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1 INTRODUCAO

Nos termos preconizados pelo Estatuto da Metrépole (Lei n° 13.089/2015),
foram definidas as diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execugio
das fungoes publicas de interesse comum (FPICs) em regiées metropolitanas
(RMs) e em aglomeragoes urbanas instituidas pelos Estados. Também foram
estabelecidas normas gerais sobre o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
(PDUI) e outros instrumentos de governanga interfederativa (art. 1°), entendida
como o compartilhamento de responsabilidades e acdes entre os entes federados,
mediante a execu¢do de um sistema integrado e articulado de planejamento, de
projetos, de estruturagdo financeira, de implanta¢do, de operagio e de gestao das

FPICs (art. 2°, item IX, acrescido pela Lei n° 13.683/2018).

De fato, esse aspecto é fundamental para que as relagoes entre os municipios
componentes de uma RM se articulem, de modo a viabilizar a 16gica funcional da
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gestdo integrada dos problemas de interesse metropolitano, visando a promogio
do desenvolvimento urbano regional. Para isso, se faz necessiria a governanca
interfederativa, resguardadas as caracteristicas e estruturas préprias em vista das
especificidades locais. Isso evidencia o desafio colossal para a implementacio das
politicas publicas de alcance metropolitano: como pensar uma regiao sem resolver
as diversas problemdticas que envolvem as municipalidades?

No Brasil, os estados e municipios que se relacionam e consolidam
configuragoes espaciais atuam conforme ordenamento juridico constitucional,
seguindo diretrizes relativas as politicas publicas nacionais. Os atores sociais atuam
sob uma demanda funcional, dependentes de uma base territorial rigida e de fracoes
territoriais que limitam e reduzem a aplicacio das politicas publicas. No caso de
politicas publicas espaciais metropolitanas, as categorias espago e atores guardam,
em absoluto, elementos que as caracterizam de modo interdependente e insepardvel
(Meneses e Schavarsberg, 2019). Assim, ¢ impossivel analisar uma politica ptblica
sem observar aldgica e as relagdes que se estabelecem entre o territrio metropolitano
e os atores sociais que se articulam conforme suas intencionalidades.

Contudo, nao é somente esse funcionamento desarticulado entre os atores
sociais e entes federados que inviabiliza uma RM. O transbordamento entre
municipios metropolitanos trouxe consigo novas dinimicas que extrapolam
os limites territoriais, exigindo novas formas de planejar e gerir essas regioes.

E exatamente essa lacuna que a governanca interfederativa busca preencher,
viabilizando a sistemdtica socioeconémica que mantém a estrutura da metrépole.

Como as necessidades extravasam os limites territoriais, em razio de
uma escala regional, os gestores publicos municipais se colocaram divergentes,
em razdo de um entendimento ainda limitado pelas questoes fisico-territoriais
que envolvem o territério metropolitano, nas propostas relativas & governanga
interfederativa. Em sua grande maioria, as demandas funcionais sao transferidas,
hierarquicamente, via legislag()es, com assuntos especiﬁcos, 0s quais se relacionam
as necessidades de desenvolvimento e crescimento do espago para integracio das
fragoes territoriais e manuteng¢ao da unidade territorial nacional.

Em todos esses processos de construgio de instrumentos de planejamento hd
nuances, divergéncias e, em menores propor¢oes, convergéncias entre interesses
que contemplam a coletividade. Tais divergéncias continuam sendo postergadas
¢ apresentam aparentes resolucoes, pois nao foi, de fato, consumado um novo
pacto federativo apds o advento da Constitui¢ao de 1988 (CF/1988), capaz de
redefinir papéis para a Unido, estados e municipios, incluindo RMs.

No caso das politicas publicas metropolitanas, ¢ possivel observar uma
hierarquizag¢io, a exemplo do Estatuto da Cidade, e as demandas de planejamento
urbano especifico de municipios, como a elaboragio compulséria de planos
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diretores e demais legislagdes urbanisticas, responsabilizando as localidades
pela organizagao espacial de seu territério. Todavia, essa imposigao legal nao
estd, necessariamente, vinculada ao repasse de recursos financeiros para o
desenvolvimento urbano do préprio municipio.

A partir da criagio do Estatuto da Metrépole, houve nova determinagio juridica
advinda da Uniao direcionadaaos estados, impondo compulsoriamente a elaboracao de
planos de desenvolvimento urbano integrado das regiées metropolitanas, vinculando
responsabilidades juridicas e, novamente, negligenciando a questao do repasse de
recursos financeiros. No processo de elaboragiao de PDUIs, coube aos Estados definir
diretrizes aos municipios, relacionadas ao planejamento e ordenamento territorial,
em decorréncia da institucionalizagdo de regiées metropolitanas, mas a questao do
financiamento nao foi resolvida.

Além disso, houve um ponto principal de divergéncia entre os municipios
metropolitanos: o suporte fisico, ou melhor, o territério metropolitano que ainda
nao ¢ visto com unicidade e integridade pelos gestores piblicos municipais.
Ainda nio hd uma identidade convergente e uninime para a construgio de
um territério metropolitano, em razio da prépria construgio constitucional
determinada pela Carta Magna. Desse modo, se estabeleceu um conflito entre
entes da Federagao e as fragdes de um territdrio, pois existem diferentes interesses,
parte do processo democrdtico.

