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PREFACIO

Ricardo Ramos Pinto

Presidente do ISCSP-ULisboa

A miss3o primeira da Universidade é a de contribuir para a formacio das elites e para o
desenvolvimento do pais, quer seja através da qualifica¢io de recursos humanos, quer seja
através da promocio da reflexdo informada sobre os multiplos desafios societais que en-
frentamos diariamente.

O paradigma académico tem vindo a mudar significativamente nos tltimos anos, com
a valoriza¢io da internacionalizagdo, do trabalho em rede, da liga¢io a sociedade e do im-
pacto social. Assim, para que as institui¢des de ensino superior tenham sucesso, n3o basta
que tenham um corpo docente e discente de qualidade, é fundamental que também te-
nham a capacidade de unir em torno do seu projeto outras institui¢des académicas, assim
como institui¢des da sociedade civil, para que, através de uma visao mais agregadora e
diversificada, consigam contribuir de forma mais efetiva para a resolu¢do dos problemas
societais atuais.

Os 116 anos de tradi¢io no ensino e investigagdo, aliados a uma cultura multi e trans-
disciplinar, conferem ao Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas da Universidade
de Lisboa (ISCSP-ULisboa) uma responsabilidade acrescida para a promogdo de uma refle-
x30 informada e livre sobre os desafios nacionais e internacionais que marcam a agenda.
Apesar de centendria, trata-se de uma instituicao que estd permanentemente aberta a no-
vos desafios e ao estabelecimento de novas parcerias, que permitam melhorar e potenciar
o seu impacto social dentro e fora de Portugal.
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O projeto de investigacado cuja problematica e resultados serdo debatidos neste livro é
um excelente exemplo de colaboragdo internacional, desenvolvida por investigadores do
ISCSP-ULisboa (através do seu Centro de Administragao e Politicas Publicas) e da Univer-
sidade Federal do Cariri. Com evidente beneficio para ambas as instituicdes, que foram
capazes de agregar esforcos e interesses em torno de problemas comuns, valorizando a
dimensao de internacionaliza¢io e de abertura a sociedade civil, promovendo o desenvolvi-
mento de investigacdo de qualidade e com elevado potencial de impacto social.

Assim, é para mim motivo de grande satisfagdo, contribuir, na qualidade de Presidente
do ISCSP-ULisboa, para a publicacio da obra Governanga e Coesdo Territorial de Areas e
Regides Metropolitanas: Experiéncias, Perspetivas e Desafios no Brasil e Portugal, o qual tem
como objetivo apresentar e discutir os resultados do projeto “Indice de Boa Governanga
e Coesdo Sécio Territorial em Areas e Regides Metropolitanas (AM/RM) de Portugal e
Brasil”, desenvolvido com o objetivo de construgio de um instrumento de avalia¢cio da
governanga metropolitana e coesdo social, tomando por base os modelos de administrag¢do
metropolitana brasileiras (Cariri e Fortaleza) e portuguesas (Lisboa), que permitisse esta-
belecer indicadores de boa governanga, dando enfoque ao papel de refor¢o da coesdo sécio
territorial nas regides investigadas.

Enquanto Presidente de uma institui¢io que hd mais de 100 anos contribui para a
formagdo e reflexdo na drea das ciéncias sociais e politicas, foi com grande prazer e entu-
siasmo que vi o ISCSP-ULisboa associar-se a esta iniciativa e agradeco a generosidade de
todos os investigadores que contribuirem para a reflexdo conjunta que estd materializada
nesta obra.



PREFACIO

Ricardo Luiz Lange Ness

Reitor da Universidade Federal do Cariri

Recebi com sentimentos mistos de apreensdo e de satisfacio o convite para prefaciar o
ebook Governanga e Coesdo Territorial de Comunidades Intermunicipais, Areas e Regioes Me-
tropolitanas Experiéncias, Perspectivas e Desafios no Brasil e Portugal. A apreensdo surgiu
da responsabilidade inerente a missdo e a satisfacdo fez-se presente por constatar, como
reitor da Universidade Federal do Cariri (UFCA), nos 15 artigos do livro, as importantes
contribui¢des dos docentes-investigadores da jovem UFCA, que completard 10 anos no ano
vindouro, para a produgao de conhecimento relevante ao lado de seus pares do ja centend-
rio Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas da Universidade de Lisboa e da, quase
com meio século de existéncia, Universidade Estadual do Ceard. Registro também o meu
contentamento em ver o projeto “Indices de Boa Governanca e Coesdo Sécio Territorial”,
conduzido pelas institui¢des citadas, contribuir de forma potente para o desenvolvimento
dos nossos territérios. Como investigador a trabalhar em drea afastada daquela abordada
no ebook percorri os artigos da obra, com curiosidade e redobrada aten¢ao. Conforme avan-
cava quedava-me impressionado com a qualidade dos textos e com a proficua produgio aca-
démica. A Academia, aqui representada pelas institui¢des parceiras, nesta obra cumpriu o
seu papel e se propds a acompanhar os desafios centrais para o desenvolvimento da prépria
regido, como sugerido em um dos textos deste ebook.

No primeiro artigo sdo apresentados caminhos para a andlise, compreens3o e avalia¢do
das relagdes dos atores chave da sociedade civil e as entidades puiblicas na defini¢ao/imple-
mentagdo de politicas publicas com base da democracia. No artigo seguinte busca-se a cons-
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trugdo de indicadores de governanca com vistas a melhorar a articulagdo e a integragdo dos
arranjos de governanca para viabilizar o desenvolvimento regional. Em um terceiro artigo é
apresentado um modelo de governanga interfederativa com a andlise de quatro regides me-
tropolitanas, que conclui ser a democracia e a pluralidade das estruturas de governanga ter-
ritorial entes fundamentais para o éxito da regiio metropolitana. A avalia¢do da dinimica
populacional, atual e futura, do Brasil e Portugal, em outro texto, destaca a importancia do
estudo das populagdes, os principais desafios demograficos para o Brasil e Portugal e suas
implica¢Ges para a governanga das regides metropolitanas. O relato do quinto trabalho de
pesquisa apresentado neste ebook limitou-se a Regido Metropolitana de Fortaleza (Brasil)
onde foram avaliadas as estruturas de governanga e as relacdes federativas. A assimetria
entre os 19 municipios que constituem aquela regido metropolitana tornou maior o de-
safio da integra¢io socioeconémica do territério e da cooperagdo entre municipios. Sob a
avalia¢do de um gestor publico, no sexto artigo, foram identificados os grandes desafios da
governanca da drea metropolitana de Lisboa e a complexidade crescente da elaboragio e
implementagdo de politicas publicas em contextos sociais de elevada exigéncia. Um outro
estudo apresentou-nos aspetos da integragdo metropolitana sob a ética de ex-prefeitos no
Cariri (Ceard, Brasil). Nele foi identificada a falta de articulagao politico-institucional como
principal motivo da auséncia de avangos na integragdo metropolitana, e que o executivo
municipal é o principal ator responsdvel por essa articulagio. No oitavo artigo sdo discuti-
dos aspetos e implicag¢des do facto de Portugal ser um Estado centralista, mas com tradicao
municipalista, a revelar uma tensao entre o poder local e o poder central. O artigo seguinte
possibilitou-nos a compreensio acerca da participa¢io dos atores da sociedade civil nas au-
toridades de governanga metropolitanas. O décimo texto apresentado no ebook abordou o
papel das comunidades intermunicipais no d&mbito das politicas puiblicas municipais. Aqui
o relato de um gestor ptblico nos mostra como o Poder Local Democrdtico tem potenciado
melhorias sustentiveis na qualidade de vida da popula¢do e no desenvolvimento econd-
mico em todo o territério nacional portugués. O comunicado seguinte trata dos desafios e
perspetivas para a governanca das politicas publicas de educagdo em Portugal e no Brasil.
Ha o entendimento de que as politicas publicas de educag¢io s3o vetores determinantes
para a garantia e promogao de coesdo e integracdo social em consonancia com o Objetivo do
Desenvolvimento Sustentdvel 4: educagdo de qualidade, inclusiva e equitativa. Ainda com
o tema educagdo o préximo artigo aborda especificamente os desafios do ensino no Brasil.
O décimo terceiro artigo também trata da educagio, mas enfatiza seu papel como vetor de
descentralizac¢do e desenvolvimento. O destaque é dado a criagdo de novas universidades
no interior do Brasil. O centralismo da educag¢do em Portugal enquanto caracteristica his-
térica é o tema do penultimo artigo. Nele é proposto o abandono das légicas burocriticas e
a procura por um equilibrio entre a tomada de decisio centralizada e descentralizada, bus-
cando aproveitar as vantagens de ambas. Por fim, o ultimo artigo do ebook contou com a
participacao de oito investigadores de formagao interdisciplinar. Estes trouxeram um olhar
sobre processos de implementag3o da descentralizacdo de competéncias em Portugal e no
Brasil. Foram abordadas descentraliza¢des da Saude, A¢3o Social / Assisténcia Social e da
Educagdo com énfase na participa¢do dos cidaddos nas tomadas de decisdo.



PREFACIO

Muitos dos artigos apresentados vém ao encontro da premissa atual: as respostas aos
problemas complexos da nossa sociedade nio podem mais ser elaboradas com abordagens
fracionadas e com predominincia do conhecimento especializado. Nesse aspeto destaca-se
de forma exemplar este ebook.

Com a permissio da Professora Doutora Sénia Sebastido, autora do admiravel posficio,
finalizo... que venha uma possivel “parte II” do projeto, a equipa demostrou estar prepa-
rada e disponivel!






APRESENTACAO

Joaquim Croca Caeiro'
Jeovd Torres Silva Junior?

Fruto de um projeto conjunto entre o Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politica da
Universidade de Lisboa e a Universidade Federal do Cariri, subordinado ao tema Indices de
Boa Governanga e Coesdo Sécio Territorial em Areas e Regides Metropolitanas (AM/RM) de
Portugal e Brasil: O caso da Area Metropolitana de Lisboa (Portugal) e das Regides Metropoli-
tanas do Cariri e Fortaleza (Brasil), financiado pelo CAPP-ISCSP e pela PRPI-UFCA, este
ebook revela que os resultados obtidos e o interesse suscitado foram de grande evidéncia.

No que se relaciona com os resultados obtidos, salienta-se o estudo transversal sobre a
Area Metropolitana de Lisboa e as Regides Metropolitanas de Fortaleza e Cariri, no que se
refere a sua teoriza¢do, modelos de andlise e de governanca, organizag¢do espaciotemporal,
evidenciados tanto nos textos que foram sendo escritos pelos virios investigadores envol-
vidos, como pela conclusdo de uma tese de doutoramento subordinada ao mesmo tempo e
pela realiza¢io de uma conferéncia no ISCSP, que ficou marcada pelo sucesso.

1 Doutor em Ciéncias Sociais na especialidade de Ciéncia Politica. Professor do Instituto Superior de Ciéncias Sociais e
Politicas da Universidade de Lisboa (ISCSP-ULisboa, Portugal). Investigador Integrado do Centro de Administragdo e
Politicas Publicas (CAPP/ISCSP-ULisboa). Coordena projetos de investigacao nas dreas temdticas das politicas publicas
e sociais. E-mail: jecaeiro@iscsp.ulisboa.pt

2 Doutor em Administragdo. Professor da Universidade Federal do Cariri (UFCA, Brasil). Investigador do Laboratério
Interdisciplinar de Estudos em Gestao Social (LIEGS/UFCA). Temdticas de atuagao profissional e de investigagao: De-
senvolvimento territorial. Gestdo Social. Economia Social e Solidéria. E-mail: jeova.torres@ufca.edu.br
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No que se refere ao interesse suscitado, fica visivel na forma como os varios investiga-
dores integraram e desenvolveram as vdrias dimensdes do projeto inicial bem assim nos
textos produzidos, na presenga na conferéncia referida acima e agora na escrita dos textos
que se apresentam.

O ebook que o Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politica da Universidade de Lis-
boa publica agora, Governanga e Coesao Territorial de Comunidades Intermunicipais, Areas
e Regides Metropolitanas. Experiéncias, Perspetivas e Desafios no Brasil e Portugal acaba por
ser o coroldrio de cerca de trés anos de investiga¢do, de reunides de trabalho, de discussao
temdtica e teérica sobre as vdrias dimensdes em andlise e, sobretudo, da capacidade de re-
unir um conjunto variado de investigadores em dreas diferentes conduzindo ao alcance de
um resultado que se reputa de muito positivo.

Todos os participantes na conferéncia, convidados e investigadores anufram ao convite
para escrever, ainda que de forma resumida aquilo que foi a sua intervenc¢io e de que re-
sultaram textos interessantes, salientando os resultados da investigacdo, mas ao mesmo
tempo perspetivando a discussio para novos desafios e novas dinimicas com necessidade
de estudo e aprofundamento tedrico e determinagdo de resultados préticos.

Acresce ainda, que o que se apresenta agora em ebook ndo se resume apenas aos re-
sultados do projeto supra referido, mas procurou salientar também os contributos obtidos
nas intervencdes dos conferencistas com a introdugao de temas da educacgio, dindmica po-
pulacional, e a andlise do papel das Comunidades Intermunicipais no desenvolvimento e
organizacdo do poder local, e deixando uma dimensao propositiva do que se pretende fazer
no futuro: a andlise da descentraliza¢do e o papel do municipios nesse contexto assim como
o papel que o ISCSP continuar a ter nesse aspeto.

Um agradecimento especial ao Presidente do ISCSP, Professor Ricardo Ramos Pinto,
pela aprovagio da cria¢do do ebook e a sua disponibilidade para nele participar, assim como
ao Magnifico Reitor da UFCA, Professor Ricardo Lange Ness, pelo apoio manifestado ao
longo do projeto e evidentemente pela sua participagdo no volume, e como nao podia deixar
de ser, um agradecimento muito especial a todos que participaram, quer no projeto quer na
conferéncia e se disponibilizaram a escrever um texto para publicac3o.



A Democracia e a Participacao
da Sociedade Civil no Processo
de Decisao Politica

Pedro Fonseca®

Introducao

O projeto de pesquisa intitulado Indices de Boa Governanca e Coesdo Sécio Territorial em
Areas e Regides Metropolitanas (AM/RM) de Portugal e Brasil: O caso da Area Metropoli-
tana de Lisboa (Portugal) e das Regides Metropolitanas do Cariri e Fortaleza (Brasil) foi, com
o apoio do CAPP/ISCSP-ULisboa, desenvolvido por uma equipa de pesquisa constituida
por investigadores portugueses e brasileiros.

Considerando em concreto a gestdo e a governanca da Area Metropolitana de Lisboa
(Portugal) e das Regides Metropolitanas do Cariri e de Fortaleza (Brasil), o projeto procu-
rou, entre outros aspetos, analisar, compreender e avaliar numa perspetiva comparada as
relagbes que se estabelecem entre os atores chave da sociedade civil e as entidades publicas
na defini¢do/implementacdo de politicas ptblicas (decisdes coletivas).

Assumindo as cidades e os espagos urbanos como realidades complexas e relevantes,
desde logo constituidas por grandes aglomerados populacionais, a agenda de pesquisa do
projeto centrou-se na ideia de inclusio e de participagio da sociedade civil nos processos
de tomada de decisdes politicas imperativas. Como salientou Easton (1957, 1979, 1981, pp.
303-325), as decisdes coletivas e vinculativas para todos os membros de uma comunidade
politicamente organizada estdo no cerne da politica e dos processos politicos, envolvendo

1 Doutor em Ciéncia Politica pelo ISCSP-ULisboa. Professor no Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas da Uni-
versidade de Lisboa (ISCSP-ULisboa, Portugal). Investigador Integrado e Vice-Presidente do Centro de Administracao
e Politicas Publicas (CAPP/ISCSP-ULisboa). Coordenador da Unidade de Ciéncia Politica do ISCSP-ULisboa. Interesses
de ensino e de investigacao: Regimes Politicos: democracia e autocracia; processos e praticas democraticas; teoria e
pensamento politico. E-mail: pfonseca@iscsp.ulisboa.pt
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os cidadios, as entidades publicas, uma rede de multiplos atores sociais e econémicos, bem
como organizagdes formais e informais em interagdo que colocam exigéncias aos decisores
politicos. Além disso, o projeto, na sua dimensao de avalia¢do, também se ocupa da quali-
dade das decisdes politicas, dos aspetos da boa governanga e da coesio social, bem como
da promocgio do desenvolvimento e do bem-estar.

O artigo que agora se apresenta explora em particular a relago entre a democracia e
a participa¢do da sociedade civil no processo de decisdo politica, desenvolvendo trés ar-
gumentos principais. Em primeiro lugar, advoga que a participa¢do da sociedade civil no
processo de decisdo politica e o didlogo/interacdo entre os atores da sociedade civil e as
institui¢des politicas, temdticas que estao no dmago do projeto Indices de Boa Governanga
e Coesdo Sécio Territorial, constituem aspetos centrais da democracia e do processo demo-
cratico. Em segundo lugar, o artigo sugere que a referida participagdo da sociedade civil
pode revelar-se crucial para a estabilidade democrdtica e para o futuro da prépria demo-
cracia. Em terceiro lugar, em defesa da democracia, argumenta-se que uma participa¢ao
alargada da sociedade civil no processo de tomada de decisdo politica em contexto demo-
critico nio impede a tomada de boas decisdes politicas que beneficiam generalidade dos
cidaddos e, além disso, tal participagdo até propicia niveis elevados de estabilidade, de apoio
ao regime e também uma obediéncia politica generalizada. Finalmente, o artigo termina
com breves referéncias a alguns resultados obtidos pelo projeto Indices de Boa Governanga
e Coesdo Socio Territorial em Areas e Regides Metropolitanas (AM/RM) de Portugal e
Brasil: O caso da Area Metropolitana de Lisboa (Portugal) e das Regides Metropolitanas do
Cariri e Fortaleza (Brasil).

A esséncia da democracia: participagao, inclusao e accountability

Seguindo o vasto contributo da teoria e das praticas democriticas e recolhendo em particu-
lar o contributo de Dahl (1971, 1989, 1998, 2006, 2012), as democracias s3o regimes poli-
ticos que, por defini¢do, procuram maximizar a participagdo e a inclusdo. Além disso, sao
regimes concorrenciais, nos quais multiplos interesses divergentes e distintas visdes sobre
a vida em sociedade, aspetos que espelham a diversidade e o pluralismo das sociedades,
competem no espago politico, procurando influenciar/determinar as decisdes coletivas e
vinculativas para todos os membros de uma comunidade politicamente organizada.
Assente, na regra da vontade da maioria, mas procurando evitar a tirania da maioria, o
processo democritico estd associado a uma continua responsividade do governo e das ins-
tituicoes publicas face as preferéncias/exigéncias dos cidaddos, sendo estes considerados
como politicamente iguais. Nesta medida, em democracia, os cidad3os devem ter a opor-
tunidade de: (1) “formular as suas preferéncias”; (2) “de expressar as suas preferéncias aos
seus concidadios e ao governo através de uma ag¢do individual e coletiva”; (3) “de ter as suas
preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo, ou seja, consideradas sem
discriminacio decorrente do contetido ou da fonte da preferéncia” (Dahl, 1971, p. 2). Desta
maneira, melhor se compreende que Linz e Stepan (1996a, pp. 7-15) tenham identificado
a existéncia de uma sociedade civil livre e ativa como uma das “arenas” que sustentam
uma democracia. Nessa “arena”, os grupos, os movimentos, as associagdes e os individuos
auto-organizam-se de forma independente do Estado com o objetivo de articular valores, de
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criar solidariedades, de promover os seus interesses e, consequentemente, de influenciar
o processo decisério.

De certa forma, é esperado que a democracia se evidencie nao apenas em momentos
eleitorais inclusivos e participados, mas também no perfodo entre os atos eleitorais, par-
ticularmente através de uma participacdo alargada dos cidaddos/sociedade civil nos pro-
cessos decisérios e, adicionalmente, de uma accountability que va além daquela que se
concretiza nos momentos eleitorais, aspetos que depois se refletem na substincia das a¢des
governativas e nos resultados dessas a¢des (Cheibub et al., 2010, p. 72; Jacobs & Shapiro,
1994, p. 11; Merkel, 2014; Pateman, 1976; Tilly, 2007, p. 7).

Feitas estas considera¢des sobre a democracia, conclui-se que o didlogo e a interag3o
entre a sociedade civil, os decisores e as institui¢des politicas no processo decisério (te-
maticas fundamentais do projeto Indices de Boa Governanga e Coesdo Sécio Territorial)
constituem aspetos centrais da democracia. Tais aspetos assumem-se também como con-
cretizagdes praticas do ideal democrdtico que importa potenciar e alavancar se o objetivo
for valorizar a democracia e incrementar a sua qualidade.

A sociedade civil, a estabilidade democritica e o futuro da democracia

A democracia revela-se mais resiliente e consolidada, ou seja, assume-se como the only
game in town na famosa formula¢io de Linz (2015, pp. 130-131; 19964a, pp. 3-15, 1996b),
quando as préticas de inclusdo, de participacdo e de accountability se tornam rotineiras
no processo decisério e, além disso, quando s3o partilhadas pela esmagadora maioria dos
membros da comunidade politica organizada, dos atores politicos relevantes e das préprias
institui¢des. Ou seja, a prética, as normas, os usos que se impregnam e se manifestam nas
sociedades referentes 2 maximizagdo da inclusdo, da participacio e da accountability sao
essenciais para a estabilidade da prépria democracia e para as suas perspetivas futuras.
Na famosa obra publicada originalmente em 1835 e intitulada Da Democracia na América,
ja Tocqueville (2019, p. 402) real¢ava que a “América € a terra da democracia” porque ela
penetrou e vai alargando a sua influéncia “nos usos, nas opinides nas formas; é encontrada
em todo o detalhe da vida social, bem como nas leis”.

Nesta medida, o didlogo e a intera¢do entre a sociedade civil, os decisores e as institui-
¢oes politicas no processo decisério, temdticas trabalhadas no projeto Indices de Boa Go-
vernanga e Coesdo Sécio Territorial, nao s3o somente aspetos centrais da democracia como
ja foi argumentado, mas podem até revelar-se cruciais para a estabilidade democratica e
para o préprio futuro da democracia.

Apés mais de meio século com uma agenda de investigagdo comprometida normativa-
mente com a democracia (Huntington, 1988, p. 6; Vanhanen, 2003, p. 2), numa espécie
de “devogdo a politica democritica” (Ricci, 1984, p. 24), a Ciéncia Politica acumulou um
volumoso conhecimento sobre os regimes politicos democrdticos e acerca do seu funcio-
namento. Numa agenda marcada pela promoc¢do da democracia no mundo e por um certo
otimismo quanto a sua expansao e desenvolvimento global (Fukuyama, 1989; Huntington,
1991a, 1991b), a Ciéncia Politica centrou-se no estudo dos fatores que favorecem, viabilizam
e permitem a democracia prosperar. Efetivamente, essa agenda de investigacdo desvalo-
rizou consideravelmente a possibilidade de ocorrer um recuo democrético relevante, ou
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mesmo um colapso do regime politico nas democracias ocidentais frequentemente consi-
deradas consolidadas (cendrio considerado residual e pouco relevante) (Przeworski et al.,
2000). Todavia, tal possibilidade ganhou importincia ao longo dos ultimos anos, iden-
tificando-se um conjunto de “sinais” reveladores de uma crise que tem vindo a afetar as
democracias mesmo em paises com longa tradi¢do democritica (Bermeo, 2016; Cassani
& Tomini, 2018, 2019; Diamond, 2015; Diamond et al., 2016; Diamond & Plattner, 2015;
Foa & Mounk, 2016b, 201063, 2017; Levitsky & Ziblatt, 2018; Mounk, 2018; Norris, 2017;
Pappas, 2019; Pinto, 2021; Przeworski, 2019; Reynié, 2017; Rice, 2017; Runciman, 2018).
Recuperando novamente a temdtica do projeto Indices de Boa Governanca e Coeso S6-
cio Territorial, importa salientar que uma democracia é tanto mais forte, robusta e consoli-
dada quanto mais as intera¢des e as praticas de incluso, de participagdo e de accountability
forem rotineiras e estiverem impregnadas na comunidade politicamente organizada, par-
ticularmente mediante processos que envolvem a interagdo entre os cidadaos, os decisores
politicos, as organiza¢des da sociedade civil e as institui¢des politicas. Como j4 foi referido,
isto é especialmente relevante num contexto de crise global da democracia como o que as-
sistimos atualmente e que tanto tem ocupado a Ciéncia Politica na ultima década

Em defesa da democracia e da participacao da sociedade civil
no processo de decis3o politica

A justificacdo da democracia e os exercicios que procuram evidenciar os seus méritos, a
sua superioridade, bem como a sua desejabilidade enquanto regime politico, recorrem a
um misto de argumentos que tanto salientam o seu valor intrinseco, como também eviden-
ciam os resultados alcancados pelo processo democritico numa perspetiva predominan-
temente instrumental (Dahl, 1998, pp. 44-061, 2012, pp. 127-149, 2020; Estlund, 2008;
Flinders, 2012; Gerring et al., 2022; Held, 20006, pp. 260-274; Sartori, 1995; Sen, 1999,
2000; Shapiro, 2016). De facto, é importante realcar que para uma defesa bem-sucedida
da democracia ndo basta simplesmente recorrer a formulagao churchilliana que assegura
que a democracia “é a pior forma de governo, a exce¢do de todas as outras experimentadas
ao longo da histéria”. Assim, a justificagio da democracia deve também apoiar-se em evi-
déncias concretas sobre a forma como a democracia beneficia mais as popula¢des quando
comparada com outro tipo de regimes politicos. Este aspeto é critico pois a incapacidade de
os regimes politicos produzirem resultados que beneficiem as suas populagdes é um dos
fatores cruciais que influencia a sua maior ou menor estabilidade. Como salienta Shapiro
(2016, p. 17) as “pessoas precisam de bases para acreditar que estardo mais bem protegidas
ao longo do tempo pela democracia do que pelas alternativas existentes”. Também assim
se assegura um apoio generalizado a democracia que, como Easton (1975) demonstrou na
sua andlise sistémica da vida politica, é essencial para a estabilidade dos regimes politicos.

Uma das criticas mais comuns feitas a democracia é de que, ao valorizar mais a expertise
sobre como ganhar as elei¢gdes em detrimento do conhecimento e da experiéncia sobre a
substincia da governacio, ela produz frequentemente mds decisdes politicas. Tal resultado
deve-se ao facto de a democracia se basear em elei¢des nas quais podem participar quase
todos os individuos, deixando a sociedade refém de politicas e de decisores que refletem a
ignorancia, o pouco conhecimento, a fraca preparacio e a irracionalidade que sdo caracte-
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risticas do cidadao comum. Em consequéncia, a referida critica salienta que as democracias
nio estdo especialmente preparadas para tomar boas decisdes, ou decisdes com qualidade.
Isto é assim porque, a0 maximizar a participagdo das massas e a inclusao, a democracia
desconsidera frequentemente o conhecimento e a preparagio técnica, aspetos vistos como
imprescindiveis para tomar boas decisdes politicas (sobre o assunto veja-se: Achen & Bar-
tels, 2016; Bobbio, 1988; T. Carothers, 2019; Dahl, 2012, pp. 77-126; Heywood, 2013, p. 94;
Maltez, 2018, pp. 319—332; Ranciére, 2014).

Este é um tema dificil, complexo e, além disso, muito antigo. Veja-se, por exemplo, a cri-
tica platénica (Platdo, 2001). Para Platdo, a democracia (dos antigos) nega a justica (Platao,
2001, p. 386), é um regime andrquico (Platdo, 2001, p. 386), desprovido de qualquer ordem
(Platao, 2001, p. 392), “fraco em todos os aspetos e incapaz de realizar algo de relevante”
(Platdo, 1997, pp. 335, 348). Da aprecia¢io platénica, a qual é acompanhada em aspetos
relevante por autores da antiguidade cldssica como sejam Aristételes (1998, pp. 213—215) e
Tucidides (1987, p. 1206), emergiu uma visao muito negativa sobre a democracia, que, tendo
a sua origem na antiguidade cldssica, se manteve ao longo de séculos, atravessando toda a
idade média até a idade moderna. Todo este periodo foi marcado por um forte sentimento
antidemocritico, sendo a democracia apresentada como um regime politico do passado,
indesejdvel e mesmo ilegitimo (Buchstein & Jorke, 2012, p. 572; Finley, 2012, pp. 34-35;
Ryan, 2012, p. 17), sinénimo de “tumulto da populaga, motim”, de “insurrei¢3o” (Finer,
1997, p. 390), de turbuléncia e de instabilidade (Sartori, 1987, p. 280). A democracia surge
assim associada aos vicios do “desregramento, da ignorancia, da incompeténcia, da insen-
satez, da agressividade, da intolerancia” (Bobbio, 2000, p. 375), assumindo-se como um re-
gime que é conduzido por “uma massa de cidaddos incultos” e manietados pela demagogia
(Nay, 2007, p. 45).

Vista esta critica fundamental a2 democracia, conclui-se que os aspetos relacionados
com a maximizac¢ao da inclusio, da participacio e da accountability que estdo no cerne do
processo decisério democrdtico, os quais implicam a existéncia de amplos canais de par-
ticipagdo dos cidad3os e da sociedade civil no processo de decisio politica (aspeto central
no projeto de pesquisa Indices de Boa Governanca e Coesdo Sécio Territorial), podem ser
entendidos como uma fraqueza da prépria democracia. Alids, repare-se que uma das per-
guntas por vezes incluidas nos questiondrios para avaliar a qualidade da democracia e a
consolida¢do democritica indaga os cidadaos sobre se consideram melhor que as decisdes
politicas sejam tomadas por especialistas ou por governantes eleitos. Contudo, importa
realcar que, por um lado, a democracia n3o é de todo incompativel com a tomada de boas
decisdes politicas que beneficiam a generalidade dos cidaddos. Nesta matéria, por exemplo,
o Varieties of Democracy (V-Dem) tem vindo a desenvolver ao longo dos tltimos anos um
trabalho relevante sobre os beneficios da democracia para o desenvolvimento econémico e
humano nas suas varias dimensdes (programa intitulado The Case for Democracy) (veja-se
também Gerring et al., 2022). Por outro lado, considerando que entre os principios legiti-
madores da democracia estd a ideia de que o poder deriva do démos e que o seu exercicio
estd, de alguma forma, relacionado com a sua vontade e n3o com uma imposigdo forcada
que exclui maioria dos individuos do processo decisério, a participagio dos cidadaos e da
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sociedade civil na tomada de decisdes politicas propicia niveis elevados de estabilidade, de
apoio ao regime e também uma obediéncia politica generalizada.

Os resultados do projeto e os objetivos do livro

Os resultados do projeto Indices de Boa Governanga e Coesio Sécio Territorial em Areas
e Regides Metropolitanas (AM/RM) de Portugal e Brasil: O caso da Area Metropolitana de
Lisboa (Portugal) e das Regides Metropolitanas do Cariri e Fortaleza (Brasil) sao multiplos
e relevantes. Um dos aspetos a destacar é que o didlogo entre a sociedade civil e a gover-
nanc¢a metropolitana no caso de Lisboa em concreto é ainda incipiente. De facto, neste do-
minio, o potencial de participagdo da sociedade civil como parceiro estratégico no processo
decisério em contexto democritico estd ainda por explorar, verificando-se até uma certa
inoperancia ao nivel metropolitano, isto apesar de se verificar uma certa intera¢do ao nivel
municipal (Neto, 2022).

A concretiza¢io do referido potencial exige provavelmente inova¢des ao nivel do dese-
nho institucional, do modelo de governanca, das estratégias de ativa¢do da participacao dos
cidadios, bem como ao nivel dos processos de interacdo entre os decisores e a sociedade
civil. Como jd foi argumentado, disto também depende a qualidade e a solidez da demo-
cracia, sendo também por isso que o projeto Indices de Boa Governanca e Coesdo Sécio
Territorial dialoga de forma relevante com o vasto debate que prossegue na Ciéncia Politica
sobre a democracia e acerca das inova¢des democréticas.

No dia 6 de julho de 2022 realizou-se no ISCSP-ULisboa a conferéncia internacio-
nal sobre Governanga e Coesdo Territorial de Areas e Regioes Metropolitanas: Experiéncias,
Perspetivas e Desafios no Brasil e Portugal. O evento contou com o apoio de virias entidades
e resultou de uma organizagio conjunta entre o ISCSP-ULisboa e a Universidade Federal
do Cariri. Na conferéncia participaram varios investigadores do projeto Indices de Boa
Governanga e Coesdo Sécio Territorial e também outras personalidades, especialistas e
académicos de relevincia. O volume que agora se apresenta retine os contributos que foram
apresentados e discutidos nessa conferéncia. Finalmente, o objetivo do livro n3o é somente
sistematizar os resultados das pesquisas jd desenvolvidas, mas também lancar pistas de
investigacdo futura em torno das relagdes que se estabelecem entre os atores chave da
sociedade civil e as entidades publicas na defini¢ao/implementac¢io de politicas publicas.
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A Construcao de Indicadores e
Instrumentos para Avaliacdo da
Governanca Metropolitana:

A Proposta do IBGOV-BR/PT

Raniere Moreira’
Jéssica Beatriz Pereira Lima?
Jéssica Gongalves de Lima3

Introducao

As dreas e regidoes metropolitanas (RM) s3o constituidas por aglomeracdes urbanas e/ou
cidades interligadas que compartilham territérios, demandas e problemas comuns e, por-
tanto, precisam se integrar, cooperar entre si e coordenar projetos conjuntos para o desen-
volvimento. A elucida¢do de indicadores e constru¢do de um indice capaz de avaliar essas
regides traduz demandas, possibilita maior clareza e aproximacao dos diferentes aspetos
encontrados nas diferentes cidades que compdem uma regido metropolitana.

A construcdo do Indice de Boa Governanca para Areas e Regides Metropolitanas do Bra-
sil e Portugal (IBGOV-BR/PT) desponta da necessidade de um instrumento para avaliag3o
da governanca nas Regides Metropolitanas (RM), capaz de (i) viabilizar estudos compara-
dos entre essas diferentes realidades que tém em comum o facto de compor uma RM, (ii)
classificar os niveis de governanca e evidenciar aspetos da gestao integrada para a execucao
de politicas e servigos publicos comuns. Parte-se da compreensdo de que quanto melhor
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articulados e integrados os arranjos de governanga, maiores as possibilidades de se viabili-
zar o desenvolvimento regional.

Nessa perspetiva, o objetivo do documento em tela é descrever o processo de construgao
e apresentar uma versdo, ainda preliminar, do IBGOV-BR/PT. O texto, bem como o ins-
trumento que lhe dd corpo, se constituem em resultados parciais do projeto de pesquisa
“Indices de Boa Governanga e Coesao Social em Areas e Regides Metropolitanas (AM/RM)
de Portugal e Brasil” o qual integra uma parceria interinstitucional entre a Universidade
Federal do Cariri (UFCA), Universidade Estadual do Ceard (UECE) e o Instituto Superior
de Ciéncias Sociais e Politicas da Universidade de Lisboa (ISCSP-ULisboa). A discussao
aqui apresentada di énfase a dimens3o da governanca metropolitana, de modo a sistemati-
zar dimensdes e indicadores de avaliagdo bem estruturados e suficientes para desenvolver
a construg¢io do IBGOV.

Versdes desta comunicacdo foram apresentadas na Conferéncia Internacional: Gover-
nanga e Coesio Territorial de Areas e Regides Metropolitanas: Experiéncias, perspetivas e
desafios no Brasil e Portugal, realizado em Lisboa, em julho de 2022, e no III Congresso
de Pesquisa, Pés-Graduacgio e Inovagio (CONPESQ-UFCA), realizado Juazeiro do Norte,
em setembro de 2022.

Metodologia

A metodologia empregada neste estudo para construcio do Indice de Boa Governanga em
Areas e Regides Metropolitanas foi de cunho qualitativa, bibliografica, documental e ex-
ploratéria.

De acordo com Pillatti, Pedroso e Gutierres (2010), a proposi¢ao de um instrumento
requer uma pesquisa prévia na literatura, de instrumentos ja existentes que avaliem deter-
minadas varidveis que o pesquisador quer abranger. Uma vez que estes instrumentos nao
sejam identificados na busca, se requer a elabora¢do de um novo instrumento.

No caso desta investigagdo, inicialmente foram realizadas pesquisas bibliograficas so-
bre governanga metropolitana e avalia¢do da governanca, procurando entender os fenéme-
nos e as principais evidéncias para sua composi¢io. De modo complementar, aproveitou-se
dos resultados de pesquisas realizadas por Silva e Nascimento (2020), Silva (2021) e Oli-
veira Neto (2022), as quais, respetivamente, elucidam caracteristicas da constituicao e do
funcionamento das Regides Metropolitanas do Cariri e de Fortaleza, no Brasil, e da Area
Metropolitana de Lisboa, em Portugal, que foram contribuintes diretos na construgado do
IBGOV-BR/PT. Além disso, recorreu-se a pesquisa documental de marcos regulatérios,
planos e outros documentos das trés RM investigadas.

O levantamento bibliogrédfico acerca da governanga metropolitana foi aprofundado a
partir de Caeiro (2018), Le Galés (1999), Oliveira Neto (2022), Haveri et al. (2018) e Tolkki
e Haveri (2020), os quais fazem andlises criticas aos modelos de governanca e de funciona-
mento de regides metropolitanas em diversos paises.

Os estudos mencionados evidenciam caracteristicas centrais da forma de funciona-
mento das dreas e regides metropolitanas. O confronto destas caracteristicas com os acha-
dos dos estudos nas Regides Metropolitanas do Cariri, Fortaleza e Lisboa, possibilitou tra-
car comparativos entre as formas de liderangas, modelos de gestao compartilhada e formas
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de participa¢io — componentes fundamentais para o funcionamento efetivo de uma ter-
ritorialidade como esta. O passo seguinte foi identificar os indicadores necessdrios para
construgio base do Indice de Boa Governanga, bem como estruturar o gradiente de niveis
de boa governanca, conforme serd detalhado na secao 4.

Para além disto, os estudos de Haveri et al. (2018) e Tolkki e Haveri (2020), os quais
analisaram as regides metropolitanas de Auckland (Nova Zelandia), Dublin (Irlanda), Oslo
(Noruega) e Montreal (Canadd), corroboram os indicadores desenvolvidos. A intenc¢io é que
0 IBGOV-BR/PT seja, assim, um instrumento aplicdvel as regides/dreas metropolitanas de
forma global, util a investigacao, avaliacdo e classificagdo de regides metropolitanas por
meio dos indicadores de avalia¢do desenvolvidos.

Referencial teérico

A governancga pode ser entendida como o exercicio do poder econémico e social de uma
gestdo, reunindo um conjunto de a¢des e decisdes que buscam de forma ativa o desenvol-
vimento, podendo ser compreendida como um sistema politico organizacional (CAEIRO,
2018). Em complemento, a governanca metropolitana surge como estratégia para efetivar
relacdes interfederativas e multinivel, articulando arranjos que solucionem problemas e
impulsionem o desenvolvimento de politicas publicas capazes de integrar e moldar interes-
ses, organizagdes e grupos sociais (Le Gales, 1999).

Os desafios estruturais e a falta de articulagio entre os gestores destacam-se como pro-
blemdtica a ser solucionada. Todavia, a institucionalizagdo das Regides Metropolitanas
comparece como fator propulsor de desenvolvimento e deve-se considerar a relevincia da
dimensao coletiva para a sua efetivagdo. Sendo um conjunto interorganizacional e mul-
ti-institucional que envolve estado, sociedade civil e mercado, as regides metropolitanas
cumprem o papel de integracdo da base territorial e de direcionamento de ag¢des coletivas.

Assim, a governanc¢a metropolitana funciona como um mecanismo por meio do qual
se di o exercicio do poder coordenado e compartilhado entre diversos atores numa camada
institucional interfederativa ou multinivel (Oliveira Neto, 2022). Além disso, sabe-se que
regides metropolitanas se tornam mais atrativas e competitivas, impondo desafios princi-
palmente na formulagio de politicas publicas, tendo em vista que se deve considerar todos
os municipios que compdem a Regido.

Ha de se reconhecer que o termo “governanca metropolitana” pode ser compreendido
como o exercicio pelo qual os cidaddos de uma determinada localidade resolvem coletiva-
mente os seus problemas e satisfazem as necessidades da sociedade usando o “governo”
como instrumento. Inclui processos que buscam diagnosticar a realidade, definir priori-
dades, planejar a implementacio das ag¢des e, em seguida, determinar como os recursos
financeiros, materiais e humanos devem ser alocados para a dinamiza¢io das potenciali-
dades e superag¢io dos desafios, com o propésito de promover o desenvolvimento regional
(Silva, 2010).

Os estudos comparados de realidades distintas permitem que os indicadores sejam
construidos captando aspetos que se assemelham nessas regides ou que sejam pertinentes
a estarem presentes nelas. Por esse intermédio, aplica-se sua usabilidade para observar em
ambas o desempenho de atividades integrativas.
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As dreas metropolitanas s3o diferentes em suas estruturas e mecanismos de gover-
nanga e, principalmente, na forma como se desenvolveram. As semelhancas possibilitam a
comparagio e as diferencas iluminam a dinimica entre o controle estatal e a capacidade de
governanca metropolitana (Tolkki & Haveri, 2020, p.o4, tradugao nossa)!.

Com isso, percebe-se que a governanga metropolitana exige uma nova forma de gover-
nanc¢a com maior articulagdo entre os gestores e equilibrio entre as distintas demandas
e particularidades. A andlise feita mostra essa evolugdo e os fatores que possibilitam ou
dificultam esse processo, apontando que o ato de governar estd além da acdo dos governos
e envolve também outros atores em suas articulacdes.

Sob a perspetiva de Haveri, Tolkki, Nyholm e Airaksinen, (2018) “A legitimidade é um
fator central nos sistemas administrativos democréticos, pois determina o sucesso ou fra-
casso das estruturas de governanca”, tornando esse facto ainda mais complexo em Regides
Metropolitanas que se alteram constantemente e necessitam de novos arranjos governa-
mentais para atender a suas demandas.

Um nivel de governanga refere-se a qual nivel de governo coordena e dirige principal-
mente a governanga metropolitana: local, regional ou nacional. Essa dimensdo pode ser
reduzida a um continuo, no qual os atores locais sdo enfatizados de um lado e o Estado é o
ator dominante do outro (Haveri et al., 2018).

Logo, os autores focam em entender os niveis e mecanismos de governanga conside-
rando a legitimidade desse processo fundamental para desenvolvimento de uma RM, uma
vez que sob seus olhares a legitimidade é necessdria para mudar as estruturas existentes.
Além de ag¢des dentro da lei e coordenadas por atores politicos de um estado dominante,
“Legitimidade é sobre voz, que se refere aos recursos que os cidaddos tém para participar
da tomada de decisdes” (Haveri et al., 2018).

Em vista disso, tal modelo de funcionamento auxiliou na inspiragdo para constru¢io
dos indicadores para o Indice de Boa Governanca em Areas e Regides Metropolitanas. Es-
tes estdo divididos em eixos que indicam e mensuram as dimensdes de andlise para avaliar
a existéncia ou nao de boa governan¢a em determinada Regido Metropolitana, assim como
o nivel em que esta governanga se expressa.

O indice de boa governancga para dreas e regioes metropolitanas (IBGOV-BR/PT)

Os indicadores sdo instrumentos que fortalecem a construgao continua das politicas/pro-
gramas publicos e emergem na sua amplitude de progressiao e acompanhamento, de acordo
com Jannuzzi (2005, p.138) “Os indicadores apontam, indicam, aproximam, traduzem em
termos operacionais as dimensdes sociais de interesse definidas a partir de escolhas teéri-
cas ou politicas realizadas anteriormente”, ou seja, os indicadores s3o fundamentais para o
processo de avaliagdo dos instrumentos ou politicas.

Tendo em vista objetivo deste trabalho de construir um Indice de Boa Governanga para
Areas e Regides Metropolitanas, inicialmente foram delimitados indicadores que com-

1. The metropolitan areas are different in terms of their governance structures and mechanisms and especially
on how they have developed. The similarities make the comparison possible, and the differences illuminate
the dynamics between state control and metropolitan governance capacity (Tolkki & Haveri, 2020, p. 4).
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preendessem e adotassem critérios aplicdveis a diversos niveis e a distintas realidades me-
tropolitanas.

Dito isto, o IBGOV-BR/PT comporta & eixos/dimensdes capazes de suprir a avalia¢do
por meio das caracteristicas que compdem estas regides metropolitanas em diversas es-
calas. Referidas dimensdes foram organizadas da seguinte maneira: (1) Estrutura Orga-
nizacional; (2) Financiamento Metropolitano; (3) Autonomia deciséria; (4) Capacidade de
Gestio; (5) Envolvimento da populacgio; (6) Integragio; (7) Perspectiva de planejamento; e
(8) Transparéncia, conforme evidenciado no Quadro 1.

Quadro 1.
Dimensdes e Indicadores do IBGOV

DIMENSAO INDICADOR

Estrutura Organizacional Possui uma legislagdo especifica?
Determina func¢des claras e objetivas?
Como se compde a organizagdo administrativa?
As competéncias dos entes metropolitanos estdo bem definidas?
H4 cultura metropolitana?
H4& compartilhamento das fun¢des publicas de interesse comum?
H4 critério para a inclusdo de municipios na RM?

Hd uma relagdo de confianga entre os componentes da estrutura?

Financiamento Metropolitano Existe fundo metropolitano?
Possui financiamento exclusivo para as a¢des metropolitanas?
H4 uma relagdo de subsidiariedade entre as organiza¢des de Estado?
H4 definicdo de critérios para financiamento?
H4 partilha de recursos entre os niveis de governo?

Para quais atividades se destina a aplicagdo do fundo?

Autonomia deciséria Quem decide (governa)?
Existe uma agéncia executiva ou estrutura similar?
Quem define para onde se dirige a aplicagdo do fundo?
H4 estrutura de concertagdo entre os entes metropolitanos?

Os conflitos de interesse impactam na tomada de decisao?

Capacidade de Gestdo H4d uma equipe de técnicos dedicados a gestao?
Os diretores sdo dedicados exclusivamente a gestdo?
Os meios e estruturas de gest3o estdo disponiveis?
Os componentes possuem um vinculo formal e legitimo?

H4 articulagdo entre os setores responsdveis pelo desenvolvimento?

Envolvimento da populagao H4d uma relagdo de confianga entre os componentes da estrutura
organizacional e a populagdo?

Qual o nivel de participacdo dos atores da sociedade civil nas decisdes?
H& orcamento participativo?
H4 canais diretos e interativos de didlogo entre a sociedade civil e Estado?

H4 parcerias entre Estado e sociedade na base territorial metropolitana?
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Quadro 1.
(cont.)
DIMENSAO INDICADOR
Integracao H4 cooperagdo entre os municipios do territério metropolitano?
H4 coordenacdo entre diferentes politicas publicas?
H4 formas de coordenacdo entre os niveis de governo?
H4 parcerias de base territorial metropolitano?
Hd integracdo nas esferas administrativas/politicas?
Perspectiva de planejamento Como se definem as principais estratégias e planos?
Existem instrumentos de planejamento metropolitano?
H4 estrutura de planejamento estatal, exclusiva?
H4 uma temporalidade definida? (curto, médio, longo prazo)
Transparéncia Houve uma divulgacao clara do processo de construgado?

Os documentos sao disponibilizados para consulta?
Existe um espaco para disponibilizagdo dos documentos
Onde sdo encontradas as informacgdes sobre o processo e como?

H4& proximidade virtual?

A primeira dimens3o é a da estrutura organizacional, cujo foco é compreender como
ocorre o processo de institucionaliza¢do da regido metropolitana em questdo, a partir da
andlise das estruturas definidas e a responsabiliza¢do de cada uma destas. A segunda de-
tém-se no financiamento metropolitano, tendo em vista entender os recursos envolvidos
na gestao da RM e se hd incentivos diretos para a manutencdo e o desenvolvimento das
atividades previamente delimitadas, ou seja, compreender como se d3o essas relacdes do
ponto de vista financeiro e como elas impactam no funcionamento da RM.

