sélidos, seja
para a agua”. Para a coordenadora do Observatorio das Metropoles, é inadmissivel,
por exemplo que “cada municipio construa um grande aterro sanitario”, pois os

municipios devem pensar em conjunto, devem planejar regionalmente.

Tal planejamento regional pode ser também em torno do Arranjo Produtivo

Econdémico da regiao, “que se identifiquem as vocag¢des dos municipios regionais, que
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se possa fazer planejamento urbano integrado em torno de um arranjo produtivo”,
disse Helena Pereira. Até mesmo a “questdo da saude” pode ser considerado um
problema de interesse comum entre esses municipios. Ainda, para Helena Pereira,
mesmo que esses municipios ndo se configurem nem como RM nem como AU eles
ainda podem ter um planejamento regional, pois a legislacdo ja prevé que “um
conjunto de pequenos municipios podem se fazer planejamento regional sobre eles
por meio das micro regides”, instituida em lei, “sobre a qual o governo tem a obrigagao
de fazer politica e fazer planejamento, e dar respostas as questdes que estdo postas
ali”. Para Helena Pereira, tem que ser feito “gestdo de verdade”, tenho que fazer
governo”, “o governo finalmente tem que responder, os agentes politicos tem que
deixar de ser incompetentes e ineficientes e tem que dar respostas conforme as suas
obrigagbes”. Sera que um planejamento regional para Umuarama ndo poderia ser

realizado e dar conta das demandas e problemas comuns entre esses municipios?

Uma critica que deve ser feita € o fato de ndo existir um fundo de
desenvolvimento metropolitano. Além do Estatuto ndo prever especificamente um
financiamento metropolitano, desobrigando a Unido de dar apoio financeiro as RMs,
no caso especifico do estado do Parana, a legislacdo estadual também nao previu a
criacao obrigatoria de um fundo metropolitano. De acordo com a coordenadora do
Estatuto da Metrépole, nucleo Maringa, Helena Pereira, um dos grandes problemas é

a falta de orcamentos para as RMs.

Durante a revisao de literatura, pode-se constatar que n&o estao previstos nas
legislacdes recursos direcionados para as RMs. A falta de apoio da Unido as RMs, ao
menos sob a forma de recursos financeiros, significa falta de politica publica efetiva.
A efetivagéo dos planejamentos nas RM s6 se da com base em investimentos, “onde
vocé nao tem orcamento, vocé nao tem politica; ndo tem orgamento, ndo tem acgao”,
expressou a professora Helena Pereira. Também nao foi previsto outro mecanismo

gue destinaria especificamente recursos para as RMs.

Autores como Santos (2018) e Rezende (2010) sugerem um novo modelo de
financiamento metropolitano. Rezende (2010) diz que as medidas a serem adotadas
podem ser pela revisdo do rateio do Fundo de Participacdo dos Municipios. O autor
ainda sugere um regime de contrapartidas federais que poderia acontecer por facilitar

0 acesso ao créedito administrado por instituicdes de crédito controladas pelo governo
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federal para projetos que tenham como propdsito o desenvolvimento regional. Os
recursos do Fundo de Participacdo dos Estados também poderiam ser considerados
para fins da gestdo das FPICs, especialmente quando se considera que o estado tem
papel articulador e estratégico (SANTOS, 2018).

Outra sugestéao defendida por estudiosos, e que fica aqui como sugestao de
modelo a seguir, inclusive para a regido de Umuarama, sdo os rateios de recurso,
como é o caso dos consorcios. Tal instrumentos é previsto pela Constituicdo Federal
de 1988, no art. 241. Inclusive, os consorcios publicos sdo uma modalidade de arranjo
com propésito de executar acbes de interesse comum. Esses sdo arranjos
institucionais voluntarios, formados pela associa¢cdo de mais de um ente da Federacao
(SANTOS, 2018).

Conforme o procurador do Ministério Publico, Jodo Bento, existem mais
prejuizos econdémicos quando ndo existe um planejamento adequado, ao se
estabelecer o perfil de uma determinada regido. A busca exclusiva por um titulo,
Regido Metropolitana, tem levado muitas regides a desconsiderar outros arranjos
regionais que poderiam ser mais eficientes ao atendimento do interesse publico
(MACHADO et al. 2016). Outros arranjos institucionais, como os citados, atenderiam
0s interesses publicos para a Regido de Umuarama? O autor do presente trabalho
deixa como sugestdo de futuros estudos, a analise de quais arranjos poderiam ser
organizados para a regidao de Umuarama e também outras regides do pais que se
instituiram como RMs mas, sob a 6tica do Estatuto da Metr6pole, ndo se configuraram

como tal.

Esse trabalhou procurou contribuir com o debate que RMs como a RMU néo se
sustentam perante o Estatuto da Metropole. Ao tratar da regido de Umuarama, ele
também serve como um exemplo para outras RMs, ndo apenas no estado do Parana,
mas em outros estados. Esse é um debate, que embora ndo esteja acontecendo
nesse exato momento, devido a outras demandas, mas a partir do momento em que
a questdo entrar novamente na agenda, fazer-se cumprir o Estatuto da Metropole
ganhar um destaque, punindo o governo estadual por improbidade administrativa por
ndo atenderem a legislacdo, esses atores visiveis e entes federados envolvidos com

as RMs irdo se remobilizar, por exemplo, para concluirem os PDUIs.
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Chama-se atencéo para os limites para a realizacéo do presente estudo. Varios
interlocutores nao foram entrevistados, alguns em virtude de agenda dos mesmos e
outros por ndo se colocarem a disposi¢cao. Um desses interlocutores também né&o foi
localizado. Outros atores poderiam ter contribuido para a contrucao da histéria. Outro
limitador foi o proprio tempo. Nessa dimenséo, o tempo impacta num amadurecimento
da construcao da narrativa, que pode acontecer a partir da publicacao de artigos sobre
o tema. O tempo afeta também no que tange considerar possiveis novos

interlocutores.

Esse processo ainda estad acontecendo, devido ter como base uma politica
publica que busca se implementar, que € uma politica que parte do Estatuto da

Metropole, para que se regularize um pensar metropolitano no Brasil.
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APENDICE

Roteiro de entrevista semiestrutura

A sequir, as perguntas previamente selecionadas:

- Vocé sabe se existem Leis que tratam especificamente das RMs? Quais sao

essas?
- O que vocé entende como uma RM? O que a caracteriza?

- No seu entendimento, a Regidao Metropolitana de Umuarama possui as

caracteristicas de uma RM?
- Quais os reais interesses de se fazer parte de uma RM?
- Como se deu o processo da criacdo da RMU?
- O que justifica, no seu entendimento, a criacdo da RMU?

- Houve conflitos ou interesses politicos, no seu entendimento, quando da
criacdo da RMU?

- Para vocé, a RMU ¢ efetiva? Se sim, como? Por qué?

- Quais acdes praticas indicam essa efetividade, considerando o seu

municipio? (Somente para os prefeitos)

- E do seu conhecimento que a SEDU fez um relatério sugerindo a extin¢do da

RMU? O que vocé pensa a respeito?
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