Essa situagdo ficou evidente no caso da RM de Goiinia quando da
elaboragao do PDUI, tendo sido reveladas lacunas que resvalam sobre a questao
politico-administrativa e territorial. Os municipios integrantes dessa RM, em
especial aqueles em processos intensos de conurbagdo, apresentam relagoes
dinimicas que extrapolam os limites territoriais, demandando articulagao
intermunicipal e uma estrutura de governanc¢a compartilhada para a resolugao
dos problemas comuns. Todavia, observa-se que as lacunas administrativas,
consequentes do pacto federativo, tal qual no quadro nacional, limitam a
governanga interfederativa na regido e inviabilizam o desenvolvimento
equilibrado do espago metropolitano.

Ou seja, a necessidade do momento estd posta, o desafio estd langado
nas mios dos gestores governamentais, técnicos e pesquisadores da drea, e sio
necessdrios imperiosos esforgos tedricos, empiricos, conceituais ¢ metodolégicos
para compreender a ldégica (e nio légica) que regula as RMs, pois existem
paradoxos profundos que envolvem o territério e os atores sociais.

De forma a aprofundar esse debate e contribuir para os estudos sobre
governanca metropolitana, o texto a seguir busca identificar e caracterizar as
relagdes interfederativas na RM de Goiania.



Federalismo, Planejamento e Financiamento: avancos e

86 desafios da governanca metropolitana no Brasil

2 IDENTIFICAQAO DAS RELA(;OES INTERFEDERATIVAS NA RM DE GOIANIA
A RM de Goiania, criada pela Lei Complementar Estadual (LCE) n° 27/1999,

passou por diversas alteragdbes em sua composicio territorial, via iniciativas
implementadas pelo legislativo estadual: LCE n® 48/2004; LCE n° 54/2005; LCE
n° 78/2010; e LCE n° 139/2018. Esta tltima promoveu uma espécie de permuta
de municipios componentes, quase completando vinte anos da criagio da RM,
sem sequer apresentar uma justificativa para a iniciativa — o municipio de Inhumas
(52 mil habitantes), integrante do territério metropolitano conforme legislagao
vigente desde 1999, foi excluido; e 0 pequeno municipio de Santa Barbara de Goids
(6,5 mil habitantes) foi incluido. Esse municipio nao guarda uma relagio direta com
a dinAmica metropolitana estabelecida, significando a sua inser¢io na RM de Goiania
apenas uma questao de ordem e interesse politico.®

Tais fatos demonstram uma adversidade de interesses e especulagdes sobre o
territorio metropolitano, suas dinAmicas e possibilidades. Quanto a integra¢ao do
municipio de Inhumas 8 RM de Goiania, o estudo de Teixeira (2012) evidenciou
influéncias do processo de metropolizagio em curso, porém em descompasso com
as intensas dinAmicas da RM. Isso ocorreu em funcio dos processos espaciais
distintos relacionados ao agronegécio, o qual possui caracteristicas proprias de
fragmentagao territorial impostas pelo capital.

Para o autor “fica nitido, que tanto o agronegécio como a metropolizagio interferem
na dinimica espacial de Inhumas e regido, mas a escala ¢ diversificada” (Teixeira, 2012,
p- 205). Outro ponto importante a ser ressaltado ¢ a localiza¢ao do municipio na bacia
hidrogrifica do rio Meia Ponte, cuja importincia é fundamental para o abastecimento de
dgua da RM e adjacéncias. O municipio tem timida participagdo no comité dessa bacia
hidrogréfica, demonstrando as contradigoes e os interesses especulativos que promovem
um territdrio conectado ao capital global via agronegdcio, que tenta se desconectar, de
alguma forma, dalégica de conex6es metropolitanas movidas por interesses especulativos
de manutengio da terra rural, mas que de nenhum modo o desvincula do processo de
metropolizagio, muito menos da regjao.

Mesmo mantendo suas caracteristicas rurais de produgao, o municipio possui
relagbes geogrifico-ambientais com o territério metropolitano, e sua dinimica
prépria nio impede a manutencio das relagdes existentes entre a rede urbana
estabelecida na estrutura da RM de Goi4nia. Assim, nesse contexto de conflito
territorial, em 2019 foi implementada uma nova alteragio na composi¢io do

8. Um conflito evidente durante o processo de elaboracdo do PDUI da RM de Goidnia, sob a responsabilidade
da Fundagdo de Apoio a Pesquisa (Funape) da UFG, foi a divergéncia politica com o prefeito municipal daquela
gestdo (2015-2018) e a gestao estadual de entdo, Unico municipio que ndo aderiu a elaboracdo do PDUI da RM de
Goiania. Nas discusses internas realizadas pela equipe técnica do plano, aventou-se a possibilidade de inclusao
do municipio de Santa Barbara de Goias, por proximidade territorial; fortes relacdes pendulares, especialmente com
o municipio de Trindade; além de possuir pequena declividade, o que favoreceria seu processo de ocupacéo, logo a
disperséo urbana/expanséo urbana do territorio metropolitano.
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territério da RM de Goiénia: reincluiu-se o municipio de Inhumas, mantendo-se o
de Santa Bédrbara de Goids (LCE n® 149, de 15 de maio de 2019), totalizando, na
atualidade, 21 municipios no aglomerado metropolitano.

Em termos demogréficos, a populagio da RM de Goinia vem experimentando
vigoroso crescimento: em duas décadas de existéncia, viu seu contingente populacional
crescer em cerca de 1 milhao de pessoas: passando de 1,743 milhio para 2,613 milhoes
de habitantes (estimativa da populagio de 2019 pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica — IBGE), distribuidos em um territério de 7.315,1 km? (densidade
demogrifica aproximada de 297,07 habitantes/km?) e taxa de urbanizagao de 98%.
A figura 1, a seguir, apresenta 0 mapa com a composicio territorial atual e distribui¢ao

populacional da RM de Goiania.