A terceira dimensao diz respeito 2 autonomia deciséria, que busca analisar como se d3o
as tomadas de decisdo dentro do gerenciamento da RM. O foco é avaliar em que medida o
funcionamento da RM é influenciado por interferéncias externas ou internas, vislumbran-
do-se assim seus pontos potenciais e dificultadores. Em complemento, a dimensao 4 mira a
capacidade de gestdo, que busca avaliar como ocorre o funcionamento técnico de cada RM,
a partir dos mecanismos e instrumentos de gestao empregados.

A quinta dimens3o, voltada ao envolvimento da popula¢io, busca avaliar se os princi-
pais afetados no/pelo aglomerado urbano interagem e participam (ou n3o) dos processos
decisérios, diretos ou indiretos e como se da essa articula¢do entre o Estado e a Sociedade
Civil.

A sexta dimensao se detém na integracdo entre os atores que compdem a regido me-
tropolitana e consequentemente como essa interagdo intermunicipal afeta no desenvolvi-
mento das atividades comuns dentro do territério. O sétimo item diz respeito 2 perspetiva
de planejamento tracada para a regiio metropolitana em questdo, procurando assim, com-
preender como é definido e implementado o planejamento, suas prdticas organizacionais
e se hd aspetos como o da temporalidade prevista para execug¢do dos instrumentos plane-
jados.
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Por fim, a ultima dimensao é a da transparéncia aplicada a regido metropolitana. Bus-
ca-se compreender neste t6pico, se a RM possui instrumentos ou mecanismos que possi-
bilitem a transparéncia publica dos dados, decisdes e informagdes necessdrias sobre todos
os processos que envolvem a localidade.

A partir da mensuracdo das dimensdes e indicadores descritos, que fundamentam todo
o processo avaliativo, serd possivel classificar a governanca das dreas e regides metropolita-
nas avaliadas, posicionando-as em um gradiente de cinco niveis analiticos, como pode ser
visualizado no Quadro 2.

Quadro 2.
Niveis de Governanca de Areas e Regides Metropolitanas

5 Alto nivel de Governanca

4 Bom nivel de Governanga

3 Moderado nivel de Governanga
2 Baixo nivel de Governanca

1 Restrito nivel de Governanca

O nivel 5, maior nivel do IBGOV-BR/PT ¢é destinado as regides metropolitanas que con-
seguem se organizar em todas as esferas mensuradas nos indicadores de forma bem con-
solidada. O nivel 4, considerado um bom nivel de governanca, representa aquelas dreas
que possuem uma boa organizagdo de seus eixos, contudo, apresentam dificuldades em
determinadas dreas de atuagdo. O nivel 3, moderado, é aquele em que a RM atende parcial-
mente suas atribui¢cdes dentro dos eixos delimitados, mas ainda n3o estd consolidada do
ponto de vista funcional.

O baixo nivel de governanca, pode ser caracterizado como aquele no qual a regio ou
drea metropolitana nio consegue desenvolver as atribui¢des e competéncias mensuradas,
apresentando graves limita¢des e problemas de funcionamento. Por fim, o nivel restrito de
governanga, € aquele apresentado por RM que nio conseguem atender minimamente suas
competéncias e atribui¢des, de modo que constituem-se apenas de forma institucional, ou
seja, aquelas em que ndo ha funcionamento algum.

Vale mencionar que o propésito central do IBGOV-BR/PT nio se assenta em promover
ranqueamentos de boa governanca, mas gerar uma dupla contribuicido — académica e
aplicada — no campo da governanga metropolitana. Do ponto de vista académico, o indice
possibilitard a realiza¢3o de estudos comparados entre distintas realidades metropolitanas.
A contribuigdo prética/aplicada reside na possibilidade de avaliar as dimensdes da gover-
nanga, permitindo identificar fragilidades e potencialidades, revelar experiéncias bem-su-
cedidas e fatores de sucesso, aprimorar os processos de gestao, bem como delinear politicas
publicas de apoio a governanga metropolitana e, por consequéncia, ao desenvolvimento
regional.
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Consideracdes finais

A partir do panorama apresentado, vé-se que a constru¢do de um Indice de Boa Gover-
nanga para Regides ou Areas Metropolitanas é um esforco pertinente e necessdrio para o
acompanhamento e avalia¢do destas localidades, bem como, para compreender os fenéme-
nos existentes e que dao fomento 3 manutenc¢do da RM.

Ao definir os indicadores necessdrios de forma global, é possivel fazer uma analise espe-
cifica e tinica de cada regido e em qualquer esfera, seja regional, nacional ou internacional,
considerando que a flexibilidade analitica pretendida pelo IBGOV-BR/PT possibilita isto.

Por fim, evidencia-se que este instrumento fora construido de forma a possibilitar ao
meio académico e principalmente aos pesquisadores da drea um instrumento capaz de
analisar e avaliar regides metropolitanas e os seus niveis de governanca e consequente-
mente, auxiliar também os gestores e atores institucionais metropolitanos a identificarem
as problemiticas a serem sanadas da melhor forma e ampliar os potenciais da RM.

Devido ao seu cardter exploratério, este documento pautou-se em descrever o processo
de construcio e apresentar o modelo analitico do Indice de Boa Governanca para Areas e
Regides Metropolitanas (IBGOV-BR/PT). Para estudos futuros, sugere-se a aplica¢do e vali-
dacio deste instrumento de avaliacdo. Assim, pretende-se que a aplicacdo futura do Indice
se dé nas trés RMs objeto da pesquisa — Cariri, Fortaleza e Lisboa —, e que a partir dos
dados coletados sejam indicados os niveis de governanc¢a metropolitana de acordo com suas
caracterfsticas e particularidades.
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Modelo de Governanca Interfederativa:
Uma Andlise de Quatro Regides
Metropolitanas a Partir da Teoria de
Governanca e Economia de Proximidades

lgor Pontes'
Hermano Carvalho?

Introducao

As Leis complementares federais n.° 14/1973 e n.° 20/1974 estabeleceram as primeiras RM
no Brasil. Até entdo, tais politicas publicas eram centralizadas na Unido — nos termos da
Constitui¢do de 1967 — que atuava diretamente nas dreas metropolitanas brasileiras por
meio de 6rgaos, empresas e autarquias federais.

A Constituicdo de 1988 estadualizou a prerrogativa para o reconhecimento e a institu-
cionalizagdo das regides metropolitanas. Assim, as RM passaram a ser instituidas por lei
complementar estadual, visando integrar a organiza¢do, o planejamento e a execugdo de
funcoes publicas de interesse comum (FPIC).

De acordo com Machado e Pires (2019), nesse novo arranjo institucional, o esperado
é que um 6rgdo ou entidade que atue acima dos governos locais — um governo estadual,
regional ou uma autoridade metropolitana com jurisdi¢do sobre a drea conurbada — preste
ou regule servicos publicos em escala regional.

Nesse sentido, Pires (2015) sugere o modelo de governanga publica tripartite, que se ca-
racteriza pela atuagdo conjunta de institui¢des publicas, organiza¢des privadas e da socie-
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de atuag@o profissional e de investigacdo: Desenvolvimento econdmico. Economia dos transportes e logistica. E-mail:
igorpontesce@hotmail.com

2 E Pés Doutor pelo Centro de Estudos Sociais (CES) da Universidade de Coimbra. E graduado em Administracao pela
UNIFOR — Universidade de Fortaleza (1981). Professor dos Cursos de Graduagao, Mestrado e Doutorado de Administra-
cao da Universidade Estadual do Ceard — UECE (Brasil). E Coordenador do Laboratério de Gestao Inteligente de Cidades,
da UECE. E-mail: hermano.carvalho@uece.br
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dade civil, que coordenam de forma compartilhada os recursos e as estratégias territoriais.
Por exemplo, cAmaras, conselhos, consércios, comités, agéncias ou féruns.

E plausivel supor que os modelos de governanga territorial constituem ferramentas de
ativacdo, criagdo e manutengdo de coesdo territorial e “proximidades” entre os atores. E que
para o bom desenvolvimento de um modelo de governanga interfederativa, se faz neces-
sdrio a compreensdo prévia dos processos de intera¢do que se pretende estimular entre os
agentes econdmicos e sociais, para que as ag¢des coletivas territorializadas sejam desenca-
deadas.

Problema de pesquisa e objetivo

Com a Constitui¢do de 1988, ficou evidente a falta de coordenagdo e cooperagdo entre a
Unido e os entes federados (Bercovici, 2003, p. 182). Preenchendo uma lacuna do paragrafo
3.° do art. 25, da Constituicao de 1988 e visando a promogao da governanga metropolitana
no Brasil, o governo federal instituiu o Estatuto da Metrépole (Lei n.° 13.089/2015). Isso
possibilitou a estadualizag3o da prerrogativa para o reconhecimento e a institucionaliza¢ao
das regides metropolitanas mediante leis complementares.

Em vista disso, consubstancia-se como interesse desta pesquisa a dimens3o gestiona-
ria das regides metropolitanas, a importancia das organizagdes e das instituicdes, tanto
formais (organizagdes publicas) quanto informais (tradi¢do, regras, costumes e cultura)
e, em especial, os fatores decorrentes dos processos de coordenac¢io e intera¢do entre os
agentes representativos e situados. Assim, ensejando conhecer e analisar os modelos de
governanca interfederativa empreendidos pelas RM brasileiras, inscreveu-se um arcabougo
teérico mobilizado pelos conceitos de governanca territorial e da Escola de Proximidades.

Dessa forma, apropriou-se de duas vertentes da teoria de economia de proximidades: a
dimensao espacial da proximidade geografica (condicdes objetivas de localizagdo dos agen-
tes) e a dimensao ndo espacial da proximidade (pertencimento dos agentes a uma mesma
organizacao ou espago comum de representacgdo institucional) (Rallet, 1999; Gilly; Torre,
2001; Pecqueur; Zimmermann, 2005).

Com base nessas primeiras no¢des, aspira-se responder a seguinte questio de pesquisa:
modelos de governanga interfederativa empreendidos nos Estados brasileiros sio, suficien-
temente, calibrados para desenvolver proximidades n3o geogrificas entre os stakeholders
pertencentes a uma mesma regidao metropolitana?

Para responder a questdo de pesquisa, utilizou-se como método cientifico de investi-
gacdo a relagdo reciproca (dialética) do método dedutivo com o indutivo (YIN, 1994): o
primeiro, para problematizar a esséncia do conceito de governanga territorial no processo
geral de descentraliza¢io do poder do Estado e, o segundo, para descrever os aspetos par-
ticulares de coordenac¢do das RM. Com isso, partiu-se do geral ao particular, do facto as
regras e destas a lei.

A pesquisa é de natureza qualitativa e exploratéria. Os dados foram coletados a partir
de fontes secunddrias, ou seja, pesquisas bibliograficas nas plataformas de artigos cientifi-
cos e sites institucionais. Para ilustrar o experimento, realizou-se um estudo de caso com
quatro RM brasileiras. O estudo de caso é mais indicado para pesquisas que pretendem
descrever um fenémeno em toda sua complexidade, de acordo com uma abordagem dita
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“compreensiva” (Thiétart, 2014; Giroux, 2003). Contudo, vale destacar que o estudo de
caso limitou-se a documentos institucionais das RM.

As RM foram selecionadas devido as suas relevantes distingdes, permitindo compa-
ragdes e paralelos entre os modelos. Duas regides metropolitanas foram escolhidas em
decorréncia de serem precipuas e preeminentes no estabelecimento de estruturas de go-
vernanga, como é o caso das RM de Belo Horizonte e da Grande Vitéria. Portanto, servirdo
também como caso paramétrico. As outras duas RM estdo situadas no Estado do Ceard e
se caracterizam pela inexisténcia de instrumentos formais de governanca interfederativa.
Logo, o estudo se apresenta como do tipo sincronico (Hlady-Rispal, 2002).

Fundamentacao teérica
Governancga territorial

Diante da heterogeneidade de elementos presentes em um territério, a governanga territo-
rial surge como uma ferramenta para consolidar projetos e ativar processos. Conforme a
economia politica institucionalista e a geografia econémica e politica, as estruturas de go-
vernanga seriam inovagoes institucionais que os atores regionais arquitetam para enfrentar
os desafios de coordenacio do desenvolvimento sustentivel (Benko; Pecqueur, 2001).

Por conseguinte, com base em autores como Benko (2001), Pecqueur (2005), Torre e
Wallet (2011), define-se governanga territorial como o conjunto de dispositivos institucio-
nais, formalizados ou ndo, que estabelecem a regulacdo das rela¢des entre atores publicos,
privados e da sociedade civil (empresas, associagdes, sindicatos, poder puiblico e ONGs), em
torno de um planejamento ou projeto de desenvolvimento.

Economia de proximidades

De acordo com a economia de proximidades, duas categorias maiores de proximidades
sdo identificadas: as proximidades espaciais e as proximidades nio espaciais. Define-se
proximidade geogrifica como “a distincia entre os atores, ponderada pelo custo monetario
e temporal de suplanti-los” (Torre; Beuret, 2012, p. 10), relacionando-se com a disponibili-
dade de infraestrutura de transporte. Tal proximidade é claramente identificada em regices
metropolitanas.

Contudo, a proximidade geogrifica ndo é uma condi¢3o suficiente para gerar intera-
¢oes, pois os atores/instituicdes geograficamente préximos, por exemplo, localizados em
uma mesma RM, podem coexistir sem interagir, caso eles nio possuam objetivos comuns
(Bourdeau-Lepage; Huriot, 2009). A ideia é de que a proximidade geogrifica deve ser
acompanhada de proximidades nao geogréficas, compreendidas como um conjunto de fa-
tores responsdveis por possibilitar as relagdes entre os membros de um territério (Rallet;
Torre, 2005; Boschma, 2005; Bouba-Olgao; Grossetti, 2008; Talbot, 2013). Elas se baseiam
em duas légicas: a légica de pertencimento e a légica de similaridade.

Adiciona-se a duas subclasses de proximidades jd apresentadas, a proximidade eletr6-
nica, que é mobilizada nas pesquisas de Talbot (2013) e Loilier (2010). Essa classe de proxi-
midade torna possivel as intera¢des sem deslocamento humano.

Torre e Beuret (2012) asseveram que a proximidade ndo geogréfica pode ser ativada por
meio da prdtica da governanga territorial. Dessa forma, serd por meio desse mecanismo
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que as proximidades ndo geogrificas poderdo criar pontos de intersec¢do com a proximi-
dade geografica. Dessa metamorfose social e econémica, dar-se-d a génese da proximidade
territorial e, consequentemente, o éxito de projetos coesos de regides metropolitanas.

Modelo de Governanca Interfederativa Brasileiro

O Estatuto da Metrépole foi instituido pela Lei n.° 13.089/2015 e alterado pela Medida Pro-
viséria com forca da Lei n.° 818, de 11 de janeiro de 2018. Logo, passam a vigorar, dentre
outras, as seguintes alteracOes: a aprovacdo pela instincia colegiada deliberativa, até 31 de
dezembro de 2021, do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) das regides
metropolitanas; o Plano de Mobilidade Urbana (Lei n.° 12.587/2012) serd compatibilizado
com o Plano Diretor Municipal.

O PDUI deve ser revisto, pelo menos, a cada dez anos (arts. 10 e 11, respetivamente, da
Lei n.° 13.089/2015). Os Planos Diretores Municipais (PDM) deverdo ser compatibilizados
com o PDUI. O plano deve instituir o macrozoneamento nas RM com a finalidade de pos-
sibilitar a organizac¢do das diversas dreas de interesse comum a regido.

Modelo analitico

Segundo os conceitos de economia de proximidades, governanca territorial e do modelo
brasileiro de governanca metropolitana, emerge da literatura mobilizada o seguinte mo-
delo analitico tedrico, conforme Figura 1 abaixo.

- Proximidade Organizacional
- Proximidade Cognitiva

- Proximidade Cultural

- Proximidade Eletronica

———— = ———— I il S |
I | | Proximidades I
| I By OF 1 I S— . |
I : | Geogrifica V |
| T
| .. | .
| Proximidade I X | Proximidade | | Proxu.mdflde :
1 Geogrifica ! | Institucional I Territorial I
1
| | 1 .
| - Planos Diretores 1 Institucionalizagdo da RM 1 I - S[(;&manga Interfederativa |
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: I /! |
! L | |
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Governanca
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Figura 1.
Modelo Analitico

Fonte: Autor.
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Em vista disso, apoiou-se nesse modelo analitico para efetuar a fase qualitativa de coleta
de dados secunddrios e, em seguida, realizar as andlises pertinentes.

Estudo de caso
Regidao Metropolitana de Fortaleza (RMF)

A RMF foi instituida pela Lei complementar federal n.° 14, de 8 de junho de 1973.
Atualmente, a RMF possui 19 municipios, 4.051.744 habitantes e ocupa uma drea de
7.440.053km? (IBGE, 2019). Com o intuito de ativar os instrumentos de governanga, o
Governo do Ceard instaurou a Instincia Colegiada Deliberativa (ICD), por meio do Decreto
n.° 32.490/2018. O decreto tem como objetivo promover a articulagdo e coordenagdo entre
Estado, municipios integrantes da RM e sociedade civil, dos trabalhos relativos ao acompa-
nhamento e aprovagdo do PDUI. Na mesma dire¢do, a Lei complementar n.° 180, de 18 de
julho de 2018, dispde sobre o Programa de Governanca Interfederativa do Estado do Cear4d,
denominado “Ceard um Sé”. Todavia, o PDUI da RMF ainda estd em fase de discussao,
conforme informativo da Secretaria de Cidades do Estado do Ceara.

Regido Metropolitana do Cariri (RMC)

A Lei complementar n.° 78, de 26 de junho de 2009, que dispde sobre a criagio da Regido
Metropolitana do Cariri, cria o Conselho de Desenvolvimento e Integragdo Regional do
Cariri (CONDIRC) e o Fundo de Desenvolvimento e Integracdo da Regido Metropolitana do
Cariri (FDMC). O Plano de Trabalho do PDUI da RMC iniciou suas a¢des em maio de 2017.
Nesse sentido, por meio do Decreto n.° 32.490/2018 foi instituida a Instdncia Colegiada
Deliberativa da RMC. A minuta de lei do PDUI encontra-se em estigio de avaliagdo pelo
Governo do Estado do Ceard para, em seguida, ser enviada a assembleia legislativa.

Regidao Metropolitana da Grande Vitéria (RMGV)

A RMGYV foi criada em 1995, pela Lei complementar estadual n.° 58/95. Com a Lei comple-
mentar n.° 318/2005, o sistema gestor foi reestruturado. Essa norma criou o Conselho Me-
tropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitéria (Comdevit) e autorizou o Poder Execu-
tivo a instituir o Fundo Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitéria (Fumdevit). A
RMGYV é a primeira do pais a implementar o PDUI, aprovado e transformado em legisla¢ao
(Lei complementar n.° 872 de 7 de dezembro de 2017).

Regiao Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH)

A RMBH foi instituida em 1973 pela Lei complementar n.° 14, inicialmente composta por
14 municipios. Em 2006, com a aprovagdo das Leis complementares n.° 88, n.° 89 e n.°
90, foi estabelecido o novo arranjo institucional para a gestao e planejamento da RMBH.
Foram definidos como 6rgaos de gestdao da RMBH a Assembleia Metropolitana, o Conselho
Deliberativo da Regido Metropolitana, e como érgio de planejamento a Agéncia de Desen-
volvimento Metropolitano — ARMBH.

O Projeto de Lei Complementar n.° 74/2017, que institui o PDDI-RMBH, foi enviado a
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG), em dezembro de 2017, pelo Governo do
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Estado. Entretanto, o projeto ainda estd na ALMG e encontra-se atualmente com status de
arquivado.

Discussoes

Analisou-se as regides metropolitanas selecionadas, a partir dos conceitos de economia
de proximidades e de governanca territorial. Dessa contraposi¢do teérico-empirica, foram
propostas as terminologias: Economia de Proximidade Metropolitana (EPM) e Governanga
Territorial Metropolitana (GTM). Como os instrumentos de governanca da RMF e da RMC
encontram-se em estdgios embriondrios, nio é possivel identificar priticas de governanca
territorial.

Assim sendo, foram analisados os instrumentos de GTM estabelecidos pela RMGV e da

RMBH, conforme Quadro 1 abaixo.

Quadro 1.

Instrumentos versus Principios de GTM na RMBH e RMGV

GOVERNANGA TERRITORIAL METROPOLITANA

RM Concertagdo Comunicagdo Equidade Etica Institucionalidade
RMGV  PDUI aprovado e Instituto Jones Conselho A prestacdo de Fundo
transformado em  dos Santos Metropolitano de  contas da RM ndo  Metropolitano de
legislacdo (LCn.®  Neves (IJSN), Desenvolvimento € de ficil acesso. Desenvolvimento
872). entretanto, ndo é  da Grande Vitéria  As despesas do (Fumdevit):
uma institui¢ao (Comdevit); IJSN e do Fumdevit Governo do Estado
exclusiva para a Famopes. estdo hospedadas  responsdvel por
governanca da RM. com as demais 60% e os governos
contas do Estado.  municipais por
40%.
RMBH  PDDI n3o Agéncia de Assembleia Publicagdo da Fundo
aprovado. A Desenvolvimento ~ Metropolitana; prestagdo de Metropolitano de
minuta gerou da RMBH, uma Conselho contas da ARMBH  Desenvolvimento:
28 politicas instituicdo Deliberativo; e do Fundo 50% dos recursos
integradas, exclusiva para a Conferéncia Metropolitano. do Estado e 50%
incorporando governanca da RM. Metropolitana. do conjunto dos

as diretrizes dos
planos diretores
municipais.

34 municipios
da RMBH (a
contribuicdo é
proporcional as
receitas liquidas).

Fonte: Autor.

Considera-se que a governanca territorial em uma regido metropolitana é de facto es-
tabelecida com os esforcos empreendidos na producio e na aprova¢do da minuta de lei
que institui o PDUI, compreendido dessa forma, como a génese do projeto-territério. En-
tretanto, vale destacar o caso da RMBH. Apesar de nio ter a minuta de lei aprovada, seus
instrumentos de governanga encontram-se ativos e operantes, como é o caso da ARMBH
implantada no ano de 2009.
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Por isso, sdo os mecanismos de governanga, consubstanciados na institucionalizag3o
do PDUI ou nas articulagdes informais dos agentes, que promovem a ativa¢do das pro-
ximidades geogrificas e ndo geograficas. A vista disso, destaca-se no Quadro 2 abaixo as
“proximidades” identificadas na RMF e na RMC.

Quadro 2.
Estado da Economia de Proximidades Territoriais na RMF e RMC

ECONOMIA DE PROXIMIDADE METROPOLITANA

RM Proximidade Geografica Proximidade Nao Proximidade Eletrénica  Proximidade Territorial
Geogriéfica (instrumentos
desejados)
RMF Baixa variabilidade dos Instrumentos de N3o existe uma rede N3o se identifica.

de conexdo entre os
municipios da RMF.

servicos de transporte,
consolidando o nticleo
satelitizado de Fortaleza
com subdurbios longinquos.
Apenas trés municipios
possuem plano de

gestdo metropolitana
inativos. Apenas

seis municipios com
planos diretores
vigentes.

mobilidade.

RMC Baixa variabilidade dos Instrumentos de Plataforma digital Os municipios
servigos de transporte, gestdo metropolitana  utilizada para a compartilham uma
reforcando o nuicleo em produgao. producdo da proposta forte cultura comum
urbano polarﬁzador e Apenas dois do PD'U'I, mas pauta'da.x, spbretudo,

a macroc‘efalla urbana municipios com desabll}tado ocanalde na re||g|05|dade.-

de Juazeiro do Norte. planos diretores comunicagdo. Fator que poderia ser

Nenhum municipio possui vigentes. mobilizado para gerar

plano de mobilidade. outras proximidades.
Fonte: Autor.

A proximidade geogrédfica metropolitana em ambas as RM, de Fortaleza e do Cariri,
precisam suplantar a situagio de RM monodispersa para uma situag¢do de policompacta,
estimulando e facilitando o fluxo de pessoas e mercadorias. Existe também a necessidade
de estimular a conectividade virtual, ou seja, a proximidade eletronica nas RM analisadas.
Para o empreendimento da proximidade n3o geogrifica metropolitana nas RM, sugere-se
a ativagdo e o fortalecimento da cidadania metropolitana, estimulando o sentimento de

pertencimento.

Consideracoes finais

Considerou-se no modelo tedrico, a governanga territorial como uma ferramenta capaz de
configurar e reconfigurar RM, por meio de compromissos, acordos e convengdes. Posto
isso, é possivel concluir que, quanto mais democrética e plural forem as estruturas de
governanga territorial, ou seja, envolvendo os atores implicados, mais provavel serd a pos-
sibilidade de éxito da regido metropolitana. Consequentemente, para que a proximidade
geogrifica se torne uma verdadeira vantagem comparativa para as RM, os gestores devem
empreender esfor¢os para desenvolver proximidades n3o geogrificas.
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Partindo do pressuposto de que o modelo de governanga da RMF e da RMC ainda n3o
foram estabelecidos, os instrumentos de governanca e as politicas integradas interfede-
rativas deveriam ser empreendidas no sentido de viabilizar a oferta de FPIC capazes de
produzir as proximidades.

Referéncias

Bellet M. et al. Economies de Proximités. Revue d’Economie Régionale et Urbaine, n.° 3, 1993.

Benko, G. A recomposicdo dos espagos. In: Interagdes — Revista Internacional de Desenvolvimento Local.
V. 1, n.° 2, pp. 7-12, Margo, 2001.

Benko, G.; Pecqueur, B. Os recursos de territérios e os territérios de recursos. Geosul, Florianpolis.
v. 16, n.° 32, p. 31-50, 2001.

Bercovici, G. Desigualdades Regionais, Estado e Constitui¢do. Sao Paulo: Ed. Max Limonad, 2003.

Boschma R. Proximité et innovation. Economie rurale. n.° 280, p. 8-24, mars-avril, 2004.

Boschma R. A Proximity and Innovation: A Critical Assessment. Regional Studies. Vol.39, n.° 1, p.
61-74, 2005.

Bouba-Olgao O.; Grossetti M. Socio-économie de la proximité. Revue d’Economie Régionale et Urbaine.
n.° 3, p. 311-328, 2008.

Bourdeau-Lepage L.; Huriot J.-M. Proximités et interactions: une reformulation. Géographie, écono-
mie, société. Vol. 11, p. 233-249, 2009.

Bourdin, A. A Questdo Local. Rio de Janeiro: DP&A, 2001.

Bréchet, J. P; Desreumaux, A. Pour une théorie de l'entreprise fondée sur le projet. Revue sciences de
gestion. n.° 45, pp. 109-148, 2001.

Colletis-Wahl K. et al. Introduction générale. Les dynamiques territoriales : quelles nouveautés? Re-
vue d’Economie Régionale & Urbaine, v.2, p.147-157, 2008.

Debardieux, B. et al. Spatialités et territorialités du tourisme. Dialectique du flux et de I'ancrage dans
les Alpes. Civilisation — Tourisme, mobilités et altérités contemporaines, Vol. 57, n.° 1-2, p. 75-89,
2008.

Ehlinger, S. et al. Quelle gouvernance pour les réseaux territorialisés d'organisation? Revue frangaise
de gestion. Vol. 33, n.° 170, p. 155-I71, 2007.

Gilly, J-P., Torre, A. Dynamiques de proximité. Paris: L'Harmattan, 2000.

Gilly, J-P., Torre, Proximidad y dindmicas territoriales. In: Boscherini, F.; Poma, L. (Comps.). Ter-
ritorio, conocimiento y competividad de las empresas: el rol de las instituciones en el espacio. Ed
Universid Nacional de General Sarmiento, Buenos Aires, 2001.

Giroux, N. Létude de cas. In: Giordano, Y. Conduire un projet de recherche: Une perspective qualitative.
Editions EMS: Colombelles, p. 42-84, 2003.

Hlady-Rispal, M. La méthode des cas, application a la recherche en gestion. Bruxelles: De Boeck Univer-
sity, 2002.

IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica). Regides de Influéncia das Cidades — REGIC.
2008.

IBGE. Censo demogrdfico 2010. Rio de Janeiro, 2010.
IBGE. Regides Metropolitanas, Regides Integradas de Desenvolvimento e Aglomeragdes Urbanas. 2019.

IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada). Governanga Metropolitana no Brasil: caracteriza-
¢do e quadros de andlise comparativa da governanga metropolitana no Brasil. Rio de Janeiro,
2015. Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/redeipea/images/pdfs/governanca_metropoli-
tana/151013_relatorio_analise_fortaleza2.pdf. Consultado em: 15 de out. 2019.

Levy, J.; Lussault, M. Espace. Dictionnaire de la géographie et de lespace des sociétés. Lévy J. et Lussault
M. (éd.), Editions Belin. p. 325-333, 2003.


https://pascal-francis.inist.fr/vibad/index.php?action=search&lang=en&terms=%22BR%C3%89CHET%2C+J.+P%22&index=au
https://pascal-francis.inist.fr/vibad/index.php?action=search&lang=en&terms=%22DESREUMAUX%2C+A%22&index=au
http://www.ipea.gov.br/redeipea/images/pdfs/governanca_metropolitana/151013_relatorio_analise_fortaleza2.pdf
http://www.ipea.gov.br/redeipea/images/pdfs/governanca_metropolitana/151013_relatorio_analise_fortaleza2.pdf

MODELO DE GOVERNANGA INTERFEDERATIVA: UMA ANALISE DE QUATRO REGIOES METROPOLITANAS
A PARTIR DA TEORIA DE GOVERNANCA E ECONOMIA DE PROXIMIDADES

Loilier T. Innovation et territoire: Le réle de la proximité géographique ne doit pas étre surestimé.
Revue frangaise de gestion, n.° 200, p. 15-35, 2010.

Loilier, T.; Tellier A. La configuration des réseaux d’'innovation: une approche par la proximité des
acteurs. Revue d’Economie Régionale & Urbaine, octobre, p. 559-580, 2001.

Machado, G. G.; Pires, M. C. A concep¢ao da governan¢a da RMBH e de seu brago técnico: 10 anos
da agéncia de desenvolvimento da regido metropolitana de Belo Horizonte. In: Agéncia de
Desenvolvimento da RMBH. Pensar metropolitano: 10 anos de implantagio da agéncia RMBH.
Org. Santos, Diego et al. Belo Horizonte: Fundag¢io Jodo Pinheiro, 2019. Disponivel em:
http://www.agenciarmbh.mg.gov.br/wp-content/uploads/2020/01/ebook-Pensar-Metropoli-
tano.pdf. Consultado em: 25 de mar. 2020.

Moine, A. Le territoire comme un systéme complexe: un concept opératoire pour 'aménagement et
la géographie. L'Espace géographique. Vol. 2, Tome 35, p. 115-132, 2006.

PAIS, Henrique Luiz Rodrigues. Regido Metropolitana do Cariri — R.M.C: uma andlise a partir da
politica de desenvolvimento territorial. Universidade Federal do Ceard — UFC / Mestrado em
Avaliacdo de Politicas Publicas — MAPP. Fortaleza, 2014, p. 162.

Pecqueur, B. O Desenvolvimento Territorial: uma nova abordagem dos processos de desenvolvi-
mento para as economias do sul. Raizes, Campina Grande. V. 24, n.° 1 e 2, p. 10-22, 2005.

Pecqueur, B.; Zimmermann, J. B. Fundamentos de uma economia da proximidade. In: Diniz; Lemos
(Orgs.). Economia e Territorio. Ed. UFMG, Belo Horizonte, 2005.

PIRES, E. L. S. Dynamiques et défis de la gouvernance territoriale dans I'Etat de Sao Paulo au Brésil:
une analyse critique. Anais do 7.° Coléquio Internacional sobre Proximidades, Franga, Tours:
Université Francois-Rabelais, 20-22 de maio de 2015.

Pires, E. L. S. et al. O papel das prdticas de governanga territorial e da economia de proximidades na
ativagdo de sinergias entre os atores locais. In: SOBER — Sociedade Brasileira de Economia,
Administracio e Sociologia Rural. Anais do 54.° Congresso SOBER, Macei6, 14 a 17 de agosto
de 2016.

Prefeitura Municipal de Vitéria. Portal do Observatério de Indicadores da Cidade de Vitéria —
OBSERVAVIX. Assessoria do Observatorio de Indicadores, 2021. Disponivel em: https://
observavixvitoria.es.gov.br/tema/38 /indicador/262. Consultado em: 11 jul 2021.

Rallet, A. Léconomie de proximités. Anais do Coldquio Dynamiques de Proximité. Marselha,
GREQAM, 27-28 janeiro, 1999.

Rallet, A.; Torre, A. Proximity and localization. Regional Studies. v.39, n.° 1, p. 47-60, 2005.

Raulet-Croset, N. La dimension territoriale des situations de gestion. Revue Frangaise de Gestion. n.°
184, 4, 2008-06-23, p. 137-150, 2008.

Silva, L. T. et al. Projeto governanga metropolitana no Brasil adequagdo dos arranjos de governanga metro-
politana ao Estatuto da Metrépole e subsidios a elaboragdo dos planos de desenvolvimento urbano
integrado: o caso da regido Metropolitana da Grande Vitdria. Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada — IPEA, 2018.

Talbot, D. Clusterisation et délocalisation: Les proximités construites par Thales Avionics. Revue francaise
de gestion. n.° 234, p. 15-26, 2013.

Thiertart, R.-A. et al. Méthodes de Recherche en Management, 4e édition Dunod, Paris, 2014.

Torre, A.; Filippi, M. Proximités et changements socio-économiques dans les mondes ruraux. Paris: Inra
Editions, 2005.

Torre, A. Les processus de gouvernance territoriale. Lapport des proximités. Revue du Groupe Rura-
lités, Education et Politiques — Pour, juin, n.° 209-210, 201T.

Torre, A.; Wallet, F. La Gouvernance territoriale au service des processus et politiques de développe-
ment des territoires. In: Resmini, L., Torre, A. (eds). Competitivita Territoriale: Determinanti e
Politiche. Franco Angeli, Milan, 2011.

Torre, a.; Beuret, j. Proximités territoriales. Paris: Economica, 2012.

43


http://www.agenciarmbh.mg.gov.br/wp-content/uploads/2020/01/ebook-Pensar-Metropolitano.pdf
http://www.agenciarmbh.mg.gov.br/wp-content/uploads/2020/01/ebook-Pensar-Metropolitano.pdf
https://observavix.vitoria.es.gov.br/tema/38/indicador/262
https://observavix.vitoria.es.gov.br/tema/38/indicador/262

GOVERNANGA E COESAO TERRITORIAL DE COMUNIDADES INTERMUNICIPAIS, AREAS E REGIOES METROPOLITANAS

Yin, R. Case study Research, Design and Methods. Second Edition. Sage Publications, Applied Social
Research Methods Series, Vol. 5, 1994.

44



Desafios da Governanca em Areas e
Regidoes Metropolitanas: Estudos na
AML em Portugal e na RM Cariri e RM
Fortaleza no Brasil. Principais Conclusoes
e a Dinamica Populacional, Atual e
Futura, do Brasil e Portugal

Stella Bettencourt da Cidmara’

Para o entendimento dos fenémenos
sociais em geral o elemento demografico
é sempre de importincia consideravel.

(Barata, 1968:6)

Introducio

No dmbito da Conferéncia Governanga e Coesao Territorial de dreas e regides metropolita-
nas. Experiéncias, perspetivas e desafios no Brasil e Portugal, realizou-se a sess3o Desafios
da Governanga em dreas e regides metropolitanas (AM/AR): estudos na AML em Portugal
e na RMC e RMF no Brasil.

Nesta sessdo participaram os oradores Filipe Ferreira que apresentou a comunicagdo
sobre a drea metropolitana de Lisboa (AML) — Portugal, Jeovd Torres e Diego Coelho do
Nascimento que apresentaram sobre a Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) e Regiio
Metropolitana do Cariri (RMC) — Brasil, respetivamente.

Este capitulo tem quatro objetivos: i) apresentar uma breve sintese das comunicagoes
apresentadas pelos trés oradores na sessio referida; ii) fazer um perfil sociodemogréfico
de Portugal e Brasil com dados relativos a 2022. Neste perfil incluem-se os dados relativos
as varidveis microdemogrdficas — natalidade e mortalidade —, bem como um conjunto
de indicadores demograficos, nomeadamente, volume e estrutura etiria (da populagao jo-

1 Doutora em Gerontologia. Professora no Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas da Universidade de Lisboa
(ISCSP-ULISBOA, Portugal). Investigadora no Centro de Administracao e Politicas Publicas (CAPP / ISCSP-ULisboa) e no
Instituto do Oriente (IO / ISCSP-ULISBOA). Dominios de atuagao profissional e de investigagdo: Demografia, Gerontolo-
gia, Gerontologia Social, Sustentabilidade Demografica, Politicas da Populagdo. E-mail: scamara@iscsp.ulisboa.pt
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vem e da populagdo com 65 e mais anos de idade), esperanca de vida a nascenga e aos 65
anos de idade; iii) analisar prospectivamente indicadores demograficos relativos a Variacao
da Populagido, Mortalidade e Esperanca de Vida, Natalidade e Fecundidade e dos Fluxos
Migratérios, do Brasil e de Portugal, para os anos de 2030, 2040 e 2050; iv) identificar os
principais desafios que a dindmica da populagdo levanta para o Brasil e Portugal.

Sintese das comunicac¢des do painel — desafios da governanca em dreas e
regioes metropolitanas: estudos na AML em Portugal e na RM Cariri e RM
Fortaleza no Brasil

Fazem-se de seguida as sinteses dos trés oradores, iniciando com a apresentagdo sobre a
AML, seguindo-se a da RMF e terminando com a da RMC.

A comunicacdo do orador Filipe Ferreira, intitulada: Desafios da Governanca em Areas
e Regides Metropolitanas, incidiu sobre a drea metropolitana de Lisboa. Esta comunicacdo
iniciou-se com a caracterizagdo territorial da AML, seguidamente foram apresentados os
dominios (5) e os subdominios (23) da Estratégia Regional de Lisboa 2030 e os fundos
comunitirios no d&mbito do quadro financeiro 2021-2027. A comunica¢io terminou com a
identificagao dos quatro grandes desafios da Governanca e Gestao da AML.

Relativamente a comunica¢do com o titulo Rela¢des Interfederativas e Estruturas de
Governanga Metropolitana: Cinco Décadas da Regido Metropolitana de Fortaleza (Brasil)
em Anilise, teve como orador Jeova Torres e, também, como autores Priscila Aratjo Silva
e Samuel Facanha Cimara. Esta comunicag¢do teve como objetivo fazer a apresentagio das
principais conclusdes de uma investigagdo, realizada entre 2019 e 2021, sobre a progressao
do relacionamento intermunicipal e dos mecanismos de governanca metropolitana adota-
dos na trajetéria de cinco décadas da RMF. Antes de se apresentarem as principais conclu-
soes da investigacdo foi feita uma caracterizagdo sociodemogrifica e espacial da RMF. As
conclusdes incidiram sobre duas dimensdes de andlise, nomeadamente, a Integracdo e a
Gestao Metropolitana da RMF.

A dltima comunicagdo da sessao, com o titulo “Desafios Socioespaciais e Institucionais
nas Novas Regides Metropolitanas Brasileiras: O caso da Regido do Cariri (Ceard, Brasil)”,
coube ao orador Diego Coelho do Nascimento. A comunicagdo iniciou-se com a localizago
territorial e espacial da AMC a que se seguiu, a identificagdo dos desafios socioespaciais
e institucionais com base em duas dimensdes: i) Espacialidade, em que se identificaram:
o avanco dos indices de urbanizagio e do crescimento econémico, a polarizacdo regional
e existéncia de processo de conurbagio e, por conseguinte, existéncia de “problemiticas
comuns” e ii) Institucionalidade, em que se verificaram: a auséncia de arcabougo politico-
-administrativo (instincia executiva e colegiada), a baixa cooperagdo entre os municipios e,
a auséncia de clareza quanto ao financiamento das atividades metropolitanas. As conside-
ra¢des finais incidiram sobre o “Descompasso — Espacialidade e Institucionalidade”.

Feita a sintese das comunica¢des, falaremos de seguida sobre o papel da populagio
e quais os principais desafios que acarreta para o territério e, consequentemente para a
governanga. Iniciamos com a defini¢do dos conceitos de populag3o e governanga, seguin-
do-se o perfil sociodemogréfico do Brasil e de Portugal para 2022 e, por fim, a andlise
prospetiva de indicadores demograficos para o Brasil e Portugal em 2030, 2040 e 2050.
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Dinamica populacional, atual e futura, do Brasil e Portugal

Como referiu Barata “A populagio é com o territério e o governo, um dos elementos cléssi-
cos do Estado. Pode mesmo pensar-se que a popula¢io ocupa entre esses elementos lugar
privilegiado” (1968:3).E a partir desta premissa, que sustentamos o papel fundamental da
populagdo para o territdrio e para a sua governanca. Apresentamos de seguida os conceitos,
aqui usados, de populagdo e governanga.

Por populagio, entendemos o que resulta da conjugagdo das trés varidveis microdemo-
graficas nomeadamente, natalidade, mortalidade e migra¢des, por outras palavras a di-
namica populacional. Para que um Pais, Regido, Municipio possa subsistir, do ponto de
vista demografico, o saldo natural e o saldo migratério tém de ser positivos. Ou seja, no
que se refere ao saldo natural, que corresponde a rela¢do entre a natalidade e mortalidade,
os nascimentos terdo de ser superiores aos 6bitos. Relativamente ao saldo migratério, que
resulta da relagio entre a imigracio e a emigracio, a entrada de pessoas deve ser superior
a sua saida.

Para o conceito de governanga, usamos o de (Ztrn, 2008), que o entende como a “soma
das regulamentagdes conduzidas por atores, processos, e estruturas em referéncia a um
problema publico, ou seja, processos pelos quais normas, regras e programas sdo moni-
torizados, aplicados e adaptados, bem como as estruturas em que atuam — referentes 2
resolucdo de um problema especifico ou para alcangar bem comum” (Ziirn, 2008 cit. por
Caeiro, 2018:80).

Perfil sociodemogrifico de Brasil e Portugal em 2022

Este ponto é relativo ao perfil sociodemogrifico de Brasil e Portugal, em 2022, e inclui o
volume da populacio, taxas brutas da natalidade, mortalidade e mortalidade infantil, in-
dicador de fecundidade e a esperanca de vida a nascenca, de ambos os sexos, de homens
e mulheres. E, ainda, a distribui¢cio da popula¢io por grandes grupos etirios e ricios de
dependéncia, quer de jovens quer de pessoas com (5 e mais anos.

Indicadores demograficos

Da andlise do Quadro 1 — Alguns dados demogréficos de Brasil e Portugal, 2022 —,
regista-se que nascem mais criancas no Brasil do que em Portugal. No Brasil, por cada
1000 habitantes nascem 13 criancas, enquanto em Portugal apenas 8. Relativamente ao
numero de filhos por mulher, os valores mostram que nem no Brasil nem em Portugal estd
assegurada a substitui¢do de geragdes. Para que este facto se verificasse, os valores teriam
de ser iguais ou superiores a 2,1 filhos por mulher. Como se constata, os valores s3o de 1,6
e 1,3, respetivamente.

No que se refere a taxa bruta da mortalidade, o Brasil regista um valor mais baixo (7
6bitos por cada 1000 pessoas) do que em Portugal (12), para este facto contribui o maior
quantitativo de pessoas com idades avancadas. Em contrapartida, Portugal regista uma
taxa de mortalidade infantil muito mais baixa da registada no Brasil. Enquanto em Por-
tugal por cada 1000 nascimentos, morrem 2,4 criangas, no Brasil o valor é, quase 6 vezes
mais, com 14.
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Os valores da esperanca de vida a nascenca, mostram que esta é superior em Portugal
face ao Brasil, 66 anos e 81 anos, respetivamente. Ou seja, uma diferenca de 17 anos. Em
Portugal uma crianga do sexo masculino pode esperar viver mais 17 do que uma que nasga
no Brasil, se for do sexo feminino a diferenca é de 13 anos. Verifica-se que tanto no Brasil
como em Portugal, as mulheres podem esperar viver mais anos do que os homens. Toda-
via, a diferen¢a do nimero de anos de vida no Brasil é menor (5 anos) do que em Portugal
(6 anos).

Quadro 1.
Alguns dados demogréficos de Brasil e Portugal, 2022

Paises Total da Taxa Bruta de Taxa Brutade Mortalidade I.S.F.5 Esperanca de vida a nascenga®
populagdo Natalidade®  p1orialidade® Infantil®
Total Homens  Mulheres
Brasil 214,8 13 7 14 1,6 64 61 67
Portugal 10,3 8 12 2,4 1,3 31 78 83

Fonte: Elaboragao prépria com dados retirados de 2022 World Population Data Sheet in www.prb.org

Notas: (1) Total da populagao em mil milhdes; (2) Refere-se ao nimero de nascimentos por cada 1000 pessoas; (3) Refere-se ao
numero de ébitos por cada 1000 pessoas; (4) Refere-se ao nimero de 6bitos até 1 ano de vida por cada 1000 nascimentos; (5)
refere-se ao numero médio de filhos que cada mulher tem entre os 15 e os 49 anos; (6) Nimero médio de anos que um homem
ou mulher pode esperar viver.

Distribuicao da Populagdo por Grandes Grupos Etérios

e Rédcios de Dependéncia, 2022 (em percentagem)

Como se pode constatar a partir do Quadro 2 — Distribui¢do da Popula¢io por Grandes
Grupos Etdrios e Ricios de Dependéncia, 2022 (em percentagem) —, Portugal apresenta,
comparativamente ao Brasil, uma estrutura populacional envelhecida. Em Portugal, a per-
centagem da populagdo com 65 e mais anos (23%) é superior a populagdo com menos de 15
anos (13%). Situagio contrdria se regista no Brasil, em que a percentagem dos jovens (20%)
é o dobro da das pessoas mais velhas (10%). Estas diferencas tém repercussio nos racios
de dependéncia. Em Portugal, como se verifica, o ricio de dependéncia das pessoas com
65 e mais anos é de 35,9 enquanto o dos jovens é de 20,3. Face a estrutura populacional
do Brasil, regista-se o oposto. O rdcio dos jovens é superior ao das pessoas com 635 e mais
anos. Em sintese, em Portugal por cada 100 pessoas entre os 15 e os 64 anos de idade, de-
pendem 20,3 jovens e 35,9 pessoas mais velhas. Jd no Brasil, os valores sdo de 28,6 e 14,3,
respetivamente.
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Quadro 2.
Distribui¢ao da Populagdo por Grandes Grupos Etdrios e Récios de Dependéncia, 2022 (em percentagem)

Paises Populagao por grupos etdrios (%) Récios de Dependéncial”
Populagdo 0-14 anos  Populagdo 15-64 Populagao com Jovens Idosos®
anos 65 e mais anos
Brasil 20 70 10 28,6 14,3
Portugal 13 64 23 20,3 35,9

Fonte: Elaboragao prépria com dados retirados de www.prb.org: 2022 World Population Data Sheet.

Notas: (1) Célculos da autora com dados retirados de www.prb.org; (2) Racio de dependéncia de Jovens — refere-se a relaggo entre
a populagdo entre os 0 e 0s 14 anos e a populagdo entre os 15 e os 64 anos vezes 100; (3) Racio de dependéncia de idosos — refe-
re-se a relagdo entre a populagdo com 65 e mais anos e a populagdo entre os 15 e os 64 anos de idade vezes 100.

Anilise prospetiva de indicadores demogréficos

para o Brasil e Portugal em 2030, 2040 e 2050

Tendo em conta o Quadro 3 — Andlise prospetiva de indicadores demograficos para o Bra-
sil em 2030, 2040 e 2050 —, constata-se que a populacio do Brasil, no periodo em anilise,
aumentard o seu quantitativo populacional. Segundo os dados, estima-se que em 20 anos,
a populagdo brasileira ganhe mais 7,500 milhdes de pessoas. Todavia, a percentagem da
taxa da variagdo anual da populacio regista um decréscimo entre 2030 e 2050, apresentan-
do-se negativa em 2050. E a taxa de crescimento natural mostra o mesmo comportamento.
Apesar do crescimento da populagio, estima-se que em 2050 o niimero de 6bitos serd su-
perior ao nimero de nascimentos.

Verifica-se, também, que a populagdo brasileira manterd, entre 2030 e 2050, a tendén-
cia para o envelhecimento da sua popula¢do, como mostram os valores da idade média.
Prevé-se que em 2030, a idade média seja de 36 anos e 5 meses e, em 2050, de 43 anos e 6
meses. Em duas décadas, a idade média aumentard 6 anos e 1 més.

Relativamente ao comportamento da taxa bruta da mortalidade, entre 2030 e 2050,
regista-se um aumento da taxa da mortalidade por cada 1000 pessoas. Estima-se que em
2030 ocorram 7,5 6bitos por cada 1000 pessoas elevando-se para 10,1 em 2050. Registo
diferente mostra a taxa de mortalidade infantil. Se em 2030 morriam 7,8 bebés por cada
1000 nascimentos, em 2040 o valor passard a ser de 5,8 e em 2050 diminuird para 4,4.
Este decréscimo terd repercussdes na esperancga de vida a nascenca, aos 15 anos de idade e
aos 65 anos. Assim, em 20 anos, a esperanca de vida a nascenga, para ambos os sexos, terd
um aumento de 3 anos e sete meses anos, para as criangas do sexo masculino o aumento
serd de 4 anos e trés meses e, para as do sexo feminino serd de 3 anos e dois meses. Apesar
do maior aumento de anos de vida para as criancas do sexo masculino, a esperanca de vida
anascencga das mulheres é, comparativamente, superior. Relativamente a esperanca de vida
aos 15 anos de idade e aos 65 anos, entre 2030 € 2050, apresenta um aumento de 3 anos e
4 meses e de 2 anos e um més, respetivamente.

A taxa bruta da natalidade, entre 2030 e 2050, segundo as estimativas, registard um de-
créscimo, passando de 11,5 para 9,4 nascimentos por cada 1000 pessoas. O nimero médio
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de filhos por mulher em idade de procriar, entre os 15 e 0s 49 anos, continuard inferior a 2,1
e, logo, nio assegurando a substituicdo de geracdes. Esta situacdo que, também, se regista
com a taxa de reprodugdo liquida que é inferior a 1 e, assim nao se regista a substituicao
de mies por filhas com implica¢ges no quantitativo de mulheres. As mulheres tendem a
ter filhos cada vez mais tarde, a idade a data do primeiro filho era de 28,6 anos em 2030 e
passard para 30,I anos em 2050.

Quanto as migragdes, estima-se que, entre 2030 e 2050, 0 numero liquido de migrantes
serd de zero e a taxa liquida de migracao apresenta-se positiva, ou seja, haverd sempre mais
cidadios a entrar no pais do que a sair. Contudo, a entrada de pessoas tenderd a diminuir
entre 2030 e 2050.

Quadro 3.
Andlise prospetiva de indicadores demograficos para o Brasil em 2030, 2040 e 2050

i PERIODOS

INDICADORES DEMOGRAFICOS — BRASIL

2030 2040 2050
Taxas de alteragdo da populagio
Populagdo (milhares) 223,4 229,9 230,9
Taxa da variagdo anual da populagio (%) 0,40 0,15 -0,08
Taxa de crescimento natural (por cada 1000 pessoas) 4,0 1,5 -0,8
Idade média ( em anos) 36,5 40,4 43,6
Natalidade e Fecundidade
Taxa Bruta da Natalidade (por cada 1000 pessoas) 5 10,2 9,4
indice Sintético de Fecundidade 1,62 1,61 1,60
Equilfbrio dos sexos a nascenga (homens por cada 100 mulheres) 105 105 105
Taxa de reproducio liquida 0,78 0,78 0,78
Idade média ao nascimento do primeiro filho 28,6 29,4 30,1
Mortalidade e Esperanca de Vida
Taxa Bruta da Mortalidade (por cada 1000 pessoas) 7,5 8,8 10,1
Taxa da Mortalidade Infantil (por cada 1000 nascimentos) 7,8 5,8 4,4
Esperanca de vida a nascenga, ambos os sexos, (anos) 77,6 79,5 81,3
Esperanca de vida a nascenca — Homens (anos) 74,6 76,7 78,9
Esperanca de vida a nascenca — Mulheres (anos) 80,5 82,2 83,7
Esperanca de vida aos 15 anos 63,4 65,1 66,8
Esperanca de vida aos 65 anos 17,9 19,0 20,0
Fluxos Migratérios
Nuimero Liquido de Migrantes (por cada 1000 pessoas) 0,0 0,0 0,0
Taxa Liquida de Migragao (Milhares) 4 2 2

Fonte: Elaboragao prépria com dados retirados de UN (2022). World Population Prospects 2022. Demographic Indicators by
region, subregion and country, annually for 1950-2100. Medium fertility variant, 2022-2100.
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Anilise prospetiva de indicadores demogréficos para Portugal em 2030, 2040 e 2050

Da andlise do Quadro 4 infra — Andlise prospetiva de indicadores demogréficos para Por-
tugal em 2030, 2040 2050 —, Portugal perderd 8oco mil pessoas. Esta diminuigdo terd
implica¢Ges nas taxas negativas de variagdo anual e na taxa de crescimento natural, ou seja,
neste caso, continuardo a registar-se mais 6bitos do que nascimentos.

A idade média dos portugueses continuard elevada, registando-se em 48 anos e dois
meses em 2030 e, de 50 anos e nove meses em 2050. A partir de 2040, metade da popula-
¢do portuguesa terd 50 anos de idade.

A natalidade, no periodo em andlise, regista uma tendéncia de baixa. Em 2030, por
cada 1000 pessoas, a taxa é de 7,8 bebés e, em 2050, o valor serd de 7,3. O numero médio
de filhos por mulher em idade fértil, ainda que registe um aumento, passando de 1,40 para
1,47 nao atingird os 2,1 e, consequentemente ndo permite a substitui¢do de geragdes. A taxa
de reprodugdo liquida, sendo inferior a um, ndo assegura que cada mulher, entre os 15 € os
49 anos, seja substituida por uma crianca do sexo feminino. Relativamente ao equilibrio
dos sexos a nascenga os dados mostram que, entre 2030 e 2050, continuarao a nascer mais
rapazes do que raparigas, ou seja, por cada 100 bebés do sexo feminino nascem 106 do
sexo masculino. Quanto 2 idade média ao nascimento do primeiro filho, constata-se que as
mulheres portuguesas continuardo a ter filhos cada vez mais tarde.

Quanto a taxa bruta da mortalidade regista-se a tendéncia de aumento. Estima-se que,
em 2030, ocorram 11,6 6bitos por cada 1000 pessoas, passando para 12,8 em 2040 e, serd
de 14,2, em 2050. No que se refere a taxa de mortalidade infantil, revela-se quase residual.
Esta diminui¢do tem consequéncias ao nivel da esperanca de vida a nascenga, aos 15 anos
e aos 65 anos de idade, ou seja, regista-se um aumento do nimero de anos de vida. Ainda
que se registe, entre 2030 e 2050, um aumento do nimero de anos de vida a nascenga para
os bebés do sexo masculino do que para os do feminino, — 2 anos e oito meses e 2 anos e
quatro meses, respetivamente —, as mulheres continuardo a ter mais anos de vida compa-
rativamente aos homens.

Relativamente as migragdes, entre 2030 e 2050, embora o nimero liquido de migrantes
e a taxa liquida de migragdo sejam positivos, o que, também, significa que entram mais
pessoas em Portugal do que saem, os valores nao serdo suficientes para travar o decréscimo
da sua populagio.

51



GOVERNANGA E COESAO TERRITORIAL DE COMUNIDADES INTERMUNICIPAIS, AREAS E REGIOES METROPOLITANAS

Quadro 4.
Andlise prospetiva de indicadores demograficos para Portugal em 2030, 2040 2050

) PERiODOS
INDICADORES DEMOGRAFICOS — PORTUGAL

2030 2040 2050
Taxas de alteragdo da populagao
Populagdo (milhares) 10,1 9,7 9,3
Taxa da variagdo anual da populagao (%) -0,29 -0,41 -0,58
Taxa de crescimento natural (por cada 1000 pessoas) -3,8 -5,1 -6,9
Idade média ( em anos) 48,2 50,0 50,9
Natalidade e Fecundidade
Taxa Bruta da Natalidade (por cada 1000 pessoas) 7,8 7.7 7.3
Indice Sintético de Fecundidade 1,40 1,44 1,47
Equilibrio dos sexos a nascenga (homens por cada 100 mulheres) 106 106 106
Taxa de reprodugao liquida 0,68 0,69 0,71
Idade média ao nascimento do primeiro filho 32,4 33,1 33,5
Mortalidade e Esperanca de Vida
Taxa Bruta da Mortalidade (por cada 1000 pessoas) 1,6 12,8 14,2
Taxa da Mortalidade Infantil (por cada 1000 nascimentos) 1,7 1,3 1,0
Esperanca de vida a nascenga, ambos os sexos, (anos) 83,6 84,9 86,2
Esperanca de vida a nascenga — Homens (anos) 80,9 82,4 83,7
Esperancga de vida a nascenca — Mulheres (anos) 86,0 87,2 88,4
Esperanca de vida aos 15 anos 68,8 70,1 71,3
Esperanca de vida aos 65 anos 21,6 22,6 23,5
Fluxos Migratérios
Ntimero Liquido de Migrantes (por cada 1000 pessoas) 1,0 1,0 1,0
Taxa Liquida de Migragdo (Milhares) 10 10 10

Fonte: Elaboragdo prépria com dados retirados de UN (2022). World Population Prospects 2022. Demographic Indicators by
region, subregion and country, annually for 1950-2100. Medium fertility variant, 2022-2100.

Principais desafios demograficos para Brasil e Portugal
e suas implicagbes para a governanca

Neste ponto faremos a identificagdo dos principais desafios do ponto de vista demografico
do Brasil e Portugal, com base no perfil sécio demogrifico, atual e futuro, realizado no
ponto anterior, que em nosso entender poderao ter implica¢des para a Governanga e Gestao
da Area Metropolitana de Lisboa — Portugal e, para as Regides Metropolitanas do Cariri e
de Fortaleza — Brasil. Conscientes estamos das especificidades da AML e das RMC e RMF
face a Portugal e ao Brasil, respetivamente. Contudo, a tendéncia da sua dindmica popula-
cional n3o divergird muito dos pafses a que pertencem. De seguida, fazemos uma andlise
a dinimica da populacio dos dois paises em separado e, depois identificamos os principais
desafios para Brasil e Portugal.
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ESTUDOS NA AML EM PORTUGAL E NA RM CARIRI E RM FORTALEZA NO BRASIL.
PRINCIPAIS CONCLUSOES E A DINAMICA POPULACIONAL, ATUAL E FUTURA, DO BRASIL E PORTUGAL

Da andlise a dinimica da popula¢io do Brasil constatamos que tende para um desace-
leramento do crescimento da populagdo que advém da baixa natalidade e do baixo niumero
de filhos por mulher. Relativamente a mortalidade, regista-se um aumento da taxa bruta
da mortalidade, mas em contrapartida a mortalidade infantil tenderd a diminuir. E, esta
diminuicdo repercutir-se-4 no aumento da esperanca de vida dos cidad3os brasileiros, ou
seja, contribuird para o aumento do quantitativo de pessoas a atingir idades cada vez mais
avancadas. Assim, a conjugac¢io da diminui¢do de nascimentos e o aumento da esperanca
de vida conduzirdo a um envelhecimento da populagao brasileira.

Relativamente ao caso de Portugal, os dados mostram que continuard a tendéncia de
perda populacional e, a partir de 2040 o seu efetivo populacional serd inferior aos 10 mi-
Ihoes de pessoas!¥. Para além da diminui¢ao de efetivos assistir-se-4, também, 3 manuten-
¢3o do envelhecimento da populagdo. Para esta situa¢do concorrem os baixos valores da na-
talidade e do Indice Sintético de Fecundidade conjugados com a baixa taxa da mortalidade
infantil e consequente aumento da esperanga de vida a nascenca e aos 65 anos de idade.

Face ao exposto, consideramos que o principal desafio que decorre da dindmica popula-
cional do Brasil e de Portugal é o envelhecimento demogréfico ou populacional?.Em Por-
tugal, desde 2001!%, que o quantitativo de pessoas com menos de 15 anos de idade é inferior
a populagdo com 65 e mais anos de idade. No Brasil, e segundo as proje¢des do IEBG (2018)
— Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, esta situagdo verificar-se-d em 2048!.

Convém realcar que consideramos o envelhecimento como uma grande conquista da
humanidade e, por isso, ndo deve ser entendido como um problema social. Como, tam-
bém, nio deverd ser analisado “numa perspetiva exclusivamente economicista, ignorando
o grande e diversificado feixe de causas e consequéncias que rodeiam o que é porventura
um dos maiores desafios globais dos nossos dias” (Anténio, 2008:3).

Nota de conclusio

E importante a identificacio dos desafios que se colocam 3 Governanga da Area Metropo-
litana de Lisboa e das Regides Metropolitanas do Cariri e Fortaleza, como podemos cons-
tatar da apresentacdo dos trés Oradores da sessdo. Todavia, convém ndo esquecer que: “A
maior parte dos acontecimentos (...) encontram a sua explicagdo em consideragdes de po-

pulacdo” (Sauvy, 1944:5).
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Introducao

Henderson (2002), Heinelt & Kiibler (2004) e Stratmann (2011) relatam que espagos me-
tropolitanos situados em paises emergentes, geralmente, possuem uma infraestrutura
urbana e econémica inadequada e apresentam arranjos fragmentados de planejamento e
de governanca urbana. Se enquadra neste perfil, diversas das 777 Regides Metropolitanas
(RM) brasileiras (IBGE, 2021). A Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF), objeto de nossa
investigacdo, é exibida na Figura 1, é uma delas.

A RMF é uma das oito primeiras RM criadas no pais, por forca de Lei Complementar
Federal n.° 14/1973 (LCF n.° 14/1973), juntamente com as RM de Belém, Recife, Salvador,
Belo Horizonte, S3o Paulo, Curitiba e Porto Alegre (Brasil, 1973). Desde 2015, a RMF é
formada por Fortaleza, capital do Estado Ceard, e outros 18 (dezoito) municipios (IPECE,
2018): Aquiraz, Cascavel, Caucaia, Chorozinho, Eusébio, Guaitiba, Horizonte, Itaitinga,
Maracanad, Maranguape, Pacajus, Pacatuba, Paracuru, Paraipaba, Pindoretama, Sao Gon-
calo do Amarante, S3o Luis do Curu e Trairi. A RMF parece representar bem um caso a ser
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estudado acerca de como se configuram os arranjos de governanga metropolitana ao longo
de 5 décadas, em uma RM com expansio econémica e de infraestrutura urbana, mas com
sérios problemas de assimetrias metropolitanas e desigualdades socioeconémicas para re-
solver. Outros aspetos reforcam a escolha do caso da RMF para nosso estudo. Além de ser
uma das primeiras RM criadas no pafs, a RMF tem se destacado no pais como expoente
na regido Nordeste (NE), em termos de crescimento econémico, populacional e da urba-
nizacdo. Em rela¢do ao crescimento populacional, ela saltou da 3.2 posi¢do em populagido
— entre as aglomeragdes metropolitanas do Nordeste brasileiro (atrds das RM de Recife e
Salvador), nos comeco dos anos 1970 (Brito, 2015), para o 1.° lugar no Nordeste e a 6.2 posi-
¢ao no pais, em 2019 (IBGE, 2019).

No aspeto do crescimento econémico, o destaque da RMF também justifica a investi-
gacdo, sobretudo quando analisam-se as primeiras duas décadas do séc. xx1. De acordo
com IBGE (2018), entre 2002 e 2018, o Produto Interno Bruto (PIB) da RMF é o que tem o
maior crescimento continuo no Nordeste verificando a sua ascensdo em relagdo as outras
duas principais RM da regiao: RM de Salvador (RMS) e RM do Recife (RMR). Em 2002,
a RMF tinha um PIB de R$ 17,8 Bi que representava 76,4% do PIB da RMR (R$ 23,3 Bi) e
61,8% (R$ 28,8 Bi) da RMS (IBGE, 2018). Jd em 2018, a RMF apresentou um PIB de R$
93,4 Bi, que j4 significava 87,4% do PIB da RMR (R$ 106,8 Bi) e 72,8% (R$ 128,2 Bi) da
RMS (IBGE, 2018). Esse periodo de crescimento econémico da RMF é caracterizado pela
diversificacdo das atividades e o espalhamento destas atividades econémicas para outros
municipios além da Metrépole. Primeiramente, em Fortaleza e na drea central da RMF,

Figura 1.
Mapa da RMF

Fonte: Adaptado de IPECE (2019).
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tem-se a instalacdo de novas zonas industriais e a chegada de grandes grupos varejistas
com centros de distribuicdo e a abertura de shopping centers. A isto se soma o fortaleci-
mento do trade turistico, em Fortaleza e nos municipios do litoral leste da RMF, com a
ampliacio do aeroporto, consolidacio de atrativos de entretenimento, lazer e cultura, além
da recomposi¢io do setor hoteleiro. Por fim, para o litoral oeste da RMF, a construgdo do
Complexo Industrial e Portudrio do Pecém (CIPP) foi o nticleo da diversificagdo da ativi-
dade econémica com a implanta¢do do Porto, da Zona de Processamento de Exportac¢do
(ZPE)M, da Siderurgica e das Termoelétricas.

Porém, esse crescimento econémico nio se seguiu com distribui¢do de renda. Para
Pereira & Nogueira (2015), 0 aumento da riqueza econémica na RMF vem acompanhado
ainda de uma expressiva desigualdade social entre sua populagio e ainda existem proble-
mas de infraestrutura urbana a serem superados nessa RM. Garson (2009) e Klink (2009)
destacam que além dessas regides reunirem esses problemas e oportunidades, também ha
uma grande lacuna na consolidag¢io das estruturas de governancga metropolitana. Portanto,
ha a necessidade de se perceber se hd governanca metropolitana estruturada, como isso
ocorreu e qual o modelo de funcionamento destes mecanismos adotados pelas RM como
forma de gerenciar as desigualdades, as assimetrias e outros obstidculos do seu processo
de urbanizac¢do. E neste quadro contextual amplo que situamos a nossa investigacdo na
RMEF para se entender com a governanga metropolitana esteve presente e contribuiu para
a gestdo dos desafios da redugao das assimetrias, para a progressao do relacionamento in-
termunicipal e para o desenvolvimento dos mecanismos de governanca metropolitana ado-
tados na trajetéria de 5 décadas da RMF. Assim, a questdo de investiga¢do foi compreender
como ocorreu a evolugao da integragdo entre os municipios e das estruturas de governanca
ao longo da histéria da RMF para confrontar os desafios do gerenciamento das questdes
metropolitanas? Estudos que abordem todos os quase 50 anos da RMF e enfatizam as
questdes-chaves deste artigo n3o sdo comuns na literatura e essa é uma contribuic¢do do
nosso estudo.

Marco conceitual-teérico

O primeiro ato do marco legal da questao metropolitana no Brasil foi a Constitui¢do Fe-
deral de 1967 (Klink, 2009), com o seu Art. 157, {10 permitindo a criagdo de RM pelo
Governo Federal. Entretanto, somente com a LCF n.° 14/1973, as primeiras RM brasileiras
foram oficialmente criadas: Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Sao Paulo,
Curitiba e Porto Alegre. No ano seguinte, a LCF n.° 20/1974 cria a RM do Rio de Janeiro.
Somente em 1998, com a promulgagdo da nova e vigente Constitui¢do Federal (CF/&8) atri-
buiu aos governos estaduais o poder de determinar quais seriam suas RM e aglomeracoes
urbanas, o planejamento e a execugdo das Fungdes Publicas de Interesse Comum (FPIC).
Uma FPIC é um instrumento de reconhecimento da necessidade de gestao em dmbito
metropolitano para uma politica ou a¢do publica que seja inexequivel por um municipio ou

1. As ZPE s3o dreas de livre comércio com o exterior constituidas com o propdsito de reduzir assimetrias regionais do pafs.
Configuram-se em uma drea para instalagdo de empresas que poderdo operar com um regime especial de tributagao,
cambial e de procedimentos administrativos para exportagao de mercadorias, conforme as Leis Federais n.° 11508/2007
e n.°14.184/202.
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cause impacto nos demais municipios da RM ou ainda para que possa ser executada neces-
site de articulagdo interfederativa (Silva & Nascimento, 2020). Ap6s 1988, cada estado tem
adotado procedimentos préprios para estabelecer as suas RM, n3o havendo critério tnico
para cria¢do e delimita¢do dessas dreas nacionalmente.

Em consequéncia disso, tem-se no Brasil um conjunto de RM heterogéneas quanto as
suas caracteristicas sociais, demogréficas, econémicas e critérios de composi¢do, com difi-
culdades de internamente entre os seus municipios se encontrar as solu¢des para proble-
mas comuns (Garson, 2009; Nascimento, 2018). Para Ribeiro, Santos Junior e Rodrigues
(2015), com intuito de organizar a gestao e governanga metropolitanas, nacionalmente, foi
instituido o Estatuto da Metrépole através da Lei Federal n.° 13.089/2015. O Estatuto da
Metrépole estabeleceu diretrizes para planejar, gerir e executar as FPIC; normas gerais
sobre o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI); e outros instrumentos de
governanca interfederativa nas RM Brasileiras. Trata-se do dltimo ato institucional nacio-
nal referente a criagdo, gestdo, governanga, planejamento e organiza¢do das RM. De todos
estes temas alcancados pelo Estatuto da Metrépole, aquele que se insere o foco da nossa
investigacdo € a governanca.

No contexto de RM, o tema governang¢a metropolitana trata-se do processo pelo qual
um conjunto de atores governamentais e ndo governamentais (associa¢des civis, parcerias
publico-privadas, sindicatos, empresas, etc.) colaboram em termos de bens coletivos e for-
mulac¢do de mecanismos, ferramentas e arranjos com o intuito de conseguir governar essas
dreas (Lefevre, 2008; Garson, 2009). A partir do comego dos anos 2000, o tema da gover-
nancga metropolitana assumiu importancia e visibilidade com o refor¢o da promogao da Or-
ganizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) como condigdo para
a melhor governabilidade de cidades, tanto para seus paises membros quanto nio mem-
bros. A partir da caracteriza¢do dos principios da governanca metropolitana adaptados da
revisdo do referencial tedrico, estabelecemos as duas dimensdes que concentram os meca-
nismos de governanca metropolitana e utilizamos nas andlises dos dados coletados neste
estudo: (i) a capacidade de gestdo e (ii) o nivel de integra¢cdo das RM. No que tange a dimen-
sdo integracao, a literatura apresenta a importancia dos fatores socioecondmicos (Diégenes,
2012; Costa & Amora, 2015; Silva, 2015), das atividades econdmicas desenvolvidas (Costa
& Amora, 2015) e do nivel de dependéncia que os municipios metropolitanos possuem da
metrépole (Didgenes, 2012; Costa et al., 2015; Silva, 2015). Com relag¢do a dimensao gestao,
verifica-se na literatura a sua associagdo ao relacionamento entre os municipios (Diégenes,
2012; Silva, 2015), atendimento aos regulamentos normativos (Tsukumo et al., 2013; Costa
et al., 2015), celebragdo de parcerias governamentais ou ndo governamentais (Klink, 2009;
Feiock, 2013) e participagdo da populagdo (Jacobi, 2002; Santin & Freitas, 2003).

Percurso metodolégico

Diante do objetivo proposto, a investigacdo apresentou uma abordagem essencialmente
qualitativa e descritiva. Realizamos uma pesquisa bibliogrifica e documental, entre maio
de 2019 e marco de 2020, na etapa de construgdo do referencial teérico em urbanizag3o,
governanca metropolitana e RMF. Além disso, executamos uma etapa no campo (terreno
de investiga¢do) com 11 entrevistas semiestruturadas em profundidade, entre outubro de
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2020 e janeiro de 2021. Foram entrevistados sete representantes municipais da RMF (tra-
tados como Grupo 1), dois representantes da Secretaria das Cidades (SCidades/Governo
do Estado do Ceard), um da Secretaria da Fazenda (SEFAZ/Governo do Estado do Ceard) e
um representante da Universidade do Parlamento da Assembleia Legislativa do Estado do
Ceard (Unipace/ALCE), estes quatro foram considerados como Grupo 2. O Quadro 1 apre-
senta o detalhamento do perfil dos entrevistados.

Quadro 1.
Perfil dos Entrevistados

GRUPO CODIGO GENERO  FUNGAO CIDADE
1 E4 F Presidente da Agéncia de Desenvolvimento Caucaia (CAU)
Es M Secretdrio de Governo S3o Lufs do Curu (SLC)
E6 M Fiscal de Tributos Itaitinga (ITA)
E7 M Assessor Técnico — Coordenador PASFOR Fortaleza (FOR)
E8 M Coordenador da Defesa Civil Maranguape (MRG)
Eg F Assessora Especial de Gest3o de Projetos e Convénios Maracanaud (MRC)
En M Secretdrio Executivo da Secretaria de Planejamento, S3o Gongalo do Amarante
Gest3o e Administracdo (SGA)
2 E1 M Secretdrio Executivo da SCidades Estado do Ceard
E2 M Conselheiro da SCidades
E3 M Conselheiro da Unipace/ALCE
Elo M Auditor Fiscal da SEFAZ

Fonte: Autores (2021).

Os procedimentos de andlise das entrevistas partiram da transcri¢io dos dudios cole-
tados. A técnica de andlise foi a Andlise dos Nucleos Sentido (ANS), proposta por Mendes
(2007) e realizada em trés etapas: (i) as leituras das transcri¢des das entrevistas; (ii) o re-
corte das ideias explicitas e implicitas (nesta etapa foram identificados os subtemas obtidos
e classificados a partir dos discursos dos entrevistados); e, (iii) o agrupamento das subdi-
mensdes em sentidos mais amplos, ligados aos temas empiricos obtidos a partir da revisao
da bibliografia e com base no agrupamento das perguntas dos roteiros das entrevistas.

Andlises e discussdo dos resultados

A discussao dos resultados da investigacdo estd apresentada com base nas entrevistas e na
revisdo de literatura, se distribuindo nas duas dimensdes da governanca metropolitana
que expusemos ao final da sec¢do 2. A primeira dimensao trata da integracdo entre os mu-
nicipios, a partir das subdimensdes (i) fatores socioeconémicos, (ii) atividades econémicas
desenvolvidas e (iii) nivel de dependéncia da metrépole. Ja a segunda dimensao aborda a
caracterizagdo da gestdo da RMF, com énfase nas subdimensdes (i) relacionamento entre

59



GOVERNANGA E COESAO TERRITORIAL DE COMUNIDADES INTERMUNICIPAIS, AREAS E REGIOES METROPOLITANAS

os municipios, (ii) atendimento ao regramento juridico, (iii) celebracdo de parcerias gover-
namentais ou nao-governamentais e (iv) participacdo da populac¢do. Estas duas dimensdes
sdo analisadas em dire¢3o a se compreender como se estabeleceu ao longo das décadas e se
configurava — em 2021 — a governanga metropolitana na RMF.

Dimens3o 1 - A integrac¢do entre os municipios da RMF

Ao longo de 42 anos, foi se conformando a atual composi¢ao da RMF em 19 municipios,
como apresentado na introdugdo e representado na Figura 1. Acerca do processo de confi-
guracdo do espago geografico da RMF, Costa et al. (2015) argumentam que a evolugao da
composi¢cao da RMF mostrou-se, algumas vezes, contraditéria a evidéncia ou tendéncia de
conurbac3o, apesar da condi¢do imposta pela Lei Complementar do Estado do Ceard — LCE
n.° 18/1999. Além disso, os autores destacam que a configura¢gio da RMF de 1986 (com
apenas 6 municipios) apresentava, em 2015, uma taxa de urbanizac¢io (TU) de 97,55%, que
é superior a obtida agrupando os 19 municipios atuais: TU em 96,2%. Isso revela que a
ampliagao da RMF, desde 1991, n3o entrou em sintonia com suas préprias diretrizes de
expansdo e admitiu municipios que ainda mantém atividades predominantemente rurais,
como: Pindoretama (TU de 60,38%) e Chorozinho (TU em 60,41%). Para Diégenes (2012),
a existéncia de realidades socioecondmicas e espaciais se manifestam em diferentes niveis
de integracdo e coesdo metropolitana e faz com que a reparti¢do dos beneficios da metropo-
lizagdo alcance de forma desigual os municipios da RMF.

Nas entrevistas conseguimos obter informacdes importantes para as andlises quanto
a dimensdo integra¢do e cada subdimensdo. Com relacio a subdimensdo dos fatores
socioeconémicos, as falas de Ey, E4 e Eg indicaram que a maior integra¢do ocorre com os
municipios de Caucaia e Maracanat por serem praticamente extensdes da metrépole. No
entanto, nossa andlise, permite perceber que os demais entrevistados do Grupo 1 ja consi-
deram uma melhoria na integragdo socioeconémica da RMF. Porém, E1o relatou que uma
das dificuldades de avanco e integracio se deve aos modelos de transferéncia de recursos
federais aos municipios: o Fundo de Participa¢ao dos Municipios (CF, Art. 159, I, b)Z e a
cota parte do Imposto sobre Circula¢io de Mercadorias e Prestacio de Servigos de Trans-
porte Interestadual e Intermunicipal e de Comunica¢io (ICMS). O entrevistado considera
que os dois sdo modelos ambiguos, e também nio exigem esforcos fiscais préprios dos
municipios para obter recursos federais, seja por tentar melhorar o desempenho fiscal ou
por tentar obter a cooperagdo intermunicipal na execugdo de recursos.

Quanto a subdimensio atividades econémicas desenvolvidas, verificamos, com base
nas exposicdes dos entrevistados, que as principais atividades econémicas nos municipios
da RMF referem-se destacadamente ao turismo e a industria. Esta nossa andlise mostra
que estes setores conseguiram em uma década elevar sua posi¢do na economia da RMF,
uma vez que em Didgenes (2012) se indicava que estes setores cresciam de maneira expres-

2. O Fundo de Participagao dos Municipios é uma transferéncia constitucional da Unigo para os municipios, composto
de 22,5% do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), arrecadados pela Uniao. A dis-
tribuicdo dos recursos € efetuada de acordo com o niimero de habitantes dos municipios (com base nos dados oficiais
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), onde sdo fixadas faixas populacionais, cabendo a cada uma delas um
coeficiente individual que determinard o respetivo valor do repasse.
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siva desde o inicio dos anos 2000. Nos municipios da RMF, essas atividades econémicas
estdo agrupadas no polo industrial concentrado os municipios de Maracanati, Horizonte,
Pacajus, Aquiraz, Caucaia e Eusébio; na implantacio de novos equipamentos industriais
no CIPP que anima a economia de S3o Gongalo do Amarante; e na estrutura¢io da econo-
mia de servigos, principalmente vinculados ao turismo e ao setor imobilidrio, em Aquiraz,
Eusébio, Caucaia e Fortaleza. Em nossa andlise, observamos que os municipios com maior
integragdo metropolitana s3o os dois com atividade industrial mais elevada: Maracanad e
Caucaia. Por fim, na subdimensao nivel de dependéncia da metrépole, os relatos dos entre-
vistados, como EG, apontam que Fortaleza é o municipio referéncia para os demais munici-
pios da RMF. De modo comum, é isso também o que se verifica em uma parte da literatura,
quando Costa et al. (2015), Diégenes (2012) e Silva (2015) consideram que Fortaleza, por
ser a capital do Estado, ainda assume o papel de cidade lider na dindmica dos processos
sociais, econémicos, politicos e culturais da RMF, concentrando maiores investimentos no
comparativo com qualquer municipio.

Esta afirmac¢io somada as outras apontadas nesta subsecdo, revelam o desafio da rea-
lizacdo de um arranjo de integragdo da RMF com municipios que se mostram distintos
nos aspetos socioeconémicos, taxa de urbanizagio, atividades econémicas desenvolvidas e
dependéncia da metrépole. Porém, Paiva (2010) e Silva (2015) reclamam uma ponderacao
relevante e estimuladora acerca da questio da integra¢do municipios-metrépole. Para es-
tes autores, o modelo de metropolizacio centro-periferia coexiste com as novas dindmicas
metropolitanas, descentraliza¢do da atividade industrial, migra¢do intraurbana, atividades
econémicas recentemente fortalecidas ligadas ao turismo e ao lazer, dentre outros fatores,
que podem alterar as assimetrias das dindmicas dos municipios da RMF. Nesta perspe-
tiva, as andlises nos conduziram a perceber que municipios como Caucaia, Maracanad
e, potencialmente, Eusébio, Horizonte e Sio Gongalo do Amarante s3o cinco municipios
com capacidade de reformarem e reforcarem a integragdo da RMF. Ademais, o Governo do
Estado do Ceard tem um papel destacado para executar a¢cdes que atinjam a RMF de forma
equilibrada e efetive um arranjo metropolitano mais integrados e menos assimétricos.

Dimensao 2 — A gestao metropolitana da RMF

A primeira entidade metropolitana responsavel pelo planejamento, organizac¢do e tomada
de decisdo na RMF foi a Autarquia da Regido Metropolitana de Fortaleza (AUMEF), criada
para tal fim pela LCE n.° 9.800/1973. A estrutura administrativa era compartilhada ainda
com Conselho Deliberativo e pelo Conselho Consultivo. Silva (2015) afirma que, nesses trés
espagos de gestao da RMF, emergiram conflitos decorrentes do choque entre as diferentes
esferas de governo e da redugdo de autonomia municipal ao longo dos anos. Com a promul-
gacdo da CF/88, a AUMEF e os conselhos perderam for¢a, em virtude do direcionamento
constitucional de fortalecimento dos municipios, e foram extintos pela Lei Estadual n.°
11.831/1991. A RMF ficou sem uma entidade exclusiva de gestao metropolitana por 8 anos,
até que outro marco legal do sistema de gestdo e governanca foi estabelecido com a LCE
n.° 18/1999. Esta lei criou o Conselho Deliberativo (CDM-RMF) e o Fundo de Desenvolvi-
mento (FDM-RMF). Desse momento, destacamos a auséncia de um Conselho Consultivo,
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bem como a privagio de participa¢do da sociedade civil dentre os representantes diretos na
composi¢do do CDM-RMF.

O dltimo marco legal significativo que instituiu um sistema amplo de gestao e gover-
nanca da RMF foi a LCE n.° 180/2018. Essa lei regulamentou, no estado, o Estatuto da
Metrépole. A LCE n.° 180/2018 dispds sobre o programa de governanga interfederativa e
estabeleceu a seguinte estrutura de gestdo para as RM do Estado do Ceard: (i) Instancia
Executiva; (ii) Instancia Colegiada Deliberativa; (iii) Organiza¢io Técnico-consultiva; e (iv)
Sistema Integrado de Alocacdo de Recursos (SIAR). Observamos ainda que a SCidades
aparece com um papel significativo, considerando que esta lei a aponta como érgao de as-
sessoramento na tomada de decisdes das instidncias executiva e deliberativa. Sobressai-se
também deste ultimo marco legal, a previsio da participa¢io da sociedade civil no conselho
deliberativo e na organizacdo publica técnico-consultiva. A Quadro 2 expde uma evolucao
da estrutura de gestdo metropolitana da RMF.

Quadro 2.
Evolugdo da estrutura de gestdo e governanga na RMF (1973-2021)

ORGAO COLEGIADO

LEI ESTADUAL  ORGAO EXECUTIVO Deliberativo Consultivo PARTICIPAGAO DA SOCIEDADE CIVIL
9.800/1973 AMUEF Previsto Previsto N3ao prevista
18/1999 Nao previsto Previsto Nao previsto N3o prevista
180/2018 Instancia Executiva Previsto Previsto Prevista em ambos os conselhos

Fonte: Autores (2021).

Acerca da subdimensao relacionamento entre os municipios, os entrevistados dos Gru-
pos I e 2 demonstraram a existéncia de tensdes, conflitos e disputas entre os municipios
da RMF causado pela auséncia de coordenagdo da a¢io publica comum. Conforme relatou
E4, “existe uma fragilidade muito grande na interlocu¢ao entre os municipios (...)". Para
Eg, “é necessdria uma maior interagao entre os gestores na regidao metropolitana”. Em re-
lag3o a esta questdo, Silva (2015) considera que, para ultrapassar a tradi¢do individualista
percebida em nivel metropolitano, serd necessdria a ado¢io de uma postura politica de
busca de integra¢io. Jd na subdimensdo atendimento ao regramento juridico, notamos o
desconhecimento ou o conhecimento parcial dos entrevistados do Grupo 1 acerca da nor-
mas e regulamentos que tratam da gestio da RMF, como: a representagdo do municipio
nas instancias executiva e colegiada deliberativa; a situa¢do da elaboragao do PDUI-RMF;
e, a confecgdo do SIAR. Este é o contexto presente na fala de E1r expondo que “(...) ndo
tenho conhecimento disso (...) louvo a ideia (...) todos queremos participar”. Por sua vez,
verificamos que esta questio ndo tem causa exclusiva em uma desaten¢io ou negligéncia
dos representantes municipais. Ao analisarmos as entrevistas do Grupo 2, verificamos que
os representantes das Secretarias Estaduais relacionadas a gestao das RM admitem uma
lentidao na implantagao pelo governo estadual de algumas a¢des em prol da melhor gestao
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e institucionaliza¢io da RMF. Também com os entrevistados do Grupo 2identificamos que
o Estatuto da Metrépole n3o ser bem divulgado foi uma das causas para a dificuldade de
conhecimento da legislag3o, e consequente baixo envolvimento dos representantes muni-
cipais na gestdo da RMF.

No que concerne a subdimensao celebra¢io de parcerias, por um lado E1 menciona uma
Parceria Publico-Privada (PPP) vinculada a FPIC saneamento bdsico para a RMF como
uma parceria exitosa: “(...) essa PPP da Dessal, usina de dessalinizagdo, é um caso de su-
cesso” (E1). Por outro lado, os entrevistados Eg e E1 relataram que formalizar esse tipo de
parceria no é algo simples. Nesta perspetiva Klink (2009) expde que a celebra¢io de con-
vénios, contratos de gestdo, entre outros exemplos, s3o arranjos relevantes, mas que ainda
necessitam de mais aprofundamentos para sua eficicia na governanga metropolitana. En-
cerrando as andlises, trataremos da subdimensao participacio da populagdo. Constatamos
nos discursos dos entrevistados que ainda n3o houve uma participacio sistemdtica da so-
ciedade civil nos espagos de colegiado deliberativo e consultivo, e até mesmo na elaboragio
do PDUI-RMF. Este é o fator mais fragil verificado em todas as respostas, seja qual for a
dimensio analisada. Isto deve ser lamentado, pois a questdo da participagdo popular nas
decisdes e no controle da governanca poderd proporcionar uma execugdo eficiente de pro-
gramas governamentais,uma vez que serd possivel investir de forma prioritdria nos pro-
blemas indicados pelos moradores dos municipios (Jacobi, 2002; Santin & Freitas, 2003).
Finalizando e sumarizando, do ponto de vista da gestao metropolitana encontrada na RMF,
percebemos que ela vai precisamente ao encontro do que escreveu Marguti & D’Almeida
(2018). Segundo estes autores, as RM deveriam possuir a autonomia necessdria e o am-
biente compartilhado interfederativo adequado, de modo a garantir igualdade de condicdes
de decisdo de todos os entes federados que a compdem, para promover um desenvolvi-
mento compartilhado, em que o interesse comum estaria suficientemente representado.

Consideracdes finais

Este artigo buscou compreender “como ocorreu a evolugdo da integracio entre os munici-
pios e das estruturas de governanca ao longo da histéria da RMF para confrontar os desa-
fios do gerenciamento das questdes metropolitanas”. Notamos que a inclusdo de munici-
pios sem caracteristicas metropolitanas dentre aqueles que passaram a compor a RMF ao
longo dos anos, amplia o desafio da integragdo socioeconémica do territério e de alcangar
a cooperac¢do entre municipios assimétricos. Outrossim, apesar do reposicionamento de
alguns municipios, verificamos ainda a dependéncia da maioria deles em rela¢do aos ser-
vicos concentrados em Fortaleza, como saude, transporte, emprego, dentre outros. Além
disso, percebemos a existéncia de tensdes, conflitos e disputas no relacionamento entre
os municipios pelo facto deles apresentarem necessidades econémicas e sociais distintas
e desequilibradas e pela auséncia de coordena¢io metropolitana. Dentre as razdes iden-
tificadas para tal, encontram-se desde falhas na comunica¢io a partir do Governo do Es-
tado, passando pela instdvel inter-relag3o entre as esferas de governo, as descontinuidades
de gestdes municipais e federal. Sobre os aspetos da governanca metropolitana amparada
na participa¢do da sociedade civil na tomada de decisio da RMF, percebeu-se que muitas

63



GOVERNANGA E COESAO TERRITORIAL DE COMUNIDADES INTERMUNICIPAIS, AREAS E REGIOES METROPOLITANAS

acdes ocorrem sem que a populag¢do seja consultada sobre as suas necessidades, mesmo jd
estando prevista sua participa¢do nos érgaos colegiados.

Acerca das limita¢bes da pesquisa, tivemos dificuldade para a realizacio de entrevistas
em alguns municipios da RMF. Diante disso, jd indicando a agenda e os apontamentos
de pesquisas futuras, sugerimos que novas pesquisas sejam realizadas para contemplar
os municipios n3o entrevistados neste estudo e, também, estudos sobre a real eficicia de
formalizagdo de parcerias firmadas na prestacdo de servicos publicos metropolitanos. Fi-
nalmente, tem-se que argumentacdo e andlise foram construidas a partir da perce¢do dos
préprios gestores da RMF, fazendo um confronto a partir da reflexdo prética e validacao
com a teoria vinculada a governanca metropolitana e ao marco legal instituido. Isso per-
mite que os resultados da investigagdo possam dialogar préximo da pritica e de poder
proporcionar melhor alinhamento entre as necessidades da implementagdo da governanca
metropolitana e a melhor gestdo dos projetos vinculados as FPIC da RMF.
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Governanca e Coesao Territorial das
Areas e Regides Metropolitanas:

Os Desafios de Governanca da Area
Metropolitana de Lisboa
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Introducao

Na atualidade, as dreas metropolitanas sdo responsaveis pela producio de quase 70% do
PIB total da Unido Europeia (Cotella, 2021, p. 10). Em todo o mundo, a dimens3o metro-
politana estd comecgando a ganhar forca e os atores europeus reconhecem, pelo menos par-
cialmente, o papel crucial que as dreas metropolitanas podem ter na presta¢do de melhores
politicas publicas e servicos para todos. Por mais de uma década, esses atores tém sido um
importante motor para o reconhecimento mais forte da governanca das dreas metropolita-
nas em todo o continente.

Este reconhecimento da importincia da dimensido metropolitana teve expressdo no es-
tudo ESPON METRO — O papel e as perspetivas futuras da Politica de Coeso no planea-
mento das Areas Metropolitanas e Cidades —, desenvolvido pelo Observatério em Rede do
Ordenamento do Territério Europeu que teve como objetivo analisar e comparar o papel da
Politica de Coesdo no processo de planeamento e implementagdo de politicas metropolita-
nas. A investiga¢do visa evidenciar como as Areas Metropolitanas podem contribuir para
atingir objetivos especificos da Politica de Coesdo através das suas politicas, aconselhando
sobre como a Politica de Coesao os deve ter em conta (Cotella et al., 2021).

Deriva deste estudo a ndo existéncia de um modelo tinico para governar grandes espa-
¢os metropolitanos e afere da existéncia de uma variedade de modelos existem na Europa.

1 Doutor em Administragdo Publica na especialidade em Administragdo e Politicas Publicas. Secretdrio Metropolitano na
Area Metropolitana de Lisboa. Principais 4reas de interesse s3o o planeamento territorial, as politicas publicas territoriais,
as oportunidades de financiamento, a gestdo de instrumentos territoriais comunitdrios, a formagao, o desenvolvimento
econdmico e a contratagdo publica. E-mail: filipe.ferreira@aml.pt
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As 4reas metropolitanas s3o muito diversas devido aos seus diferentes arranjos adminis-
trativos, territoriais e politicos, e isso se reflete bem no grupo de interessados do ESPON
METRO (Cotella, 2021, p. 7).

Neste contexto, e no enquadramento da Conferéncia Internacional ISCSP — UFCA “Go-
vernanca e Coesdo Territorial de Areas e Regides Metropolitanas: Experiéncias, Perspetivas
e Desafios no Brasil e Portugal, abordaremos o modelo de governanca metropolitano de
Lisboa e iremos explanar a existéncia de quatro desafios de governanca.

A nio existéncia de um modelo tinico europeu de gestdo e organizacio dos territérios
metropolitanos torna assim, ainda mais premente, a andlise e perspetiva¢do da realidade
da governacido metropolitana de Lisboa bem como a conceptualizagdo de um conjunto de
desafios que s3o eles préprios linhas de uma agenda investigativa que estd em linha com o
aumento da dimens3o metropolitana no mundo e na Europa.

Este artigo incidird inicialmente no referencial politico-administrativo metropolitano
em Portugal, salientando-se a evolu¢do dos modelos de administra¢do regional e a atual
sedimentacio organica das Areas Metropolitana em Portugal. De seguida iremos versar
acerca dos quatro desafios da governacdo metropolitana identificados e concluiremos
acerca da relevancia e pertinéncia societal e cientifica da investiga¢do aprofundada acerca
da problemadtica em aprego.

O referencial politico-administrativo metropolitano em Portugal

Num contexto de referenciacdo do contexto politico-administrativo nacional, Seixas,
Caeiro, Oliveira, Avelino, Alves, Ferreira & Dias (2018) salientam que a andlise histérica da
evolu¢do dos modelos de administracdo regional incidiu sobre o periodo que vai desde a
Constituicao de 1822 até a atualidade, e evidenciou dois grandes momentos: i) um caracte-
rizado por um contexto de consolida¢do do Estado-na¢do, num quadro de coesdo nacional
e ultramarina; e ii) outro que tem na sua base a reforma do Estado-moderno, no quadro da
democracia e da governanca europeia. Concluiu-se a existéncia de dois modelos de divisdo
territorial alternativos, o modelo das Sub-regides [Comarcas; Distritos; e Areas Metropoli-
tanas (AM) e Comunidades Intermunicipais (CIM)]; e o modelo das RegiGes (Provincias;
Regides de Planeamento; e Regides-Plano), que tém disputado entre si a institui¢do de uma
Unica entidade supramunicipal entre a administra¢do central e os municipios.

Vale, Costa, Queirds, Costa, Ribeiro, Silver & Ferreira (2021, p. 9) referem que as re-
formas administrativas de 2013 agregaram autarquias locais para criar vinte e uma novas
Comunidades Intermunicipais e confirmar as duas dreas metropolitanas anteriores, sendo
a drea metropolitana de Lisboa uma delas (a outra é o Porto). Os mesmos autores referem
ainda que a devolucido de poderes as autarquias apds a Revolugdo de Abril de 1974 e a
constitui¢do de entidades intermunicipais pretendia aprofundar o processo de descentra-
lizacdo administrativa em Portugal. No entanto, teve também o efeito de criar um quadro
de governacdo mais complexo na drea metropolitana de Lisboa, devido a sobreposi¢io do
ambito de intervencdo e a multiplicidade de atores sem um férum comum para discutir e
articular estratégias.

Seixas, Caeiro, Oliveira, Avelino, Alves, Ferreira & Dias (2018) salientam que os modelos
juridico-administrativos das AM e CIM foram analisados em func¢ao dos diplomas que se
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foram sucedendo desde a criagdo destas entidades. A evolugdo de tais modelos evidenciou
que o associativismo intermunicipal foi a alternativa adotada a um processo de regionali-
zag3o; a tendente atribui¢do de competéncias de dmbito estratégico enfatizando um papel
de coordenacdo, planeamento e gestdo do territério no ambito da programacio europeia;
uma estrutura cada vez mais técnico-administrativa com menor autonomia e legitimidade
politica; e um financiamento escasso que se manteve inalterado desde o primeiro diploma.