FIGURA 1
RM de Goiania: distribuicdo populacional
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A distribuigao dessa populagao no territério da RM de Goi4nia evidencia
grande concentra¢io no polo metropolitano e seu entorno imediato: somente
o polo concentra 59% da populagao da regiio e, juntamente com Aparecida de
Goiania, soma 80% da populagio. Estendendo esse somatério aos quatro maiores
municipios da RM, tem-se uma propor¢io de 90% da populagio regional
(Goiania, Aparecida de Goiania, Senador Canedo e Trindade).

Em outra vertente, nove municipios metropolitanos possuem menos de
10 mil habitantes. Destes, dois municipios possuem menos de 5 mil habitantes
(Brazabrantes e Caldazinha) e seriam extintos, caso efetivada a proposta do Plano
Mais Brasil (2019).° Nas classificacoes da rede urbana brasileira e em estudos de
planejamento urbano e regional, Goiénia recebe o titulo de “metrépole regional”
(IBGE, 2008; Ribeiro ez al., 2012), tratada por alguns autores como “metrépole
emergente” (Souza, 2005), acumulando problemas sociais urbanos diversos e
crescentes. A ocupacio desordenada e o inchago populacional evidente na RM de
Goiania, assim como nas RMs em todo o pais, evidenciam, também, os indmeros
problemas, formas de exclusio e diferenciagio social, que se reproduzem e se
aprofundam com os processos de conurba¢io entre municipios limitrofes,
demandando fortemente os instrumentos de politica urbana existentes.

Os estudos urbanos metropolitanos tém sido undnimes em apontar que as
dindmicas decorrentes da expansio urbana e do crescimento econdémico dessas
aglomeragoes trazem consigo problemas comuns que atingem diretamente
as capacidades administrativas das instituicoes publicas, que, por sua vez, se
veem desprovidas de mecanismos eficientes para o enfrentamento das diversas
situagoes. O conjunto de leis e mecanismos de agao em nivel municipal se revela
ineficaz ou rapidamente superado pelos processos de conurbagio, acarretando um
sentimento de impoténcia aos agentes politicos no que se refere as solugdes dos
problemas metropolitanos.

Nio raro evidenciam-se conflitos de autoridades e indefinicoes de
competéncias e responsabilidades, instituindo uma tonica de fragilidade
na institucionalizacdo das RMs. Das pesquisas realizadas nas principais RMs do
pais, Costa e Tsukumo (2013) sintetizaram que o processo de metropolizacio
no Brasil avangou em termos de formalizacio de novas regiées. Contudo, esse
processo conforma um quadro de metropolizagio institucional que nio se traduz
na efetivacio de sistemas de gestao e governanga metropolitanas.

Na RM de Goiania, essa realidade nao ¢ diferente. Embora existam diferenciagoes
e especificacoes locais proprias, os problemas comuns aos municipios metropolitanos

9. Conjunto de medidas apresentadas por Paulo Guedes, ministro da Economia do governo Jair Bolsonaro, que entre
as propostas propde a extingao de municipios, obedecendo a critério de capacidade de arrecadacao de receitas, grau
de dependéncia financeira da Unido e tamanho da populagéo.
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crescem continuamente, enquanto os mecanismos institucionais para enfrenta-los, de
niveis estadual e municipal, mostram-se ineficientes e/ou ausentes.

Em meio ao processo de elaboracio do PDUI da RM de Goiénia, tal qual
ensejado pelo Estatuto da Metrépole (Brasil, 2015), foi proposta uma atualizacio
na legislacio que regulamenta e disciplina o funcionamento dessa RM, visando
reestruturar o arranjo institucional de gestdo metropolitana e implementar a
governangca interfederativa (Projeto de Lei n® 3.725/2016, de iniciativa do Executivo
estadual) na RM de Goiania. Por meio da LCE n® 139/2018, ficou estabelecido, em
seu art. 3°, que a RM de Goiénia “estrutura-se mediante governanca interfederativa,
fundada no compartilhamento de responsabilidades e agoes entre os entes federados,
em termos de organizagio, planejamento e execucio de fungées puiblicas de interesse
comum” (Goids, 2018), propondo a cogestao para a promogao do desenvolvimento
urbano integrado, respeitando a autonomia municipal e a prevaléncia do interesse
comum sobre o local, entre outros principios (art. 4°).

A mesma LCE n° 139/2018 propos a reestruturagio do Conselho de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Goi4nia (Codemetro) (regulamentado
pelo Decreto n° 5.193/2000 e alterado pelas leis n* 41/2003, 53/2005 e 87/2011).
O Codemetro ¢ o érgao colegiado de cardter normativo e deliberativo no 4mbito
do qual o estado de Goids e os municipios integrantes da RM de Goiénia “deverao
deliberar acerca da integracio da organizacio, do planejamento e da execugdo das
fungoes publicas de interesse comum” (Goids, 2018). Sua composicio foi alterada
para 29 membros titulares e 29 suplentes, sendo:

* o governador do estado e os prefeitos dos municipios que integram
a RM de Goiénia;

*  quatro representantes dos poderes legislativos (estadual e municipal); e

*  quatro representantes de segmentos da sociedade civil (setor produtivo,
instituigoes de ensino superior, conselhos profissionais e organizagio
ou movimento social indicados pelo Conselho de Politica Urbana de
Goiania — Compur).