Vale, Costa, Queirds, Costa, Ribeiro, Silver & Ferreira (2021, p 18) ao enfocarem na
Entidade Intermunicipal Area Metropolitana de Lisboa afirmam que esta é formada por 18
autarquias, que correspondem também a regido NUTS2 Lisboa e que os 6rgaos constituti-
vos da regido metropolitana s3o o Conselho Metropolitano, a Comissdo Executiva Metro-
politana e o Conselho Estratégico para o Desenvolvimento Metropolitano. O Conselho Me-
tropolitano é o 6rgao deliberativo da regido metropolitana e é formado pelos prefeitos das
autarquias da regido. No caso da drea metropolitana de Lisboa, os autarcas de cada um dos
18 municipios integram o Conselho e elegem entre si o Presidente e dois Vice-Presidentes.
A Comissao Executiva Metropolitana é o 6rgao executivo da drea metropolitana de Lisboa
e é composta por um primeiro secretirio e quatro secretdrios metropolitanos. O Conselho
Estratégico de Desenvolvimento Metropolitano é um 6érgao consultivo que apoia o processo
decisério dos demais 6rgdos da regiio metropolitana sendo composto por representantes
de instituicGes, entidades e organizagdes da regido metropolitana.

Desafio 1 - Da articulacio entre a drea metropolitana de Lisboa
e a sua Area Urbana Funcional (AUF)

Dijkstra, Poelman & Veneri (2019) descreveram o método UE-OCDE para definir dreas
urbanas funcionais (AUF) e definiram operacionalmente que aquelas s3o compostas por
uma cidade e sua zona pendular e abrangem a extensdo econémica e funcional das cidades
com base nos movimentos didrios das pessoas

Tendo por base a metodologia UE-OCDE referenciada, autores como Vale, Costa, Quei-
r6s, Costa, Ribeiro, Silver & Ferreira (2021, p. 12) referem que quase 3 milhdes de pessoas
vivem na Area Urbana Funcional de Lisboa, que é ligeiramente maior do que a 4rea metro-
politana e que a cidade-ntcleo de Lisboa representa cerca de 17% da FUA de Lisboa.

J4 Cotella et al. (2021) salientam que, em alguns casos, a classificagdo de Areas Urbanas
Funcionais UE-OCDE nio é capaz de compreender plenamente as nuances nacionais e lo-
cais e que por isso é necessirio um esfor¢o adicional de pesquisa para avaliar criticamente
o real ajuste dessa metodologia e da classificagdo resultante com o fenémeno metropoli-
tano, para entdo explorar seu refinamento e adaptagdo dependentes do contexto.

Nio obstante as dificuldades metodolégicas de defini¢io precisa de Areas Urbanas Fun-
cionais, jd em 2015, a Estratégia Integrada de Desenvolvimento Territorial da AML (AML,
20135, p. 26) salientava que a distingdo entre drea metropolitana e regido metropolitana nao
é meramente administrativa, e prende-se com razdes de ordem funcional e com o exercicio
de hierarquias de influéncia e polarizagio territorial.

AML (2015, p. 26) refere expressamente que enquanto a drea metropolitana corresponde
a zona de impacto direto da influéncia da cidade em torno da qual se desenvolve (bacia de
emprego e sistema de transportes associada), e normalmente, corresponde a NUTS III que
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se estrutura em torno dessa cidade, a regido metropolitana alarga-se aos territérios que
ainda se encontram sob a influéncia da cidade central, embora com articulagdes progressi-
vamente mais fracas 2 medida que aumenta o raio de distincia face a essa cidade central, e
normalmente corresponde a uma combinacio de NUTS Il ou NUTS II em torno da cidade
central.

Neste contexto referenciamos novamente a Estratégia Integrada de Desenvolvimento
Territorial da AML 2014-202 (AML, 2015, p.26) que ja entdo salientava que a existéncia de
zonas de articula¢io funcional polarizadas por Lisboa, em territérios adjacentes as NUTS
I1I da Grande Lisboa e da Peninsula de Settibal, que recomendariam a interpretacio exten-
sivel da regidao metropolitana de Lisboa as NTUS III do Oeste, Médio Tejo e Leziria do Tejo,
enquanto coroas residenciais, industriais, logisticas e agricolas de Lisboa.

A existéncia de um gap territorial entre a unidade politico-administrativa de referéncia e
a Area Urbana Funcional levanta questdes de articulacio e coordenacio de politicas publi-
cas, em particular em dreas como as politicas de mobilidade e de emprego, interdependen-
tes entre si e essenciais para um explanar virtuoso das fung¢des metropolitanas. Estas fun-
¢oes metropolitanas sdo elas proprias associadas a uma respetiva Area Urbana Funcional e
tém de ser capazes de mobilizar atores num referencial multinivel e multi-escala, capazes
de ganhos de escala de maximizar a funcio eficiéncia.

Desafio 2 — Da coordenacdo entre as politica publicas,
os atores metropolitanos e o(s) territério(s)

Vale, Costa, Queirés, Costa, Ribeiro, Silver & Ferreira (2021, p.19) salientam que a devolu-
¢3o de competéncias as autarquias locais e a constituico de entidades intermunicipais pre-
tendeu aprofundar o processo de descentralizagdo administrativa em Portugal, observando
os principios da subsidiariedade, complementaridade, prossecucio do interesse publico e
protecdo dos direitos e interesses dos cidadios e a intangibilidade dos poderes do Estado.
No entanto, o caso particular da AML e da CCDR-LVT cria alguma perplexidade devido a
divisdo entre planeamento regional e politica de coesdo. Concretamente, a CCDR-LVT tem
responsabilidades pelo ordenamento do territério em quatro NUTS3 (Area Metropolitana
de Lisboa, Oeste, Médio Tejo e Leziria do Tejo), enquanto apenas controla o financiamento
regional na drea metropolitana de Lisboa, criando disfuncionalidades na estrutura de go-
vernagio e dificultando a plena articula¢io do ordenamento do territério com o desenvol-
vimento regional.

No estudo ESPON METRO foram identificadas diversas institui¢des que intervém no
territério da drea metropolitana de Lisboa, incluindo a Comissdo de Coordenagio e Desen-
volvimento Regional de Lisboa (CCDR-LVT) e os municipios, com importantes competén-
cias a nivel local. Recentemente, a AML ganhou responsabilidade nos sistemas de trans-
porte e mobilidade na drea. Além disso, importantes dire¢des regionais (satide e educagio),
parcerias intermunicipais (residuos e dgua) e associa¢des (desenvolvimento local) partici-
pam e influenciam as estratégias e planos de desenvolvimento metropolitano de Lisboa.

Vale, Costa, Queirds, Costa, Ribeiro, Silver & Ferreira (2021, p.20) referem que sobre-
posi¢do do d4mbito de intervencdo e a multiplicidade de atores sem um férum comum de
discussdo e articulagdo de estratégias na drea metropolitana de Lisboa tornam a estrutura
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de governag¢io mais dificil e complexa. Assim, a coordenacio é um desafio relevante para
a regido metropolitana.

Neste contexto mobilizamos o entendimento de Seixas, Caeiro, Oliveira, Avelino, Alves,
Ferreira & Dias (2018, p.59) que salientam que, num contexto de avaliagdo do processo de
implementag¢do do novo paradigma de desenvolvimento regional implica uma anélise a
varios niveis e identificam duas armadilhas:

1. A armadilha territorial — as vdrias tensdes entre territérios (implicadas na
necessdria tradugdo dos instrumentos de governanga multinivel) influen-
ciam a produgdo de politicas, implicando uma n3o necesséria coincidéncia
(mismatching) entre os territérios que deveriam ser financiados pela poli-
tica regional e aqueles que efetivamente s3o;

2. A armadilha dos fundos — os documentos foram feitos em func¢io dos fun-
dos, mas a avaliacio de tais documentos acabou por nio ser feita em fun-
¢3o da evidéncia de tais documentos (talvez por se ter percebido alguns dos
problemas do processo) mas sim grandemente em funcio da “fefiza¢ao”
dos fundos comunitdrios.

A fragmentagio de referenciais diferenciados que se sobrepdem a territérios gera
fenémenos de disfuncio territorial a que as particularidades da AML apenas vém apro-
fundar. Neste sentido importa conceptualizar caminhos de racionalidade e de construcao
sistémica que sustentem um novo referencial de governacio metropolitana.

Desafio 3 — Da implementacao da Estratégia Regional AML2030

A Estratégia Regional de Lisboa AML 2030 (2020) foi elaborada em estreita cooperagao en-
tre a Area Metropolitana de Lisboa a Comissdo de Coordenacio e Desenvolvimento Regio-
nal de Lisboa (CCDR-LVT) e teve como objetivos: (i) Definir a estratégia de desenvolvimento
regional da AML para a década; (ii) Definir o quadro estratégico regional de referéncia para
os programas e instrumentos a executar no ambito da Politica de Coesdo 2021-2027; (iii)
Criar condi¢des para uma governagao multinivel e integrada das politicas publicas no ter-
ritério AML; (iv) Orientar a légica de afetagao de investimentos ptblicos da administracdo
local e central nas grandes prioridades definidas nesta estratégia; (v) Promover caminhos
para respostas adequadas as diferencas territoriais e setoriais existentes no seio da AML e
(vi) Promover a governanga metropolitana, assente no envolvimento dos atores estratégicos
regionais, dos setores publico, privado e associativo.

Salienta-se ainda que a matriz estratégica foi estruturada a partir de cinco dominios
prioritirios de desenvolvimento metropolitano, designadamente: Quatro dominios de
natureza temadtica (inovagdo e competitividade; sustentabilidade ambiental e alimentar e
mitigacdo de riscos naturais; coesdo social e sustentabilidade demografica; mobilidade e
conetividade sustentdvel) e um dominio de dmbito territorial (desenvolvimento urbano e
mudanga transformadora).

A prépria Estratégia Regional AML 2030 (2020, p.59) referencia que este leque de domi-
nios e os respetivos subdominios que os compdem, identificam o conjunto de politicas pu-
blicas setoriais e de base territorial indispensaveis para promover as dinimicas econémicas
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e sociais. Neste contexto apresenta-se-nos como um desafio da governanca metropolitana
a capacidade de interagdo com todos os atores, publicos e privados, de diversas escalas de
forma que os dominios da Estratégia possam ser implementados e aquela se possa assumir
como o verdadeiro referencial de politica publica que territorializa as politicas na regido.

Esta preocupagdo jid se encontra expressa na prépria Estratégia Regional AML 2030
(2020, p. 64) onde um dos quatro principios de atuagdo daquela, a Integragdo de politicas
e atores — referencia que o modelo adotado, embora partindo de perspetivas por vezes seto-
riais nio deixa de afirmar a necessidade de promover abordagens integradas, quer de 4m-
bito territorial e com forte sensibilidade as necessidades/capacidades/recursos especificos
de cada comunidade, quer ao nivel da atua¢io dos atores publicos, afirmando a necessidade
de uma intervencao publica multinivel com forte coeréncia vertical (Estado central — poder
local) e horizontal (entre as autarquias, os setores), bem como multiator (atores publicos e
atores privados e associativos).

Concatenando, neste contexto de perspetivacdo dos problemas de governa¢io na AML
jd a Avaliacdo da Operacionaliza¢cdo da Abordagem Territorial do Portugal 2020 (2019)
referencia como potenciais fatores de bloqueio a um harmonioso processo de governo e go-
vernanga regionais a existéncia de dessincronias entre a organizagio politica do Estado e o
quadro de competéncias de cada nivel, a geografia programadtica desfasada da geografia da
organizacdo do Estado, a existéncia de um gap de expetativas entre os resultados esperados
para a escala NUTS III e a natureza intermunicipal da estruturas politico-administrativas
e a existéncia de debilidades de legitimidade institucional na coordenacao regional de po-
liticas.

Neste sentido, as dificuldades de implementacao da Estratégia Regional AML 2030 en-
contra-se em linha com os fatores de bloqueio identificados por AD&C (2019) e assume-se
assim com um desafio central para a governanga metropolitana.

Desafio 4 — A governacgio dos fundos comunitarios na AML

Vale, Costa, Queirés, Costa, Ribeiro, Silver & Ferreira (2021, p.56) referem que o modelo
de governagio do Portugal 2020, tal como os anteriores ciclos de programagio da UE em
Portugal, revela-se muito centralizado, apesar da posi¢do da UE para um modelo de gover-
nac3o da politica de coesao mais descentralizado, embora este tiltimo periodo de programa-
¢30 (2014-2020) tenha trazido algumas mudangas a favor da descentraliza¢do com a intro-
dugdo de Investimentos Territoriais Integrados (ITI), Desenvolvimento Local Liderado pela
Comunidade (Desenvolvimento Local) e o Artigo 7 do FEDER (Desenvolvimento Urbano).

Neste contexto, Ferreira & Seixas (2017, p. 490) referem que o novo quadro comunitirio
e politico-administrativo nacional evidencia uma politica de territorializa¢do das politicas
publicas, mas que tem de ser implementada em funcdo de instrumentos de desenvolvi-
mentos muito especificos.

Passando para um referencial de implementacdo de fundos comunitirios a nivel metro-
politano,Vale, Costa, Queirds, Costa, Ribeiro, Silver & Ferreira (2021, p. 50) salientam que
a Area Metropolitana de Lisboa tem cada vez mais relevincia na governagdo da politica de
coesdo da drea metropolitana, tornando-se um ator central sustentado pelas 18 autarquias
locais embora a entidade intermunicipal AML n3o tenha um papel formal no desenho e
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gestao dos programas operacionais nacionais/temadticos que financiam vérias intervengdes
na drea metropolitana, principalmente nas dreas econémica e empresarial e na formag3o.

No entanto, a institui¢do da Area Metropolitana de Lisboa (AML) é um 6érgio intermédio
de gestao do Programa Operacional Regional de Lisboa que é coordenado pela CCDR-LVT.
Neste contexto a AML implementou o Pacto pelo Desenvolvimento e Coesio Territorial e
¢ responsdvel pelo Investimento Territorial Integrado (ITI) na drea metropolitana, imple-
mentando a estratégia, definindo prioridades, aprovando projetos e investimentos.

Novamente Vale, Costa, Queirds, Costa, Ribeiro, Silver & Ferreira (2021, p. 33) salien-
tam que embora a AML e a CCDR-LVT sejam duas entidades distintas com mandatos
distintos, a primeira surgindo “de baixo” (autoridades locais) e a segunda originando-se
de uma iniciativa “top-down” (Estado), ambas atuam no mesmo territério. Neste sentido,
o POR Lisboa é obviamente um instrumento fundamental, n3o sé porque o dmbito geo-
grafico coincide com a drea metropolitana de Lisboa, mas também porque parte do POR
Lisboa estd relacionado com o ITI de Lisboa.

Estas sobreposicdes territoriais colocam problemas de governagio que a atual arquite-
tura de governagdo dos fundos comunitdrios em Portugal assenta numa légica de gestdo
global alicercada nas NUTS2 € incapaz de debelar. Em situa¢des com as das NUTS AML
e Algarve em que existe uma similitude territorial entre NUTS 2 e NUTS3, esta prépria
arquitetura faz sobressair légicas de competicao interinstitucional que sao agravadas pela
prépria indefini¢cao do modelo politico-administrativo do estado portugués, salientando-se
aqui novamente as conclusdes da Avaliagdo da Operacionalizacdo da Abordagem Territo-
rial do Portugal 2020 (2019) nomeadamente ao nivel da existéncia de dessincronias entre
a organizagdo politica do Estado e o quadro de competéncias de cada nivel e da geografia
programitica desfasada da geografia da organiza¢ao do Estado.

Conclusdes

A escala metropolitana é, na atualidade, cada vez mais relevante a nivel global, europeu e
nacional. O crescente peso das dreas metropolitanas incorpora em si mesmo um conjunto
alargado de desafios territoriais e setoriais que, cada vez mais, importa abordar. Embora
esta relevincia esteja em crescendo, estudo como o ESPON METRO (2021) sugerem que
nao existem um modelo tinico de organizacio e de governagido metropolitana, sendo por
isso relevante o aumento do conhecimento cientifico acerca desta problemitica.

Neste contexto, o modelo politico-administrativo portugués que emana da Lei 775/2013
conceptualiza o policy-making metropolitano dentro de uma figura juridica mais alargada
que sio as Entidades Intermunicipais, embora tendo as Areas Metropolitanas um modelo
de governagdo diferenciado.

Ao enforcarmos esta anélise na Area Metropolitana de Lisboa identificamos quatro de-
safios a governacdo metropolitana em Lisboa. Estes desafios nio podem ser entendidos de
uma forma hermética e fechada. Todos eles estio interligados entre si e constituem o corpo
dos grandes desafios da governanga metropolitana.

A complexidade crescente da elaborag¢io e implementac¢io de politicas publicas em con-
textos sociais de levada exigéncia é hoje uma realidade. Por isso mesmo é absolutamente
critico que a academia acompanhe estes desafios, centrais para o desenvolvimento da pré-
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pria regido. Os desafios de governacdo sao absolutamente criticos n3o sé para a Entidade
Intermunicipal Area Metropolitana de Lisboa, mas para todos os atores regionais e no fim
da linha para os habitantes da regido.
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Percalcos Metropolitanos no Brasil:
A Integracio Metropolitana sob a Otica
de ex-Prefeitos no Cariri (Ceara, Brasil)

Diego Coelho do Nascimento®
Daniel de Souza Rocha?

O Brasil teve o primeiro conjunto de regides metropolitanas criado ainda na década de
1970 e, desde a promulgacdo da Constitui¢do Federal (CF) de 1988, vivencia um processo
de criag3o de novas “regides metropolitanas” a partir do repasse dessa incumbéncia aos
estados da federagdo, conforme apontado na CF “§ 3.° Os Estados poderdo, mediante lei
complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacio, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum” (Brasil, 1988).
Entretanto, devido a falta de critérios e regulamentacdo, persistiram e, até mesmo,
aumentaram as lacunas referentes a organizagao, planejamento, gestdo e caracterizacao
das regides metropolitanas, que favoreceu a criagdo de RM bastante heterogéneas. Mui-
tas das atuais regides metropolitanas nio possuem caracteristicas “metropolitanas” no as-
peto socioespacial (unificagdo das manchas urbanas, elevados indicadores demograficos e
econémicos, polariza¢io e influéncia consolidada sobre uma rede de cidades, necessidade
de articulagdo para resolver problemas compartilhados territorialmente, dentre outros) e,
por conseguinte, ndo conseguem se consolidar politica-institucionalmente e organizar e
promover as denominadas Fungdes Publicas de Interesse Comum (FPIC).Alguns autores
denominam esse processo como “Metropolizac¢do Institucional”, ou seja, s3o regides me-

1 Doutor em Geografia. Professor efetivo na Universidade Federal do Cariri (UFCA). Lider do Laboratério de Estudos
Urbanos, Sustentabilidade e Politicas Publicas (LAURBS - UFCA). Bolsista de Produtividade da FUNCAP com atuagao
voltada a geografia urbana, planejamento urbano, territorial e metropolitano e desenvolvimento sustentével. E-mail:
diego.coelho@ufca.edu.br

2 Concludente do curso de Administragdo Publica e Gestao Social na Universidade Federal do Cariri (UFCA). Bolsista de
Iniciagdo Cientifica no Laboratério de Estudos Urbanos, Sustentabilidade e Politicas Publicas (LAURBS — UFCA) e no
Laboratério de Estudos em Violéncia e Seguranga Publica (LEVIS). E-mail: danieldesouzarochadaniel@gmail.com
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tropolitanas criadas com interesses politicos sob a perspetiva do desenvolvimento regional,
mas distantes do real propdsito de organizar uma mesma unidade socioeconémica e resol-
ver demandas de modo integrado (Firkowiski, 2012).

Essa realidade ganhou um pouco mais de ordenamento a partir das diretrizes constan-
tes no denominado Estatuto das Metrépoles (Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001), porém
algumas lacunas importantes ao tratamento da questao metropolitana ainda persistem.
Conceitualmente, uma regido metropolitana é um conjunto de municipios que fazem li-
mite politico-administrativo entre si e compartilham a mesma unidade socioeconémica e
onde h3 o adensamento e fusdo urbana a partir do processo denominado conurbagio e, por
conta disso, necessitam de articulagdo para resolugdo de questdes em comum por meio de
politicas publicas integradas voltadas a questao metropolitana.

O estado do Ceard é uma das 26 unidades federativas do Brasil, localiza-se na regiao
nordeste e, de acordo com as ultimas estimativas, possui 9.240.580 habitantes e destes
mais de cinco milhdes est3o localizados nas regides metropolitanas cearenses. O Ceard
possui trés RM: Fortaleza (capital), que retine uma populagdo estimada em mais de 4 mi-
lhdes de habitantes em 19 municipios; Cariri, que retine uma populagdo superior a 650 mil
pessoas e é composta por nove municipios; e, Sobral, com uma populag¢do estimada em
mais de 500 mil habitantes e é composta por 18 municipios.

Aqui, trataremos apenas da Regido Metropolitana do Cariri (RM Cariri), instituida em
2009 pelo governo estadual, estabelecida através da Lei Complementar n.° 78, em 26 de ju-
nho de 2009, composta pelo municipio de Juazeiro do Norte e mais oito cidades, aos quais
se destacam ainda Crato e Barbalha que juntos formam o aglomerado urbano denominado
de Crajubar. A Regiao Metropolitana do Cariri surge, segundo a Secretaria das Cidades
(CEARA, 2022), a partir da necessidade de reduzir as disparidades econémicas e sociais
entre a capital e o interior, principalmente frente a expansdo do desenvolvimento desigual
do triangulo Crajubar.

O préprio contexto da criagdo da RM Cariri revela uma conturbada realidade melin-
drada pela desigualdade inter e intra-regionais corroborada por um complexo momento de
crise. Segundo, Silva e Nascimento (2020), a cria¢do de dreas ou regides metropolitanas
estd relacionada 2 existéncia de uma unidade socioespacial que implicard na existéncia de
problemdticas comuns que, por envolverem/impactarem a mais de um municipio circuns-
critos a RM, s6 podem ser solucionadas a partir da cooperagio entre distintos entes federa-
tivos e territoriais por meio de servicos, politicas ou fungdes publicas de interesse comum.

Nesse sentido, o presente texto discute a importincia do processo de integra¢do metro-
politana a partir da ética dos atores politico-institucionais de Juazeiro do Norte no periodo
compreendido entre o periodo de 2009 e 2020. Assim, o objetivo estabelecido foi com-
preender como o processo de integracdo metropolitana de Juazeiro do Norte, principal mu-
nicfpio da RM Cariri, é percebido pelos atores politico-institucionais a partir do discurso
dos ex-prefeitos do municipio.

O estudo usou dados primdrios no que se refere a perce¢do dos ex-prefeitos que atuaram
entre 2009 e 2020 na gestdo municipal, colhidos por meio da aplicagdo de duas entrevistas
estruturadas realizadas entre fevereiro e marco do decorrente ano (2022), bem como de
arcabougo documental utilizados para alicercar as ac¢des objetivadas. Esse periodo (2009-
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2020) foi escolhido por ser posterior a criacdo da regido metropolitana (2009) e, por isso,
foi considerado. As atuais gestdes municipais tiveram inicio em 2021 e, por serem muito
recentes, n3o foram consideradas no estudo. A op¢io pela entrevista com ex-prefeitos de
Juazeiro do Norte e n3o de todos os municipios dessa regido metropolitana se deu por este
municipio ser o mais importante demografica e economicamente da RM Cariri, mas pre-
tendemos ampliar as entrevistas em fase posterior da pesquisa.

Nesse sentido, as indagag¢des: “Durante a sua gestdo municipal, existiram tentativas
de didlogo e planejamento conjunto com outros municipios da RM Cariri para a formula-
¢3o de convénios, consdrcios, acordos e/ou planejamentos territoriais? Caso ndo, quais os
motivos da nio consolidacdo dessas articulagbes e parcerias regionais?”; e, “A sua gestdo
em alguma medida contribuiu para essa articulagdo em prol da criag3o do aterro sanitirio
consorciado do Cariri? Caso nio, qual a sua visdo em rela¢3o a proposta do aterro sanitario
consorciado do Cariri? Na sua opinido, qual o motivo do aterro ainda nio ter sido cons-
truido?”, foram indagag¢des que conduziram as reflexdes explanadas no presente trabalho.

Assim, tendo em vista que os municipios de Juazeiro do Norte, Crato e Barbalha viven-
ciam um fenémeno de conurbagdo, o que significa que essas cidades se fundem cada vez
mais em relagio aos seus espagos fisicos e suas atividades econémicas/sociais/publicas. Foi
indagado se houve tentativas de didlogo e planejamento conjunto com outros municipios
da RM Cariri para a formulag¢io de convénios, consércios, acordos e/ou planejamentos ter-
ritoriais na gestao municipal dos gestores.

Nesse sentido, outra indagag¢do sugestiva dirigida aos ex-prefeitos do municipio foi re-
lativa as articula¢bes para a criagio do aterro sanitdrio consorciado do Cariri, visto que hd
alguns anos as prefeituras da RM Cariri debatem e tentam gerar articula¢des para a cria-
¢3o dele, atendendo, assim, as exigéncias da Politica Nacional de Residuos Sélidos. Porém,
dentre outras questdes, o local onde esse aterro serd destinado causou inimeros dissensos.
O que por si explica o facto desse aterro sanitdrio ainda ndo existir. Dito isso, foi posto o
questionamento sobre se a gestdo do respetivo ator em alguma medida contribuiu para
essa articula¢io em prol da cria¢do do aterro sanitdrio consorciado do Cariri e qual a sua
concec¢io em relagdo a proposta do aterro sanitdrio consorciado do Cariri.

No Quadro 1 constam as perguntas e alguns trechos comentados pelos atores politicos
abordados durante a andlise da dimensao da integragao sob a dtica dos ex-gestores munici-
pais de Juazeiro do Norte.

Observou-se, desde a reflexdo sobre o discurso dos atores estudados, que o principal
motivo apontado para a ndo consolida¢3o das articulagdes e parcerias regionais que possi-
bilitam a efetivag3o da integragdo metropolitana é a falta de uma visao compartilhada entre
os atores politico-institucionais. Ou seja, a falta de articulagio politico-institucional é o
principal motivo da falta de avangos na integragdo metropolitana, e que o executivo muni-
cipal é o principal ator responsdvel por essa articulag3o.

Dito isso, é importante destacar que esse é apenas um breve ensaio sobre o assunto
e que nio pretende, tampouco poderia satisfazer a caréncia sobre o assunto. Assim, é de
suma importincia o aprofundamento na andlise dos resultados da presente pesquisa, bem
como a realiza¢do de outras andlises que possam estimular o desenvolvimento e conheci-
mento acerca da drea. Sugere-se, portanto, que outros estudos possam ser realizados sob
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a Gtica da integra¢do para um preciso diagndstico dos problemas que interferem no seu
desenvolvimento, sobretudo com atores de outros municipios da RM Cariri.

Vale ressaltar que, o presente trabalho é um desdobramento de um Projeto de Pesquisa
maior realizado desde 2020 no Ambito do Laboratério de Estudos Urbanos, Politicas Pu-
blicas e Sustentabilidade (LAURBS), intitulado: “Planejamento Urbano e Territorial em
Juazeiro do Norte — Ce: Repercussdes e Inter-Relacdes na Regido Metropolitana do Cariri”,
financiado pela Fundag¢io Cearense de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(FUNCAP) e pela Universidade Federal do Cariri, por meio da Pré-reitoria de Pesquisa,
Pés-graduagdo e Inovagdo (PRPI). Sua realiza¢do tem como objetivo central, analisar o pro-
cesso de ordenamento e planejamento territorial do municipio de Juazeiro do Norte — CE
no pos-Estatuto das Cidades (Lei n.° 10.257/2001) e as repercussdes e inter-relagdes desse

processo sobre a organizag¢io espacial e institucional da Regido Metropolitana do Cariri.

Quadro 1.

Opinido dos ex-prefeitos de Juazeiro acerca do processo de integragdo urbana

PERGUNTAs  Durante a sua gestdo municipal, existiram ten- A sua gestdo em alguma medida contribuiu para
tativas de didlogo e planejamento conjunto com essa articulagio em prol da criag3o do aterro sani-
outros municipios da RM Cariri para a formulacdo tdrio consorciado do Cariri? Caso n3o, qual a sua
de convénios, consércios, acordos efou planeja- visdo em relagio a proposta do aterro sanitirio
mentos territoriais? Caso n3o, quais os motivos consorciado do Cariri? Na sua opinido, qual o mo-
da n3o consolidaco dessas articulagdes e parce- tivo do aterro ainda n3o ter sido construido?
rias regionais?

Gestor A “Nés temos por iniciativa do governo alguns “Houve. Muito foi dito. Eu fui contra pela demora
consércios, consércio de saide que abrange ou- de como eu falei a pouco tempo de 10, 12 anos.
tras cidades também, mas a cidade de Juazeiro, Agora mais recente veio novamente com a pro-
Crato e Barbalha, sobretudo, elas sdo responsid- messa de que isso ia ter, ia acontecer. Lamenta-
veis por uma populagdo superior a 2 milhdes de velmente eu n3o conheco nenhum projeto que
habitantes eu acho que nés nao deverfamos ter demore tanto tempo assim e tenha encerrado em
o isolamento, deverfamos ter um tratamento que solu¢do. Entdo eu acho que tem faltado atenco.
pudesse o cidaddo que morasse em Barbalha na Vontade politica deve ter, mas tem faltado aten-
hora que tivesse em Juazeiro e senti sua necessi- ¢do para esse projeto? Tem! E é um dos princi-
dade pudesse se tratar no Juazeiro.” pais que a gente precisa, porque é inadmissivel
“(..) Iss0 é um pensamento que eu jd imaginava dueem pleno século XXI que a gente padega com
anteriormente, mas quando a gente chega |4 den- 35 mesmas dificuldades de séculos XIX, sei |4
tro & tanta coisa para fazer que a gente termina Quanto tempo.”
por n3o lembrar.”

Gestor B “Existia sim, a gente tentou consorciar para re- “N&s fizemos vdrias reunides e na hora de dar o

solver algumas gestdes. O exemplo mais interes-
sante disso foi o consércio da satide”.

“Essa questdo da drea da saude é onde ele se dd
melhor (...)"

“Essas a¢Oes precisam ser planejadas, discutidas
e planejadas, a gestdo da salide a gente tem uma
troca de prestagdo de servicos bem importante.”

“O Aterro Sanitdrio nés planejamos, nos reuni-
mos e na parte de Juazeiro a gente atendia qual-
quer parte de proposta de encaminhamento, mas
ndo resolvido porque toda vez que se definia um
local aparecia algum obstdculo.”

encaminhamento, votar a solu¢do do problema,
a gente sempre estava a favor da solugao que era
proposta, mas tinha sempre alguém contrario.”

“(...) se criava um empecilho ambiental, da ques-
tdo do solo que iria contaminar o lencol fredtico e
que ia ter uma coisa ou outra, mas sempre tinha
um pretexto para fazer a confusdo. Eu acho que
muitas vezes era por gestdo politica (...)"

“Na minha opinido s3o empreendimentos lucrati-
vos (...). Eu ndo vi como o pessoal ndo conseguia
pensar uma maneira de gestdo compartilhada en-
tre os municipios se fosse um empreendimento
publico.”

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do LAURBS (2022).
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Desenvolvimento e Gestio da AML em
Portugal e da RM Cariri e RMF no Brasil:
O Olhar e a Voz do Poder Publico

Anténio Edmundo Ribeiro?

Foram oradores do Painel 2 — Desenvolvimento e Gestdo da AML em Portugal e da RM
Cariri no Brasil; O olhar e a voz do poder publico, Joio Martins (ISCSP-ULisboa) e Paulo
Simdes (Comunidade Intermunicipal do Oeste), e eu préprio, cabendo-me o papel de intro-
duzir o tema e moderar o debate que se seguiu as apresentagdes.

O tema em presenga, e cuja oportunidade de moderarmos o painel muito agradecemos,
é certamente importante para todos os presentes; e é oportuno que a academia o discuta
e aprofunde. Desde logo porque neste preciso momento existe uma breve tens3o,em Por-
tugal,entre poder local e poder central, em consequéncia de um processo descentraliza-
dor de competéncias que se iniciou em 2013, e agora ancorado em legisla¢cdo-quadro de
2018, Uma vez mais, a discussio centra-se nos meios — sobretudo os financeiros — que
acompanham as competéncias objeto de transferéncia e que, na visdo de quem recebe as
competéncias, sio sempre insuficientes. Serd assim, desde que ha poder local democrdtico,
parece-nos.

No atinente a governagdo multinivel em Portugal, esta nao estd tao sedimentada quanto
gostariamos; nés somos um Estado centralista, mas com tradi¢do municipalista. Ja exis-
tiam municipios antes de haver Estado, como hoje o compreendemos. Os préprios monar-

1. Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto (Lei-quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e para as
entidades intermunicipais): https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=2932&tabela=leis& ficha=I

a Mestre em Ciéncia Politica. Professor do Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas da Universidade de Lisboa
(ISCSP-ULisboa, Portugal). Autor do livro Governo Local, Conceitos, Estratégias e Praticas (2021), premiado pela Associa-
¢do Nacional das Assembleias Municipais. E-mail: aeribeiro@iscsp.ulisboa.pt
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cas, nos seus reinados de construgdo do pais territorial e do pais politico, e também mais
tarde para a afirmacdo da independéncia face a Espanha, tiveram de asseverar o primado
das comunidades locais, reconhecendo-lhes direitos, prerrogativas e privilégios. Jd existiam
muitas das comunidades que deram lugar aos municipios, antes mesmo da soberania na-
cional. A concessdo dos forais régios as vilas e cidades s3o prova disso.

Mas, depois, ao nivel regional nunca nos articuldmos muito bem. A organizagdo terri-
torial por Distritos (a semelhanca de Franca), nunca ganhou legitimidade politica, pois os
governadores distritais eram nomeados pelo governo central e as suas competéncias muito
limitadas. Nunca tivemos, com exce¢do das ilhas (Regido Auténoma da Madeira e dos A¢o-
res) regionalizacdo politica e temos apenas “regides-plano” que n3o tém essa legitimidade
maior e prépria para as decisdes politicas que advém da elei¢do por sufragio direto e univer-
sal. Na maior parte das vezes, a governagdo multinivel ficou mais a dever-se a necessidade
de articulagdo dos atores para se posicionarem como recetores de fundos europeus (que
passaram a exigir planos estratégicos comuns ao nivel das entidades intermunicipais, so-
bretudo com o QREN). Tera sido para reagir a esses estimulos, mais do que por vontade
de partilhar poder ou encontrar novos palcos para o exercicio partilhado e comprometido
desse mesmo poder.

A nossa democracia é recente (1974) e a governagdo multinivel afirma-se, sobretudo,
nos “ecossistemas politicos” democriticos, exigindo também uma participag¢do cidada in-
teressada e conhecedora. E, no presente, aquela tensao estd avolumada porque o governo
pensava fazer a regionaliza¢do, ou melhor, um referendo para a regionalizagdo no curto
prazo, mas, recentemente, o lider do principal partido da oposi¢do enfatizou que era me-
lhor aprofundar a descentralizagdo em curso do que executar uma regionalizacdo politica
num perfodo conturbado que o pais, a Europa e o Mundo est3o a viver (pandemia Covid,
guerra na Ucrania, crise energética...). Portanto hd também aqui um momento de tensao
politico-partiddria sobre estes temas da regionalizacio e do aprofundamento da descentra-
lizac3o. E certo que a nossa tradi¢io municipalista ndo tem impedido o pais de se desenvol-
ver, como o comprovam muitos dados comparativos.

Hoje somos um pais jd mais descentralizado do ponto de vista administrativo, atentas
as competéncias que agora se encontram na esfera politica local. Talvez n3o tanto do ponto
de vista financeiro, comparativamente na Uniio Europeia e mesmo na OCDE, em que nos
apresentamos muito financeiramente centralizados. Nao obstante — pasme-se — desde
2012 as autarquias locais tém excedente or¢camental. Portanto, tem sobrado todos os anos
dinheiro ao poder local para executar melhor as suas competéncias ou para exercer novas
e acrescidas competéncias; e dai que haja quem veja nessa tensdo uma vontade do poder
central, mais deficitirio em termos de financas publicas, de eventualmente transferir com-
peténcias sem os meios adequados, uma vez que estd a fazé-lo para uma entidade que é
excedentdria do ponto de vista das finangas publicas®l. A execugdo orcamental deste més(-
julho de 2022), mostrard, quando for apurada em definitivo, no subsetor da administracao

2. O Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN) constitui o enquadramento para a aplicagdo da politica comuni-
tdria de coesdo econdémica e social em Portugal no periodo 2007-2013.

3. O excedente orcamental embora se venha verificando desde 2012, nao é igual em todos os municipios, havendo alguns,
poucos, que ndo registam saldos positivos.
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local um saldo positivo, entre as receitas e despesas de pelo menos quatro centenas de
milhdes de délares!.

Venho referindo (Governo Local, 2021), que a regionaliza¢do é um tema «atravessado»
na afirmacao da democracia portuguesa. Referendou-se em 1998 e foi reprovada. Dai para
cd, sdo timidos os passos de empoderamento das entidades subnacionais, mas supramuni-
cipais. A recente alteragdo para o modelo de elei¢3o indireta (pelos eleitos locais) do presi-
dente e de um vice-presidente das CCDRP], em 13 de outubro de 2020, foi um «degrau his-
térico» dessa caminhada; a descentraliza¢do de competéncias para as dreas metropolitanas
e comunidades intermunicipais é outro degrau, bem como a delega¢do de competéncias
municipais nas entidades intermunicipais.

O processo é gradual. Nao é por ndo termos regides politicas que a governagao multini-
vel n3o pode e deve afirmar-se. Esta consiste na adog¢do de formas e modelos de adminis-
tragdo publica descentralizada administrativa e financeiramente para os niveis regional e
local, assente na subsidiariedade, na transparéncia e na participacdo dos atores publicos e
nao publicos com interesse ou responsabilidade sobre um territério ou sobre uma deter-
minada politica publica. A gestdo dos fundos europeus, sobretudo os destinados a coesao
e ao desenvolvimento regional pressupdem esta governance multinivel e constituirdo um
bom exemplo.

Ha também uma segunda questdo que ndo deixa de ser interessante: este mesmo qua-
dro legal da descentralizacdo, permite também - e de certa forma - a centraliza¢do de com-
peténcias. Permite que os municipios (entidades com considerdvel atomizagdo local; 308
para 10,2 milhdes de habitantes e 92 mil km?)! possam transferir competéncias para um
nivel macro (supramunicipal) de gestao de politicas publicas, como o sdo as dreas metro-
politanas e as comunidades intermunicipais. Portanto hd também, de certo modo, um
processo centralizador em curso, com perda de competéncias dos municipios. E entende-
-se que assim seja, atenta a escala 6tima que o exercicio de certas competéncias invoca. A
eficiéncia, a razoabilidade econémica e a eficdcia assim o exigem. H4 uma escala adequada
para o exercicio de cada competéncia?! Muito provavelmente sim. Fica a questdo para sobre
ela pensarmos coletivamente.

Verdade que nio se trata de uma centralizacdo de competéncias que passam para 6r-
gdos e servicos da administracio central, mas para as comunidades intermunicipais e as
dreas metropolitanas, ou seja, ainda na algcada da codecisao dos titulares de cargos politicos
locais. Curiosamente, é no Titulo IV do RJALEI, dedicado a descentraliza¢ol’], e na Lei-
-quadro de descentraliza¢io (Lei n.° 50/2018), que este tema da delegacio de competéncias
pelos municipios nas entidades intermunicipais é igualmente estabelecido.

4. https://www.dgo.gov.pt/execucaoorcamental/Paginas/Sintese-da-Execucao-Orcamental-Mensal.aspx?Ano=2022&
Mes=Agosto

5. Comissdes de Coordenagao e Desenvolvimento Regional sdo servigos periféricos da administracdo direta do Estado,
competindo-lhes a coordenagio e a articulagao de diversas politicas setoriais de ambito regional. Sao 5: Norte, Centro,
Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo e Algarve, cada uma correspondendo a uma NUT II.

6. Na administragao autdrquica portuguesa hd ainda 3091 freguesias.
7. Art.° 116.° e seguintes.
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Em Portugal tivemos um processo de empoderamento das entidades intermunicipais
que comecou em 19918, com a criagio legal das dreas metropolitanas. Estas s3o duas e de
institui¢do imperativa em Portugal: a 4rea metropolitana de Lisboa! e a do Porto!™l. E a lei
que concretiza as dreas metropolitanas e estabelece quais os municipios que a integram.
Registou-se depois, em 2003 e em 2008!™, um aprofundamento, com a tentativa de criar
comunidades urbanas e de reforcar as dreas metropolitanas, mas nao obteve grande sucesso
(chegava a designar como territérios metropolitanos alguns municipios do interior...).

O quadro legal das entidades intermunicipais (dreas metropolitanas e comunidades
intermunicipais) foi estabelecido definitivamente em 2013, com a aprova¢do do Regime
Juridico das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais (RJALEI). H4, desde ent3o,
novas competéncias a chegar a este nivel intermédio de decis3o. Nao s3o regides. Nem as
dreas metropolitanas nem as comunidades intermunicipais sio regides politico-adminis-
trativas. N3o sdo porque ainda ndo as aprovimos por referendo como exige a Constitui-
¢aol, daf também terem sido declaradas inconstitucionais!™ muitas normas da proposta
de Lei (que daria lugar ao RJALEI)porque tratava as comunidades intermunicipais como
autarquias locais e o nosso principio da tipicidade das autarquias locais (art.° 236, n.° 1, da
Constitui¢io), um principio constitucional portanto, nao permite que elas sejam designa-
das de autarquias locais, n3o obstante sejam pessoas coletivas territoriais com autonomia
financeira, com legitimidade para o exercicio de competéncias préprias ou delegadas.

As comunidades intermunicipais s3o de criagdo livre pelos municipios que se associam
para a realiza¢do de fins comuns e descritos em anexo. Embora a lei preveja a possibilidade
de saida de um municipio da sua comunidade intermunicipal, é dificil essa saida e tal ndo
acontece na prética, uma vez que teria de se indemnizar também esta comunidade, pelos
esforcos financeiros com investimentos no municipio que pretendesse sair; para além de
que o municipio teria de aderir a outra comunidade intermunicipal, atentas as competén-
cias préprias que estas exercem em rede, e que esse municipio ndo poderia dispensar.

Este painel de discussdo debrugou-se, pois, sobre vérios aspetos da governagao multini-
vel, comparando as realidades do Brasil e de Portugal. Deteve-se na eficiéncia das politicas
publicas das entidades intermunicipais, nas questdes do mapeamento dos investimentos
— e da negociagdo eminentemente politica dos mesmos — e, ainda, nos ajustamentos do
territério aos meios de financiamento das politicas puiblicas pela Unifo Europeia, no caso
de Portugal. Alguns dos municipios de Lisboa e Vale do Tejo articularam-se no atinente

8. Lein.°44/91, de 2 de agosto: https://files.dre.pt/1s/1991/08/176a00/37843787.pdf

9. https://www.aml.pt/. Area de 3 001 Km2 e populacdo residente aprox. 2 870 000 habitantes.Integra 18 municipios: Al-
cochete, Almada, Barreiro, Amadora, Cascais, Lisboa, Loures, Mafra, Moita, Montijo, Odivelas, Oeiras, Palmela, Seixal,
Sintra, Sesimbra, Setubal e Vila Franca de Xira.

10. http://portal.amp.pt/pt/. Area de 2 040 Km2 e populago residente aprox. 1 700 000 habitantes. Integra 17 municipios:
Arouca, Espinho, Gondomar, Maia, Matosinhos, Oliveira de Azeméis, Paredes, Porto, Pévoa de varzim, Santa Maria da
Feira, Santo Tirso, Sdo Joao da Madeira, Trofa, Vale de Cambra, Valongo, Vila do Conde, Vila Nova de Gaia.

11. Lei n.° 10/2003, de 13 de maio e Lei n. 11/2003, de 13 de maio: https://dre.pt/dre/detalhe/lei/10-2003-533575; https://
files.dre.pt/1s/2003/05/110a00/30573065.pdf

12. Constituigdo, art.° 256.°, n.° 1. A institui¢do em concreto das regices administrativas, com aprovagdo da lei de institui¢ao
de cada uma delas, depende da lei prevista no artigo anterior e do voto favordvel expresso pela maioria dos cidadaos
eleitores que se tenham pronunciado em consulta direta, de alcance nacional e relativa a cada drea regional.

13. Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 296/2013: https://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130296.htm|
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aos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI), de modo que pudessem obter
taxas superiores de financiamento e vigentes para o Alentejo ou o Centro (regides “menos
desenvolvidas” ou com um PIB per capita inferior a 75% da média europeia)™. E o caso
dos municipios da Comunidade Intermunicipal do Oeste. Também os municipios do sul
de Lisboa, os da peninsula de Setuibal, querem agora “sair” da influéncia da drea metropo-
litana (mais concretamente da NUT II Lisboa e Vale do Tejo)!™, para esse fim estratégico
de receber maior taxa de cofinanciamento europeu, que é muito relevante, porque o finan-
ciamento publico, como aqui disse o Filipe Ferreira em painel anterior, quase nio existe, a
nio ser o derivado (ou alavancado) de fundos europeus. Praticamente toda a receita publica
estd alocada a despesa corrente ou para a gestio da divida publica, sendo muito limitados
os valores encaminhados para a despesa de capital ou de investimento (sobretudo na admi-
nistra¢do central, pois nio é tanto assim na administra¢do local, onde as despesas correntes
rondam os 75% das despesas totais).

O Desenvolvimento Regional, sobretudo desde finais de séc. xx, implica sempre a pon-
deracdo dos territérios nas suas perspetivas econémica, ambiental e social, mas também
ambiental e, mais recentemente, na vertente da sustentabilidade!™ das diversas politicas.
Os atores presentes nos territérios, sejam publicos ou ndo, terdo de ponderar todas essas
vertentes e em todas as fases do agendamento, concegao, provisdo, implementacao e avalia-
¢do das politicas. E tal desiderato requer o reforco do papel do territério enquanto fator de
coordenacdo das vérias politicas setoriais nas suas diversas fases, mas também de compro-
misso entre os interesses legitimos em presenca. Essa coordenac¢io ndo é isenta do “peso”
politico dos intervenientes, nem dos ciclos politicos (eleitorais). Em ano de elei¢des autir-
quicas, por exemplo, cresce o endividamento municipal e também a despesa de capital,
com investimentos que se mostram importantes para o resultado do sufragio.

A territorializag3o das politicas de desenvolvimento regional deverd ocorrer, preferen-
cialmente numa abordagem da base para o topo, com as politicas a serem desenhadas local-
mente e tendo em conta a diferencia¢do cultural e as especificidades territoriais!Vl. Mas o
certo é que, estando o financiamento publico dependente da Unido Europeia (UE), é esta
quem fixa os macro objetivos. Presentemente a agenda estd marcada pelas questdes de-
mogréficas, inclusao social, inovagao e transicdo digital, acdo climdtica e sustentabilidade.
S3o os temas basilares das politicas publicas, caso se deseje obter financiamento da UEMI.

14. https://www.adcoesao.pt/fundos/portugal-2020/portugal-2020-apresentacao/enquadramento/

15. NUTS é o acrénimo de “Nomenclatura das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos”, sistema hierdrquico de divisdo
do territério em regioes. Esta nomenclatura foi criada pelo Eurostat no inicio dos anos 1970, visando a harmonizagao
das estatisticas dos vdrios pafses em termos de recolha, compilagdo e divulgacao de estatisticas regionais.A nomen-
clatura subdivide-se em 3 niveis (NUTS I, NUTS II, NUTS 111}, definidos de acordo com critérios populacionais, admi-
nistrativos e geograficos.Em 2015 entrou em vigor uma nova divisao regional em Portugal — NUTS 2013. Atualmente,
0s 308 municipios de Portugal agrupam-se em 25 NUTS I1I, 7 NUTS Il e 3 NUTS | “(Fonte: Pordata).

16. https://www.ods.pt/
17. Ver, sobre a abordagem top-down e bottom-up, Dias & Seixas, 2019.

18. Os principais objetivos das politicas a prosseguir no Portugal 2020 (vigente de 2014 até ao fim de 2023), também
j& apontavam para: Estimulo a producdo de bens e servigos transaciondveis; Incremento das exportagoes;Transfe-
réncia de resultados do sistema cientifico para o tecido produtivo;Cumprimento da escolaridade obrigatéria até aos
18 anos;Redugdo dos niveis de abandono escolar precoce;Integracao das pessoas em risco de pobreza e combate a
exclusdo social;Promogao do desenvolvimento sustentdvel, numa 6tica de eficiéncia no uso dos recursos;Reforco da
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O painel debateu ainda outros desafios para a governacao multinivel, tendo sobressaido
dois subtemas: o da participagdo publica nas entidades supramunicipais e o da recolha,
tratamento e utilizagdo dos dados fidedignos — e sé estes — para apoio a decis3o. Joao Mar-
tins debrugou-se sobre os desafios da participagdo dos atores da sociedade civil nas decisdes
estratégicas das autoridades metropolitanas. A participacio dos interessados é complexa e
entre nés fica quase sempre reservada aos atores institucionais e com “assento” por inerén-
cia nos 6rgaos de aconselhamento. A relativa dispersdo, ou mesmo atomizag¢do dos érgaos
do poder local (com 3091 assembleias de freguesia e 308 assembleias municipais) confi-
gura um quadro de participagdo cidada facilitadal™. J4 nao serd assim ao nivel das entidades
intermunicipais, pois nem todas as reunides dos seus érgdos sdo publicas®” nem existe
ainda essa prética da participacio dos cidad3os, porventura por se tratar de entidades recen-
temente instituidas e para cujos titulares dos érgaos nao hd ainda elei¢ao direta e universal.

Sobre a complexidade da participagdo, refira-se que o conselho estratégico para o de-
senvolvimento metropolitano é um érgio de natureza consultiva destinado ao apoio ao
processo de decisdo dos restantes érgaos da drea metropolitana. E constituido por represen-
tantes das instituicoes, entidades e organizacdes com relevancia e intervenc¢do no dominio
dos interesses metropolitanos, mas que, embora previsto na legislacio de 2013, na irea
metropolitana do Porto ainda ndo funcionou validamente, parecendo ser uma fragilidade
na participacio e na governag¢io multinivel; e mesmo o de Lisboa, raramente retine.

O Paulo Simdes referiu ainda a dado momento que “o pafs nio vive de conversa; um
territ6rio vivo nio vive de e-mails, vive de economia e de valor acrescentado” e que os atores
institucionais reagem bem a estimulos e que essa é uma boa 4ncora para a coopera¢io po-
litica entre os representantes dos municipios, subjacente ao funcionamento das entidades
intermunicipais.

Ou seja, penso ter retirado a conclusio acertada de que a entidade intermunicipal tem
de oferecer vantagens que criem valor para os municipios que a integram. Sé desse modo a
cooperac¢io serd mais forte do que a natural competi¢do entre municipios vizinhos. S6 com
firme compromisso dos parceiros institucionais e com legitimidade eleitoral, mas também
com os inputs dos atores da sociedade civil, organizados associativamente ou mesmo indi-
vidualmente, se poderao gizar boas estratégias de desenvolvimento supramunicipais, ou de
solucionamento em rede (beneficiando da economia de escala) para os problemas transver-
sais dos municipios agregados para esses fins multiplos, dizemos nés.

Enquadramento(?"
Areas Metropolitanas

Uma 4rea metropolitana é uma associa¢io publica de municipios, imperativa por Lei, que
estabelece o respetivo territério. E, pois, uma entidade de criagdo legal e nio decorre da

coesdo territorial, particularmente nas cidades e em zonas de baixa densidade; e Racionaliza¢ao, modernizacao e
capacitagdo da Administragdo Publica.

19. https://cearatransparente.ce.gov.br/pparlocale=pt-BR
20. As reunides da comissdo executiva metropolitana ndo sao publicas.

21. Com recurso aos portais das entidades respetivas e seguindo o nosso livro: Governo Local, Conceitos, Estratégias e
Praticas, 2021: https://silabo.pt/catalogo/gestao-organizacional/gestao-publica/livro/governo-local/
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vontade dos representantes dos municipios integrantes, como acontece nas comunidades

intermunicipais. Através da Lei n.° 10/2003, de 13 de maio, regularam-se as dreas metro-

politanas e as comunidades urbanas, pois sempre se reconheceu, com objetividade, que

certas dreas de atividade exigiriam uma rede supramunicipal — os transportes!??, a prote¢ao

civil, o marketing territorial, entre outros. Mas foi j4 com o novo RJALEI de 2013, que estas

entidades viram estabilizado o seu quadro de atribuicdes e de competéncias. Acresce que

o nivel metropolitano, enquanto nivel subnacional da autoridade administrativa estd a afir-

mar-se na Europa e no mundo, com o crescimento das cidades, cada vez mais procuradas

pelos cidad3os.

Orgaos das dreas metropolitanas portuguesas:

Conselho metropolitano (formado pelos presidentes de cdmara) — érgao de-
liberativo;

Comissdo executiva metropolitana (primeiro-secretdrio metropolitano e 4
Secretdrios metropolitanos) — érgdo executivo;

Conselho estratégico para o desenvolvimento metropolitano (entidades e or-
ganizagdes com relevancia e interven¢do no dominio dos interesses metro-
politanos) — 6rgao consultivo.

Atribuicoes das dreas metropolitanas (art.° 67.° do RJALEI):

Participar na elaboragio dos planos e programas de investimentos publicos
com incidéncia na drea metropolitana;

Promover o planeamento e a gestdo da estratégia de desenvolvimento econé-
mico, social e ambiental do territério abrangido;

Articular os investimentos municipais de cardter metropolitano;

Participar na gestio de programas de apoio ao desenvolvimento regional,
designadamente no ambito do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional
(QREN);

Participar, nos termos da lei, na defini¢fo de redes de servicos e equipamen-
tos de &mbito metropolitano;

Participar em entidades publicas de 4mbito metropolitano, designadamente
no dominio dos transportes, dguas, energia e tratamento de residuos sélidos;
Planear a atuacio de entidades publicas de cardter metropolitano.

Cabe igualmente as dreas metropolitanas assegurar a articulagio das atua-

¢Oes entre os municipios e os servicos da administragdo central nas seguin-
tes dreas:

Redes de abastecimento publico, infraestruturas de saneamento bésico, tra-
tamento de dguas residuais e residuos urbanos; Rede de equipamentos de
saude;

Rede educativa e de formacido profissional; Ordenamento do territério, con-
servagio da natureza e recursos naturais; Seguranga e prote¢do civil; Mobi-

. Lein.® 52/2015, de 9 de junho. Aprova o Regime Juridico do Servico Publico de Transporte de Passageiros.
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lidade e transportes; Redes de equipamentos publicos; Promogdo do desen-
volvimento econémico e social; Rede de equipamentos culturais, desportivos
e de lazer.

m Cabe ainda as dreas metropolitanas de Lisboa e do Porto exercer as atribui-
¢Oes transferidas pela administracdo central e o exercicio em comum das
competéncias delegadas pelos municipios que as integram.

m Cabe igualmente as dreas metropolitanas designar os representantes muni-
cipais em entidades publicas ou entidades empresariais sempre que tenham
natureza metropolitana.

Comunidades Intermunicipais

S3o associagdes publicas de autarquias locais para a prossecugdo conjunta das respetivas
atribui¢tes, nos termos do RJALEI?I. Constituem-se por contrato, nos termos previstos
na lei civil. A lei nio as classifica como autarquias, ndo obstante tenham atribuicoes e
competéncia préprias, autonomia financeira, 6rgaos eleitos (ainda que indiretamente, sem
sufrdgio universal e direto, portanto) é um territério delimitado para o exercicio das suas
competéncias.

Existem 21 comunidades intermunicipais (no continente), e cada uma corresponde ter-
ritorial e estatisticamente a uma NUT III: Alentejo Central; Alentejo Litoral; Algarve; Alto
Alentejo; Alto Minho; Alto Tamega; Ave; Baixo Alentejo; Beira Baixa; Beiras e Serra da
Estrela; Cdvado; Douro; Leziria do Tejo; Médio Tejo; Oeste; Regido de Aveiro; Regido de
Coimbra; Regido de Leiria; Tamega e Sousa; Terras de Trés-os-Montes e Viseu Dao Lafoes.

O quadro legal vigente obriga a um minimo de cinco municipios e 85 mil habitantes.

Sao 6rgaos da comunidade intermunicipal:

m Assembleia intermunicipal (6rgao deliberativo; membros eleitos pelas AM);

m Conselho intermunicipal (composto pelos presidentes de cimara munici-
pal da drea da CIM);

m Secretariado executivo intermunicipal (primeiro-secretdrio e até dois secre-
tdrios executivos);

m Conselho estratégico para o desenvolvimento intermunicipal (entidades e
organizacdes com relevancia e intervencao no dominio dos interesses in-
termunicipais).

No atinente as atribuicdes dispde o art.° 81.° do RJALEI:

1. As comunidades intermunicipais destinam-se a prossecugdo dos seguintes
fins publicos:
a) Promogao do planeamento e da gestdo da estratégia de desenvolvimento
econémico, social e ambiental do territério abrangido;
b) Articulagio dos investimentos municipais de interesse intermunicipal;

23. O Regime Juridico do Associativismo Municipal fora primeiramente estabelecido na Lei n.° 45/2008, de 27 de agosto
(revogando as Leis n.°s 10/2003 e 11/2003, de 13 de maio). A Lei n.° 75/2013 revogaria igualmente este regime.
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) Participag3o na gestdo de programas de apoio ao desenvolvimento regio-
nal, designadamente no 4mbito do QREN;

d) Planeamento das atuacdes de entidades publicas, de cardter supramu-
nicipal.

2. Cabe as comunidades intermunicipais assegurar a articula¢do das atua-

¢Oes entre os municipios e os servicos da administraco central, nas se-

guintes 4reas:

Redes de abastecimento publico, infraestruturas de saneamento bésico,

tratamento de dguas residuais e residuos urbanos;

Rede de equipamentos de satde;

Rede educativa e de formagao profissional;

Ordenamento do territério, conservagio da natureza e recursos natu-

rais;

Seguranga e protecdo civil;
Mobilidade e transportes;

Redes de equipamentos publicos;

Promocdo do desenvolvimento econémico, social e cultural;

i) Rede de equipamentos culturais, desportivos e de lazer.

3. Cabe as comunidades intermunicipais exercer as atribui¢des transferidas

pela administra¢do estadual e o exercicio em comum das competéncias

delegadas pelos municipios que as integram, nos termos da presente lei.

Cabe as comunidades intermunicipais designar os representantes das autarquias locais

em entidades publicas e entidades empresariais sempre que a representa¢do tenha natu-

reza intermunicipal.

Regidao Metropolitana do Caririi4

A RMC foi criada pela Lei Complementar Estadual n.° 78, sancionada em 29 de junho de

20009:

IRIA(;U
@®

O conjunto urbano da Regiio Metropolitana do Cariri
(RMC) estd situado a uma distancia média de 6oo km
das duas metrépoles regionais nordestinas mais préximas,
Fortaleza e Recife. As trés cidades principais (Juazeiro do
Norte, Crato e Barbalha) mantém vinculos estreitos tanto
em termos de proximidade territorial quanto relacional, so-
bretudo pela rela¢do de complementaridade socioeconémica
no Cariri cearense.

A Regido Metropolitana do Cariri foi criada tanto para redu-
zir as disparidades econdmicas e sociais entre a capital e o
interior, como para minimizar o desenvolvimento desigual
do tridngulo CRAJUBAR em relagao aos municipios vizi-
nhos e foi idealizada pelo governo estadual visando a cria-
¢30 de um novo polo de desenvolvimento socioeconémico

24. https://www.cidades.ce.gov.br/regiao-metropolitana-do-cariri/

89



GOVERNANGA E COESAO TERRITORIAL DE COMUNIDADES INTERMUNICIPAIS, AREAS E REGIOES METROPOLITANAS

Area Metropolitana de Lisboa

que pudesse dividir com a Regido Metropolitana de Forta-
leza a atragdo de investimentos e ampliar a qualidade de
vida de sua populac¢io.

O Cariri se constituiu como regido metropolitana em vir-
tude de ser a segunda regido urbana mais expressiva do es-
tado, dada com a conurbag¢io formada pelos municipios de
Crato,Juazeiro do Norte e Barbalha, denominada de CRA-
JUBAR. E, atualmente, composta por nove municipios:
Juazeiro do Norte, Crato, Barbalha, Jardim, Miss3o Velha,
Caririagu, Farias Brito, Nova Olinda e Santana do Cariri.
A RM do Cariri possui uma 4rea total de 5.456,01 km>.[%

Corresponde a drea de 3001 km? e populagdo residente aproximada de 2870 ooo habitan-
tes. Integra 18 municipios: Alcochete, Almada, Barreiro, Amadora, Cascais, Lisboa, Loures,
Mafra, Moita, Montijo, Odivelas, Oeiras, Palmela, Seixal, Sintra, Sesimbra, Setuibal e Vila

Franca de Xira.

Mgarve

Prossegue os seguintes fins publicos: Participar na elabora-
¢do dos planos e programas de investimentos publicos com
incidéncia na drea metropolitana; Promover o planeamento
e a gestdo da estratégia de desenvolvimento econémico, so-
cial e ambiental do territério abrangido; Articular os inves-
timentos municipais de cardter metropolitano; Participar
na gestao de programas de apoio ao desenvolvimento regio-
nal, designadamente no dmbito do Quadro de Referéncia
Estratégico Nacional (QREN); Participar, nos termos da lei,
na defini¢3o de redes de servigos e equipamentos de 4mbito
metropolitano; Participar em entidades publicas de 4mbito
metropolitano, designadamente no dominio dos transpor-
tes, 4guas, energia e tratamento de residuos sélidos; Planear
a atuagdo de entidades publicas de cardter metropolitano.

Assegura a articulacdo das atuagdes entre os municipios e
os servicos da administragdo central nas seguintes dreas:
Redes de abastecimento publico, infraestruturas de sanea-
mento bdsico, tratamento de dguas residuais e residuos
urbanos; Rede de equipamentos de satide; Rede educativa
e de formagdo profissional; Ordenamento do territério,
conservagdo da natureza e recursos naturais; Seguranca e
protec¢do civil; Mobilidade e transportes; Redes de equipa-
mentos publicos; Promo¢ao do desenvolvimento econémico
e social; Rede de equipamentos culturais, desportivos e de
lazer.1?¢]

25. https://belt.al.ce.gov.br/index.php/legislacao-do-ceara/organizacao-tematica/viacao-transportes-desenvolvimento-
-urbano/item/5488-lei-complementar-n-78-26-de-junho-de-2009

26. https://www.aml.pt/
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Comunidade Intermunicipal do Oeste

E uma pessoa coletiva de direito pablico de natureza asso-
ciativa e Ambito territorial e visa a prossecu¢do conjunta
com os Municipios associados das respetivas atribuicoes.
A Comunidade tem uma 4rea de 2220 kmz2 e aproxima-
damente 360 mil habitantes; é composta pelos Municipios
de Alcobaca, Alenquer, Arruda dos Vinhos, Bombarral,
Cadaval, Caldas da Rainha, Lourinhi, Nazaré, Obidos, Pe-
niche, Sobral de Monte Agraco e Torres Vedras e adota a
designacio de Comunidade Intermunicipal do Oeste e a
abreviatura de OesteCIM.

A Comunidade corresponde a Unidade Territorial Estatis-

tica de Nivel III (NUT III) Oeste. Fins publicos prossegui-

dos: Promog3o do planeamento e da gestio da estratégia

de desenvolvimento econdémico, social e ambiental do ter-

g N ritério abrangido; Articulacdo dos investimentos munici-

Wovk pais de interesse intermunicipal; Participa¢io na gestdo

de programas de apoio ao desenvolvimento regional e Pla-

neamento das atuacdes de entidades publicas, de cardter
supramunicipal.[?]

TORRES VEDRAS
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Desafios da participacdo dos atores da
sociedade civil nas decisGes estratégicas
das autoridades de governanca
metropolitanas: O caso da AML
(Portugal), RM Cariri e RMF (Brasil)

Jodo Martins de Oliveira Neto’

Apresentacdo do tema

O espago metropolitano, de certa forma, poderd ser entendido de duas perspetivas: estrutu-
ral e institucional. Sendo a estrutural, aquela aonde o territério metropolitano é percebido
e composto por um conjunto diverso de municipios limitrofes, com uma determinada con-
centracdo populacional e um fluxo constante de pessoas em mobilidade entre estes muni-
cipios a fim de trabalhar, estudar ou aproveitar formas de lazer disponiveis. Necessaria-
mente, se observa também neste espaco uma quantidade relativa de organizacdes publicas
e privadas, atraidas para este territério estratégico devido as possibilidades econémicas e
sociais propiciadas pelas suas atratividades sécio, econdmica, ambiental e cultural (Benko,
2002; Kornin & Moura, 2004; Moura, 2012).

A outra lente de observagdo disponivel poderd ser a institucional. Neste caso, o olhar
recaird sob as formas de coordenagado sociopolitica (Kooiman, 2002; le Gales, 2001; Torfing
et al., 2012) em rede (Mayntz, 1993; Rhodes, 2007) das fungdes publicas de interesse co-
mum (Franzoni, 2015; Franzoni & Hoshiro, 2015) que interessam ao conjunto total ou mais
de um municipio envolvidos. Consubstanciado a esta perspetiva a participagdo de represen-
tantes da sociedade civil, estado e mercado imbricadas numa autoridade metropolitana de
cardter normativo formal ou informal.

1 Doutor em Ciéncia Politica, reconhecido na especialidade de Administracao. Investigador do Laboratério Interdisciplinar
de Estudos em Gestao Social (LIEGS/UFCA) e do Laboratério de Estudos em Gestdo de Cidades e Territérios (LaCITE/
UFCA). Temdticas de atuaggo profissional e de investigagao: Governanga. Governanga Metropolitana. Desenvolvimento
territorial. Gestao Social. E-mail: joaomartinsn@edu.ulisboa.pt
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Autoridade de governanca metropolitana, entenda-se, é o organismo técnico-politico de
cariz territorial composto por atores representantes dos governos municipais, estadual e da
sociedade civil com o papel de planejar, administrar e monitorizar as politicas publicas ade-
rentes ao territério metropolitano de forma cooperada e consorciadas. Destaque-se que em
relacdo aos casos brasileiros, a partir do ano de 1988, a Constituicio Federal estabeleceu
que a cria¢do e estabelecimento das autoridades metropolitanas s3o de responsabilidade
dos estados federados. Este acontecimento implicou em um “modelo estadualizado [de au-
toridade de governanca metropolitanal, isto é, a de cooperagdo compulsdria liderada pelo
estado” (Klink, 2009, p. 420). No espectro portugués, a autoridade de governanga metro-
politana, a semelhanca dos casos brasileiros, ocorre o fenémeno de modelo autarquizado,
liderada pelo estado, conforme estabeleceu a Lei n.° 75, de 12 de setembro 2013, aprovada
na Assembleia da Republica.

Governanga metropolitana, aqui é assente aos postulados da governanca sociopolitica
(Frey, 2004; Kooiman, 2002, 2003; Torfing et al., 2012). Aquela onde as interacdes entre
os atores publicos e privados envolvidos, possibilitam a coordenagdo, gestdo, execugdo e
parcerias de projetos e politicas publicas. Ao nos referirmos a participagdo e atores nesta
comunicag¢io, compreenda-se sobre este, como aqueles “identificiveis por suas capacidades
variadas e pelos papéis que desempenham: atores como individuos, atores como represen-
tantes corporativos [da sociedade civil] ou atores como entidades governamentais — como
estados” (Kooiman, 2003, p. 14). E, quanto relacionada a participagao, a maneira pela qual
é intensidade dos atores decidirem (Neto, 2022).

Desta forma, a comunicagdo, se limitard aos aspetos associados ao ponto de vista ins-
titucional da governanga metropolitana. Sem prejuizo, por ébvio, de trazer para a andlise
contextual quando necessdrio, aspetos estruturais a fim da melhor compreensio da au-
diéncia e leitores acerca da participacdo dos atores da sociedade civil nas autoridades de
governanca metropolitanas. O roteiro definido, portanto, segue a seguinte ordem, a saber:
(i) uma breve apresentacao do tema; (ii) os aspetos metodolégicos da investigagdo; (iii) ex-
plicitacio, andlise e discussio dos resultados no que se refere aos desafios da participagao
dos atores da sociedade civil nas decisGes estratégicas das autoridades metropolitanas nos
casos observados; e, (iv) apontamentos conclusivos.

Este comunicado, por conseguinte, apresentard as discussdes e resultados assentes a
investigacaol' cientifica ocorrida na Area Metropolitana de Lisboa — AML (Portugal), con-
tendo 18 municipios e uma populagdo de 2.863.272 hab. (INE, 2020); Regido Metropoli-
tana do Cariri — RMCariri, composta por 9 municipios e 497.792 hab. (IBGE, 2020D); e,
a Regido Metropolitana de Fortaleza — RMF (Brasil) com 19 municipios e populagio de
4.106.245 hab. (IBGE, 20203).

1. Governanga Metropolitana: desafios e perspetivas dos atores da sociedade civil e do Estado nos projetos de governanca
metropolitana do Brasil e Portugal. Disponivel em: http://hdl.handle.net/10400.5/23389
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Metodologia
Antecedentes da investigacao

Adicione-se aos resultados analisados nesta comunica¢do para além da investigacdo jd
mencionada anteriormente, que os seus achados s3o também parte dos meta-resultados do
“Projeto Indice de Boa Governanga e Coesdo Sécio Territorial em Areas e Regides Metro-
politanas (AM/RM) de Portugal e Brasil” — CAPP/ISCSP-ULisboa. Investigacdo de cunho
comparativa internacional que contou com uma equipe multidisciplinar composta de in-
vestigadores/pesquisadores das instituicdes de nivel superior (IES), a saber, Universidade
Federal do Cariri — UFCA, Universidade Estadual do Ceard — UECE, ambas do Brasil; e
o Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politica — ISCSP, Portugal.
Deste modo, os marcos temporais percorridos foram, a saber:

m Abril de 2018: Inicio da coopera¢do ISCSP-UFCA e elaboragdo de projeto de
pesquisa sobre governanca metropolitana Brasil-Portugal;

m Setembro de 2019: Financiamento do ISCSP e UFCA para investigacao
“Indice de Boa Governagdo e Coesdo Socio-Territorial em Areas e Regides
Metropolitanas (MA / RM) de Portugal e do Brasil”;

m Janeiro de 2022: Primeiros documentos académicos: defesa da tese, relaté-
rios e papers produzidos com os resultados preliminares da pesquisa.

Aspectos metodolégicos

O paradigma de andlise interpretativo foi o orientador da ag3o para as observagdes no ter-
reno neste estudo (Denzin & Lincoln, 2018; Guba, 1990). E, a abordagem metodoldgica
qualitativa de escopo exploratéria (Denzin & Lincoln, 2018; Gil, 2017; Patton, 2015) con-
figurou-se como aquela mais apropriada para os estudos desta natureza (Neto, 2021). A
estratégia de estudo de casos contrastantes (Giraud, 2009, 2012), serviu para se realizar
a comparagdo entre os casos contendo uma capital de pais (AML), uma capital de estado
(RMF) e uma capital de influéncia regional (RMCariri). Este “interesse da comparagao se
deve ao confronto entre casos diferentes dentro de uma mesma categoria analitica” (Gi-
raud, 2009, p. 55, 2012, p. 9O).

E, bem assim, foram realizadas entrevistas com roteiro semiestruturado com um to-
tal de 10 (dez) atores da sociedade civil e Estado nos trés casos de projetos de governancga
metropolitanas jd mencionados no decorrer desta comunicagdo. Sendo 5 (cinco) atores na
RMF: Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente do Municipio de Fortaleza — SEUMA,;
Secretaria das Cidades do Estado do Ceard — SCIDADES; dois Representantes da Sociedade
Civil; 3(trés) atores na RMCariri: Secretaria de Infraestrutura do Municipio de Juazeiro
do Norte — SEINFRA; Conselho das Cidades do Ceard — CONCIDADES/CE; Universidade
Publica; e, 2 (dois) atores na AML: Camara Municipal de Oeiras, Portugal: CM-Oeiras Por-
tugal e Camara Municipal de Montijo, Portugal: CM-Montijo, Portugal.

Estes atores foram selecionados a partir da proximidade que eles tinham com as inter-
vengoes do “Projeto Indice de Boa Governanga e Coesdo Sécio Territorial em Areas e Re-
gides Metropolitanas (AM/RM) de Portugal e Brasil” e se dispuseram a responder as entre-
vistas. Neste sentido, utilizou-se a técnica conhecida como “bola de neve” para selecionar os
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entrevistados (Vinuto, 2014). Em adig3o as entrevistas e a sua posterior andlise de contetido,
a recolha de dados também contou com observagdes no terreno e andlise de documentos.
Isto culminou com uma triangula¢do de dados a fim de robustecer a andlise final.

Os desafios da participacio dos atores da sociedade civil nas decisées
estratégicas das autoridades metropolitanas: representatividade,
decisdo e coordenacgio

Os desafios da representatividade

No ambiente fragmentado de reprodugdo micro e macro das regides e dreas metropolita-
nas, em que atores se encontram em constantes disputas por recursos e poder, um dos
importantes desafios que emerge é o da representatividade destes atores nas decisdes de
politicas publicas que beneficiem a todos (le Gales, 1999; Lefévre, 2004).

A dimensdo micro de reprodugdo, configura-se como trespassado pelo envolvimento da
sociedade civil em espagos ndo institucionalizados de decisdo coletiva reivindicatério do
direito a cidade (Harvey, 2014; Lefebvre, 2011). Féruns, redes, comités e assemelhados sao
espagos societais participativos mais comuns neste ambiente. Enquanto, no polo macro
de reproducdo das regides e dreas metropolitanas sobressaem as organiza¢des institucio-
nalizadas, a exemplo da autoridade de governanga metropolitana, contendo representan-
tes da sociedade civil, mas que sio fortemente influenciadas e submetidas aos interesses
econémicos com repercussio nas decisdes das politicas publicas (Ferrio, 2015; Neto, 2022;
Swyngedouw, 2018).

Deste modo, a sociedade civil encontra-se representada nas instancias estratégicas das
autoridades metropolitanas brasileiras e portuguesas analisadas para refletir os seus diver-
sos e difusos segmentos. O Conselho Estratégico para o Desenvolvimento Metropolitano
(CEDM) € a instancia da AML. E nesta, atuam 50 (cinquenta) atores representantes das
mais diversas e plural organizagdes da sociedade portuguesa que vai de representantes de
Universidades, Confedera¢cdes de Comércio e Servicos, Unido dos Trabalhadores, Policia
de Seguranca Publica — PSP. Em relacdo a RMF e RMCariri, cada autoridade respetiva-
mente, possui a sua Instancia Colegiada Deliberativa (ICD). Sendo os seus representantes,
a saber: um do Comité de Bacias Hidrograficas, outro do Conselho das Cidades do Ceard —
CONCIDADES/CE, um representante da Universidade Puiblica, um representante do Con-
selho Regional de Engenharia e Agronomia do Ceard — CREA/CE e um representante do
Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Ceard — CAU/CE.

Os desafios da decisdo

Face aquelas constatagdes, as decisdes estratégicas nas autoridades metropolitanas com a
participac¢do dos atores da sociedade civil nos “6rgaos colegiados de decisdo, ainda estd limi-
tada” (Klink, 2009, p. 420) a sua representatividade legal com restrito alcance de deciszo.
No Brasil, esta evidéncia é corroborada pela fala do Ator 1, entrevistado na investigagao,
que revela: “Quando se coloca a participagdo popular, a gente vai considerar que nos tiltimos
anos, até por conta das diretrizes constitucionais brasileiras que ddo a premissa realmente para
participagdo popular em todas as searas do governo, pelo menos do ponto de vista legal, nés j
temos uma certa estrutura” (Ator 1, Autoridade de Governanga Metropolitana da RMCariri).
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Quem realmente decide os projetos estratégicos nos trés casos observaveis s3o os espe-
cialistas e burocratas do governo. As estruturas de decisdo est3o dispostas a privilegiar os
representantes dos governos municipais/autarcas enquanto reais decisores. Hd também a
predilecio pelo contributo dos técnicos especialista na tomada de decisdes participativa de
projetos de politicas publicas. Percebe-se que a complexidade deste ambiente plural é pouco
afeto as agendas diversas da sociedade civil, apesar de té-las como aliadas nos processos de
consulta para a decis3o.

Afinal, como entende o Ator 2, um dos principais desafios da colabora¢ao da sociedade
civil na tomada de decisdo é que o gestor publico entenda — ator importante do processo
da governanga metropolitana — que a participagao da sociedade civil é valiosa para solucao
de problemas complexos relacionados as politicas publicas. Pois, “quando vocé comega a ter
participagdo da sociedade civil, isto €, comegar a trabalhar com casos de grande diversidade e
complexidade, esta relagdo jd ndo se aplica e tem aqui um problema. E esse problema € ndo sé
um problema de participagdo, isto €, qual € a utilidade dessa participagdo, se essa participagdo
¢ verdadeiramente util para algum oficio do interesse coletivo, mas mais do que isso. E se essa
participagdo realmente consegue ser entendida por quem gere um sistema complexo” (Ator 2,
Autoridade de Governanga Metropolitana da AML).

Na RMCariri e RMF, os colegiados de decisdes sio deliberativos, com a participagio dos
atores representantes do Estado e da sociedade civil no mesmo nivel de decisao. Porquanto,
na AML o CEDM ¢é consultivo. As decisdes estratégias ocorrem apartadas da participacao
da sociedade civil no Conselho Metropolitano de Lisboa (CM), composto pelos Presidentes
das Cdmaras Municipais.

Os desafios da coordenacao

O principal desafio de coordenagdo que emerge da investigacdo diz respeito a baixa com-
preensdo e engajamento de cultura metropolitana por parte dos atores do Estado e da so-
ciedade civil. Compreenda-se como cultural metropolitana a capacidade de “inserir no co-
tidiano dos municipes integrantes da aglomeracdo a ideia segundo a qual os problemas
comuns exigem solu¢des comuns, operacionaliza¢do mais simples e compartilhada, bem
como custos mais vantajosos” (Silva, 2015, p. 383).

Perceber que o problema de um determinado ator municipio pode ter uma solugao
num outro municipio vizinho pode favorecer a¢des cooperadas que facilitem “a cooperagao
entre esses municipios. Porque se tenho um problema de satide ptiblica, e 0 municipio aqui de
lado tem alguma solugdo, eu posso compartilhar essa solugdo entre os demais municipios. Eu
também posso realizar isso na drea da Educacdo, com uma série de coisas. Entdo assim, penso
que € importante ter essa cooperagdo, fortalecer a governanga dos municipios fazendo com que
a governanga, eles tenham esse sentimento de cooperagdo nas mais diversas disciplinas” (Ator
3, Autoridade de Governanga Metropolitana RMF), fortalecendo os lagos metropolitanos e
a coordenacgdo de politicas publicas que beneficiem n3o apenas uma localidade especifica
municipal, mas todo um territério metropolitano. Pois, afinal, todos podem se beneficiar
desta solugdo compartilhada.

Importa enfatizar também que um dos desafios de coordenagio se deve a baixa com-
preensdo do que seja a questdo metropolitana, a sua gestao cooperada e compartilhada pelo
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conjunto de atores do territério. Em visto disso, “essa questdo do entendimento da questdo
metropolitana, o entendimento do que € o conceito de metropolitano e o entendimento de como se
fazer essa gestdo metropolitana. E af entra ainda outro componente que € a consciéncia metro-
politana. Penso que € importante ai, que é, por exemplo, os municipios que estdo nesse contexto
metropolitano entenderem que eles tém responsabilidades e missdes particulares” (Ator 1, Auto-
ridade de Governanga Metropolitana RMF).

Apontamentos conclusivos

Encerro este comunicado com alguns apontamentos, de alcance teérico, observéveis nos
casos estudados. As sentencas sobre os pontos aqui trazidos em andlise servirdo para refle-
xoes futuras de novos autores, se bem assim desejarem aprofundar a compreensio sobre o
tema aqui explanado.

1. A autoridade de governanca metropolitana, configura-se como sendo uma
solu¢io de desenho institucional apropriada para promover uma coordena-
¢do entre atores de um territério metropolitanos, em contextos democrati-
cos (Olsen, 1997).

2. A representatividade dos atores da sociedade civil nos casos analisados é
garantida normativamente e reflete as pautas difusas desta categoria social
na sua relagdo com as instincias colegiadas das autoridades de governanga
metropolitana na macro produgio das cidades dos territérios metropolita-
nos.

3. A participagdo da sociedade civil nas decisdes estratégicas das autoridades
metropolitanas ainda é pouco efetiva, configurando como um desafio de
poder politico local de baixa intensidade para fazer valer os seus difusos in-
teresses perante o ator Estado. Isto decorre devido as estruturas de decisdo
nestas instituicoes estarem dispostas a privilegiar os representantes dos
governos municipais/autarcas enquanto reais decisores.

4. Uma baixa compreensdo e engajamento de cultura metropolitana por
parte dos atores do Estado e da sociedade civil, é observavel. Isto, em parte
decorre da necessidade de compreensdo e expansio do universo cultural
dos atores do estado e sociedade civil sobre os ativos que uma coordenagio
e coopera¢io em rede no territério metropolitano proporciona em rela¢do
ao aproveitamento dos ativos sociais de forma compartilhada pelos muni-
cipios.
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O Papel das Comunidades
Intermunicipais no ambito das Politicas
Publicas Municipais

Paulo Simdes’

A Reforma Administrativa do Poder Local é um pilar fundamental para a criagio de valor
publico ao territério e prestagdo de servico publico aos cidadaos e empresas. O Poder Local
Democritico tem potenciado melhorias sustentdveis na qualidade de vida da populagio e
no desenvolvimento econémico em todo o territério nacional. Vivemos, hoje, por isso, um
momento critico neste seu ciclo de criagio de valor publico, o desafio de implementar com
efetividade e coesdo o processo de descentraliza¢ao em curso, de forma a evitar obter-se di-
ferentes niveis ou graus da sua concretiza¢do, com eventuais consequéncias para o servico
publico a prestar em cada um dos territérios. A articulag3o dos diferentes niveis de governo
e, muito importante, o modelo governagdo, que se deve edificar técnica e cientificamente
bem sustentado, vao ser varidveis determinantes no sucesso desta reforma. Os municipios,
freguesias e as entidades intermunicipais, sejam por dreas metropolitanas ou as comuni-
dades intermunicipais vao ser chamados também a uma nova reformatag¢do organizacional
que terdo de saber responder, em particular as Comunidades Intermunicipais, e a Comu-
nidade Intermunicipal do Oeste mais especificamente, pela proximidade que as minhas
atuais responsabilidades me conferem enquanto secretirio executivo e que aqui vou breve
e sucintamente aflorar.

Assim, pela constru¢do de um racional fluido, e para que consiga entender o processo
de descentraliza¢do, importa enquadrar e orientar este documento com evidéncias de en-

1 Licenciado em Gestao com especializagdo em Recursos Humanos. Secretariado Executivo da Comunidade Intermunicipal
do Oeste. Coordena projetos de modernizagao e inteligéncia territorial em diferentes dreas e niveis das politicas Publicas.
E-mail: paulo.simoes@oestecim.pt
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quadramento estruturante. As autarquias locais sdo um elemento da organiza¢io do Es-
tado democrdtico e de descentralizagdo administrativa.

O principio da descentralizagio administrativa, previsto no artigo 237.° da Constitui¢do
da Republica Portuguesa (CRP) estabelece que “as atribuigdes e a organizagdo das autarquias
locais, bem como a competéncia dos seus érgdos, serdo reguladas por lei, de harmonia com o
principio da descentralizagdo administrativa.”

As atribuigdes e a organiza¢do das autarquias locais e a competéncia dos seus érgaos
sdo definidas por lei, compreendendo essa organiza¢io um érgio deliberativo (assembleia
municipal) e um 6rgao executivo colegial (cAmara municipal) que responde perante a as-
sembleia.

Neste sentido, a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, instituiu o regime juridico para as
autarquias locais, o estatuto das entidades intermunicipais, o regime juridico da transfe-
réncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermuni-
cipais e o regime juridico do associativismo autdrquico.

O artigo 4.° do Regime juridico das autarquias locais, das entidades intermunicipais e
do associativismo autdrquico, dispde que na prossecuc¢io das atribuicdes e no exercicio das
suas competéncias devem ser respeitados os principios da descentraliza¢io administrativa,
da subsidiariedade, da complementaridade, da prossecugao do interesse publico e da pro-
tegdo dos direito e interesses dos cidaddos, e a intangibilidade das atribui¢des do Estado.

Estes principios gerais encontram-se desenvolvidos nos seus artigos 111.° e 113.%, dedi-
cados a descentralizagdo administrativa, assumindo o principio da subsidiariedade uma
funcio central na defini¢io das 4reas de intervenc3o.

O cumprimento da descentralizagdo administrativa concretiza-se através da transferén-
cia de competéncias do Estado para as autarquias locais e as entidades intermunicipais,
prevendo-se ainda, a delega¢do de competéncias do Estado nos municipios e nas entidades
intermunicipais e dos municipios nas freguesias e nas entidades intermunicipais.

Por forca desta mesma Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, em particular no seu Art.°
81.°, as comunidades intermunicipais destinam-se a promogao do planeamento e da gestao
da estratégia de desenvolvimento econémico, social e ambiental do territério abrangido,
com a efetiva articulagio dos investimentos municipais de interesse intermunicipal. Com-
pete, também, a estas entidades participar na gestdo de programas de apoio ao desen-
volvimento regional, em particular na dimensao relativa ao planeamento das atuagdes de
entidades publicas, de cardter supramunicipal.

As comunidades intermunicipais tem, ainda, a competéncia de assegurar a articulacio
das atuac¢des entre os municipios e os servicos da administragdo central, nomeadamente
nas redes de abastecimento publico, infraestruturas de saneamento bésico, tratamento de
dguas residuais e residuos urbano, rede de equipamentos de satde, rede educativa e de
formagdo profissional, ordenamento do territério, conserva¢io da natureza e recursos na-
turais, seguranca e protecdo civil, mobilidade e transportes, redes de equipamentos pu-
blicos, promogdo do desenvolvimento econémico, social e cultural rede de equipamentos
culturais, desportivos e de lazer.

Neste sentido, percebe-se, por for¢a deste quadro normativo, que as Comunidades Inter-
municipais tém no seu ecossistema orginico um leque muito vasto de politicas publicas,
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plasmadas na Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, muito dimensionado para modelos e
perspetivas relacionadas com o planeamento, avaliacdo e inteligéncia territorial. Salien-
te-se, no entanto, que este mesmo diploma real¢a que compete as comunidades intermu-
nicipais exercer as atribui¢des transferidas pela administragdo estadual e o exercicio em
comum das competéncias delegadas pelos municipios que as integram, nos termos da
presente lei, fundamento material para que cada Comunidade Intermunicipal possa de-
senvolver e consolidar um papel diferenciador naquilo que é a territorializacio das politicas
publicas sub-regionais.

Assim, importa perceber, no dominio da Lei-Quadro da Transferéncia de Competéncias
para as Autarquias Locais e para as Entidades Intermunicipais, a Lei n.° 50/2018, de 16 de
agosto, quais as novas competéncias que vao ser atribuidas para as entidades intermunici-
pais, concretizando os principios da subsidiariedade, da descentraliza¢io administrativa e
da autonomia do poder local.

Por for¢a desta Lei-Quadro, e considerando que existe acordo prévio de todos os munici-
pios associados nesse sentido, as comunidades intermunicipais recebem as competéncias
da educagdo, ensino e formagao profissional (Art.° 31.°), a¢do social (Art.° 32.°), saide (Art.°
33.%), protecdo civil (Art.° 34.°), justica (Art.° 35.°), promogao turistica (Art.° 36.°) e outras
competéncias (Art.° 37.9)

Considera-se também, por forca deste articulado, que é igualmente da competéncia
dos 6rgaos das entidades intermunicipais dever participar na gestao dos portos de dmbito
regional, designar os vogais representantes dos municipios nos conselhos de regido hidro-
grafica, gerir projetos financiados com fundos europeus e gerir programas de captagdo de
investimento.

No ambito da educagdo, de acordo com o Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro, vai
competir as entidades intermunicipais criar um quadro de competéncias das entidades
intermunicipais em matéria de educagdo, concretizar um modelo de administragio/gestao
do sistema educativo que respeita a integridade do servigo publico de educagio, a equidade
territorial e a solidariedade intermunicipal e inter-regional no planeamento das ofertas
educativas e formativas e na afetacio dos recursos puablicos da corre¢io de desigualdades e
assimetrias locais e regionais e tomar decisées numa légica de proximidade.

Assim, em concreto as entidades intermunicipais s3o responsiveis pelo planeamento
intermunicipal da rede de transporte escolar e da oferta educativa de nivel supramunicipal
(Art.° 3.°), Carta Educativa (Art. 5.° e seg.). Em concreto, podem os municipios articular
entre si, através das entidades intermunicipais e com o departamento governamental, o
desenvolvimento de instrumentos de planeamento e ordenamento da rede educativa de
nivel supramunicipal e o transporte escolar (Art. 17.° e seg.). Realce-se que quando exista
estabelecimento de educa¢io de Ambito supramunicipal, é da competéncia do secretariado
executivo intermunicipal a elabora¢Zo do plano de transporte escolar intermunicipal, apro-
vado pelo conselho intermunicipal, apds discussio e parecer dos conselhos municipais de
educacio.

Também vai competir a estas entidades intermunicipais a construg¢do da rede da oferta
educativa a organizag3o territorial a nivel intermunicipal (Art. 23.° e seg.) A rede da oferta
educativa consiste na organizacao territorial, a nivel intermunicipal, dos cursos e grupos-

103



GOVERNANGA E COESAO TERRITORIAL DE COMUNIDADES INTERMUNICIPAIS, AREAS E REGIOES METROPOLITANAS

-turma para a frequéncia da educagio pré-escolar, dos ensinos bédsicos e secunddrios, das
modalidades especiais de educagio escolar, da educagdo extraescolar e das ofertas de for-
macdo de dupla certificagdo, nos agrupamentos de escolas e escolas nio agrupadas, bem
como, nos estabelecimentos da rede soliddria, privada e cooperativa.

Para a A¢do Social, nos termos do Decreto-Lei n.° 55/2020, de 12 de agosto, vai compe-
tir as entidades Intermunicipais (Art. 3.°) a organizacdo de recursos e planear respostas e
equipamentos ao nivel supra concelhio e elaborar as cartas sociais supramunicipais, para
identificagio de prioridades e respostas sociais a nivel intermunicipal.

No dmbito da Carta Social Municipal (Art. 4.°), refere este diploma que podem os mu-
nicipios articular entre si, nomeadamente através das Comunidades Intermunicipais e
com o departamento governamental, o desenvolvimento de instrumentos de planeamento
e ordenamento da rede educativa de nivel supramunicipal No que se refere a Carta So-
cial Supramunicipal (Art. 5.°), a sua definic3o eleva-a para um Instrumento estratégico
para identifica¢do de prioridades de respostas sociais a nivel intermunicipal. Em concreto,
esta carta é da competéncia do Conselho intermunicipal ou ao Conselho Metropolitano, a
responsabilidade de elaborar, manter atualizada e divulgar a carta social supramunicipal.
Compete, por outro lado, 3 Assembleia Intermunicipal aprovar a carta social supramunici-
pal e as respetivas revisdes. Os 6rgdos das entidades intermunicipais competentes devem
assegurar a articulagdo entre a carta social supramunicipal e as prioridades definidas a
nivel nacional e regional.

De acordo com Alteracio ao Decreto-Lei n.° 115/2000, de 14 de junho (Art. 13.°) é agora
da competéncia do presidente do conselho intermunicipal a coordenagdo da plataforma su-
pra concelhia com as competéncias elencadas no n.° 2 do artigo 32.° deste mesmo diploma,
sendo estas, nomeadamente convocar e presidir, no minimo, a quatro reunides anuais e
assegurar o apoio logistico e administrativo destas reunioes.

No ambito da satde, e em linha com o Decreto-Lei n.° 23/2019, de 30 de janeiro, é com-
peténcia dos érgaos das entidades intermunicipais (Art. 33.° da Lei n.° 50/2018, de 16 de
agosto), Participar na defini¢do da rede de unidades de cuidados de satiide primadrios e de
unidades de cuidados continuados de 4mbito intermunicipal, emitir parecer sobre acordos
em matéria de cuidados de satide primdrios e de cuidados continuados, designar um repre-
sentante nos 6rgios de gestdo de unidades locais de satide, na respetiva drea de influéncia,
presidir ao conselho consultivo das unidades de satide do setor publico administrativo ou
entidades publicas empresariais.

As entidades intermunicipais devem, neste sentido, nos termos do Art.° 21.° deste di-
ploma, intervir nos érgaos deliberativos das entidades intermunicipais que emitem parece-
res prévios relativamente a celebracio de acordos e defini¢do da rede de unidades de cuida-
dos de satide primdrios e de unidades de cuidados continuados de ambito intermunicipal.

Nos termos do Decreto-Lei n.° 103/2018, de 29 de novembro, compete agora as Entida-
des Intermunicipais na esfera da Prote¢do Civil o dominio da rede dos quarteis de bombei-
ros voluntdrios e dos programas de apoio as corporagdes de bombeiros voluntarios.

Em concreto é competéncia dos 6rgaos das entidades intermunicipais (Art. 2.°), partici-
par na defini¢3o da rede dos quartéis de bombeiros voluntarios e na elaboragio de progra-
mas de apoio as corporagdes de bombeiros voluntdrios, assim como, emitir parecer prévio
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sobre os projetos de instalagdo de novos quartéis dos corpos de bombeiros voluntirios ou
de amplia¢do dos existentes e os programas de ambito regional de apoio as corporacdes de
bombeiros voluntdrios.

No que se refere a politica publica da Justica (Decreto-Lei n.° 101/2018, de 29 de novem-
bro), é competéncia das entidades intermunicipais (Art. 2.°), nomeadamente a reinser¢io
social de jovens e adultos, prevencdo e combate a violéncia contra as mulheres e 2 violéncia
doméstica, rede dos julgados de paz e apoio as vitimas de crimes.

No que se refere a reinsercdo social de jovens e adultos (Art. 4.°), os érgaos municipais e
as entidades intermunicipais tém competéncia para participar em a¢des ou projetos de am-
bito municipal ou intermunicipal, respetivamente, que promovam a reinser¢do social dos
jovens e adultos na comunidade. Para a promoc3o, desenvolvimento e fomento das a¢des
ou projetos a desenvolver no 4mbito das competéncias previstas os municipios e as entida-
des intermunicipais podem celebrar acordos ou protocolos de coopera¢do com os organis-
mos que integram a Administra¢do direta e indireta do Estado, institui¢des particulares
de solidariedade social, pessoas coletivas de utilidade ptublica ou organiza¢des nao-gover-
namentais, designadamente no que se refere a articulagdo e gestio da estratégia das a¢des
a desenvolver, bem como dos recursos humanos, patrimoniais e financeiros necessérios.

No quadro da politica publica que versa sobre a violéncia contra as mulheres e violéncia
doméstica (Art. 5.°), os érgdos municipais e das entidades intermunicipais tém compe-
téncia para, no Ambito dos respetivos territdrios, definir a¢des ou projetos de prevenciao
e combate 2 violéncia contra as mulheres e a violéncia doméstica (VMVD) e de protecio
e assisténcia das suas vitimas, que contribuam para a prossecucdo da igualdade e da nao
discriminacdo, incluindo a discriminagao interseccional.