Assim, a lei previu, em seu art. 5° que a instituicio da governanca
interfederativa na RM de GoiAnia estaria assegurada pela integragio da seguinte
estrutura institucional:

¢ Codemetro;

*  cAmaras técnicas setoriais (mobilidade e transporte publico, saneamento
basico, gestao integrada de residuos sélidos, desenvolvimento urbano
integrado e servicos ambientais);

¢ conselhos consultivos setoriais setoriais — Conselho de Saneamento

(Cesam), Conselho das Cidades (ConCidades), Conselho de Meio
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Ambiente (Cemam), Conselho de Recursos Hidricos (CERH) e Conselho
de Mobilidade;

* 4rgios publicos e entidades publicas estaduais, municipais ou
metropolitanas, as quais o0 Codemetro delega atribuigoes que lhes sio
proprias; e

* o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

A figura 2 ilustra o arranjo institucional ensejado para a RM de Goiénia.

FIGURA 2
RM de Goiania: estrutura de governanca interfederativa

Codemetro

Fundo de Desenvolvimento
da Regido Metropolitana
de Goiania (FDRGM)

. _ . Orgaos publicos
Camaras técnicas Conselhos consultivos .
setoriais setoriais Estadual, municipal
ou metropolitano

Fonte: Goias (2018).

Desde 2019, com a nova gestao estadual, foi nomeada a Subsecretaria de
Assuntos Metropolitanos, Cidades, Infraestrutura e Comercio Exterior, vinculada
a Sedi (Lei Estadual n® 20.491/2019), como 6rgao administrativo responsével pela
gestdo metropolitana e pelo assessoramento técnico ao Codemetro," bem como
pelo apoio institucional a todos os municipios integrantes da RM de Goiania.

Cabe referir, todavia, que, durante o intervalo de tempo entre a organizagio
do relatério da RM de Goinia, para fins de integrar o banco de dados do projeto
Governanga Metropolitana no Brasil (Ipea), e a realizacio de ajustes necessdrios neste
artigo, para fins da publicacio no quinto livro da série Governanca Metropolitana

10. Ao longo de vinte anos de existéncia, o 6rgao gestor da RM de Goidnia foi alterado seis vezes: Secretaria de
Planejamento (LC n2 27/1999); Secretaria das Cidades (LC n® 53/2005); Secretaria de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Goiania (SEDRMG) (LC ne 87/2011); Secretaria de Infraestrutura, Cidades e Assuntos Metropolitanos
(Sicam) (LCE ne 111/2014); Secretaria de Meio Ambiente, Recursos Hidricos, Infraestrutura, Cidades e Assuntos
Metropolitanos (Secima) (Lei Estadual n? 18.687/2014); e Secretaria de Desenvolvimento e Inovacdo (Sedi) (Lei
Estadual n2 20.491/2019).
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no Brasil, fomos surpreendidos com a publicacio da LCE n® 154/2020, alterando
a estrutura de governanga interfederativa proposta para a RM, com a extingao do
FDRGM, o qual tinha a finalidade de dar suporte financeiro ao planejamento
integrado e as agoes conjuntas referentes as FPICs. Automaticamente, as obrigacoes
financeiras do fundo extinto, bem como seus programas, agoes, dotagdes orcamentdrias
e, porventura, receitas, foram transferidas para a Sedi, a conta do Tesouro estadual.

Ou seja, o ato nio somente altera, mas também desmonta a estrutura de
governanca anterior, excluindo o FDRMG, um instrumento articulador e estratégico
para a gestdo e o financiamento da politica metropolitana. Isso permite, entre outras
agoes, aplicar recursos em programas e projetos para agoes prioritdrias e comuns
da regido, concretizando propostas do PDUI (nao finalizado)."! Com a extin¢io
do fundo, sem previsio de recursos e/ou fontes de financiamento, a elaboragio e
a implementagao do PDUI, para além de uma mera formalidade a ser cumprida
por exigéncia legal, ficam totalmente dependentes de disponibilidade financeira do
Tesouro estadual e contemplagio em seu Plano Plurianual (PPA).

E possivel afirmar que a justificativa mais plausivel para a iniciativa de extingo
desse fundo ¢ a sua inoperancia histérica, que, apesar de previsto desde a lei de
criagio da RM de Goiénia (LCE n°® 27/1999), tendo como drea de abrangéncia
todos os municipios que a compdem (Decreto n® 5.192/2000), e desde entio
inserido no orcamento publico e planejamento estadual, teve rubricas e recursos
financeiros apenas simbdlicos, pois chegou-se a 2020 sem que houvesse registro de
qualquer movimentagio de recursos financeiros em conta especifica desse fundo.

Observa-se, portanto, que, apesar do detalhamento para constituicao de
receitas inserido na legislagao que disciplina o FDRMG (Goids, 2018), nao houve
registro de aporte de recursos feitos pelos entes federados integrantes da RM de
Goiania e demais entidades previstas e/ou de recursos externos. Em sintese, a
engenharia langada para a implementacio da governanga interfederativa nunca
foi efetivada de fato. Isso coincidiu, assim, com constata¢oes anteriores de que,
embora haja na RM de Goi4nia um bom arranjo institucional, na prética esse
arranjo nao funciona efetivamente (Ipea, 2015a; 2015b; Cunha, 2016).

Fica patente que o funcionamento do arranjo institucional que vem sendo
criado desde a constituicio da RM de Goidnia demanda fortalecimento, seja de
instrumentos, ferramentas orcamentdrias, operacional, seja dos organismos e
institui¢bes previstos para o arranjo, sobretudo de interesses de articulagao entre
os entes federados. Nao ¢ o desmonte da estrutura arregimentada que trard as

11. 0 Contrato n® 014/2014 (valor: R$ 1.882.285,71) entre o governo de Goids e a Funape/UFG, responsavel pela
elaboracdo do PDUI da RM de Goiania, foi interrompido em 2018, sob a alegacdo de indisponibilidade or¢amentria:
os produtos da terceira etapa do plano, entregues ao drgdo gestor, chegaram a ser empenhados, mas néo foram pagos;
a lei do PDUI da RM de Goiania ndo chegou a ser minutada para o encaminhamento a casa legislativa; e o processo
ainda néo foi retomado pela nova gestao estadual que assumiu em 2019.
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solugoes para os gigantescos problemas que se acumulam, na mesma velocidade do
crescimento demogréfico dessa regiao, que ¢, de longe, a mais populosa de Goids.

Complementarmente, a andlise da capacidade institucional dos municipios
da RM de Goiinia impde, ainda, que sejam revisados os resultados da Pesquisa de
Informagoes Bésicas Municipais (Munic)."? Permite-se, assim, verificar vdrios aspectos
da realidade dos municipios da regiao — desde o arcabouco juridico institucional do
planejamento e desenvolvimento urbano a existéncia, ou no, dos instrumentos
de planejamento urbano requeridos pelo Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001).

Com relagao aos dois instrumentos principais efetivados no contexto do
planejamento urbano nas duas dltimas décadas — o Plano Diretor Democritico
(PDD) (Estatuto da Cidade) e o Plano Local de Habitacao de Interesse Social
(PLHIS) (Lei n° 11.124/2005) —, os dados da Munic mostram que:

*  trés municipios chegam a 2018 sem haver elaborado o plano diretor
(Brazabrantes, Nova Veneza e Santa Barbara de Goids); e

*  maisda metade dos municipios nio elaboraram seus planos habitacionais
(onze nao possuem plano habitacional).

As informag¢des de municipios que elaboraram seus planos diretores e o
PLHIS estao ilustradas na figura 3.

Em relagio ao plano habitacional, é importante mencionar que a checagem
local dos dados mostra que vdrios municipios que participaram do processo de elaboragao
dos PLHIS conduzido pela Agéncia Estadual de Habitacao (Agehab) elaboraram até a
tltima etapa do plano, porém a informagio nao consta na Munic (IBGE, 2018). Isso
pode evidenciar duas situagoes: ou concluiram o plano e nio conseguiram aprové-lo
pelo respectivo conselho gestor do FHIS; ou as descontinuidades das administragoes
locais levaram os novos gestores a ignorar o trabalho elaborado pela gestao anterior.
De todo modo, essas situagoes precisariam ser mais bem investigadas.

Em relagio ao enquadramento dos municipios da RM Goiinia aos
instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade, pode-se
afirmar que existem estruturas administrativas com vastas lacunas juridicas e
desaparelhamento técnico. Essa realidade compromete a implementagio de
politicas urbanas voltadas a fungao social da propriedade e ao direito a cidade,
assim como também o adequado ordenamento territorial dos municipios.

Os dados da Munic que mais evidenciam lacunas no aparato de planejamento
das gestoes municipais na RM de Goidnia remetem a inexisténcia de lei para a
regularizago fundidria em doze municipios, seguida da inexisténcia de normas sobre

12. Os dados foram apurados na base do IBGE, a partir da Munic, alternando informacées das pesquisas realizadas
entre 2015 e 2018 (conforme o tema).
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outorga onerosa do direito de construir, de estudo prévio de impacto ambiental e de
zoneamento ecolégico-econdmico (ZEE). Esses trés mecanismos de ordenagio urbana
inexistem em onze municipios, o tltimo deles inclusive na capital. Sobre a existéncia
ou nao de legislagio sobre parcelamento do solo, chama aten¢io que trés municipios
da RM de Goiania nio possuem esse instrumento: Aragoidnia, Brazabrantes e Santa
Bérbara de Goids.

FIGURA 3
RM de Goiania: municipios que possuem plano diretor e/ou plano habitacional
5 /

Plano Diretor e Habitacional

- Tém Plano Diretor e Plano de Habitagdo
- S6 Tem Plano Diretor
\:| S6 tem Plano de Habitagdo

I:l Néo tem Plano

Fonte: MUNIC 2018
Elaboragdo: SEDI/SPC_I4

eréncia de Programas

Fonte: IBGE (2018).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Na leitura inversa, Abadia de Goids, Bela Vista de Goids, Caldazinha,
Nerépolis, Senador Canedo e Trindade lideram no provimento das legislagoes de
planejamento urbano, com resposta positiva para todas as leis colocadas a pesquisa.

As informagbdes apresentadas no quadro 1 foram organizadas por dois critérios:
se 0 municipio possui ou nao legislacio para cada tépico; e, em caso de existéncia da
legislagao, se ela consta no plano diretor, ou se trata de legislacao especifica do municipio.
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Contudo, seguindo sentimento expressado por Borges ez al. (2016, p. 18),
ainda se referindo a andlise da Munic (IBGE, 2015), os resultados gerais do estudo
“causam perplexidades e estranhamentos”, em razio de contrariar expectativas e
discursos dominantes e nio coincidir com as informagoes checadas localmente
junto aos municipios. O exemplo mais marcante encontra-se na auséncia de
legislagao para ZEE e o estudo prévio de impacto ambiental em Goidnia —
instrumento existente e contemplado com lei especifica.

Com relagdo aos consércios municipais, a primeira leitura do quadro
formado a partir da Munic (IBGE, 2017) registra a fragilidade de uma cultura de
agoes consorciadas entre as administragées municipais da RM de Goi4nia: 8 entre
os 21 municipios integrantes vivem um panorama institucional de completa
auséncia de atividades cooperativadas com os vizinhos (figura 4).