Na Rede dos Julgados de Paz (Art. 6.°), as entidades intermunicipais tém o poder de ini-
ciativa com vista 2 apresenta¢do de propostas de cria¢do, instala¢io, modifica¢io ou extin-
¢3o de julgados de paz de concelhios e de agrupamentos de concelhos, por parceria publica
com o Ministério da Justica.

Para o apoio as vitimas de crimes (Art. 7.°), entidades intermunicipais tém competén-
cia para, no dmbito dos respetivos territérios, desenvolver a¢des ou projetos de apoio as
vitimas de crimes, prestando informacao as vitimas de crimes quanto aos seus direitos e
aos apoios a que podem recorrer, designadamente através da Comissio de Protecdo as Viti-
mas de Crimes, constituindo e organizando estruturas locais com fungdes de atendimento,
apoio, reencaminhamento e acolhimento temporério de vitimas de crimes, nomeadamente
em articulagdo com a Comissio de Protecdo as Vitimas de Crimes e, de uma forma mais
genérica,cooperando em outras dreas de justica através da celebragdo de contratos inter
administrativos com a Administrac¢do Central.

No seu desenho de competéncias para a promogao turistica sub-regional em articula¢do
com as entidades regionais de turismo, de acordo com o Decreto-Lei n.° 99/2018, de 28 de
novembro, é competéncia das entidades intermunicipais, no seu artigo 2.°, participar na
defini¢do e implementacdo do plano regional de turismo a nivel sub-regional, cuja inicia-
tiva e responsabilidade de execugdo é da competéncia das entidades regionais de turismo,
assegurar a promogao dos produtos e recursos turisticos sub-regionais no mercado interno,
compreendido pelo territério nacional, tendo como enquadramento a estratégia turistica
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nacional e regional, designadamente em eventos de promocao turistica, recorrer a progra-
mas de financiamento nacionais e europeus, gerir e implementar programas com finan-
ciamento nacional e ou europeu e definir os eventos considerados ancora para a sub-regido
e participar na sua organizagao.

Neste ambito, estd plasmado neste processo de descentralizacdo que a articula¢io com
as Entidades de Turismo (Art. 5.°), que as competéncias sdo exercidas em linha com a Es-
tratégia para o Turismo, aprovada pela Resolugdo do Conselho de Ministros n. © 134/2017,
de 27 de setembro, e com os planos regionais de turismo, bem como em articulagdo com as
entidades regionais de turismo, de forma a obter-se uma atuacio integrada e eficiente das
acdes projetadas. A elaboracdo dos planos regionais de turismo pelas entidades regionais
de turismo estd sujeita, no que se refere a vertente sub-regional, 3 emissio do parecer pré-
vio, ndo vinculativo, por parte das entidades intermunicipais.

No ambito do processo de transferéncia de competéncias sobre o Transporte de Pas-
sageiros em vias navegdveis interiores, pelo Decreto-Lei n.° 58/2019, de 30 de abril, e de
acordo com o seu artigo 2.°, é competéncia das entidades intermunicipais os servigos publi-
cos de transporte de passageiros regular, ainda que exercidos em dreas sob a jurisdi¢ao de
qualquer administra¢do ou autoridade maritima e portudria, designadamente quando tais
servigos se encontrem integrados numa rede de transporte publico de passageiros urbana,
suburbana ou regional e os transportes turisticos locais entre municipios limitrofes ou no
aAmbito da mesma comunidade intermunicipal, excluindo-se o transporte turistico local
que abrange mais do que uma comunidade intermunicipal.

A Delegacido e partilha de competéncias (Art. 4.°) que correspondentes ao servigo pu-
blico de transporte de passeiros regular podem ser delegadas noutras autoridades de trans-
portes ou noutras entidades de setor publico.

As competéncias correspondentes ao transporte turistico de passageiros em vias nave-
gdveis interiores podem ser exercidas em termos partilhados com os municipios limitrofes
ou da mesma CIM ou delegadas noutras entidades de setor publico através de contratos
inter administrativos.

Compete ao conselho intermunicipal aprovar a regulamentacio sobre os efeitos da ativi-
dade de transporte turistico de passageiros em via navegdvel interior.

Por ultimo, importa explanar as competéncias que o Decreto-Lei n.° 102/2018, de 30 de
janeiro vem atribuir as entidades intermunicipais no ambito dos Projetos financiados por
fundos europeus e programas de captagio de investimento.

E competéncia dos 6rgaos das entidades intermunicipais pelo elemento literal do seu
e artigo 2.° elaborar, em articulagdo com as op¢des de desenvolvimento a nivel regional,
a estratégia global das respetivas sub-regides, incluindo o diagnéstico e identifica¢do das
necessidades e oportunidades dos territérios; elaborar o programa de agdo, incluindo o
planeamento indicativo dos investimentos a realizar, para a prossecugdo da estratégia re-
ferida na alinea anterior, definir, implementar e monitorizar programas de captacdo de
investimento produtivo empresarial de dimensado sub-regional, articulados com a estraté-
gia referida na alinea a), incluindo a participa¢do nos processos de apoios, no que se refere
a vertente sub-regional, na andlise de candidaturas, na aplicagdo de critérios de sele¢do e
na elaboracdo de proposta de sele¢do das candidaturas a financiar. Dinamizar e promover,
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a nivel nacional e internacional, o potencial econémico das respetivas sub-regides, desig-
nadamente realizando e participando em eventos, bem como gerindo postos e portais de
informacao neste ambito, apresentar candidaturas no dmbito de programas de financia-
mento europeu com vista a implementac¢do de projetos a nivel sub-regional, designada-
mente de natureza econémica social e cultural e gerir e implementar projetos financiados
com fundos europeus.

As entidades intermunicipais, em articulagio com Agéncia para o Investimento e Co-
mércio Externo de Portugal, E.P.E., do Turismo de Portugal, I.P., e do IAPMEI — Agén-
cia para a Competitividade e Inovagdo, I.P., pode, no 4mbito das competéncias referidas
Gerir, negociar e participar no desenvolvimento de apoios ao investimento sub-regional,
Gerir e negociar programas de promogao da imagem da regido no exterior e Promover a
capacitagio, o empreendedorismo, o desenvolvimento e competitividade empresarial e a
dinamizagao de redes, nomeadamente pela participa¢io em incitativas ou redes europeias
e internacionais de promogao da inovag¢ao e da cooperagdo empresarial.

Todos estes poderes podem ser exercidos por estruturas responsiveis pela gestdo de
programas ou operagdes integradas de desenvolvimento que abranjam a totalidade ou par-
celas do territério coberto pela entidade intermunicipal, com base em delega¢do de com-
peténcias desta naquelas estruturas de gest3ao ou em cooperagdo com outros organismos
publicos, bem como com estruturas associativas representativas de agentes econémicos.

Considerando todas estas novas competéncias, objeto no processo de descentraliza¢io,
vao consistir em novas responsabilidades de servico e criacdo de valor publico territoriali-
zado para estas entidades intermunicipais, com correspondéncia NUT III, um novo modelo
organizativo gestiondrio, administrativo deve ser reformatado a estes atores administrati-
vos para que o processo de descentraliza¢do contribua para promover a coesdo territorial e
o aumento da competitividade dos territérios e, assim, seja um instrumento democrético
de reforma administrativa.
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Estas trés comunica¢des permitiram compreender a importincia do ensino e da for-
magcao para o desenvolvimento das politicas publicas, tanto no Brasil quanto em Portugal.
Para além do enquadramento dos modelos de governanca das politicas de educacio, foi
ainda possivel discutir e debater um conjunto de demandas que ambos os paises tém no
que respeita a consolidacio das politicas de educacio.

Enquadramento

As politicas publicas de educagdo s3o um dos pilares estruturantes de qualquer governo ou
sociedade, assumindo um grande destaque no que concerne a discussio publica, na me-
dida em que envolvem uma multiplicidade de fatores que sao compreendidos como formas
de alavancagem econdémica e social (Armstrong, Armstrong & Spandagou, 2010; Faubert,
2012; OCDE, 2012). As politicas ptblicas de educagdo visam a promogao de uma “educagao
para todos”, da “diversidade” e da “inclusdo”, bem como a equidade dos préprios sistemas
educativos (OCDE, 2012; ONU, 2015; Olssen, Codd, & O’Neill, 2004; UNESCO, 2019).

Sao vdrias as instituicdes e organiza¢des mundiais que tém entrado neste debate, sendo
que um exemplo dos resultados destas discussées s3o os préprios Objetivos do Desenvolvi-
mento Sustentdvel (ODS), que representam um plano de acao global em que os paises sdo
convocados a implementar politicas que reduzam as assimetrias existentes a nivel global
nas mais diversas dreas, tais como a pobreza, nutricdo, saude, educagio, dgua e sanea-
mento e igualdade de género (BCSD Portugal, 2022).

Por forma a compreender o contexto dos sistemas educativo portugués e brasileiro,
coloca-se em debate nesta pesquisa exploratéria os indicadores que permitem conhecer
o estado atual do cumprimento das metas definidas pela ONU para 2030. Pelo que este
trabalho ird incidir sobre a andlise do ODS 4 (BCSD Portugal, 2022), que visa garantir o
acesso a educagdo inclusiva, de qualidade e equitativa, e promover oportunidades de apren-
dizagem ao longo da vida para todos.

Tendo por base os dados dos indicadores globais do OSD 4 (Instituto Nacional de Esta-
tistica, 2022; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022; UNESCO: UIS database,
2022), consta-se que o principal desafio incide sobre a criag3o e o desenvolvimento de no-
vas politicas que permitam, por um lado, eliminar as discrepincias de género que existem
nos sistemas educativos e, por outro, garantir a igualdade de acesso a todos os niveis de
educagido e formacio profissional para os mais vulnerdveis, incluindo as pessoas com defi-
ciéncia, os povos indigenas e as criangas em situacdo de vulnerabilidade.

Politicas Publicas de Educacao

As politicas publicas s3o o que “os governantes escolhem fazer ou nio fazer” (Dye, 2013, p.
3), em matérias como o bem-estar, a defesa, a educagio, os direitos civis, a saide, o meio
ambiente, a tributagdo, entre outros, no sentido de regular tanto os conflitos existentes
como a distribui¢do de recursos financeiros, materiais e humanos. As politicas publicas
podem, de uma forma geral, ser ainda compreendidas como uma forma de regular o com-
portamento e uma forma de gestao e organizag¢do burocratica de distribui¢ao de beneficio.
As politicas publicas s3o também entendidas como um conjunto de diretrizes estruturadas
pelos governantes nas quais sao clarificadas as metas e os objetivos a alcangar com a inten-
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cionalidade publica de fazer face a um problema publico (Dye, 2013; Hill, 2009; Howlett,
Ramesh & Pearl, 2009; Kraft & Furlong, 2004; Secchi, 2013; Secchi, Coelho & Pires, 2019).

No mesmo sentido, Larry Gerston (2010) defende que a politica publica é um conjunto
de combinages de delibera¢des bésicas, de compromissos e de a¢des tomadas por aqueles
que detém ou que podem influenciar as autoridades do Governo. O autor considera que, na
maioria das vezes, esses acordos “resultam de interacdes entre aqueles que exigem mudan-
cas, aqueles que tomam decisGes e aqueles que sdo afetados pela politica em questdo” (p.
7). Trata-se, portanto, de decisdes articuladas e estruturadas pelos diferentes atores sociais
por forma a fazer face aos problemas sociais complexos.

Existem diversas formas de enquadrar uma politica publica na agenda publical", ou
seja, existe uma multiplicidade de configuracdes possiveis para que os problemas sejam
(re)enquadrados, o que também determina como serdo posicionados nas atividades das
politicas publicas. Importa clarificar que os gestores publicos tém igualmente o papel de
incentivar o enquadramento do problema publico, a clarificagdo da prioridade de interven-
¢3o, bem como a identificacdo das formas de resolu¢io do mesmo. Como defendido por
Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014), “atividades patrocinadas pelo Governo, tais como
campanhas de educacdo e informagdo, por exemplo, podem afetar os tipos de questdes
percebidas pelo publico como problemas e como eles s3o percebidos” (p. 36).

Face ao exposto, a educa¢do é um dos pilares determinantes para o desenvolvimento
social, econémico e politico da sociedade e, como tal, um setor estruturante e prioritdrio de
intervengdo publica, no qual é identificado um conjunto de problemas publicos (Ainscow
M., 2016; UNESCO, 2020). Assim sendo, a criagdo e o desenvolvimento de politicas publi-
cas de educagio sao entendidos como vetores determinantes para a garantia e promog¢ao
dos niveis de coesio e de integragdo social.

Desde o inicio dos anos 8o que se verifica a dissemina¢io de termos como “educa¢io
para todos”, “diversidade” e “inclusdo” que até entdo n3o eram parte integrante da lingua-
gem em torno da educagdo especial. Desde entdo, esses e outros termos, como “cidadania”,
“igualdade de oportunidades”, “educagio de qualidade” e “justica social”, que nao faziam
parte do cendrio educacional, entraram no vocabuldrio 2 medida que académicos, formu-
ladores de politicas e educadores e outros profissionais se envolveram com o mundo em
mudanca da educacio especial (Armstrong, Armstrong & Spandagou, 2010). A equidade e
a inclusao sdo entendidas como os principios e eixos centrais estratégicos que norteiam as
politicas publicas e, consequentemente, as préticas educacionais (UNESCO, 2019).

A educacdo inclusiva tem sido objeto de discussdo entre os decisores politicos, educado-
res, pais e toda a comunidade educativa ao longo dos ultimos trinta anos (UNESCO, 2019).
O debate em torno da educacgao inclusiva fornece e legitima, per si, um espago politico para
a contesta¢do da agenda das politicas de educagio, de uma forma ampla, no sentido de miti-
gar as assimetrias e injusticas sociais, que subsistem nas escolas. A promog¢3o da “educagio
inclusiva” pelos estados-membros da UNESCO (2005) fomenta a criagdo de novas opor-

1. A agenda é um conjunto de problemas que os agentes governamentais e outros atores sociais da politica publica irdo
procurar solucionar num determinado periodo temporal. A definicao da agenda implica necessariamente que o Go-
verno reconhega o problema como uma questdo “publica” que carece de uma intervengao publica estruturada (Wu,
Ramesh, Howlett & Fritzen, 2014).
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tunidades para o avango significativas, delimitando uma agenda educacional progressiva
com iniciativas concretas que vai além dos discursos retéricos (Armstrong, Armstrong &
Spandagou, 2010; INCLUD-ED Consortium, 2015).

Destaca-se que a educagdo inclusiva requer uma articulagdo estrutural entre a aceitagao
de compromissos dentro de todo o sistema educativo e, em simultineo, a delimita¢io e
implementagdo de estratégias para uma educagao verdadeiramente inclusiva (Porter, 2014;
Barrios, Cafiadas, Ferndndez & Simén, 2022). A inclusdo é entendida como uma das for-
mas de desafiar as restricoes de acesso e participagio impostas pelos modelos existentes de
‘mainstreaming’ ou ‘integracio’, sendo um processo que facilita a superagdo de barreiras
que limitem a presenca, participacio e conquistas dos estudantes (UNESCO, 2019). E um
conceito que assume valores de igualdade, tendo assim como pressupostos, por um lado, o
acesso universal ao sistema de ensino por parte de todos (independentemente da sua con-
di¢3o fisica, social e/ou econdmica) e, por outro, atender efetivamente as necessidades dis-
tintas de todos os alunos com algum tipo de necessidades educacionais especiais (sistema
educativo complexo que permita a identificagdo, avaliagao e adaptacio as necessidades edu-
cacionais) (Armstrong, Armstrong & Spandagou, 2010; UNESCO, 2019; UNESCO, 2020).

Por sua vez, a equidade é um conceito que orienta o processo de fortalecimento e de ca-
pacita¢do do préprio sistema educativo por forma a envolver todos os alunos da comunidade,
ou seja, um sistema universal de “educacio para todos” (UNESCO, 2020). Mas é também
entendida como a forma de garantir que existe uma legitima preocupag¢io com a justica so-
cial, que defende a existéncia de processos justos, para que a educacdo de todos os estudan-
tes seja revestida de igual importancia (UNESCO, 2019). O desenvolvimento de politicas de
educacdo inclusivas e equitativas parte do postulado de que a educagdo é um direito humano
bésico e é também o ponto de partida para o desenvolvimento e a consolida¢do de uma socie-
dade mais justa (Ainscow M., 2016; OCDE, 2012). Destaca-se ainda que um sistema educa-
cional equitativo permite a mitigacdo dos efeitos das desigualdades sociais e econémicas, na
medida em que tal sistema permite um acesso justo a educacio e a formag3o, independen-
temente do contexto de origem (Faubert, 2012; OCDE, 2012; Wéf8mann, 2008).

Tal como todas as mudangas politicas estruturais, os principios da equidade e da inclu-
sdo assumem-se como as bases estratégicas das politicas de educagdo. Esta linha de pensa-
mento contemporaneo focaliza-se, de acordo com Ainscow (2020), em esbater as barreiras
sociais e econdmicas vivenciadas por algumas criancas e jovens, uma vez que tais barreiras
muitas vezes levam a marginalizag3o dessas criangas devido aos fatores contextuais. Neste
sentido, a supera¢io destas barreiras é o meio mais importante para desenvolver priticas
educativas que sejam mais eficazes e alcancem todas as criangas. Neste sentido, as politicas
de educagdo permitem “influenciar e apoiar o pensamento e as prdticas inclusivas, estabele-
cendo o direito igual de cada individuo a educacio, e delineando as formas de ensino, apoio
e lideranca que lancam as bases para uma educagio de qualidade para todos” (UNESCO,
2019, p. 12).

Considerando a complexidade das politicas educacionais, atualmente as mesmas s3o um
“foco de consideravel controvérsia e contestacio publica aberta. A andlise de tais politicas,
além disso, € uma atividade realizada tanto por funciondrios do sistema, que agora se au-
todenominam analistas de politicas, quanto por vdrios comentaristas ou criticos de fora do
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sistema que também presumem que o que fazem é andlise de politicas. A formula¢ao de po-
liticas educacionais tornou-se altamente politizada” (Olssen, Codd & O’Neill, 2004, pp. 2-3).

Destaca-se que os atores sociais internacionais detém um papel central na mobiliza¢io
de determinados problemas para as agendas das politicas publicas. Como exemplo, veja-
-se 2 ONU, que mobilizou os seus estados-membros a assumirem compromissos ao nivel
do desenvolvimento sustentdvel. Neste A&mbito, as institui¢des publicas internacionais “sio
repositérios de um imenso conhecimento em questdes de politicas, de modo que gover-
nos nacionais frequentemente contam com elas ao criar politicas, dando-lhes assim uma
influéncia significativa nos processos domésticos de politicas publicas” (Wu, Ramesh, Ho-
wlett & Fritzen, 2014, pp. 34-35).

Instituicoes Puiblicas Nacionais e Internacionais

Politicas Publicas de Educacio

Inclusdo e Equidade

Instituicdes de Ensino ¢———————————» Comunidades Educativas

Sociedade
Agentes Sociais

Diretrizes e Normas Nacionais e Internacionais

Figura 1.
Estrutura conceptual das politicas publicas da educagao.

Fonte: Elaboragao prépria.

Em suma, tal como representado na Figura 1, o espago das politicas publicas da edu-
cagdo é extremamente complexo e intrincado. S3o politicas cuja agenda é fortemente in-
fluenciada pelos discursos emanados das institui¢des e organizacdes internacionais, mas
em simultdneo s3o politicas ancoradas em principios universais como a inclusio e a equi-
dade. Tém, por sua vez, uma estrutura conceptual que além das asser¢des internacionais
e globais que incentivam a criagdo e delimita¢do de diretrizes e normas standard para os
processos educativos. Esta estrutura é operacionalizada por um sistema educativo alta-
mente complexo que envolve multiplas entidades, instituigdes, estruturas e grupos, com
diferentes responsabilidades, cuja articulagdo, per si, jd representa um dos maiores desafios
contemporineos para as politicas publicas da educacio.
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Contexto Educativo Portugués e Brasileiro: Analise do Objetivo do
Desenvolvimento Sustentavel 4: Educacao de Qualidade, Inclusiva e Equitativa

A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel é entendida como um plano de ag¢do
alargado que incorpora 17 objetivos, 169 metas e 241 indicadores, aprovados por unani-
midade por 193 estados-membros da ONU (ONU, 2015). Neste sentido, existe um amplo
compromisso em diversas dimensdes do desenvolvimento sustentdvel (social, econémico
e ambiental) para promover a paz, a justica e as institui¢des eficazes. Importa referir que
os objetivos e as metas definidos permitem n3o sé compreender o posicionamento de cada
pais, mas também visam estimular a cria¢cdo e o desenvolvimento de a¢des para as se-
guintes dreas e dimensdes de extrema importancia (5'Ps — pilares — da sustentabilidade):
pessoas, planeta, prosperidade, paz e parcerias (ONU, 2015).

Face ao exposto, considera-se a andlise em torno dos indicadores especificos do objetivo
4: educacdo de qualidade, inclusiva e equitativa (ODS 4), com recurso a dados secunddarios
disponibilizados pelo Instituto Nacional de Estatistica (2022), pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (2022) e pela UNESCO: UIS database (2022). Neste sentido, preten-
de-se apresentar os indicadores globais dos contextos educativos de Portugal e do Brasil.
Tais dados permitem ainda identificar alguns dos principais desafios para as politicas pu-
blicas no ambito da educagdo, na medida em que o ODS 4 é compreendido como um marco
de agdo para a Educagdo 2030 e apresenta um conjunto de orienta¢des para a implemen-
tagdo dos ambiciosos objetivos e compromissos assumidos pelos estados (UNESCO, 2019;
UNESCO, 2020). Foi, assim, definido um conjunto de sete metas a alcangar até 2030, no
aAmbito da promoc¢do de uma educagio de qualidade, inclusiva e equitativa.

Passa-se a apresentacdo e discussio dos dados dos indicadores globais das sete metas
definidas, nos dois paises em andlise: Portugal e Brasil. No que respeita a meta 4.1, que
remete para o acesso universal, livre, equitativo e de qualidade, ao ensino primadrio e secun-
ddrio, destaca-se que, de acordo com os dados disponiveis (Quadro 1), em Portugal o nivel
de proficiéncia em leitura situa-se em 79,8% e em matemadtica em 76,7% em 2018. No
Brasil, os dados deste indicador global ainda estdo em fase de andlise/construc¢do. Quanto a
taxa de conclusdo, em Portugal, no ano de 2020, foi no total de 91,5%; jd no Brasil as taxas
variam entre 70,1% no ensino médio e os 95,1% no ensino fundamental.

No que concerne a meta 4.2, referente ao acesso a educagdo pré-escolar (garantia de um
desenvolvimento de qualidade na primeira infincia), destaca-se que para o indicador glo-
bal “4.2.1 Propor¢do de criangas com menos de 5 anos que estdo dentro dos parimetros de
desenvolvimento em termos de satide, aprendizagem e bem-estar psicossocial, por sexo”,
nem Portugal nem o Brasil tém os dados disponiveis. Quanto ao indicador global “4.2.2
Taxa de participacdo em atividades de aprendizagem organizada (um ano antes da idade
oficial de entrada para o 1° ciclo), por sexo”, verifica-se uma evolugdo contante e bastante
favordvel na ultima década, sendo que, em 2017, Portugal apresentava uma taxa de partici-
pagdo na ordem dos 99%, e no Brasil a mesma situa-se nos 98% (Figura 2).
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Quadro 1.
Meta 4.1 e indicadores globais do Objetivo de Desenvolvimento Sustentével 4: educagdo de qualidade,
inclusiva e equitativa

METAS E INDICADORES GLOBAIS PORTUGAL BRASIL

4. Até 2030, garantir que todas as meninas e meninos completam o ensino primdrio e secunddrio, que deve ser de
acesso livre, equitativo e de qualidade, conduzindo a resultados de aprendizagem relevantes e eficazes

4. Proporgdo de criangas e jovens: Dados PISA 2018 Em andlise/construcdo
(a) nos segundo e terceiro anos do
primeiro ciclo do ensino basico; (b)
no final do segundo ciclo do ensino
bésico; e (c) no final do terceiro ciclo
do ensino bdsico, que atingiram um
nivel minimo de proficiéncia em (i)
leitura e (ii) matemdtica, por sexo

Proficiéncia em leitura = 79,8%

Proficiéncia em matemidtica = 76,7%

4.1.2 Taxa de conclus@o DADOS 2020 DADOS 2019
i 31 o o o i PR
(enémo bdsico, 1., 2.2 ¢ 3.% ciclos, Total = 91,5% Taxa de conclus3o dos anos iniciais do
ensino secundario) Ensino bésico = 97,8% ensino fundamental = 95,1%
f
1.0 ciclo = 98,6% Taxa de conclusdo do ensino
. )

fund tal = 87,3%
2% ciclo = 97,6% undamental = 87,3%
Taxa de conclusdo do ensino médio

o A — O,
3.2 ciclo = 97,0% =70,1%

Fonte: Elaboragao prépria a partir de: Instituto Nacional de Estatistica, 2022 e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica,
2022.
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Figura 2.

Taxa de participagdo na educagdo pré-escolar (um ano antes da idade oficial de entrada no ensino primario)

Fonte: UNESCO: UIS database, 2021

Na meta 4.3, que remete para a igualdade de acesso a educagio técnica, profissional e
de nivel superior (incluindo a universidade), verifica-se que em Portugal a propor¢io de
individuos, com idade entre 18 e 64 anos, que participaram em atividades de aprendiza-
gem ao longo da vida, em 2010, situava-se nos 50,2% (Quadro 2). Jd na meta 4.4, que visa
aumentar as habilita¢gdes ao nivel das competéncias técnicas e profissionais (formagdo ao
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longo da vida), a propor¢ao de individuos com idade entre 16 e 74 anos com competéncias
no ambito digitais, em 2021, era de 55,3% (Quadro 2). E de realcar que o Brasil nio tem
dados disponibilizados para estas metas.

Quadro 2.
Metas 4.3 e 4.4 e respetivos indicadores globais do Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 4: educacdo

de qualidade, inclusiva e equitativa

METAS E INDICADORES GLOBAIS PORTUGAL BRASIL

4.3 Até 2030, assegurar a igualdade de acesso para todos os homens e mulheres a educagio técnica, profissional e
tercidria, incluindo a universidade, com qualidade e a pregos acessiveis

4.3.1 Taxa de participagdo de jovens e adultos ~ DADOS 2016 Sem dados
em educagdo formal e n3o formal, nos dltimos Proporcdo de individuos com idade
12 Meses, por sexo entre 18 e 64 anos que participaram

em atividades de aprendizagem ao

longo da vida = 50,2%

4.4 Até 2030, aumentar substancialmente o niimero de jovens e adultos que tenham habilita¢des relevantes,
inclusive competéncias técnicas e profissionais, para emprego, trabalho decente e empreendedorismo

4.4 Proporgdo de jovens e adultos com DADOS 2021 Sem dados
competéncias em tecnologias de informacao e Proporcao de individuos com
comunicagdo TIC (Tecnologias de Informacao e

idade entre 16 e 74 anos com
Comunicag3do), por tipo de competéncia

competéncias digitais = 55,3%

Fonte: Elaboragao prépria a partir de: Instituto Nacional de Estatistica, 2022 e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022.

)
0.75
050 Portugal
Parity index 0.49

0.25

Brazil

Parity index 0.11
0.00

Figura 3.

Indice de paridade de riqueza ajustado para conclusao do ensino secundério (PT) e médio (BR)
Fonte: UNESCO: UIS database, 2021.
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Quanto a meta 4.5, que visa eliminar as disparidades de género na educagao e garantir
aigualdade de acesso para os mais vulneraveis, os dados apurados no indice de paridade de
riqueza ajustado para a conclusio do ensino secunddrio, em Portugal, e no ensino médio,
no Brasil, revelam que os valores sdo de 0,49 (dados de 2014) e 0,11 (dados de 2016) respe-
tivamente (Figura 3). Para uma melhor compreensio dos 137 paises em que este indicador
global estd apurado, o Brasil ocupa a 28.2 posi¢do, ji Portugal estd na 63.2 posicao.

Quanto as metas 4.6, “garantir literacia e aptiddes numéricas”, e 4.7, “garantir a aquisi-
¢3o de conhecimentos e habilidades necessdrias para promover o desenvolvimento susten-
tavel, os direitos humanos, a igualdade de género, uma cultura de paz, a cidadania global
e a diversidade cultural”, de acordo com os dados publicados pelo Instituto Nacional de
Estatistica (2022) e pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2022), para a meta
4.6 nio estdo disponibilizados dados dos indicadores globais de ambos os paises, relativa-
mente a meta 4.7 sobre Portugal os dados nao estdo disponiveis e sobre o Brasil ainda estao
em anilise, ou seja, na fase de construgdo e defini¢ao do indicador.

Desafios Contemporaneos para as Politicas Publicas de Educacao

Considerando os dados apresentados, verifica-se que a maior fragilidade incide sobre a
meta 4.5, que visa eliminar, até 2030, as disparidades de género na educagdo e garantir
a igualdade de acesso a todos os niveis de educacio e formagao profissional para os mais
vulnerdveis, incluindo as pessoas com deficiéncia, os povos indigenas e as criancas em
situacdo de vulnerabilidade, tornando-se este um dos desafios que se colocam ao nivel
das politicas de educa¢do tanto em Portugal como no Brasil. E para esta problemitica,
igualdade de género na educagdo, que as politicas de educacdo devem orientar a discussao
publica. Naturalmente, trata-se de um enfoque politico que nao devera ser destacado unica
e exclusivamente nas politicas de educac¢io, ou seja, as politicas para igualdade sio trans-
versais a outros setores do Estado, pelo que deverd ser abordado do ponto de vista holistico
e estdo em total consonincia com outras dreas das politicas publicas.

Ao nivel da formagao, os resultados portugueses convocam para uma reflexao em torno
do desenvolvimento e da consolidagdo das competéncias técnicas e profissionais ao longo
da vida, ou seja, deverdo existir politicas que reforcem e valorizem esta educac¢io mais
técnica e profissionalizante, na formacao inicial dos jovens. Deve existir ainda uma preo-
cupagio constante de disponibiliza¢io de formagdo continua acessivel e que os planos de
formagao vao ao encontro das necessidades, tanto dos formandos como do préprio mercado
de trabalho.

Além das fragilidades identificadas na andlise dos indicadores do ODS 4, importa ainda
destacar que num recente estudo publicado sobre as politicas puiblicas de educagdo, em
Portugal existem claramente “assimetrias territoriais relevantes, que devem ser tidas em
conta na conce¢do de politicas publicas neste setor” (Batista, 2022, p. 16). Neste sentido, é
imprescindivel a cria¢do de medidas que permitam, entre outras, melhorias para a gestdo
dos “recursos entre estabelecimentos de ensino, podendo acentuar as desigualdades entre
escolas e os seus alunos” (p. 20).

Destaca-se que, para Gabriela Pimentel, o principal desafio para o Brasil alcangar o
“ODS para uma educacio de qualidade é o cumprimento do Plano Nacional de Educagio e
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a implementacdo da Base Nacional Comum Curricular” (Pimentel, 2019, p. 22). Nesta me-
dida, a autora defende que o Brasil tem melhorado o acesso a educagio bésica, persistindo,
no entanto, a necessidade de introduzir medidas que melhorem significativamente o nivel
das aprendizagens dos estudantes.

Considera-se que outro desafio que se coloca é a construcio dos indicadores globais e a
disponibiliza¢ao dos respetivos dados estatisticos que permitam aferir o cumprimento do
ODS 4. Importa referir que estes dados sao também considerados um apoio na tomada de
decisdes politicas e estratégicas para o desenvolvimento de novas medidas. Neste aspeto,
o Brasil apresenta uma maior fragilidade, na medida em que, para as sete metas definidas
no ODS 4, apenas disponibiliza dados para as metas 4.1, 4.2 € 4.5, enquanto, para as metas
4.3, 4.4, 4.6 e 4.7 ndo disponibiliza dados estatisticos, sendo que para as ultimas duas me-
tas referidas (4.6 e 4.7) este desafio também se aplica a Portugal.

Ainda sobre os dados secunddrios disponibilizados pelo Instituto Nacional de Estatis-
tica (2022), pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2022) ea UNESCO: UIS Da-
tabase (2022), deverd existir uma mobilizacao de todas as entidades envolvidas, por forma
a que os mesmos se encontrem atualizados. E de referir que nesta andlise foram conside-
rados dados que poderdo nio refletir na plenitude o atual estado dos sistemas educativos
(tanto de Portugal como do Brasil), na medida em que alguns s3o de 2014 e outros de 2016.
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Os Desafios e Perspectivas do Ensino
no Brasil: Uma abordagem a partir
das OrganizacGes Farias Brito

Ana Cristina Barros'

Introducao

Em uma economia em desenvolvimento, como é o caso da economia brasileira, existem
desejos compartilhados de crescimento econémico, baixo desemprego e desenvolvimento
humano, os quais tém impactado a formula¢io e a implementac¢io de politicas publicas.
Nesse sentido, os desafios educacionais no pais s3o elementos cruciais, seja porque atual-
mente sdo limitadores do alcance de niveis mais elevados de desenvolvimento, seja porque
sua superag¢ao, sem duvida, é habilitadora do progresso desejado.

No contexto educacional, existem relevantes desafios a serem superados no Brasil, tanto
ode natureza socioeconémica e como de natureza estrutural. De outro lado, mudangas
ocorridas nas ultimas duas décadas tém gerado impactos nao vivenciados pela humani-
dade com tanta intensidade até entdo, com especial impacto na realidade brasileira.

A evolugdo tecnoldgica, o acesso a informagao e a agilidade nos meios de comunicagao
demandaram que os processos educacionais fossem revistos para adequagio a esse novo
contexto (Casiraghi et al., 2022).Essas mudancas foram radicalmente potencializadas pela
pandemia de Covid-19 e por suas consequéncias no modo de viver, de se relacionar, de tra-
balhar e de aprender das populagdes.

Adicionalmente, no Brasil, entrou em vigor oficialmente, no inicio do ano de 2022, a
implanta¢do do Novo Ensino Médio, com relevantes mudangas curriculares nessa faixa de
ensino e com repercussdes, portanto, para o ingresso no ensino superior.

1 Mestre em Administragdo. Coordenadora da Escola de Negécios do Centro Universitario Farias Brito (FBUNI). Professora
da Universidade Federal do Ceard (UFC). Atuaggo profissional nas dreas: Desenvolvimento de carreira; lideranga; gestao
corporativa e consultoria organizacional. E-mail: ana.barros@fbuni.edu.br
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Toda essa realidade foi processada no ambito das Organizagdes Farias Brito como apren-
dizado e crescimento, mas n3o sem dificuldade e esforco. A seguir, uma breve caracteriza-
¢3o dos principais desafios enfrentados no Ensino no Brasil, com maior énfase no ensino
superior e na experiéncia exitosa da Organiza¢do Educacional Farias Brito.

Os desafios do ensino no Brasil

Podemos classificar os desafios da educagdo brasileira, de forma geral, em externos e in-
ternos. Os externos s3o desafios socioeconémicos, ligados principalmente, a desigualdade
de oportunidades de aprendizagem e de acesso ao ambiente escolar. Os desafios internos ja
dizem respeito a estrutura do sistema educacional em si, as esferas, programas, agentes e
os repasses que ocorrem entre eles. Porém, é importante considerar que os desafios abran-
gem todos os niveis da educagio brasileira.

m Desafios socioecondémicos: elementos como o baixo nivel de escolarizagio
da populagio e da forca de trabalho, os altos indices de trabalho informal,
a baixa renda familiar e a existéncia do trabalho infantil, sao pontos que
precisam ser superados.

m Desafios estruturais: destacam-se a distor¢3o experimentada em vérias re-
gides do pais entre a idade do aluno e a série escolar cursada, notadamente
idade superior 2 adequada para a série, bem assim a distincia das escolas
em relagdo a dreas rurais ou de mais dificil acesso em algumas regides do
pais.

A concegao do ensino médio no Brasil foi de preparagao para o ensino superior (Costa,
[s.d.]). Porém, ao longo dos ultimos anos, muito se tem discutido sobre a proeminente ne-
cessidade de atualizag¢do curricular do ensino médio, buscando torni-lo mais diversificado
e atrativo, com uma formagao tanto técnica como tedrica e a ampliagdo da carga hordria
didria de aulas.

Tudo isso serviu como base para a consolida¢do do que foi instituido em recentes alte-
racdes na Lei Nacional de Diretrizes e Bases da Educagdo, consolidando-se o conceito de
Novo Ensino Médio (NEM). De facto, em meio a jd mencionada dindmica de mudangas,
mais esse fator de grande impacto acabou por coincidir com o ambiente efervescente que
se criou no periodo pandémico, com poder de gerar impactos nas institui¢des de ensino su-
perior. Escolas publicas e privadas de todo o pafs comecaram a implementar de forma gra-
dual os novos parametros curriculares, que devem atingir sua conclusdo de implantacao
até 2024. De outro lado, alunos foram sujeitos a essa mudanca gradativa, experimentando
novidades em meio s muitas que jd vinham vivenciando.

O Novo Ensino Médio

As principais mudangas introduzidas pelo NEM foram:
1. Aumento de 20% na carga hordria total dos trés anos, de 2.400 para 3.000
horas (1.000 horas/ano).
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2. Divisdo dos contetidos em Formacio Geral Bésica, para todos os tipos de
trilhas de interesse, e itinerdrios formativos a depender das escolhas de
desenvolvimento do aluno, como se vé na Fig. 1.

3. Os itinerdrios formativos foram divididos em: Projeto de Vida, Disciplinas
Eletivas e Itinerdrios de Aprofundamento.

4. Objetivos do NEM: Protagonismo do aluno, competéncias para a vida
cotidiana e flexibiliza¢do curricular.

Novo
Ensino MINIMO

s/ 3.000h

/Forma;io [ Itinerarios '
Geral | Formativos f e
1.800h Basica 1.200h

Figura 1.
Carga Hordria do Novo Ensino Médio

Experiéncias das Organiza¢oes Farias Brito

O contexto de mudangas até aqui apresentado impactou os distintos segmentos educacio-
nais de atuagao das Organizagdes Farias Brito, exigindo forte adaptacao tecnoldgica e igual
esforco de desenvolvimento pedagdgico. Importante ressaltar que o Colégio Farias Brito
¢ destaque estadual e nacional no segmento de ensino médio, tendo alcangado primeiro
lugar nacional no Exame Nacional do Ensino Médio — ENEM por mais de uma vez. Res-
salte-se que a implementacdo do NEM nesse contexto trouxe relativo impacto, haja vista
que algumas iniciativas nele inseridas jd eram praticadas no projeto educacional da escola.
A mais relevante mudanca introduzida pelo NEM ji encontrava espago nas escolas do
ensino médio das unidades do Farias Brito na cidade de Fortaleza, no Ceard. Que jd tra-
balhavam com Itinerdrios Formativos desde a década de 8o. Sendo a tnica institui¢io de
ensino a ser convidada a contribuir com a proposta do NEM para o Conselho Nacional de
Educagdo, apresentando o seu modelo de itinerdrio que possuia as seguintes trilhas:

m [tinerdrio 1: Integral

m [tinerdrio 2: Olimpico

m [tinerdrio 3: FB MED — IPREDE
m [tinerdrio 4: FB — ITEVA

m Itinerdrio 5: ITA — IME

m Itinerdrio 6: Universidades Estrangeiras
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Perspectivas para o Ensino Superior

Os processos de formacdo profissional, em especial os relacionados ao Ensino Superior,
foram impactados diretamente pelos avangos e inovagdes tecnolégicas, pelas redefinicoes
das novas prdticas profissionais, e ainda, pelo surgimento e desaparecimento de mercados.
Novas formas de aprender foram inegavelmente incorporadas a partir da evolugdo tecnolé-
gica. A conectividade, a possibilidade de decidir o que e como se aprende, a supera¢io da
barreira espago-tempo para a aprendizagem e a valorizagdo da aprendizagem informal am-
pliaram as possibilidades de aquisi¢ao de conhecimento a0 mesmo tempo que propiciaram
novas formas de ensinar (Gonzdlez-Sanmamed et al., 2018).

Diante da pandemia do Covid-19, todas essas mudancas tomaram um ritmo de cresci-
mento e incorporagio acelerado; de forma abrupta muitos processos de trabalho nas orga-
niza¢des foram redefinidos, mercados inteiros foram criados, enquanto outros desaparece-
ram, e por consequéncia, novas competéncias e habilidades passaram a compor o padrio
dos perfis profissionais para atender a essa nova ordem social e de configurac¢do dos merca-
dos. Ademais, foram inauguradas ou potencializadas novas formas de aprender, de ensinar
e de pesquisar, incorporando-se, em grande medida, ao conjunto de capacidades de alunos
e institui¢des de ensino de forma n3o-transitéria, mas permanente.

De facto, novas atividades produtivas e mesmo novas profissdes ndo param de surgir,
especialmente as ligadas aos ambientes tecnolégicos e virtuais. Muitas delas prescindem
de regulamentagdo para seu exercicio, gerando, por consequéncia, a necessidade de andlise
permanente e estratégica da atua¢do das IES perante essas novas configura¢des sociais,
a fim de definir seu papel como promotoras do conhecimento, formadoras de capital hu-
mano técnico, tecnoldgico, intelectual e cientifico, além de, muitas vezes, viabilizadoras do
exercicio profissional.

Ademais, no Brasil, a o inicio da implanta¢do do Novo Ensino Médio trouxe relevantes
perspetivas de impacto também para o ensino superior:

a) Decisdo ainda mais precoce sobre a escolha profissional, na medida em
que o NEM traz a necessidade de opgdo por itinerdrios formativos espe-
cificos, podendo trazer ao ensino superior alunos com maior risco de n3o
identifica¢ao com a carreira escolhida.

b) Consequente maior possibilidade de mudangas entre cursos de graduagio
ou mesmo evasdo escolar universitiria.

¢) Desenvolvimento de trilhas empreendedoras para as quais ndo se veja ne-
cessidade da formagao universitdria, o que também se reveste de oportuni-
dade para novas frentes de atua¢io das escolas de ensino superior.

d) Oportunidade de maior integra¢do entre ensino superior e ensino médio,
nascendo oportunidades para que a universidade v4 até a escola e promova
didlogos com os alunos para auxilio na decisao sobre os itinerdrios forma-
tivos.
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Conclusido

Nesse contexto, todos os processos de formacao profissional tém um grande desafio: a
adaptacdo dos seus modelos educacionais aos novos formatos e exigéncias do mercado e
da realidade social. Esse é um processo de construgio social, considerando a importincia
da IES no seu papel de difusido e geracdo de conhecimento para esse novo contexto em
constante mudanca.
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Ha espaco a Territorializacdo e a
Contextualizacdo da Acao Publica?

Uma pensata provocativa sobre a
Educacdo como vetor de Descentralizacao
e Desenvolvimento

Ives Tavares Nascimento?

Para além da oportunidade de se divulgar resultados de investiga¢des e trabalhos técni-
cos que comumente se fazem presentes no portfélio das a¢des universitdrias, muito even-
tos académico-cientificos d3o a chance de se pensar sobre o que se fala e apresenta sob o
formato de provocagdes acerca de temas que se circundam ao que é divulgado naquelas
ocasibes. Seria esta, dessa feita, a expressdo da dupla funcdo deste tipo de encontro. Nessa
esteira, a elaborag¢do desta pensata tem como objetivo apresentar provocacdes para a refle-
x30 sobre questdes assentadas no espago da administragio e da esfera publica. Para tanto,
tém sua fonte os painéis da Conferéncia Internacional ISCSP — UFCA “Governanga e Coe-
sdo Territorial de Areas e Regides Metropolitanas: Experiéncias, Perspetivas e Desafios no
Brasil e Portugal” (ocorrida em julho de 2022, em Lisboa, Portugal), em especial o Painel
3 — Desafios e Perspetivas das Politicas Publicas da Educag¢3o no Brasil e em Portugal.
Educac¢io tem sido um tema recorrente nas arenas de discussio entre diversos atores
sociais, nomeadamente no 4mbito do interesse comum e coletivo. Afinal, educagdo é forma
de se promover, ademais da formacao técnico-cientifica destinada ao mundo do trabalho,
um espago de encontro social e de comungar-se uma cultura comum. Tanto o Brasil quanto
Portugal tém reconhecido a importancia desta dimensao da vida humana ao consolidarem

1. Para mais informagdes, sugere-se o acesso ao registo da Conferéncia no canal do ISCSP-ULisboa em https://youtu.be/
lvBoOTCAWMQ

a Doutor em Administragdo. Professor da Universidade Federal do Cariri (UFCA, Brasil). Investigador do Laboratério Inter-
disciplinar de Estudos em Gestao Social (LIEGS/UFCA). Temdticas de atuagao profissional e de investiga¢ao: Desenvolvi-
mento territorial. Politicas Publicas. Ensino Superior. E-mail: ives.tavares@ufca.edu.br
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a acdo estatal de financiamento do ensino em diferentes niveis, do infantil ao superior (no
plano da pés-graduacgio).

Dessa feita, o que a referida Conferéncia trouxe, dentre suas contribui¢des, foi a reflexao
de que educagio é importante dimens3o para o alcance da coesdo socioterritorial, haja vista
a potencialidade de esta ser impulsionada a partir da manutencio e do incentivo a cultura
comum. Esta, por sua vez, por inspirar que assuntos de relevancia social devem figurar-se
no debate democrdtico como eixos de atua¢do com vistas ao bem comum, ambienta a ne-
cessidade de se constantemente debater temas como satde, seguranga publica e transporte,
dentre outros, para além da prépria educacio, pois seriam estes a sedimenta¢do de um
formato de sociedade mais justo e equinime, bases, portanto, da coesdo socioterritorial.

Nesse bojo, a ideia de coesdo alinha-se ainda com a perspetiva de promover nova dis-
cussdo acerca daquilo que seria pertencente a esfera publica. Isso ocorre no intuito de
se redesenhar o que de facto representaria o interesse ampliado e, em decorréncia, no-
vas reverbera¢des de democracia. Explica-se: ndo parece exagero afirmar que a educagio,
tal como outras dimensdes da vida humana, poderia ser visualizada como relevante base
social. Dessa maneira, enfatizar a educagdo como vetor de cultura comum e coesio so-
cioterritorial poderia, finalmente, atreld-la a aspetos democriticos e, por conseguinte, de
desenvolvimento.

Contudo, esta nao ¢ fdcil tarefa. Recentes discussdes do que viriam a significar tanto
democracia quanto esfera publica ganharam evidéncia nos tltimos anos, quando proble-
mas sanitirios — a efeito da pandemia de Covid-19 em todo o mundo — notaram-se como
verdadeiros problemas socioeconémicos, quando fizeram ser mais sentidas as fragilidades
de muitas sociedades no escopo de suas respostas as demandas para a manutengio da vida
humana (Tendrio, 2020). Em outras palavras, os efeitos da quarentena e do isolamento
social, n3o separados dos problemas de satide publica, evidenciaram o quio sensiveis sao
as relacdes entre Estado e sociedade em muitas na¢des. Em muitas destas, a iniquidade
do acesso a saide e a renda, por exemplo, demonstrou a importincia da esfera e da acio
publica como agentes capazes de minimizar tais problemas.

Dessa maneira, a localiza¢do de questdes sociais como estas indicadas pode ter deman-
dado n3o somente o debate sobre si, mas a indica¢do de quais ‘caminhos’ poderiam ser
seguidos rumo a experiéncias para o trato de necessidades sociais e puiblicas ja conhecidas,
como forma de se estabelecer solu¢des conhecidas a problemas desconhecidos. Ou seja:
momentos de crise social podem resultar em re(discussao) acerca do alcance da ag3o esta-
tal, muito prépria a esfera publica. Isso pode suscitar, em decorréncia, a necessidade de se
reconstruir a prépria esfera publica a partir de outras defini¢des de democracia. Mas, para
isso, mister se faz o apontamento de como realizar tais redefinic¢des.