FIGURA 4
RM de Goiania: consércios municipais existentes

~Z -49.5 WK - -49.0
\ |
| [ sem consércios

\j |:| Em 1 Consércio
- Em 3 Consércios

- Em 5 Consorcios
T

Consorcios na RMG

Senador
anedo

Aparecida
de Goiania

la Vista
e Goias

Hidrolandia

Fonte: MUNIC 2018
Elaboracdo: SEDI/SPCI -|Geréncia de Programas
-49.5

trgiﬁolitanos e Habitacionais
-49.0

Fonte: IBGE (2018).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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O sentimento de estranhamento perante os resultados encontrados pela
Munic novamente vem a tona, pois nio se sustentam ante as informacoes
checadas no 4mbito das legislagoes e dos drgaos correspondentes nos municipios.
Um exemplo nesse aspecto é: hd apenas um consércio intermunicipal em Goiania
(com Abadia de Goids, sobre transporte); os demais municipios nao celebram
consércios sobre transporte coletivo, nem mesmo com Goiinia.

Cabe referir, no entanto, que, apesar das divergéncias, os indicadores da
Munic tém grande propagagio nacional como ferramenta especializada para
aferi¢do das dinimicas urbanas e metropolitanas, especialmente no que diz respeito
a governancga interfederativa. Permite-se, assim, observar como se encontram as
estruturas institucionais formais que estabelecem esses vinculos intermunicipais.
No caso da RM de Goilnia, escolhemos analisar dois tipos de estruturas: os
consorcios e conselhos, que passamos a apresentar na se¢ao seguinte.

3 ESTRUTURAS INSTITUCIONAIS DE GESTAO DE/DAS FPICs

Ao observar os dados dos consércios, separados por temdticas entre os municipios
integrantes da RM de Goiania, pode-se afirmar que hd poucos municipios com
tais estruturas institucionais de governanca interfederativa. Vale destacar que, na
RM de Goinia, apenas cinco dos doze setores de gestdo auscultados pela Munic
(IBGE, 2015), os de maior relevincia na estrutura orgnica da administragio
publica, sdo objeto de consércios intermunicipais.

No universo de 21 municipios, 13 deles apresentam um dnico tipo de
convénio, considerando doze temdticas que envolvem o contexto metropolitano.
Importante destacar, ainda, que, enquanto algumas temdticas de consércio foram
contempladas por alguns municipios, hd temdticas que nao apresentam qualquer
consércio municipal e ndo se integram nem a governanga interfederativa, nem a
outro aspecto.

Na maioria dos municipios, os convénios envolvem a temdtica saneamento
ambiental — especificamente, meio ambiente, saneamento bdsico, recursos
hidricos e residuos sélidos —, sendo eles: Abadia de Goids, Caldazinha, Caturai,
Goiandpolis, Goi4nia, Goianira, Inhumas, Nerépolis, Nova Veneza, Santa
Bérbara de Goids, Santo Antonio de Goids, Terezdpolis de Goids e Trindade.
Os dados podem ser consultados no quadro 2.
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Outra temdtica contemplada, nesse mesmo universo variado, foi
o transporte coletivo, que possui dois tnicos representantes: Abadia de
Goids e Goi4nia. Contudo, chama atengao o caso de Aparecida de Goiénia.
Municipio com popula¢io acima de meio milhao de habitantes, apresentando
grande crescimento demogrifico nas ultimas décadas e fazendo fronteira
com cinco municipios da RM de Goiania, incluindo o polo, com quem
mantém intensa conurbacio, consta na Munic sem registrar um tnico
consércio intermunicipal.

7

O municipio de Aparecida de Goidnia ¢ o Gnico que possui estrutura
institucional formal nessa FPIC, estando vinculada & governanca
interfederativa, materializada na relacdo de mobilidade entre o municipio e a
regido metropolitana.

No levantamento de dados locais, outras situagdes concretas nio captadas
pela Munic sdo reveladas: o Consércio da Associagio dos Municipios do Alto
Meia Ponte e Adjacentes (Amampa), composto por municipios da RM de
Goiania e outros adjacentes 3 Grande Goiania; ¢ o Consércio Intermunicipal
Brasil Central, composto por um total de 36 municipios, incluindo Aparecida de
Goiania, com objetivos e competéncias relacionadas as FPICs de residuos sélidos
e drenagem de dguas pluviais."

A FPIC de recursos hidricos é contemplada em outras duas iniciativas
consorciadas na RM de Goi4nia: o Consércio Intermunicipal da Area de Protecio
Ambiental da Bacia do Ribeirio Jodo Leite (Decreto n® 5.704, de 27 de dezembro
de 2002), que teve aporte de recursos do Fundo Estadual do Meio Ambiente
(Fema) e previa o uso de recursos de compensagao ambiental da Ferrovia Norte-Sul
(EF-151) (nao efetivado); e o Consércio Intermunicipal da Bacia Hidrografica do
Rio Meia Ponte (Lei Municipal de Goinia n® 8.078, de 27 de dezembro de 2001).

Na temdtica relacionada ao meio ambiente, considerou-se o Coletivo
Educador uma estrutura institucional que vincula e integra os municipios de
Goiania e Hidroldndia & RM, logo a governanga interfederativa (quadro 3).

13. As informaces sobre o Consorcio Amampa, inclusive seu estatuto popular, estdo disponiveis em:
<http://amampa.org.br/consorcio-amampas.
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QUADRO 3
RM de Goiania: conselhos nos municipios (existéncia)
Municipios Conselho Municipal de Habitagdo |Conselho Gestor do Fundo de Transporte Coletiyo Edugador -
meio ambiente
Abadia de Goids Sim - N&o
Aparecida de Goiania Sim Conselho gestor proprio Néo
Aragoidnia Sim - Néo
Bela Vista de Goids Sim - N&o
Bonfindpolis Sim - Néo
Brazabrantes Néo - Néo
Caldazinha Sim - N&o
Caturai Nao - Néo
Goianapolis Nao - Nao
Goiania Sim - Sim
Goianira Sim - Nédo
Guapo Nao - Néo
Hidrolandia Néo - Sim
Inhumas Néo - Nao
Nerépolis Sim - Néo
Nova Veneza Nao - Ndo
Senador Canedo Néo - Néo
Terezopolis de Goias Néo - Néo
Trindade Néo - Néo

Fonte: IBGE (2017).

No caso de conselhos e associagoes, pouqul’ssimos municipios apresentaram
relagio com estrutura institucional formal ligada 4 governanca interfederativa.
Cerca de 50% dos municipios possuem conselho municipal de habitagio — pela
ordem estratégica, uma relagdo mantida via estado, jd que a maioria dos recursos
para o desenvolvimento dessa politica urbana advém desse ente federado.

De modo geral, a realidade observada, com base nos dados da Munic,
mostra uma incipiente atuagio consorciada na RM de Goiénia, em prejuizo ao
desenvolvimento e a gestao de politicas publicas de interesse comum. Os conselhos
sao instincias politicas importantes para a governanga metropolitana, que fazem
com que os demais poderes constituidos, Legislativo e Executivo, justifiquem
publicamente suas agdes e decisoes, ou a auséncia delas. Contudo, assim como
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nos outros aspectos, a andlise do quadro apurado pela Munic causa alguns
estranhamentos, vislumbrando lacunas importantes: caso da auséncia do Compur
de Goifnia, com atuagido bastante proativa.

4 AS LACUNAS E DESCONEXOES

Os processos de construgao de instrumentos de planejamento envolvem uma
hierarquizagdo, exemplo do Estatuto da Cidade, revelando nuances, divergéncias
e, em menores propor¢des, convergéncias entre interesses que contemplam
a coletividade — conflitos esses que foram solucionados com a promulgacio
do Estatuto da Metrépole (Brasil, 2015). Tais divergéncias continuam sendo
postergadas e apresentam aparentes resolugdes, pois nio foi, de fato, consumado
um novo pacto federativo apés advento da Constituicio Federal de 1988
(CF/1988), capaz de redefinir papéis para a Unido, os estados e os municipios,
incluindo regiées. Nio raro, evidenciam-se conflitos de autoridades e indefini¢oes
de competéncias e responsabilidades, instituindo uma tdnica de fragilidade na
institucionalizacio das RMs.

No caso das politicas publicas metropolitanas, é possivel observar que
as demandas de planejamento urbano especificas de municipios, como a
obrigatoriedade na elaboracio de planos diretores e demais legislagoes urbanisticas
especificas, responsabilizam o municipio pela organizacio espacial de seu territério
e vinculam o repasse de recursos financeiros para o desenvolvimento urbano
do préprio municipio. A questao do financiamento para o desenvolvimento
metropolitano nao foi solucionada com as possibilidades criadas pelo Estatuto
da Metrépole, como bem demonstrou Costa (2018) em sua andlise — uma vez
que, na sua maioria, os instrumentos de financiamentos previstos remetem as
modalidades que dependem de projetos de investimentos especificos a serem
propostos pelos municfpios metropolitanos, para execugio por meio de parcerias
publico-privadas (PPPs), operagio urbana consorciada, consércios publicos,
compensacio por servicos ambientais, entre outros.

A demanda por articulagao intermunicipal e implementa¢io de uma
estrutura de governanca compartilhada é crescente na RM de Goiania, em vista
dos problemas comuns evidenciados pelos seus municipios integrantes, em
especial aqueles em processos intensos de conurbagao, pois apresentam dinimicas
que extrapolam os limites territoriais.

Conforme Borges ez al. (2016), em relatério sobre o estado da arte da gestao,
que compds o diagndstico elaborado no ambito do PDUI da RM de Goiénia,
a relacdo de temas e problemas na regido, englobados na ordem de questoes
metropolitanas, faz-se rapidamente extensa: conflitos por demarcagio de
territdrios a entraves estruturais a vida nos bairros pobres, como os frequentes e
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previsiveis ciclos de desabastecimento de d4gua tratada; aumento da criminalidade
e da violéncia, que impde rotinas de inseguranga e medo nas cidades; crescentes
deficit de moradia e infraestrutura urbana; devastacio de dreas verdes e agressoes
aos recursos hidricos; transtornos com o trinsito, mobilidade e precariedade
do transporte publico; caréncias na rede de sadde publica, com sobrecarga no
atendimento disponibilizado no polo metropolitano; entre outros.

No entanto, as informagdes apresentadas com base nos dados da Munic e
checagem local, evidenciam que as lacunas administrativas na RM de GoiAnia, tal
qual no quadro nacional, limitam a governanca interfederativa e inviabilizam o
desenvolvimento equilibrado do espago metropolitano.

De modo geral, observa-se baixa execugio dos mecanismos propostos para
assegurar a implementagio da governanga interfederativa nessa RM. Emboraa LCE
n° 139/2018 tenha previsto uma arrojada estrutura institucional, essa estrutura nao
foi implementada e/ou vem sendo desmontada —a exemplo da extingago do FDRMG
pela LCE n° 154/2020. Ou seja, fica evidente que a edi¢do de normas gerais nio
¢ suficiente para assegurar a implementagio de uma governanga compartilhada na
RM de Goiania, como determina o ordenamento legal.