Nessa seara, a experiéncia brasileira de expansdo, interioriza¢do e descentraliza¢do do
ensino superior publico, especialmente no que toca ao estabelecimento das chamadas ‘no-
vissimas’ universidades federais!? parece ser um indicativo adequado a nova edi¢3o da es-
fera publica, proposi¢ao de um novo modelo democritico e indicag¢do de ‘percursos’ sociais

2. S3o elas: a Universidade Federal do Cariri (UFCA), no Ceard; a Universidade Federal do Sul da Bahia (UFSB) e a Uni-
versidade Federal do Oeste da Bahia (UFSB), ambas na Bahia; e a Universidade Federal do Sul e Sudeste do Pard
(Unifesspa), no Para.
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a serem seguido com vistas a criacdo de novos modelos de desenvolvimento. O que toca
as provocac¢des desta pensata v3o ao encontro, dessa feita, de como o caso do Brasil pode
servir de inspiracdo para ambos os paises nas questdes ligadas a seus respetivos processos
de consolida¢io de suas politicas de coesdo socioterritorial.

No Brasil, a questdo desenvolvimentista tem histéria heterogénea. Marcos como a pre-
dominéncia da légica do mito da industrializa¢do como vetor de desenvolvimento, muito
constante no séc. Xx e, mais recentemente, a perce¢ao mais qualitativa dessa abordagem
apresentam a oscilagao dessa compreensao. Importa salientar que este segundo marco pau-
tou sobremaneira a forma como o Brasil tratou os aspetos de descentralizagdo de sua rede
publica de educagio superior nos ultimos anos, em especial entre 2001 e 2014. O caso das
‘novissimas’, portanto, se estabelece como inspira¢do por causa de trés grandes eixos de
considerac¢do: a) descentraliza¢do da oferta de vagas publicas do ensino superior; b) terri-
torializagdo e contextualiza¢do da educagio; e ¢) justica social (Andriola & Suliano, 2015;
Nascimento, 2018).

Na primeira dimensio, a criagio de universidades federais em espacos diferentes dos
grandes centros urbanos — uma concentragdo constante na histéria brasileira — é o resul-
tado do encontro de duas for¢as somadas: a demanda local pela abertura de vagas de ensi-
nos superior em locais com dindmica socioeconémica e politico-institucional expressiva,
no contexto das cidades médias e regides metropolitanas, por exemplo, e a a¢do estatal que
aglutinou a criacdo de institui¢des universitirias como parte de uma estratégia nacional
de desenvolvimento. Esta compreensdo, em especial, foi situada num contexto em que os
territérios do pais passaram a figurar como os espagos propicios a consideraco qualitativa
da vida humana, tornando-os verdadeiras unidades de andlise e de gestao para estas inicia-
tivas, capitaneadas em grande medida por politicas publicas (Nascimento, 2018).

Neste caso, o segundo eixo é considerado inspiragdo a uma possivel redefini¢do da es-
fera publica quanto toca na incursdo das ‘novissimas’ rumo ao interior do Brasil. Para que
assumissem o territério como o ambiente de sua instalagio e assungdo de seus principios
institucionais (Ministério da Educa¢do — MEC, 2014), essas universidades demandaram
processos de montagem que privilegiassem a articulacdo de suas estruturas administrati-
vas e pedagdgicas a partir das potencialidades e demandas locais (Pereira & Cruz, 2019),
reduzindo-se assimetrias (Gumiero, 2019). Em outras palavras, o ato de contextualizar e
territorializar o ensino superior brasileiro s6 seria possivel se 0 movimento da a¢do que
criou tais institui¢des obedecesse a um movimento ‘ao revés’ do fluxo tradicional, partindo
sempre da sociedade (com suas demandas e caracteristicas préprias) como a ‘pedra angu-
lar’ de sua criagao.

E, para que isso fosse possivel, outros atores sociais locais que usualmente nao fazem
parte do processo de implementacdo de politicas publicas tiveram de ser incorporados a
esse processo. O caso das ‘novissimas’ universidades federais brasileiras apresentou-se sin-
gular, a despeito de outras experiéncias exitosas no pais, quando oportunizou que agentes
politicos (membros do Poder Legislativo e Executivo, por exemplo), agentes publicos (pro-
fessores de carreira e técnicos pertencentes ao quadro de servidores efetivos do Brasil) e
representantes da sociedade civil (membros da iniciativa privada e de certos segmentos
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sociais) pudessem agir nas negociagdes e tratativas em torno da estruturagio de tais insti-
tuicdes, direta ou indiretamente.

Isso fez com que os conhecimentos desses atores tornassem as universidades mais ade-
rentes aos seus proprios espagos, numa perspetiva em que os cursos de formagao superior
e demais a¢des universitdrias (investigacdo, extensdo universitdria e cultura, por exemplo),
estivessem alinhadas com as demandas de cada territério-sede que abriga uma das quatro
‘novissimas’ universidades federais brasileiras. Dessa forma, considerdvel parte de suas
acOes é justificada e encontra assento nas dinidmicas de cada localidade, de maneira a fazer
sentido para sua realiza¢do. Este é o mote do que se conceitua como educag¢do contextuali-
zada (Baptista & Campos, 2013).

Por fim, a justica social foi — e é — sentida quando se constata uma das importantes
justificacdes para a criagdo de tais universidades: o acesso universalizado a educagdo de
nivel superior. Para uma parcela da populagao brasileira, acessar a universidade (antes res-
trita as capitais e grandes centros urbanos) encontrava ébice quando se dispunham duas
barreiras: a impossibilidade financeira de se deslocar e custear a vida fora das cidades-na-
tais e, como causa, a inexisténcia de vagas publicas (e gratuitas, portanto) nas urbes de
origem dessa parcela do povo. Assim, a presenca das ‘novissimas’ pelo interior do Brasil,
fez promover o acesso e a justica social para estas pessoas.

E como tudo isso pode significar contributos a coesdo socioterritorial e a esfera publica?
A provocagdo final desta pensata induz a pensar que o caso das ‘novissimas’ universidades
federais brasileiras é composto por experiéncias em que transparecem trés efeitos essen-
ciais para a criagio de uma nova compreensio democrdtica por toda a sociedade:

Em primeiro lugar, hd a constatagdo de que é preciso promover-se a descentralizagio
de certas atividades estatais com vistas a empoderar e fazer-se envolver pessoas no trato do
bem publico. A orientagio de promover a descentralizagio de servicos publicos e o acesso a
eles, como no caso da educagdo superior do Brasil, serve de exemplo para que se possa ins-
pirar outras oportunidades de promover a participa¢do das pessoas, despertar o interesse
pelo trato do bem publico e gerar sentimento de responsabilidade partilhada e coletiva so-
bre as questdes que norteiam a vida em sociedade. Portanto, acredita-se que esta seja uma
indicacio de que processos de descentralizagdo podem ser tteis, num plano secunddrio, a
promover reflexdo e a¢ao para novos sentidos de democracia e compreensado dos seus alcan-
ces enquanto promoc3o de desenvolvimento.

Em segundo lugar, a aceitagdo de que ag¢des regionalizadas e contextualizadas tém
maior potencial de se integrarem com seus destinatdrios. A¢des estatais e politicas publicas
top-down podem compor-se como forgas exdgenas que pouco se adequam as realidades de
regides e territérios distintos, notadamente em paises com propor¢des continentais como
o Brasil ou com perspetivas de avanco para a descentralizagdo, como Portugal. Em ambos
os casos, que sinalizam aprendizados para si e para outras nagdes, a a¢gdo conjugada as
especificidades de cada territério pode ser ttil ao incremento de suas potencialidades e
diminuicio de assimetrias territoriais, num efetivo processo de coesdo socioterritorial.

E, em terceiro lugar, a formacdo de equipas plurais e heterogéneas, compostas inclusive
com atores sociais que tradicionalmente n3o participam de processos de politicas publicas,
pode ser condi¢3o sine qua non para a elaboragdo de a¢des de desenvolvimento com maior

130



HA ESPACO A TERRITORIALIZAGAO E A CONTEXTUALIZAGAO DA ACAO PUBLICA?
UMA PENSATA PROVOCATIVA SOBRE A EDUCAGAO COMO VETOR DE DESCENTRALIZAGAO E DESENVOLVIMENTO

potencial de transformagao social. A participa¢do de atores diversos em equipas que capi-
taneiam processos de descentraliza¢do podem ser uma bem-sucedida aposta neste tipo de
abordagem e instrumentaliza¢3o da agdo social, puiblica, coletiva e estatal, de modo a insti-
gar a pluralidade em processos democriticos e ligados a descentralizagao.

Portanto, a for¢a-motriz de expansio e interioriza¢io da educagdo publica do Brasil na
primeira década deste séc. x1x traz importantes luzes 2 identificacio de como promover-
-se a descentralizagio e como instd-la como efetiva a¢do de desenvolvimento. No que toca
a perspetiva de redefinicdo da atuacdo na esfera publica, os primeiros argumentos desta
pensata traduzem-se como inspira¢des e incentivo as a¢gdes que viabilizam a participagio
social, a observincia das questdes locais e territoriais e, por conseguinte, de prdticas que
resinifiquem as possibilidades de agir-se frente aos problemas publicos e sociais que se
avizinham.
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Descentralizacao
da Educacdao em Portugal:
Caminhos e Encruzilhadas

Rosdria Ramos'

Introducao

O centralismo da educagdo em Portugal é uma caracteristica histérica do sistema que foi
sendo instituido ao longo do tempo. Sendo uma instituicdo, o sistema educativo tende a
resistir a mudanca das suas caracteristicas mais profundas e o centralismo é um atributo
com raizes longinquas na histéria da educagdo em Portugal. Ainda que na histéria do pafs
vérias épocas possam ser aludidas, nomeadamente a propésito do centralismo da educagao,
as reformas realizadas por ordem de Marqués de Pombal (1699-1782) sdo incontornaveis,
pois marcaram o sistema até aos nossos dias (Alves e Cabral, 2015; Machado, 2015; Fernan-
des, 2017). Na altura, com intengdo de afastar o ensino dos jesuitas, criaram-se estruturas
administrativas que pretenderam também melhor controlar as escolas, os professores e o
progresso do ensino (Carvalho, 1986).

Efetivamente, as medidas adotadas n3o se traduziram numa laicizagdo do ensino, dado
que as matérias lecionadas continuaram a ter influéncia religiosa e o clero continuou a es-
tar ligado a docéncia (Carvalho, 1986; Fernandes, 1998). No entanto, procedeu-se a criacao
de uma Direcdo dos Estudos, equivalente a uma atual Dire¢do Geral da Educacdo, para
supervisionar os servigos de ensino elementar e médio, vigiando “o cumprimento, averi-
guar o progresso dos estudos, de apresentar um relatério anual da situagdo do ensino, e de

1 Doutoramento em Ciéncias Sociais, na especialidade em Sociologia. Professora auxiliar do Instituto Superior de Ciéncias
Sociais e Politicas da Universidade de Lisboa e membro integrado do Centro de Administracao e Politicas Pablicas (CAPP,
ISCSP, Universidade de Lisboa). Temdticas de atuacdo profissional e de investigacdo: Desigualdades nos dominios da
educacao e do trabalho. Dindmicas sécio organizacionais. Etica e emocdes em contextos organizacionais.
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propor o que lhe parecer conveniente para o adiantamento das escolas” (Carvalho, 1986,
P- 431).

Posteriormente, aquela dire¢do seria substituida, em 1768, pela Real Mesa Censoria.
Criada com fins de censura, este organismo passou a ter o objetivo de reformar o ensino.
Com esta estrutura centralizada era possivel alcancar rapidez na tomada de decisdes e
uniformizar medidas a implementar. Mas a inten¢do ndo era um mero «simplex» da buro-
cracia da altura, mas sim uma clara intencao politica de controlo (Carvalho, 1986). A este
respeito, Fernandes (1998) descreve que em 1772 surgiria outro instrumento centralizador
mediante a criagdo de um novo imposto, o Subsidio Literdrio, mediante o qual se financia-
ria o ensino publico. Aquele autor acrescenta ainda que as Cimaras Municipais estavam
proibidas de criar “quaisquer derramas ou taxas, ou a mobiliza¢3o de quaisquer dinheiros
régios com vista ao pagamento de mestres ou professores” (p. 29).

As reformas dessa época pautaram-se também pelo pioneirismo de criar uma Aula
do Comércio, em 1759, a pedido dos comerciantes de Lisboa (Carvalho, 1986; Fernandes,
1998), e que constituiu uma novidade, a época, no ensino técnico-profissional tendo funcio-
nado autonomamente durante 85 anos (Rodrigues, Gomes, & Craig, 2011). Sendo notdria,
na altura, a fraca preparag¢do dos comerciantes portugueses, o comércio de Portugal com o
exterior era dominado por estrangeiros que se estabeleciam no pafs, alguns adquirindo até
naturalidade portuguesa (Fernandes, 1998). Os alunos entravam com 14 anos num curso
com duragdo de 3 anos, que abrangia o ensino de: aritmética, regras contabilisticas, equiva-
léncias e conversdo de pesos e moedas, seguros, entre outras (Carvalho, 1980).

Este autor acrescenta ainda que, em relagio as reformas introduzidas no ensino supe-
rior, existiu a preocupacio de criar estruturas dedicadas a observacio e experimentago,
como o Hospital Escolar, Teatro Anatémico e Dispensdrio Farmacéutico (Medicina), o Ob-
servatério Astronémico (Matemadtica), o Gabinete de Histéria Natural, Jardim Botanico,
Gabinete de Fisica Experimental e Laboratério Quimico (Filosofia). Apesar das inovagdes
que introduziu, Carvalho (1986, p. 506) resume o contributo de Marqués de Pombal, da
seguinte forma:

Numa época em que se desenhava, com tanta nitidez, a tendéncia para a liberta¢io dos
povos pela conquista dos seus direitos mais elementares, incluindo a liberdade de ensino,
Pombal concebeu um plano de estudos elitista e autoritdrio, acessivel a raros pelas condi-
¢Oes sociais em que se vivia e sujeito a limita¢des doutrindrias ingénuas e revoltantes.

O centralismo e a natureza marcadamente autoritiria do sistema educativo em Portugal
encontrariam o terreno propicio a sua continuidade, ao longo do século xx, até a Revolugao
do 25 de abril. Todavia, o periodo liderado por Marqués de Pombal constitui um marco ine-
lutdvel na histéria do ensino em Portugal (Carvalho, 1986; Fernandes, 1998), que permite
perceber o seu centralismo e entender por que motivos a descentraliza¢cdo da educagio
desperta tantas paixdes, angustias e resisténcias.

Estrutura do Sistema Educativo

O ensino educativo portugués viria a ser alvo de alteragdes profundas ao longo do tempo.
No século xx, durante o periodo do Estado Novo, de 1948 a 1974, o ensino secunddrio
técnico viria a desenvolver-se para apoiar as necessidades de miao de obra técnica que se
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faziam sentir na altura (Cardim, 2005). Contudo, a impossibilidade desses alunos acede-
rem ao ensino superior, criava uma segregacdo social que haveria de deixar marcas que
perdurariam. Apés o processo democrdtico, apds 1974, as reformas no ensino provocaram
alguma invisibilidade do ensino técnico junto da procura por educagdo e por miao de obra
qualificada (Cardim, 2005). Com efeito, permaneceria por muito tempo junto dos empre-
gadores a crenca de que o ensino técnico se teria extinguido e a boa impressao pelo nivel
de preparacio profissional dos jovens que o sistema permitia formar (Cardim, 2005). Mas,
apesar de todas as reformas que, entretanto, surgiram, o ensino profissionalizante é ainda,
por vezes menorizado, por parte de jovens e familias que o consideram uma oferta de en-
sino de segunda linha e pouco prestigiante.

Atualmente o sistema educativo portugués, de nivel secunddrio, mantém-se com oferta
de percursos diferenciados (Eurydice, 2022). A par dos cursos cientifico-humanisticos/
gerais de ensino, s3o oferecidos cursos de dupla certificacao, de ensino profissionalizante.
A idade normal para conclusdo do ensino secunddrio situa-se nos 18 anos, e com o aprovei-
tamento do 12.° ano obtém-se o diploma de ensino secunddrio (ISCED 3) (Eurydice, 2022).
Com esse diploma os alunos podem candidatar-se ao ensino superior, que se subdivide
nos subsistemas de ensino universitirio e ensino politécnico, este tltimo de cardter mais
aplicado, nomeadamente, as necessidades locais e regionais de mao de obra qualificada
(CEDEFOP, 2021).
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Figura 1.

Alunos matriculados no ensino secunddrio — modalidade de oferta — 2000/01 a 2019/20

Fonte: CNE (2014); DGEEC (2021).

Apesar de ser bastante antiga a existéncia, em Portugal, de oferta profissionalizante, a
maioria dos alunos tendeu, ao longo do tempo, a matricular-se na modalidade de ensino
geral (Figura 1). Embora mais recentemente o hiato de alunos matriculados nas duas mo-
dalidades tenha diminuido, os que se matriculam nos cursos cientifico-humanisticos / ge-
rais ainda constituem a maioria dos alunos que frequentam o ensino secundério.

A oferta do tipo profissionalizante tem vindo a alterar-se e a diversificar-se, sendo tam-
bém notdvel as altera¢des nas preferéncias de educagio-formacio dos jovens e familias.
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Os cursos tecnoldgicos, onde de 2000/01 a 2003/04, estava matriculada a maioria dos
alunos desta modalidade, constituem em 2019/20 apenas uma parcela residual desses alu-
nos (Figura 2). Por sua vez, os cursos profissionais, onde em 2000/o1 estavam matricula-
dos 32% dos alunos com percursos de dupla certificagdo, em 2019/20 abrangem 81% dos
alunos que seguem percursos do tipo profissionalizante.

Os cursos tecnolégicos/ com planos préprios, bem como os cursos profissionais tém
a duragio de 3 anos e permitem obter qualificacdo escolar do ensino secunddrio e uma
qualificagao profissional de nivel 4, do Quadro Nacional de Qualificagdes (Eurydice, 2022;
CEDEFOP, 2021). A oferta e procura de cursos de dupla certificagdo pode ser sensivel aos
atributos das regides, dada o seu objetivo de inser¢io mais rdpida no mercado de trabalho,
por esse motivo mereceu destaque nesta andlise.
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Figura 2.
Evolugao dos alunos matriculados no ensino secundério — C.D.C. (jovens) — 2009/01 a 2019/ 20

Fonte: CNE (2014); DGEEC (2021).

Descentralizagdo da Educagao: Caminhos percorridos

A territorializa¢io é um conceito complexo, através do qual o Estado envolve entidades
territoriais e institucionais na prossecug¢io do interesse publico, pode, no entanto, ser al-
cangada de diferentes formas (Machado, 2015; Barroso, 2016; Elias, 2016; Nunes, Dias e
Orvalho, 2015), de entre as quais, também, a descentralizag3o.

A tomada de decisdo descentralizada assume particular importancia, dado o papel ativo
que tem na cria¢do de uma sociedade democritica (Machado, 2015; Castro, 2017; Pinhal,
2o1y; Silva e Vieira, 2021). Com efeito, a centralizacdo “reduz os atores locais a meros
executores das diretivas centrais, conduz a passividade e ao conformismo dos cidadios e
a desmobiliza¢do dos grupos e associagdes e das comunidades locais” (Machado, 2015, p.
17). Traduzindo também a relacdo existente entre os modelos de administrag3o puiblica e as
concegdes de democracia (Formosinho apud Silva e Vieira, 2021), n3o serd inocente a por
vezes relutdncia em proceder a um outro modo de funcionamento das organizagdes educa-

tivas publicas, marcadas pelo centralismo histérico a que se habituaram.
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A caminho da descentraliza¢io da educacio

Analisando o caminho percorrido em dire¢do a descentralizagdo, atente-se que esse princi-
pio integra a Lei de Bases do Sistema Educativo (LBSE), (Lei n.° 46/ 86 de 14 de outubro),
perfazendo 36 anos. No artigo 46.° a LBSE prevé a existéncia de estruturas regionais e lo-
cais de educagio e clarifica que serdo adotadas formas de descentraliza¢io e desconcentra-
¢3o de servicos, sob a coordena¢ido do ministério responsavel pela politica educativa. E vai
mais longe, antecipando o surgimento de legislacdo especial para regular as competéncias
dos diferentes niveis de administracio, definindo as competéncias que cabem a adminis-
tragdo central; e a criagdo, em cada regido, de um departamento regional de educagio, para
integrar, coordenar e acompanhar a atividade educativa. Contudo, esse reconhecimento na
lei ndo bastou para que a descentraliza¢do da educagio se concretizasse.

Vale a pena entdo recordar qual tem sido o caminho legislativo, sobre o qual parece ser
claro distinguirem-se trés grandes momentos no que respeita ao papel dos municipios
(Pinhal, 2017; Silva e Vieira, 2021).

Num primeiro momento (1974-19806), considerou-se que os municipios seriam um con-
tribuinte publico, com o qual se estabelece uma relagao financeira e se reconhece um papel
periférico de apoio, nomeadamente, na a¢o social escolar, no transporte escolar e nos inves-
timentos no pré-escolar e ensino bdsico (Pinhal, 2017; Silva e Vieira, 2021). Num segundo
momento, os municipios passariam a parceiro social (1986-1996), reconhecendo-lhes um
papel supletivo em dreas como: no pré-escolar, na formacao profissional, na educag¢do espe-
cial, na organizac¢io das atividades de tempos livres. Mas também prevendo por exemplo
que tivessem assento nos Conselhos de Escola (Pinhal, 2017; Silva e Vieira, 2021). Seria a
partir de 19906, até ao presente, que os municipios assumiriam o papel de participante pu-
blico, como ator de promocgio e coordenagio local da politica educativa. Assumiram entdo
um papel ativo, com a cria¢o das escolas Territérios Educativos de Interveng¢do Prioritdria
(TEIP), dos Conselhos Municipais de Educagao, com a organizagdo da oferta local e ordena-
mento da rede escolar, a participa¢ao nos Conselhos Gerais dos estabelecimentos escolares,
e com a competéncia de elaborar as cartas educativas (Pinhal, 2017; Silva e Vieira, 2021).
Mais recentemente, cabe destacar a criacdo do programa Aproximar (Resolugdo Conse-
lho de Ministros 15/2013), a aprovacdo do estatuto das entidades intermunicipais (Lei n.°
75/2013), a possibilidade de se estabelecerem Contratos Inter administrativos de Educacao
e Formagdo (CEFM) (Decreto-Lei n.° 30/2015), e a transferéncia de competéncias para os 6r-
gdos municipais e para as entidades intermunicipais (Decreto-Lei n.° 21/2019). No entanto,
apesar da legislacdo conceber instrumentos legais de gestdo das politicas educativas a nivel
local e regional, a descentraliza¢do da educagdo teima em acontecer na prética.

Vantagens e desvantagens da descentralizagio da educacao

A centralizacdo versus descentralizagdo da educag¢do traduzem opgdes sobre as quais se
podem identificar vantagens e desvantagens. Silva e Vieira (2021) fazem esse exercicio
analitico em trés dimensdes: a) politica; b) econémico-administrativa; c) pedagdgica. Sa-
lientam-se algumas das vantagens da centralizac3o e da descentraliza¢io da educagio iden-
tificadas por esses autores:
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Quadro 1.
Vantagens da centralizacdo e descentralizagdo da educacao

CENTRALIZAGAO

DESCENTRALIZA(,'Z'\O

DIMENSAO POLITICA

Assegurar a unidade do Estado, contrariando
tendéncias separatistas locais e regionais
Garantir uma politica educativa coerente

Impedir captura por grupos de interesse

Combater desigualdades entre regides

Aprofundar exercicio da democracia

Desenvolver cooperacdo entre parceiros e atores
educativos

Entregar as comunidades educativas locais a gestdo
dos seus interesses

Aumentar projetos educativos locais integrados,
atendendo ao desenvolvimento dos jovens em
formacdo

DIMENSAO ECONOMICO-ADMINISTRATIVA

Impedir duplicagdo de esforcos de diferentes
entidades educativas — reduzir custos — economias
de escala

Combater corrupgao e nepotismos

Facilitar a mobilidade do emprego docente no
territério nacional

Uniformizar organizagdo pedagdgica e avaliagdo

Reduzir encargos financeiros do governo, mediante
fontes de financiamento local

Permitir uso mais eficiente dos recursos

Acelerar processo de decisdo, através da proximidade
local dos decisores, reduzindo burocracia

Permitir decisdes mais adequadas aos contextos a
que se aplicam

Envolver os implicados e desenvolver a sua
responsabilizagdo

DIMENSAO PEDAGOGICA

Compensar caréncias de preparagdo, através de
maior dirigismo administrativo e pedagégico
da Adm. Central

Garantir formagdo adequada em matérias bdsicas,
através de programas mais taxativos e de exames
nacionais

Flexibilizar curriculos, admitindo adaptagdes locais
aos curriculos nacionais

Desenvolver perfis de formagdo, atendendo a
personalidade, e contexto familiar e social de cada
aluno

Diversificar modalidades, cursos e formacdes e
introduzir pedagogias participativas

Possibilitar elaboragdo de pactos e parcerias
educativas com outros agentes e organizagdes locais

Envolver todos os implicados nos processos
educativos, potenciar as aprendizagens, reforcar
cooperagdo e responsabilizagao local

Fonte: adaptado de Silva e Vieira (2021).

A centralizacdo apresenta vantagens inegiveis, nas dimensdes politica e na dimensao

econémico-administrativa (Quadro 1). Com efeito, ainda que a descentraliza¢3o contribua

efetivamente para a democracia (Machado, 2015; Castro, 2017; Pinhal, 2017; Silva e Vieira,

2021), deslocando a capacidade de decisdo para os niveis em que os intervenientes atuam,

a existéncia de desigualdades sociais pode comprometer a verdadeira autonomia dessas

decisdes o que, aliado a nio existéncia de uma politica educativa coerente, compromete
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essa mesma ideia de um sistema democrético. Esses aspetos debatem-se também quando
se incide na dimensdo econdémico-administrativa. Poder-se-d sugerir que a op¢io por cen-
tralizar / descentralizar apresenta vantagens equipardveis, nessas duas dimensdes. Nota-se,
no entanto, no quadro apresentado, um maior nimero de vantagens associados a descen-
traliza¢do, na dimensdo pedagdgica. No entanto, essa descentralizagdo pode realizar-se a
diferentes niveis, ndo sendo necessariamente efetuada a nivel municipal ainda que alguns

aspetos dessa dimens3o possam ser atribuidos aos municipios.

As Encruzilhadas da Descentralizacdo da Educacao em Portugal

Descentralizar a educagdo equivale a atribuir niveis de decisdo (Machado, 2015; Justino,
20106; Barroso, 2016; Neto-Mendes, 2017) e consegue-se identificar pelo menos trés atores
sociais, ou stakeholders: a) o Estado, que quando reclama para si um amplo leque de deci-
soes centraliza o sistema educativo; b) os municipios, instiancias estatais de nivel regional
e local que tém vindo a querer ter um papel mais ativo nas decisdes em educagio; c) e as
escolas, ou seja, os que prestam o servigo de educagdo aos cidad3os.

A literatura permite perceber que as encruzilhadas sao feitas da interacdo e comunica-
¢3o entre estes trés stakeholders. Com efeito, as relacdes que estabelecem entre si s3o tensas,
comunicando com dificuldade entre si, e onde se manifestam conflitos, receios, esteredti-
pos e desconfiancas mutuas, assentes em diferentes légicas de poder e controlo (Castro,
& Rothes, 2013; Machado, 2015; Alves e Cabral, 2015; Barroso, 2016; Pinhal, 2017; Castro,
2017; Fernandes, 2017).

O Governo central receia perder o controlo sobre as escolas, mantendo regras uniformes
e controlo econémico-administrativo que geram disfuncdes burocriticas, decorrentes de
uma cultura organizacional burocrética que se instalou nas organizag¢des da administracao
central e vai dominando a vida escolar. Por sua vez, na sua relagio com os municipios, o
poder central vai atribuindo competéncias, sem que haja um financiamento dessas compe-
téncias (Pinhal, 2016; Fernandes, 2017; Silva e Vieira, 2021).

Acrescendo ainda que a atribui¢io de competéncias nem sempre se traduz na aquisi¢ao
de um real poder de decisdo (Machado, 2015; Silva e Vieira, 2021; Nunes, Dias, & Orvalho,
2015; Castro, 2017). A relagdo entre os municipios e as escolas, por sua vez, é também pau-
tada por encruzilhadas, ja que as escolas receiam que a decentraliza¢do da educagio se tra-
duza na municipalizacio da educagdo (Silva e Vieira, 2021), em que a tomada de decis3o se
operacionaliza ao nivel dos municipios, e receiam a intrusio dos municipios em matérias
pedagdgicas (Machado, 2015; Barroso, 20106).

A literatura aponta ainda para impasses decorrentes da desconexdo entre o discurso e
as prdticas, com o Governo Central anunciar medidas de descentralizag3o, tratando-se de
medidas de desconcentracdo, mantendo estruturas desconcentradas a desempenhar ati-
vidades técnicas e reservando no topo a tomada de decisdo politica, legislativa ou regula-
mentares (Nunes, Dias e Orvalho, 2015; de Souza, Castro, & Rothes, 2013; Machado, 2015;
Pinhal, 2016; Castro, 2017). Este nao parece ser um fenémeno exclusivo de Portugal, sendo
também apontado no Brasil, por Mota Parente e Espejo Villar (2021) que afirmam que o
Governo Central brasileiro responsabiliza os estados e municipios sem lhes dar a corres-
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pondente autonomia. Sobre esse aspeto em Portugal, de Souza, Castro, & Rothes (2013, p.
16) sdo claros quando afirmam que:

O Estado, apesar de continuar a desenvolver um discurso apelando a descentralizag¢do,
tem vindo a desenvolver um conjunto de medidas marcadas por légicas centralistas-bu-
rocrdticas e que podem controlar a a¢do dos atores condicionando o desenvolvimento da
autonomia das instituicdes locais.

Assiste-se também, em simultineo, a manutencdo de prdticas centralizadas e burocri-
ticas que s3o reproduzidas também a nivel local, com maior afinco do que foram ou sao
observadas noutros niveis da administracdo da educagdo (Ferreira apud de Souza, Castro,
& Rothes, 2013; Castro, 2017). Pode assim considerar-se que, a reproducao dessas prdticas,
a nivel local, perpetua o sistema burocrdtico, ndo aproveitando plenamente das vantagens
da descentralizac3o, porque se traduz antes numa municipaliza¢do da educagio, e acentua
as encruzilhadas ja identificadas amontando ressentimentos e desconfiangas que dificul-
tam o trabalho colaborativo entre os atores sociais.

Conclusdes

Em suma, para que se aproveite o caminho tracado até ao momento, urge abandonar l6gi-
cas burocriticas e procurar um equilibrio entre a tomada de decisdo centralizada e descen-
tralizada, procurando aproveitar as vantagens de ambas. Para isso, serd necessdrio decidir
o que descentralizar e a que nivel descentralizar, como sugere Elias (2010).

Todavia nio bastard transferir competéncias para outros niveis de decisdo - mesmo que
seja de facto transferir a tomada de decisdo. Os atores sociais tém de ser capacitados para
decidir e pensar estrategicamente sobre o sistema educativo. Do que importa que passem
de uma légica de submissao para uma de implicag¢do (Silva e Vieira, 2021). Caso contra-
rio, transferir a capacidade de decisio para stakeholders que tém desempenhado sobretudo
um papel passivo, de implementadores e de decisores tdticos ou operacionais, as decisdes
tenderdo a ser pobres e pouco profundas, nio sendo possivel alcancar decisdes estratégicas
e inovadoras sem preparacgio. Essa capacitagdo pode advir da formacio formal e informal
desses intervenientes, através de a¢des de formacao, mas também os integrando em pro-
cessos de decisdo estratégicos.

Das andlises ja realizadas sobressaem problemas de confianca entre os diferentes sta-
keholders, para os quais serd necessdrio promover a confianga e compreensio mutuas. A
realizac3o de encontros onde participem diferentes tipos de intervenientes pode ajudar a
reduzir desconfiangas e incompreensio de diferentes légicas de a¢3o. Estimular os inter-
venientes a equacionar os problemas sob outros pontos de vista, pode facilitar também a
promogado de ambientes mais colaborativos. Por sua vez, a melhor clarificagdo dos papéis
dos diferentes stakeholders permite diminuir receios e desconfiangas, propiciando também
melhores formas de comunicaco e de colaboracio. Com efeito, a divulgagio de boas prati-
cas colaborativas que envolveram entre diferentes stakeholders pode também ter um efeito
positivo, ao desenvolver melhores perce¢des das potencialidades do trabalho em rede.

Por ultimo, da avalia¢do das medidas introduzidas, como por exemplo das cartas edus-
cativas elaboradas pelos municipios, pode resultar a identificacio de aspetos a dar con-
tinuidade e de aspetos que devem ser melhorados. Estando atualmente a ser elaboradas
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cartas educativas de segunda geracdo, importa perceber em que medida a elaborag3o destes
diagnésticos tem contribuido para alavancar politicas territoriais de educagio e melhorar
a educagdo das regides.

Referéncias

Alves, J. M. e Cabral, I. (2015). Educagdo, territério e governagdo — o programa Aproximar e a terceira
margem. Revista Portuguesa de Investigacdo Educacional, 15, p. 35-52.

Barroso, J. (2016). “A administra¢do local da educa¢ao: da descentralizagdo 2 territorializagdo das
politicas educativas” (pp. 22-36) In Justino, J.D. (Dir.). Processos de Descentralizagdo em Edu-
cagdo. Cole¢do Semindrios e Coléquios. Conselho Nacional de Educacdo.

Cardim, J. C. (2005). Do ensino industrial d formagao profissional: as politicas puiblicas de qualificagdo
em Portugal. ISCSP.

Carvalho, R. (1986). Histdria do ensino em Portugal: desde a fundagdo da nacionalidade até ao fim do
regime de Salazar-Caetano. Fundagdo Calouste Gulbenkian.

Castro, D.F. (2017). “Politicas de «descentralizacdo» da educagdo em Portugal: desconcentragdo de
poderes e autonomias” (p. 963-978) In Justino, J. D.(Dir.). Lei de Bases do Sistema Educativo:
balango e prospetiva — Volume 1I. Cole¢do Semindrios e Coléquios. Conselho Nacional de
Educagao.

CEDEFOP. (2021). O sistema de educagdo e formagao profissional em Portugal: descrigdo sumdria. Lu-
xemburgo: Servico das Publica¢tes. http://data.europa.eu/doi/10.2801/359964

CNE. (2014). Relatério Técnico: Ensino e Formagdo Profissional Dual. Conselho Nacional de Educag3o.

Decreto-Lei n.° 30/2015, da Presidéncia do Conselho de Ministros, Regime de delegagdo de competén-
cias nos municipios e entidades intermunicipais no dominio de fungdes sociais. Didrio da Repu-
blica n.° 30/2015, Série I de 2015-02-12, pdginas 838 — 841.

Decreto-Lei n.° 21/2019, da Presidéncia do Conselho de Ministros, Quadro de transferéncia de com-
peténcias para os 6rgaios municipais e para as entidades intermunicipais no dominio da educagdo.
Didrio da Republica n.° 21/2019, Série I de 2019-01-30, paginas 674 —749.

DGEEC. (2021). Educag¢@o em Niimeros — Portugal 2021. Dire¢do-Geral de Estatisticas da Educagdo e
Ciéncia.

Eurydice. (2022). National Education Systems: Portugal. Luxembourg: Publications Office of the Euro-
pean Union. https://eurydice.eacea.ec.europa.eu/pt-pt/national-education-systems/portugal/
portugal

Elias, F. (2016). “As linhas com que se pode cozer a escola para se aprofundarem os caminhos de
futuro da descentralizagdo” (p. 61-82) In Justino, J.D. (Dir.). Processos de Descentraliza¢do em
Educagao. Cole¢io Semindrios e Coléquios. Conselho Nacional de Educagio.

Fernandes, A. S. (2017). “A Administra¢io Local da Educacdo” (979-991) In Justino, J. D.(Dir.). Lei
de Bases do Sistema Educativo: balango e prospetiva — Volume II. Cole¢do Semindrios e Colé-
quios. Conselho Nacional de Educag3o.

Fernandes, R. (1998). “Génese e consolida¢do do sistema educativo nacional (1820-1910)” (p. 23-
46) In Proenga, M. C. (Coord.). O Sistema de Ensino em Portugal (séculos XIX — XX). Edigbes
Colibri.

Lein.° 46/ 86, da Assembleia da Republica Portuguesa, Lei de bases do Sistema educativo. Didrio da
Republica n.° 237/1986, Série I de 1986-10-14, pdginas 3067 — 3081.

Lei n.° 75/2013, da Assembleia da Republica, Regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto
das entidades intermunicipais. Didrio da Republica n.° 176/2013, Série I de 2013-09-12, pagi-
nas 5688 — 5724.

Machado, J. (2015). A Gestdo Local da Educagio Escolar. Revista Portuguesa de Investiga¢do Educa-
cional, 15, p. 11-34.

141



GOVERNANGA E COESAO TERRITORIAL DE COMUNIDADES INTERMUNICIPAIS, AREAS E REGIOES METROPOLITANAS

Mota Parente, J., & Espejo Villar, L. B. (2021). Mds alld de la NGP: La narrativa de la Post Nueva Ges-
tién Publica en los sistemas educativos de Espafa y Brasil. Revista Portuguesa de Educagdo,
34(2), p- 5-24. http://doi.org/10.21814/rpe.17555

Neto-Mendes, A. (2017). “Processo de «descentraliza¢do» da educagdo em Portugal: Entre ‘Luzes’ e
‘Sombras’” (pp. 993- 1000) In Justino, J. D. (Dir.). Lei de Bases do Sistema Educativo: balango
e prospetiva — Volume II. Cole¢ao Semindrios e Coldéquios. Conselho Nacional de Educagio.

Nunes, C., Dias, J. F., & Orvalho, L. (2015). A escola aliada ao territério — o caso da ESPROARTE,
uma educagdo que toca. Revista Portuguesa de Investigagiio Educacional, 15, p. 101-113.

Pinhal, J. M. (2017). “Os Municipios, as Escolas e as Politicas Educativas — Revisitando as Politicas
de Descentralizagdo e os Debates da Atualidade” (p. 887-907) In Justino, J. D. (Dir.). Lei de
Bases do Sistema Educativo: balango e prospetiva — Volume I1. Cole¢ao Semindrios e Coléquios.
Conselho Nacional de Educagio.

Resolugdo Conselho de Ministros 15/2013, da Presidéncia de Conselho de Ministros. Aproximar -
Programa de Descentralizagdo de Politicas Piiblicas. Didrio da Republica n.° 55/2013, Série I de
2013-03-19, pdginas 1757 — 1758.

Rodrigues, L. L., Gomes, D., & Craig, R. (2003). Aula do Comércio: primeiro estabelecimento de
ensino técnico profissional oficialmente criado no mundo. Revista da Camara dos Técnicos
Oficiais de Contas, 34, 46-54.

Silva, A. F., & Vieira, I.(2021). Emergéncia das politicas de descentralizagdo em matéria de educacio:
uma contextualizacio histérica e legislativa em Portugal. Revista Estudos do Século XX, 21, p.
35-52. https://doi.org/10.14195/1647-8622_21_2.

Souza, D. B,, Castro, D. F., & Rothes, L. (2013). Politicas de descentraliza¢do da educagio no Brasil e
em Portugal: Avancos e Recuos da Desconcentra¢do de Poderes. Revista Portuguesa de Edu-
cagdo, 26(2), p. 7-33.

142



Um Olhar Sobre os Processos de
Implementacao da Descentralizacdo de
Competéncias em Portugal e no Brasil

Joaquim Croca Caeiro' Jeova Torres Silva Juniors
Alexandre Nunes? Emiliana Debetir®
Helena Teles3 Ivoneti Ramos?

Rosdria Ramos* Sulivan Fischer?

Doutor em Ciéncias Sociais na especialidade de Ciéncia Politica. Professor do Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Poli-
ticas da Universidade de Lisboa (ISCSP-ULisboa, Portugal). Investigador Integrado do Centro de Administragdo e Politicas
Publicas (CAPP/ISCSP-ULisboa). Coordena projetos de investigagdo nas dreas temdticas das politicas publicas e sociais.
E-mail: jcaeiro@iscsp.ulisboa.pt

N

Doutor em Administragao da Satde pelo ISCSP-ULisboa. Professor Auxiliar no ISCSP-ULisboa. Investigador Integrado
no Centro de Administragdo e Politicas Publicas (CAPP). Coordenador-adjunto da Escola de Administracao e Gestao de
Saude do ISCSP-ULisboa e Coordenador Adjunto para o | ciclo na Unidade de Coordenacdo de Administragdo Publica do
ISCSP (Licenciaturas em Administragao Publica e em Administragao Publica e Politicas do Territério).

E-mail: anunes@iscsp.ulisboa.pt

Doutora em Ciéncias Sociais na especialidade de Servigo Social. Professora do Instituto Superior de Ciéncias Sociais e
Politicas da Universidade de Lisboa (ISCSP-ULisboa, Portugal). Investigadora Integrada do Centro de Administraggo e Po-
liticas Publicas (CAPP/ISCSP-ULisboa). Dominios de atuagao profissional e de investigagao: Servico Social, Responsabili-
dade Social, Intervencao Social, Lideranca, Gestdo Organizacional e Empreendedorismo. E-mail:hteles@iscsp.ulisboa.pt

w

4 Doutoramento em Ciéncias Sociais, na especialidade em Sociologia. Professora auxiliar do Instituto Superior de Ciéncias
Sociais e Politicas da Universidade de Lisboa e membro integrado do Centro de Administracdo e Politicas Publicas (CAPP,
ISCSP, Universidade de Lisboa). Temdticas de atuagdo profissional e de investigagdo: Desigualdades nos dominios da
educac@o e do trabalho. Dinamicas sécio organizacionais. Etica e emocdes em contextos organizacionais.

E-mail: rramos@iscsp.ulisboa.pt

w

Doutor em Administragdo. Professor da Universidade Federal do Cariri (UFCA, Brasil). Investigador do Laboratério Inter-
disciplinar de Estudos em Gestdo Social (LIEGS/UFCA). Teméticas de atuagdo profissional e de investigacgo: Desenvolvi-
mento territorial. Gestdao Social. Economia Social e Solidaria. E-mail: jeova.torres@ufca.edu.br

6 Doutora em Engenharia Civil, drea de concentraggo Cadastro Técnico Multifinalitario e Gestao Territorial. Professora da
Universidade do Estado de Santa Catarina (UDESC, Brasil). Investigadora do Grupo de Pesquisa Politéia (Politéia/UDESC)
Temadticas de atuagao profissional e de investigagao: Coproducao. Gestao Municipal. Orientagdo para a Aposentadoria.
E-mail: emiliana.debetir@udesc.br

Mestre em Economia. Professora da Universidade do Estado de Santa Catarina (UDESC, Brasil). Investigadora do Grupo
de Pesquisa Politeia (UDESC) e do Laboratério de Estudos da Multifuncionalidade Agricola e do Territério da Universidade
Federal de Santa Catarina (LEMATE/UFSC). Tematicas de atuagdo profissional e de investigacao: Economia do setor pu-
blico. Indicadores socioeconémicos e de gestao fiscal. Planejamento e desenvolvimento territorial.

E-mail: ivoneti.ramos@udesc.br

~

o

Doutora em Administracdo Publica. Professora na Universidade do Estado de Santa Catarina (Udesc/Esag). Investigadora
no Callipolis e Coordenadora do Laboratério de Aprendizagem em Servigos Publicos, com atuacdo voltada a politica de
educagdo, satide e conselhos de gestores de direitos. E-mail: sulivan.fischer@udesc.br

143


mailto:jcaeiro@iscsp.ulisboa.pt
mailto:anunes@iscsp.ulisboa.pt
mailto:hteles@iscsp.ulisboa.pt
mailto:rramos@iscsp.ulisboa.pt
mailto:jeova.torres@ufca.edu.br
mailto:emiliana.debetir@udesc.br
mailto:ivoneti.ramos@udesc.br
mailto:sulivan.fischer@udesc.br
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Introducao

Por processo de descentralizacado, podemos entender a forma pela qual, os governos locais,
participam cada vez mais na decisdo e administracio das politicas publicas, através da
transferéncia de recursos, autoridade e fungdes dos governos nacionais para os governos
locais garantindo uma atempada adaptagdo as condi¢des especificas a nivel local e com um
grau de autonomia e autoridade incluindo planeamento, financiamento e implementagao
das suas politicas.

Entendida desta forma a descentralizag3o, propondo a transferéncia de poder de decisiao
sobre as politicas publicas e sociais para os niveis periféricos da cidade possibilita que a
gestdo dos servicos publicos incorpore os cidaddos que os utilizam e desta forma possam
ter uma maior participa¢io na tomada de decis3o e a0 mesmo tempo verem realizadas as
suas necessidades de forma mais préxima.

A transferéncia de poder, necessariamente, nao otimiza a gestdo das politicas publicas,
mas proporciona uma alternativa para otimizar a solug¢do dos problemas publicos, que afe-
tam grupos de populagdo que ocupam o mesmo territério (Junqueira & Cord, 2012) mas
permite considerd-la como um processo de transferéncia de poder (que) determina a re-
distribui¢io das decistes. Neste sentido, este é um conceito dialético, porque ele existe em
oposicdo a centralizaco. Nao se descentraliza se ndo hd poder centralizado.

O processo de decisio envolve mudangas na articulagdo entre estado e sociedade, entre
o poder publico e a realidade social, e implica mudar a atua¢io do Estado e o seu papel na
gestdo das politicas sociais. O Estado deixa de ser o tinico responsdvel pelas solucdes dos
problemas publicos, mesmo que tenha como competéncia a garantia dos cidaddos no que
respeita aos seus direitos sociais (Junqueira & Cord, 2012).

Importa, no entanto, esclarecer que a dicotomia entre centralizagdo e descentralizagdo
se mobiliza sempre numa légica de divisdo do poder. O que significa perder poder para uns
e ganhar poder para outros e, saber quanto poder se estd disposto a perder. Daqui resulta
que os dois conceitos estardo sempre num conflito que serd mais ou menos atenuado em
funcdo dos interesses que os movem. A maioria dos investigadores que preconizam cada
uma das perspetivas, tendem a delimitar argumentos a favor e contra.

A favor, costumam apontar que o Governo local se encontra mais perto das pessoas e
por conseguinte se torna mais fdcil identificar os problemas, a existéncia de informacao
privilegiada por parte dos 6rgiaos municipais, o principio da subsidiariedade (prestar o
servigo publico ao nivel mais baixo do governo, incluindo os beneficios e os custos mais
relevantes), a possibilidade de satisfazer as necessidades a medida dos interesses dos cida-
d3os, a maior participa¢do dos cidad3os no processo de decisio, a diminui¢io do indice de
corrup¢ao,a redugdo do abuso de poder, mais democracia e uma maior harmonia entre os
cidaddos e unidade nacional e, finalmente a possibilidade de diminui¢3o da burocracia.

Contra, aduzem a existéncia de dificuldades no dominio da informacao privilegiada,
maiores custos de coordenacio de politicas e de gestdo, a existéncia do que descrevem como
o paradoxo da descentralizacio, que se refere a captura do processo pelas elites, ao invés da
sua atribui¢do aos cidadios, e de igual forma, nem sempre a sua participagdo é conseguida,
em virtude do mesmo paradoxo, argumentando ainda no sentido de que a democracia, a
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transparéncia e a corrupg¢do nio apresentam qualquer alteragdo (Caramani, 2011; Aradjo,
2003; Bilhim, 2004; Wu, Ramesh, Howlett & Fritzen, 2014; Haider-Markel, 2014).

Descentralizagao em Portugal

O tema da descentralizagdo, reveste grande importancia e atualidade, ainda que, no caso
portugués adquira foros de secularidade, uma vez que acompanhou o processo de forma-
¢3o e desenvolvimento do Estado nacional. Com efeito, a edificacdo do Estado portugués,
foi ao longo dos séculos determinada pela dindmica da centraliza¢co do poder (no rei) e
da reivindicag¢do de poder por parte dos grupos sociais preferenciais na estrutura politica,
econémica e militar (clero e nobreza).