Apesar de alguns estranhamentos nas informacoes apuradas pela Munic,
em vista de situagoes nao confirmadas na checagem local de informagoes, como
observaram Borges ez al. (2016), os dados evidenciam incipiente capacidade
institucional dos municipios da RM de Goiania.

Especialmente quanto aexisténcia, ou ndo, dos instrumentos de planejamento
urbano requeridos pelo Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), destacam-se
algumas situagbes que revelam grandes lacunas no aparato de politica urbana
das gestdes municipais: trés municipios chegaram a 2018 sem haver elaborado
seu plano diretor (Brazabrantes, Nova Veneza e Santa Bérbara de Goids); mais
da metade dos municipios nio elaboraram seus planos habitacionais (onze nio
tém plano habitacional); ndo existe lei para a regularizagio fundidria em doze
municipios; outros onze municipios ndo contam com normas sobre outorga
onerosa do direito de construir, de estudo prévio de impacto ambiental e de ZEE;
e trés municipios nio tém legislagio sobre parcelamento do solo (Aragoiinia
Brazabrantes e Santa Barbara de Goids).

Com relagao aos consércios intermunicipais na RM de Goiénia, 8 entre
os 21 municipios integrantes vivem um panorama institucional de completa
auséncia de atividades cooperativadas com os vizinhos; de um universo de
21 municipios, 13 apresentam um dnico tipo de convénio, considerando
doze temdticas que envolvem o contexto metropolitano. Ou seja, hd temdticas
que nio sio contempladas com nenhum consércio municipal e nao se inserem na
governanga interfederativa em nenhum outro aspecto.
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Namaioria dos municipios, os convénios envolvem as temdticas saneamento
ambiental e transporte coletivo (embora a Munic aponte a existéncia de dois
Unicos representantes: Abadia de Goids e Goi4nia). Contudo, na checagem local
de informagdes, verifica-se a existéncia de outros consércios, como: Amampa;
Consércio Intermunicipal da Area de Protegio Ambiental da Bacia do Ribeirdo
Joao Leite (Decreto n® 5.704/2002); e Consércio Intermunicipal da Bacia
Hidrografica do Rio Meia Ponte (Lei Municipal de Goiania n° 8.078/2001).

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O transbordamento entre municipios metropolitanos trouxe consigo novas
dinimicas que extrapolam os limites territoriais, exigindo novas formas de planejar
e gerir essas regioes. Vale ressaltar que o sentido da governanca interfederativa tem
nas FPICs a ferramenta essencial para a articulagao de todos esses aspectos, pois
guarda em si o potencial de compartilhar responsabilidades, resolugoes e agdes
entre os entes federados sob a condi¢io de RM.

Todavia, no caso da RM de Goiénia, o aparato normativo, lancado com
a LCE n® 139/2018, objetivando a criagio de uma estrutura de governanga
interfederativa na regido, langando mio de novos instrumentos e propondo
integrar aqueles jd existentes, teve baixa implementagio. Além disso, em anos
recentes, vem sendo desmantelado, a exemplo da extingio do FDRMG, com a

publicagao da LCE n° 154/2020.

Fica patente que o funcionamento do arranjo institucional que vem sendo
criado desde a constitui¢ao da RM de Goiania demanda fortalecimento, seja
de instrumentos, ferramentas orgamentdrias, operacional, seja de organismos
e instituigdes previstas, sobretudo de interesses de articulagio entre os entes
federados. Nao é o desmonte da estrutura arregimentada que trard as solugoes
para os gigantescos problemas que se acumulam na mesma velocidade do
crescimento demografico desta regido, que é, de longe, a mais populosa

de Goias.

Além disso, é possivel observar que as lacunas administrativas na RM de
Goiania, consequéncia do pacto federativo, tal qual no quadro nacional, limitam
a governanca interfederativa e inviabilizam o desenvolvimento equilibrado do
espaco metropolitano. E evidente a existéncia de demandas, temores e desafios
a serem vencidos, tais como: a autonomia municipal, a compensagio ambiental, a
pentria econdmica, o controle social, a desisténcia social, a descrenga politica e o
uso do solo/expansio urbana.

No entanto, vislumbra-se que as limitagdes, evidenciadas na anilise
das condi¢bes da governanca interfederativa na RM de Goiania, podem ser
vencidas com o fortalecimento da gestao compartilhada, com a divisao de
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agdes e a cooperagio de iniciativas para a resolucio dos problemas comuns aos
municipios, pactos setoriais, e com a articulagao entre legislativos municipais
e estadual.

.

E imperativo que o gestor responsdvel pela formulagio e execucio de
politicas publicas, seja ele municipal ou estadual, tenha a visio de gestdao
integrada de tais politicas como a grande mola impulsionadora para solucionar os
problemas existentes dentro do territério metropolitano. E fundamental que
o Codemetro, o drgio colegiado responsdvel pela formulagio e execugao das
politicas metropolitanas, seja ativo e fortalecido para que tenha um resultado
eficiente e eficaz, buscando assegurar o aporte financeiro necessirio para a
implementagio das politicas publicas e a manutengio de infraestrutura e
equipamentos urbanos.

Enfim, a necessidade do momento estd posta, o desafio estd langado nas
maos dos gestores governamentais, técnicos e pesquisadores da drea, e sio
necessarios imperiosos esfor§os tedricos, empl’ricos, conceituais e metodolégicos,
para compreender a l6gica e nao légica que regula as RMs, pois existem paradoxos
profundos que envolvem o territdrio, os agentes e os atores sociais que produzem
o espago metropolitano.
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