A partir do século xv1, adquiriu preponderancia o governo centralizado com o nasci-
mento e posterior desenvolvimento do estado absoluto, que viria a manter-se até ao século
x1x, E, a partir deste século, com a revolucio liberal de 1820 e o consequente fim do absolu-
tismo, que a descentralizagdo adquire um novo contexto e significado no debate politico, no
qual se vao opondo os defensores do estado centralizador (absolutistas e conservadores) aos
que reivindicam a atribuico de poderes nas entidades da sociedade civil, principalmente
os municipios (cuja tradi¢do nacional também acompanhou o desenvolvimento do estado
portugués) (Caeiro, 2015, 2018).

A codificagdo administrativa, que resultou da transi¢do de um modelo de administra-
¢3o publica personalista (o rei é o detentor de todos recursos do Estado) para um modelo
patrimonialista (assente no poder do povo e da administra¢do publica como instrumento
do poder ao servigo do povo), através da reforma administrativa de Mouzinho da Silveira
em 1832 e depois com a elaboragdo do 1.° c6digo administrativo em 1836. Este modelo, teria
continuidade ao logo do século x1x e nas primeiras décadas do século xx.

E no decurso do cédigo administrativo de 1936 que se desenvolve o modelo weberiano,
o qual havia de continuar a demonstrar a confrontag¢do entre centralizagio e descentraliza-
¢3o. Dos vérios cédigos publicados ao longo de um século ficou bem patente, a dicotomia
entre aqueles conceitos, sendo o ultimo cédigo administrativo, representativo do predo-
minio do modelo centralizador. Este, que vigorou até a promulgacio da Constituicio de
1976, no pés-revolucdo do 25 de Abril de 1974, estabelece nos seus principios um modelo
descentralizador e com o intuito de promover um quadro regionalizador para o pais, o qual
seria suspenso com o referendo de 8 de novembro de 1998.

Ap6s 50 anos da Revolugdo de 25 de Abril de 1974 e 48 anos de Constitui¢cao da Repu-
blica Portuguesa, que no seu artigo 237.°, preconizava a descentraliza¢do administrativa
como um imperativo constitucional e, de virias tentativas mais ou menos infrutiferas de
promocdo da atribui¢do de competéncias do poder central no poder local, afirmando em
muitos casos uma diferenca substancial entre os factos e os principios, a Lei n.° 75/2013, de
12 de setembro, vem aprovar o regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado
para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais.

Aquela lei estabelece as normas que devem enquadrar a transferéncia de competéncias
— art.° 111.° e ss — afirmando o seu caréter definitivo e universal — art.° 114.° —, mediante
um processo de delegacdo de competéncias — art.° 116.° — dos 6rgaos de Estado nos 6rgaos
das autarquias locais e nas entidades intermunicipais. Neste sentido, a mesma lei cria as
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comunidades intermunicipais. Neste sentido, a mesma lei cria as Comunidades Intermu-
nicipais — art.° 139.° — em ntimero de 21 a que acresce mais duas Areas Metropolitanas,
distribuidas do ponto de vista geografica no territério nacional.

O processo de descentralizagdo pouco ou nada se desenvolveu entre a data da entrada
em vigor da lei supracitada, o que mereceu a necessidade da publica¢io da Lei n.° 50/2018,
de 16 de agosto — Lei-quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e
para as entidades intermunicipais, na qual se consubstanciam o principio da subsidiarie-
dade, descentraliza¢do administrativa e da autonomia do poder local — art.’° 1.° — e com
um conjunto de principios e garantias em conformidade com o estabelecido no art.° 2.,
com um cardter universal — art.° 3.° — e admitindo a grada¢io do processo com limite de
finalizagdo em 2021 — art.° 4.° —, o que ndo aconteceu.

Ao longo dos anos 2018 e 2019, foram publicados os diplomas legais de ambito setorial
relativo as diversas dreas a descentralizar e de que se destacam entre outros o Decreto-Lei
n.° 9g9/2018, 28 de novembro (transferéncia de competéncias para os érgaos das entidades
intermunicipais no dominio da promogao turistica interna sub-regional, Decreto-Lei n.°
101/2018, de 29 de novembro (transferéncia de competéncias para os 6rgaos municipais
e das entidades intermunicipais no dominio da justica), Decreto-Lei n.° 102/2018, de 29
novembro (transferéncia de competéncias para os érgios das entidades intermunicipais
no dominio dos projetos financiados por fundos europeus e programas de capta¢io de in-
vestimento), Decreto-Lei n.° 103/2018, de 29 de novembro (transferéncia de competéncias
para os 6rgaos municipais no dominio da protegdo civil), Decreto-Lei n.° 104/2018, de 29
de novembro (transferéncia de competéncias para os érgaos municipais nos dominios da
instalagdo e gestdo de Lojas do Cidaddo e de Espacos Cidaddo, Gabinetes de Apoio aos Emi-
grantes e Centros Locais de Apoio e Integracdo de Migrantes), Decreto-Lei n.° 105/2018, de
29 de novembro (transferéncia de competéncias para os érgaos municipais no dominio da
habitag3o), Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro (transferéncia de competéncias para
os 6rgaos das entidades intermunicipais e érgaos municipais no dominio da educag3o),
Decreto-Lei n.° 23/2019, de 30 de janeiro (transferéncia de competéncias para os 6rgaos
das entidades intermunicipais e érgaos municipais no dominio da satide), Decreto-Lei n.°
55/2020, de 12 de agosto (transferéncia de competéncias para os érgdos das entidades inter-
municipais e érgaos municipais, no dominio da agdo social).

Descentralizagao da Satide em Portugal

Em Portugal, na drea da saude foi com a constitui¢do de 1976, que se abordou pela pri-
meira vez de forma clara a quest3o da importincia da cria¢io de um Servico Nacional de
Saude publico com uma descentralizac¢do da satide “O servico nacional de satde tem ges-
tdo descentralizada e participada” (n.° 4 do artigo 64.°). Desta forma, trés anos mais tarde
surgiu a lei que criou este Servigo (Lei n.° 56/79, de 15 de setembro). No seu artigo 2.° este
diploma estabelecia que “O SNS é constituido pela rede de 6rgaos e servigos prevista neste
diploma, que, na dependéncia da Secretaria de Estado da Saude e atuando de forma arti-
culada e sob dire¢3o unificada, gestao descentralizada e democrdtica, visa a prestagio de
cuidados globais de satde a toda a popula¢do” e no n.1 do seu artigo 18° “1 — O SNS goza de
autonomia administrativa e financeira e estrutura-se numa organizacio descentralizada e
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desconcentrada, compreendendo érgdos centrais, regionais e locais e dispondo de servigos
prestadores de cuidados primdrios e servigos prestadores de cuidados diferenciados”.

Em resultados destas disposi¢des, a descentraliza¢do pensada para a satide em Portugal
acabou por ser de alguma forma concretizada ap6s a publicacdo da primeira Lei de Bases
da Saude (LBS) (Lei n.° 48/90, de 24 de agosto), ideia que se manteve na nova reda¢io deste
diploma ditada pela Lei n.° 95/2019, de 4 de setembro. Assim, foram criadas no inicio dos
anos 9o as Administrac¢des regionais de satde que subsistem até hoje, mas que na verdade
sdo estruturas cuja autonomia e decisdo estd sempre pendente do poder central (Nunes,
2020). 28 anos depois da publicagdo da primeira LBS, comegou-se a desenhar, de facto,
um projeto de descentraliza¢do concreto na satide e o ponto de partida foi a transferéncia
de competéncias para as autarquias locais, tal como ja tinha ocorrido ao nivel da educagio.

Assumiram-se como objetivos a criagdo de um modelo de gestao articulado e integrado
dos cuidados de satide primdrios no territério municipal através da promoc3o da eficicia e
eficiéncia da gestdo dos recursos na drea da satide, promotor de sinergias e potencialidades
que resultariam do envolvimento da comunidade local na prestaco de cuidados de saide
e que segundo o legislador permitiria uma maior afetacio de recursos humanos (nio cli-
nicos) afetos a satide no territério do municipio, o que no final resultaria em ganhos em
saude para a populagdo (Decreto-Lei n.° 23/2019, de 30 de janeiro).

Tendo em conta a intencdo do Governo e a legislagdo aplicada para esse efeito (Lei n.°
50/2018, de 16 de agosto e Decreto-Lei n.° 23/2019, de 30 de janeiro), as competéncias
transferidas para os érgaos municipais incluiram:

m A participagdo no planeamento, na gestdo e na realiza¢do de investimentos
relativos a novas unidades de prestacdo de cuidados de saide primadrios,
nomeadamente na sua construgdo, equipamento e manutengao;

m A gestdo, manuten¢do e conservagdo de outros equipamentos afetos aos
cuidados de satide primadrios;

m A gestdo dos trabalhadores, inseridos na carreira de assistente operacional,
das unidades funcionais dos Agrupamentos de Centros de Satude (ACeS)
que integram o Servico Nacional de Satde (SNS);

m A gestdo dos servicos de apoio logistico das unidades funcionais dos ACeS
que integram o SNS;

m A parceria estratégica em programas de saide (prevencido da doenca, com
especial incidéncia na promocio de estilos de vida sauddveis e de envelhe-
cimento ativo).

Tendo em conta estes pontos, transitariam para as Autarquias praticamente todos os
custos, exceto os relacionados com os profissionais de satde e servicos de apoio logistico
na drea clinica (equipamentos médicos), que se mantiveram na esfera da Administracao
Central, integrados no financiamento do Servigo Nacional de Satide. Em contrapartida, os
municipios adquirem a titularidade das instala¢cdes e equipamentos, salvo os equipamen-
tos médicos e ficaram obrigados a garantir a qualidade das interven¢des e assegurar as
condi¢des 6timas de funcionamento e seguranga, cuja verificagdo e acompanhamento fi-
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caria a cargo do Ministério da Saude, salvaguardando-se o interesse dos utentes e dos seus
profissionais (Julido & Nunes, 2019).

Descentralizagao da Ac¢ao Social em Portugal

No séc. x11 a0 séc. xv, por iniciativa de alguns membros da nobreza, de ordens religiosas ou
militares, de confrarias e de corporagdes foram-se mobilizando para o surgimento por todo
o pais de hospitais, hospicios, gafarias [hospital para leprosos] e albergarias. Foram também
criadas mercearias destinadas a albergar mulheres idosas, designadamente vitvas, sem re-
cursos. A proliferacdo de todos estes tipos de instituicdes fez-se acompanhar de frequentes
desmandos e abusos que bem cedo determinaram a intervenc¢ao disciplinadora do poder
real. Importa destacar que até meados do século x1x a assisténcia social em Portugal era
quase exclusivamente financiada por apoios diretos ou indiretos da monarquia e da Igreja.
Neste sentido o crescente aparecimento de iniciativas de assisténcia social puiblica, deve-se
ao facto do Estado nio poder estar alheado da insuficiéncia da a¢3o particular, sobretudo a
partir de meados do século x1x em que se dio os primeiros passos da industrializa¢do (Con-
ceicdo, 2017; Organizacién Iberoamericana de Seguridad Social, 1984; Pimentel, 2000).

A assisténcia social complementa o regime dos seguros sociais obrigatérios, visando
uma prote¢do social da populagio nio abrangida pelo seguro social ou a proteger even-
tualidades e cobrir encargos que excedessem os esquemas de previdéncia obrigatéria. O
conceito de acdo social, que tem a sua origem na assisténcia social, traduz-se num direito
pessoal, subjetivo intimamente relacionado com a necessidades de suprimir as necessida-
des em especial da populagao mais vulnerdvel e que se encontra mais exposta aos riscos
sociais (Comissdo do Livro Branco da Seguranca Social, 1998; Neves, 1993). De acordo com
o disposto no artigo 33.° da primeira lei de bases da Seguranca Social (Lei n.° 28/84, de
14 de agosto) “a agdo social tem como objetivos fundamentais a prevencdo de situagdes de
caréncia, disfunc¢do e marginaliza¢do social e a integragdo comunitdria”, neste sentido visa
a protegdo social dos grupos socialmente mais vulnerdveis, em especial, criangas, jovens,
pessoas com deficiéncia, idosos entre outros grupos que se encontram em risco de margi-
nalizacdo social (Neves, 1990).

No que respeita a descentraliza¢gdo de competéncias da administra¢do direta e indireta
do Estado em matéria de a¢do social conforme o artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 55/2020 de 12
de agosto, é da competéncia dos érgaos municipais:

a) “Assegurar o servico de atendimento e de acompanhamento social;

b) Elaborar as cartas sociais municipais, incluindo o mapeamento de respos-
tas existentes ao nivel dos equipamentos sociais;

c) Assegurar a articulagio entre as cartas sociais municipais e as prioridades
definidas a nivel nacional e regional;

d) Implementar atividades de animac3o e apoio a familia para as criangas
que frequentam o ensino pré-escolar que correspondam a componente de
apoio a familia nos termos do artigo 12.°%

e) Elaborar os relatdérios de diagnéstico técnico e acompanhamento e de atri-

bui¢io de presta¢des pecunidrias de cardter eventual em situagdes de ca-
réncia econdmica e de risco social;
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f) Celebrar e acompanhar os contratos de inser¢do dos beneficidrios do rendi-
mento social de inser¢3o;

g) Desenvolver programas nas dreas de conforto habitacional para pessoas
idosas, designadamente em articulacdo com entidades publicas, institui-
¢oes particulares de solidariedade social ou com as estruturas de gestao
dos programas tematicos;

h) Coordenar a execugdo do programa de contratos locais de desenvolvimento
social (CLDS), em articula¢do com os conselhos locais de agio social;

i) Emitir parecer, vinculativo quando desfavoravel, sobre a criagdo de servigos
e equipamentos sociais com apoios publicos”.

Quanto aos 6rgaos das entidades intermunicipais devem s3o delegadas as competéncias
respeitantes a:

a) “Participar na organiza¢io dos recursos e no planeamento das respostas e
equipamentos sociais ao nivel supraconcelhio, exercendo as competéncias
das plataformas supraconcelhias e assegurando a representagdo das enti-
dades que as integram;

b) Elaborar as cartas sociais supramunicipais, para identifica¢do de priorida-
des e respostas sociais a nivel intermunicipal”.

Atualmente o processo de implementacdo da descentralizagdo de competéncias em ma-
téria de acdo social acarreta em si préprio um conjunto de possibilidades e de limitages,
estas ultimas em fazer face aos problemas sociais complexos que exigem nio sé uma ade-
quagdo ao nivel das politicas sociais, bem como ao nivel da capacidade técnica de resposta
por parte dos profissionais afetos 2 concretizagdo e operacionaliza¢do da transferéncia de
competéncias dos 6rgaos municipais e para as entidades intermunicipais, no dominio da
acdo social.

Descentralizagdo da Educacao em Portugal

O centralismo do sistema educativo em Portugal assume raizes histdricas, tendo tido mo-
mentos particularmente relevantes, como no século xviir com o governo de Marqués de
Pombal (1699-1782), quer ainda durante todo o periodo em que o pais viveu em ditadura,
ao longo do século xx (Carvalho, 1986). Sublinhe-se que apesar das reformas de que foi
alvo, o sistema de ensino portugués manteve o seu pendor centralizado apds a transicao
para a democracia que ocorreu em 1974, ainda que atravessando vdrias etapas a partir
dessa data. Alguns autores, considerando o papel dos municipios em questdes educativas,
consideram que de 1974 a 1986 os municipios assumiram um papel financiador e de apoio
em questdes como as de proporcionar agdo social escolar, transportes educativos e até a
investimentos efetuados no pré-escolar e no ensino basico e o combate ao analfabetismo
(Machado, 2015; Pinhal, 2017; Silva e Vieira, 2021).

Lima (2002) considera que em 1986 se inicia um processo de reforma no qual se inte-
gra um designio descentralizador. Com efeito, o principio da descentralizag3o encontra-se
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plasmado na sua Lei de Bases criada naquele ano (Lei n.° 46/ 86 de 14 de outubro), pre-
vendo estruturas administrativas regionais e locais de educagdo, definindo as competén-
cias da administrac¢do central e prevendo legislacio subsequente para regular as competén-
cias dos diferentes niveis de administrac¢3o. Ainda que estes principios no tenham sido
materializados, a legislacdo permitiria um outro tipo de envolvimento dos municipios em
matérias educativas.

No periodo de 1986 a 1996 surgiriam alteragdes que permitem considerar os munici-
pios como parceiros sociais (Machado, 2015; Pinhal, 2017; Silva & Vieira, 2021). Estes au-
tores sublinham neste perfodo a criagdo das Direcdes Regionais de Educacdo, a criagdo de
escolas profissionais valorizando a oferta educativa local, bem como o papel assumido pe-
los municipios na gestdo das escolas publicas, nomeadamente relevando a sua participacao
nos Conselhos de Escola (Pinhal, 2017; Silva & Vieira, 2021). A respeito da participac¢ao dos
municipios nos Conselhos de Escola, Pinhal (2017) considera que esta medida promissora
terd ficado aquém do seu alcance.

A partir de 1996, surgiram instrumentos legislativos que permitiriam aos municipios
assumir-se como participante publico em matéria de educagio (Machado, 2015; Pinhal,
2017; Silva & Vieira, 2021). Estes autores sublinham o papel ativo dos municipios com a
criagdo das escolas Territérios Educativos de Intervencao Prioritdria (TEIP), onde é valo-
rizada a participacdo local; com a criagdo dos Conselhos Municipais de Educagio, explici-
tando as suas competéncias; a organizagio da oferta local e ordenamento da rede escolar;
a competéncia para elaborar as cartas educativas, que posteriormente passaram a ser obri-
gatdrias; e ainda a participacdo dos municipios nos Conselhos Gerais dos estabelecimentos
escolares (Pinhal, 2017; Silva & Vieira, 2021).

No entanto, o modelo centralizado continua a perdurar no sistema educativo. Por exem-
plo, a criagdo dos agrupamentos escolares, que visava entre outros aspetos melhorar a arti-
culag¢do do processo escolar dos alunos e melhorar o aproveitamento de recursos, segundo
Pinhal (2017) foi uma reforma centralizada quando deveria ter sido realizada com partici-
pagdo das escolas e dos municipios. Pinhal (2017) refere ainda a contratualizagdo entre a
administragdo central e a administra¢io local, que tem vindo a ganhar relevincia nos ulti-
mos anos. Silva e Vieira (2021) salientam as criticas de que se tém revestido os Contratos
de Educagdo e Formacido Municipal, no 4mbito dos quais se procederem a transferéncia de
competéncias das escolas para os municipios, sendo assim palco de conflitos e desconfian-
cas. A este respeito, Machado (2015) considera que a celebragdo de contratos interadminis-
trativos caracteriza a desconcentra¢do administrativa, em detrimento da descentralizagdo.
Com efeito, segundo este autor, em Portugal tem-se levado a cabo sobretudo medidas “nao
de descentraliza¢do, mas de desconcentracio, incidindo os poderes desconcentrados em
tarefas predominantemente técnicas e mantendo-se no topo as decisdes mais substanciais
de natureza politica, legislativa ou regulamentar” (Machado, 2013, p. 18). Considera aquele
autor que os Contratos de Educagdo e Formacao Municipal (CEFM) sao uma forma de man-
ter a direg3o estratégica das escolas, evitando a municipaliza¢do da educagao.

Permanece assim a interrogagdo: “A reforma da administra¢do da educagao tem vindo
a instituir uma nova ordem democrdtica, participativa, descentralizadora e autonémica,
ou tem evoluido, na continuidade, em torno de um modelo centralizado de fei¢do assu-
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midamente desconcentrada, a que se poderia chamar uma recentralizagdo por controlo
remoto?” (Lima, 2002, p. 62).

Descentralizagdo no Brasil

No Brasil, por sua vez, manteve a tradi¢do pela concentragio de poder de decisio, de re-
gulacdo e de gasto no governo central em grande parte do seu processo histérico de cons-
trugdo de Estado-nacgdo. Esse foi modelo de gestdo do Estado nacional brasileiro depois da
independéncia (1822) até a redemocratiza¢do (198s). Portanto, ainda que se desconsidere
mobiliza¢des de setores da sociedade que buscavam transformar o Estado e a ordem so-
cial, parece correto afirmar a centraliza¢io, estabelecida em bases de processos decisérios
autoritarios, de hipertrofia do Poder Executivo central e de insuficiéncia ou asfixia da parti-
cipagdo publica nas a¢des governamentais predominou no pais, no periodo Imperial (1822-
1889) e no periodo republicano (de 1889 a pelo menos 1988). Por um lado, conforme Silva
(2010), é importante revelar que em todo este periodo de mais de 150 anos, proprietdrios de
terras, industriais e/ou representantes da burguesia nacional foram a favor da descentra-
lizag3o, desde que essa forma de organizar o Estado atendesse aos seus interesses territo-
riais, econémicos e politicos. Porém, por outro lado, também é necessdrio destacar que em
reforco a centraliza¢do somente nos anos de Republica, o Brasil ainda viveu dois momentos
de ditadura. Primeiro teve a fase de ditadura civil ou Estado Novo (1937-1945), em que o
presidente Gettlio Vargas autocraticamente governou o pafs, decretando o fechamento do
Congresso Nacional, diminuindo os poderes do Judicidrio, instituindo interventores em
alguns estados (instancia subnacionais) e outorgou uma Constitui¢do para fortalecer a cen-
tralizag3o do poder e da gestdo do Estado. Depois de um pequeno periodo de democratiza-
¢30 (1945-1904), o Brasil vivencia uma ditadura militar que durou 21 anos (1964-1985) com
o5 presidentes militares sucessivos no poder. Naturalmente, este momento foi consolidado
como autoritarismo e forte centraliza¢gdo administrativa no poder executivo, incluindo um
novo fechamento do congresso e nomeacio de interventores para governos dos estados e
prefeitos municipais.

Os anos 1980 comegam com a ditadura militar coordenando a transi¢3o para a redemo-
cratizagdo do pais e vivendo seus ultimos momentos. A crise do modelo econémico nacio-
nal desenvolvimentista que os militares buscaram implantar nos anos 1970 jd n3o tinha a
for¢a para politicamente sustenti-los no poder por mais tempo. E tratando-se de um pais
de dimensdes continentais, como € o Brasil, ndo é possivel controlar os interesses diversos
e por vezes descontentes de 23 estados. As elei¢des diretas para governador, por exemplo,
foram realizadas em 1982, ja como cobranga que a descentralizagdo do governo fosse parte
do processo de redemocratizagdo (Falleti, 2006). Além dos governadores, naquele ano tam-
bém se elegeram pelo voto direto, nos estados, os novos deputados para a cAmara federal.
No final desta década representard uma nova etapa da histéria do Brasil, sobretudo para
colocar a descentraliza¢gao administrativa subnacional como foco da gestdo do Estado, com
a Constitui¢do Federal de 1988 e a elei¢do direta para presidente, restabelecida em 1989.
Com a Constitui¢do Federal de 1988 se tragou um reorganizacao federativa, ampliando
as obrigacdes das instdncias subnacionais (estados e municipios), com novos padrdes de
relacionamento entre estas esferas de governo e o governo federal, além de estimular a
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criagdo de instrumentos de participagdo e controle social. Estava-se com a Carta Magna
de 1988 estabelecendo-se o plano geral do ambiente politico-institucional que conduziria
o Brasil para a descentraliza¢do da gestdo governamental nas décadas seguintes, baseado
no: alargamento da democracia com o fortalecimento do poder local; universalismo das
politicas sociais com gestio subnacional; incorpora¢io dos municipios com autonomia po-
litico-administrativa idéntica a da Unido e dos estados (isso foi fundamental para a gestao
da pandemia de COVID-19); descentraliza¢do financeira e desconcentracdo dos recursos
publicos para os entes subnacionais; institui¢ao de novas formas de controle publico sobre
o Poder Executivo com inclusio da participa¢do da sociedade civil nos processos de delibe-
ragdo governamental (Ribeiro, 2009).

Naturalmente, a reorganizag¢do da gestao governamental depois de duas décadas (1964-
1985) de elevado nivel de centralizagdo politico-administrativa, do perfodo da ditadura mi-
litar, e as crises econémicas dos anos 1980 e 1990 revelam dificuldades para implantar
este modelo de descentraliza¢do no Brasil. Todavia, quando se observa o ambiente politi-
co-institucional do governo brasileiro deste periodo, considerando o contexto pds-redemo-
cratizagdo, de globalizacdo econémica, de reformas institucionais, de ampliacdo do poder
politico e de organizacdo da federagdo brasileira percebe-se os avangos no modelo de des-
centralizagao de competéncias politico-administrativas no pais. Certamente, o processo de
descentraliza¢ao que se consumou nos anos 2000 e 2010 aumentou os recursos financei-
ros e a responsabilidade pela formulac¢ao, execucio e avaliagio de politicas puablicas para
a autoridade politica dos governos subnacionais. Contudo, é importante que as politicas
descentralizadoras contribuam para promover também melhores rela¢des intergoverna-
mentais entre os entes subnacionais e com o governo federal. Os municipios brasileiros
fortaleceram sua autonomia como ente federativo, mas, suas capacidades estatais muni-
cipais possuem ainda caréncias que fragilizam a implementacao de politicas publicas e a
cooperagdo intergovernamental, no quadro geral da descentralizacdo de competéncias no
Brasil (Grin & Abrucio, 2021). Dito isso, quando se avalia a perpetuagdo do modelo de des-
centralizagdo brasileira que ja passa de trés décadas (considerando a partir de 1988), sabe-
-se que hd legados institucionais de longo prazo, contudo, ainda hd muito o que aperfeicoar
na descentralizacdo e no equilibrio intergovernamental do poder no Brasil.

Descentralizagao da Satide no Brasil

No que tange a saude publica no Brasil, o processo de descentralizag3o tem inicio com a
promulgacio da Constituicdo Federal de 1988, que cria o Sistema Unico de Saude (SUS),
posteriormente regulamentado pela Lei Complementar Federal n.° 8.080, de 1990 deno-
minada Lei Orginica da Satde, e pela Lei Complementar Federal n.° 8.142,de 1990, que
cria instancias colegiadas de participagdo popular na gestio do SUS, na esfera federal,
estadual e municipal de governo, e dispde sobre as transferéncias intergovernamentais de
recursos financeiros.

“As ag¢des e servigos publicos de satide integram uma rede regionalizada e hierarquizada
e constituem um sistema tinico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: [ — Des-
centralizag3o, com dire¢do tinica em cada esfera de governo; II — Atendimento integral,
com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais; I1I —
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Participagao da comunidade” (Brasil, 1988, Art. 198). Desta feita, a autoridade sanitaria do
SUS na Unido € exercida pelo Ministro da Satude; nos estados, pelos Secretirios Estaduais
de Saude; e, nos municipios, pelos Secretdrios Municipais de Saude. Compete aos munici-
pios os cuidados bésicos em satde, os procedimentos mais complexos s3o de responsabi-
lidade dos governos estaduais e dos grandes municipios. O governo federal é responsdvel
pelas diretrizes da politica de satde e pela transferéncia dos recursos para que os estados e
os municipios executem as a¢oes de saude (Nikiguima, Postali & Rocha, 2017).

Visando maior eficiéncia foi estruturada a gestdo conjunta entre as trés esferas de Go-
verno, por meio da criagdo de uma Comissdo Intergestores Tripartite (CIT). Trata-se de
um foro permanente de negociagao, articulagio e deciso entre os gestores, no que tange a
aspetos operacionais e na constru¢io de pactos nacionais, estaduais e regionais no Sistema
Unico de Satude. No 4mbito nacional, a Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), teve seu
inicio na década de 1990, atendendo a Resolugdo n.° 2, de 1991, do Conselho Nacional de
Saude, que entendia a necessidade de articulag¢do e coordenacido entre os gestores governa-
mentais do SUS (Brasil, 2022). Cabe as Comissdes Intergestores pactuar a organizagdo e o
funcionamento das a¢des e servigos de satde integrados em redes de atencao a satde. Estas
se dividem em: aten¢Zo bdsica ou primdria, aten¢do secunddria e atengdo tercidria; respe-
tivamente estruturadas em: unidades bésicas de saide; unidades de pronto atendimento e
unidades de atendimento especializado; e, hospitais de grande porte.

No inicio de 1990, uma crise de financiamento se estabeleceu na drea de satide publica.
De acordo com Nikiguima, Postali e Rocha (2017), tal situa¢io pode ser atribuida a m4 defi-
nic¢do das responsabilidades de cada esfera de governo e a falta de clareza sobre as fontes de
financiamento e os niveis de comprometimento de cada esfera de governo com as despesas.

Em 1992, num “contexto de expansdo e qualificagdo da atengdo bésica, inicia-se o pri-
meiro programa, depois transformado em politica estruturada, a se inspirar e operar com
preceitos de promogdo da sauide, o Programa Sauide da Familia” (Buss & Carvalho, 2009,
p. 2300). Este programa é operacionalizado mediante a implanta¢do de equipes multipro-
fissionais, que atuam em unidades bésicas de saide, no municipio, com o intuito de pro-
mover a sadde, por meio da prevengdo, recuperacio, reabilitacio de doengas e agravos mais
frequentes.

Em 2011, 0 Decreto n.° 7.508, regulamentou a Lei Complementar Federal n.° 8.080/90
e estabeleceu um novo arranjo para a descentralizacio, definindo que os servicos prestados
permanecerdo organizados em niveis crescentes de complexidade, em unidades geogra-
ficas especificas e para clientelas definidas. No entanto, a oferta de acBes e servicos do
SUS deverd se organizar a partir da constitui¢do de regides de satide. Cada regido formada
nos estados deverd garantir a integralidade no atendimento por meio da parceria entre os
municipios componentes, tudo isto regulado pelo Contrato Organizativo de A¢do Publica.

Entretanto, foi somente com a Emenda Constitucional n.° 29/2000, com a vincula¢io
dos recursos das trés esferas de governo para o financiamento das a¢des de satide, que de
facto o processo de descentralizagao comecou a tomar forma (Nikiguima, Postali & Rocha,
2017). Ainda que enfrentando dificuldades, “a satde foi o setor com descentralizagdo mais
difundida e profunda, onde o padrdo anterior de centraliza¢do, de privatiza¢do da oferta e
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de exclusdo social foi sendo gradualmente modificado” (Guimaraes & Giovanella, 2004,
p-284).

Descentralizacdo da Assisténcia Social no Brasil

Dentre os principais aspetos da redemocratizagdo contidos na Constituicdo Federal de
1988, pode-se citar a amplia¢io considerdvel dos setores e das politicas puiblicas como de-
ver do Estado, em dreas como o meio ambiente, a satide, a educagdo e a assisténcia social
(Abrucio & Loureiro, 2018). Soma-se a este fator a proposta de descentralizag3o das poli-
ticas publicas aos entes subnacionais, a partir da concessio de maior autonomia politica,
financeira e administrativa aos estados e municipios.

A Assisténcia social aparece, inicialmente, no Artigo 194, da Constitui¢do Federal de
1988, no contexto da seguridade social: “A seguridade social compreende um conjunto in-
tegrado de a¢Ges de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar
os direitos relativos a satude, a previdéncia e a assisténcia social” (Brasil, 1988, p. 1, grifos
nossos). O Artigo 195, em seu pardgrafo 1o a partir da redagdo dada pela Emenda Consti-
tucional n° 20 de 1998, salienta os recursos para financiar as a¢des da seguridade social:
“A lei definird os critérios de transferéncia de recursos para o sistema tinico de satude e
acoes de assisténcia social da Unido para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e
dos Estados para os Municipios, observada a respetiva contrapartida de recursos” (Brasil,
1988, p. 1).

Na Secdo IV, da Constituicao Federal de 1988, tem-se o Artigo 203 que trata especifi-
camente a assisténcia social, a qual deverd ser prestada ao cidadao independentemente da
contribui¢do para o fundo da seguridade social. De acordo com Brasil (1988), as a¢des de
assisténcia social tém por objetivos a protec¢do a familia, 3 maternidade, a infincia, a adoles-
céncia e a velhice, o amparo as criancas e adolescentes carentes, a promogio da integra¢do
ao mercado de trabalho, a habilita¢3o e reabilitacio das pessoas portadoras de deficiéncia
e a promogao de sua integracdo a vida comunitdria, a garantia de um saldrio minimo de
beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao pos-
suir meios de prover a prépria manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme
dispuser a lei, e a redug¢do da vulnerabilidade socioeconémica de famfilias em situacio de
pobreza ou de extrema pobreza, este tiltimo objetivo incluido pela Emenda Constitucional
n.° 114, de 2021.

As agdes da assisténcia social serdo organizadas com base nas seguintes diretrizes: “I
— descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e as normas gerais a
esfera federal e a coordenagdo e a execucdo dos respetivos programas as esferas estadual e
municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social, e II — participacio
da populagdo, por meio de organizacdes representativas, na formulacao das politicas e no
controle das a¢des em todos os niveis (Brasil, 1988, p.1).

Em complemento a Constitui¢ao Federal de 1988, foi publicada em 1993 a Lei Orgéinica
da Assisténcia Social (LOAS) com a finalidade de estabelecer os objetivos, principios e dire-
trizes das a¢Bes e organizar um sistema descentralizado e participativo entre poder publico
e sociedade civil. Em 2003, a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social deliberou pela
implantacio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), para organizar a oferta da
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assisténcia social em todo o Brasil. E em 2010, para dar transparéncia as a¢des foi imple-
mentado o “Censo SUAS”, ferramenta instituida pelo Decreto n.° 7.334,que visa monitorar
todos os servigos, programas e projetos ofertados pela assisténcia social no pais.

Nestes 34 anos de descentraliza¢do muitos autores tém tratado o tema da area da assis-
téncia social e demonstram que muito ainda precisa avangar. Por exemplo, o estudo com
relacdo a descentralizagdo das politicas de assisténcia social, realizado por Souza (2018),
que analisa a burocracia e os recursos financeiros da politica de assisténcia social, execu-
tada pelos estados entre 2002 e 2012, a partir de duas dimensdes de capacidade estatal: (1)
profissionaliza¢io e qualidade da burocracia; e (2) recursos financeiros alocados na poli-
tica, apontam que na politica de assisténcia social, as burocracias estaduais e os recursos
financeiros dos estados sio coadjuvantes dos municipios, suprindo, embora apenas parcial-
mente, as limita¢des das esferas locais.

Descentralizagao da Educacgao no Brasil

O processo de descentraliza¢do da politica de educagdo no Brasil, consolidado pela Consti-
tuicdo Federal de 1988, teve inicio em meados da década de 8o, impulsionado pelos movi-
mentos sociais no perfodo de transi¢ao democritica, defendido como estratégia para me-
lhorar a qualidade do ensino, tornar mais acessivel as demandas locais pela proximidade
com os cidad3os e por assim, tornar os processos menos burocriticos e mais democréticos.
Dentre os marcos representativos dessa descentraliza¢do, o Congresso Mineiro de Educa-
¢30 (1983), que resultou no Plano de Educagio do Estado de Minas Gerais, elaborado com a
participagao social (Parente; Luck, 1999), e em 1993, o XVI Simpésio Brasileiro de Admi-
nistra¢do da Educagio.

Em 4mbito internacional, o Semindrio Internacional sobre a Descentraliza¢do da Edu-
ca¢do na América Latina, em 1995, representou importante momento de troca de experién-
cias, alavancando as coordenadas para o novo modelo, assim como as Emendas Constitu-
cionais n.° 23 e n.° 24, a primeira conhecida como “Passos Porto” e a segunda “Calmon”,
sdo sancionadas em 1983, antecedendo a Constituicdo Federal de 1988, descentralizando
recursos aos Estados e Municipios.

Os efeitos deflagrados por esses movimentos estdo consolidados na Constitui¢ao Fede-
ral de 1988, Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢do Nacional (LDB) — Lei n.° 9.394/96 e Pla-
nos Nacional de Educag3o (PNE) Lei n.° 10.172/2001 e Lei n.° 13.005/2014, ampliando os
direitos a educagao, universalisando e garantindo sua gratuidade. Estabelece, ainda, como
diretriz o regime de colaboragao e cooperagdo entre os entes da federagao. Especificamente,
a Constitui¢co Federal de 1988 determina a Unido a responsabilidade organizativa do sis-
tema de ensino; o financiamento; e a fungdo redistributiva e supletiva, a fim de garantir a
oferta da educagio a todos e com qualidade. Os Estados e o Distrito Federal devem atuar
prioritariamente no ensino fundamental e médio ({3.°), neste caso, 1é-se fundamental II e
aos municipios, a responsabilidade é pela educa¢io infantil e ensino fundamental I (§2.°).

Esse arcabougo inaugura uma nova base axiolégica, fundada em principios de descen-
traliza¢do, democracia e autonomia local, que inicialmente gerou inseguranca aos educa-
dores e a sociedade quanto a sua funcionalidade, por imputar aos municipios um grau de
responsabilidade elevado e haver no Brasil expressivas desigualdades estruturais e institu-
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cionais intra e entre territérios (Arretche, 1999, Souza, 2002, Carneiro, 2010). Ademais,
a descentralizag¢do da politica de educagio, coloca a escola como lécus de implementagao
da politica, descentralizando recursos financeiros ao nivel das escolas,diferente da politica
descentralizada de satide. Para esta politica é dado aos estabelecimentos de ensino liber-
dade para [...] elaborar e executar sua proposta pedagégica [...] (art. 23, Inc. I) e aos docentes
é assegurado a participagdo na elaborag3o da proposta pedagégica, que deve se dar pelos
ideais de democracia, isto é, com a participa¢do da comunidade escolar, admitindo que as
escolas organizem seus projetos de ensino de diferentes formas. Essa discricionariedade
dos agentes implementadores, impdem uma série de desafios provenientes dessa heteroge-
neidade dos municipios brasileiros, resultante das diferentes condi¢des socioeconémicas, e
das respetivas capacidades dos atores para assumir este novo papel atribuido pela politica
(Arretche, 1999; Souza, 1999; Cury, 2002; Souza, 2002, Souza; Faria, 2004; Barreto, et
al., 2000).

Com o objetivo de minimizar as desigualdades e alavancar o processo de descentraliza-
¢do, o governo federal desenha programas aportando recursos financeiros diretamente nas
escolas. Um dos exemplos, é o Programa Direito Direto na Escola (PDDE), criado em 1995,
e que permanece em vigor- com o objetivo de impulsionar o planejamento e desenvolvi-
mento de projetos pedagdgicos. Posteriormente, em 1996, com a Emenda Constitucional
n°14, para universalizar o ensino fundamental, é institucionalizado o Fundo de Manuten-
¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (FUNDEF), como mecanismo de inducao
a descentralizagdo da politica as esferas locais. O projeto inicialmente n3o abrangia a po-
litica de educagio integralmente, este privilegiava apenas o Ensino Fundamental I (séries
iniciais), por recomendagdo dos 6rgaos multilaterais de financiamento e instituicdes de
cooperacio técnica internacional.

Nessa perspetiva, o processo de descentralizagdo da politica de educa¢io no Brasil, ini-
cia com a descentraliza¢do financeira, posteriormente com a Constitui¢ao Federal de 1988
avancga para a descentralizagdo politica e administrativa. Apesar do tempo decorrido, os
desafios ainda permanecem e o processo apresenta avangos e retrocessos, resultante do
contexto politico, de questdes econdmicas, raizes histéricas.
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Sénia Sebastido’

Introducio

Vivemos num mundo caracterizado pela volatilidade, pela incerteza, pela complexidade
e pela ambiguidade (VUCA world na conce¢io seminal de 1985 de Warren Bennis e Burt
Nanus) que afeta decisdes politicas e econdmicas. Adicionalmente, o contexto pandémico
veio evidenciar a imprevisibilidade dos “cisnes negros” ou dar lugar ao que Jamais Cascio
(2022) chama o mundo BANT:

m B = Brittle — Fragil — pois somos suscetiveis a catdstrofes a qualquer mo-
mento, e todos os negécios que sao construidos sobre bases frageis podem
desmoronar a qualquer momento.

m A = Anxious — Ansioso — a ansiedade é um dos sintomas generalizado, a
nivel pessoal e organizacional. Vivemos no limite, em permanente estado
de urgéncia, que condiciona (e orienta) a tomada de decisdes.

m N = Nonlinear — Nio linear — Os eventos parecem desconexos e despro-
porcionais, e sem uma estrutura definida e padronizada, n3o hd “organiza-
¢3o”. Portanto, o planeamento estratégico detalhado e de longo prazo pode
estar comprometido. Mas entdo o que “guia” os processos?

m [ = Incomprehensible — Incompreensivel — o mal-entendido é constante,
nio existe possibilidade de controlo sobre os acontecimentos.
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E neste cendrio que a democracia existe e onde se distinguem vozes de especialistas que
procuram interpretar o “incompreensivel”. Investigadores e académicos estdo entre estes
intérpretes e tém entre as suas multiplas fungdes, o dever de “denunciar” omissdes e més
préticas, evidenciando necessidades dando voz nas suas pesquisas a quem nio tem assento
na mesa decisdria.

A governanca e a coesdo socioterritorial de comunidades intermunicipais s3o exemplos
de temas complexos que carecem de diagndstico e reflexdo, para subsequentes recomenda-
¢Oes e agdes que promovam a integracio de atores politicos, econdémicos e de sociedade civil
nos processos de desenho, implementacio, avaliagio e ajustamento de politicas publicas.

A Conferéncia Internacional ISCSP — UFCA “Governanca e Coesio Territorial de Areas
e Regides Metropolitanas: Experiéncias, Perspetivas e Desafios no Brasil e Portugal”, jun-
tou no dia 6 de julho de 2022, no Auditério Oscar Soares Barata uma equipa de investi-
gadores cujas realiza¢des académicas se tém vindo a consolidar nos ultimos trés anos. No
evento, organizado pelo ISCSP-ULisboa em parceria com a Universidade Federal do Cariri
(UFCA), e pela Universidade Estadual do Ceard (UECE), no Brasil, foram apresentados e
discutidos os resultados do projeto “Indice de Boa Governanga e Coesdo Sécio Territorial
em Areas e Regides Metropolitanas (AM/RM) de Portugal e Brasil”, liderado por Pedro
Fonseca e Joaquim Croca Caeiro, desenvolvido por investigadores de ambas instituicdes or-
ganizadoras, com financiamento do Centro de Administra¢3o e Politicas Publicas (CAPP/
FCT).

A conferéncia evidenciou a relevincia do estabelecimento de redes internacionais que
juntam investigadores com interesses comuns, com o propésito de produzirem e dissemi-
narem conhecimento numa légica de investiga¢io-a¢do. A aprendizagem coletiva juntam,
portanto, todo um trabalho de transferéncia de conhecimento de que este ebook é mais um
produto.

Da participagao na conferéncia e abragando o desafio de elaborar o posfacio deste livro,
destaco trés ideias chave:

1. Projeto multinivel e multiator na governanca de politicas publicas

Toda a configuracio do projeto permitiu a andlise dos vdrios intervenientes no desenho,
implementagdo e avaliagdo de politicas publicas que interferem na governanca e coesao
sécio territorial de Areas Metropolitanas, em concreto da Area Metropolitana de Lisboa
(Portugal) e das Regides Metropolitanas do Cariri e Fortaleza (Brasil). Ficou evidenciada a
complexidade da “filigrana institucional” (intervenc¢io de Filipe Ferreira) e a necessidade
de integracgdo de politicas publicas a vdrias escalas e com a participagdo de vdrios atores,
com niveis de poder e capacidade de influéncia diferenciados. As policy networks sdo emara-
nhados com matrizes manifestas e latentes que nem sempre permitem encontrar solu¢des
consensuais nem benéficas, agudizando a certeza que nio se consegue “agradar a gregos
e a troianos”. Sublinha-se a fragilidade, a n3o linearidade e alguma incompreensao para
o cidad3o-comum dos processos de policy-making, condicionados pelas “maos invisiveis”
de institui¢des e forgas politicas nacionais e transnacionais, do mercado e “de interesses”.
No dissecar da intricada “filigrana institucional” da Area Metropolitana de Lisboa, por
exemplo, Filipe Ferreira enfatiza a necessidade de efetiva governanca com fins de longo
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prazo ao invés de governo, marcado por ciclos de curto prazo e com grande instabilidade,
que ndo se coadunam com decisdes associadas a mobilidade, ao ambiente e ao trabalho
(para apenas citar algumas).

As cidades sdo atores de atuagao bottom-up e top-down (Anténio Edmundo Ribeiro, este
livro). Bottom-up pela sua proximidade ao poder politico, pela necessidade de negociacao
junto de entidades de nivel regional (dreas e regides metropolitanas), nacional e internacio-
nal. Neste cendrio de governanca multinivel, as cidades deveriam ter voz, representando os
interesses dos seus constituintes. Para isso, precisam de os ouvir, de recolher informagao
sobre as suas necessidades e comportamentos para os representarem em instancias supe-
riores. Top-down porque os processos de tomada de decisdo seguem uma hierarquia que
nem sempre é consentinea com principios de participacio e inclusdo das virias vozes. As
diretivas vém de instincias hierarquicamente superiores, sendo a hierarquia a organizacao
prépria do poder politico. No jogo do poder, as cidades sdo provavelmente a voz mais ténue,
a nivel estratégico, mas quigd a que os constituintes percebem como “mais forte” na imple-
mentacdo, ou seja, no nivel titico-operacional. Pelo menos, a que em termos légicos teria
maior conhecimento das especificidades do seu territério a nivel econdmico e sociodemo-
grafico (Stella Bettencourt da Cimara, neste livro) para af poder implementar medidas de
politicas publicas que satisfacam as necessidades de quem o ocupa.

Como afirma Beck (2017), por estarem mais abertas a politicas de cooperacdo, as cida-
des podem tornar-se pioneiras na implementa¢do de solucdes e respostas para os riscos
do mundo em metamorfose. Mas ndo o serdo se agirem individualmente. Numa primeira
instancia e pelas suas diferencas sublinhadas por Priscila Aratjo Silva, Jeova Torres Silva
Junior e Samuel Facanha Camara (neste livro) é necessdria a cooperagao intermunicipal.
As potencialidades de cada cidade s3o distintas e nem sempre o seu desenvolvimento
acompanha as dindmicas cosmopolitas. Por isso, os autores sublinham a importincia da
governanca metropolitana, potenciadora de gestdo mais eficaz e eficiente, integragdo e co-
laborac3o.

Adicionalmente, importa ter presente que esta governanca pode potenciar o papel ativo
que as cidades podem vir a desempenhar em instincias de cooperagdo internacional,
sendo agentes especificos que congregam outros agentes (do mercado, da sociedade civil,
incluindo movimentos e associac¢des culturais e religiosas) e que se integram no processo
legislativo internacional. Evidéncias s3o produzidas pelos estudos coordenados por Harriet
Bulckeley (2012 e 2013) que demonstram este “voluntarismo municipal” e permitem ma-
pear cerca de 6o iniciativas transnacionais envolvendo cidades (e municipios) relacionados
com questdes ambientais.

Todas estas iniciativas necessitam de uma participa¢io sistemadtica de vérios stakehol-
ders, incluindo a sociedade civil, em termos consultivos e deliberativos. Como enfatizado
por Pedro Fonseca (neste livro), “a participa¢do da sociedade civil no processo de decisao
politica e o didlogo/interagdo entre os atores da sociedade civil e as institui¢des politicas
constituem aspetos centrais da democracia e do processo democratico”. Contudo, os resul-
tados apresentados por Priscila Aratjo Silva, Jeovd Torres Silva Janior e Samuel Faganha
Cimara (neste livro) denunciam nio ter existido “uma participa¢io sistemdtica da socie-
dade civil nos espagos de colegiado deliberativo e consultivo”. Tal corrobora as conclusdes
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de Jodao Martins de Oliveira Neto (neste livro) sobre os desafios da participagdo dos atores
da sociedade civil nas decisdes estratégicas das autoridades metropolitanas em termos de
representatividade, decisdo e coordenag¢do. Além disso, esta limita¢do participativa poderd
comprometer a desejada estabilidade democritica e o futuro da prépria democracia (Pedro
Fonseca, neste livro).

A auséncia de participa¢io da sociedade civil pode ser motivada pela inexisténcia de
mecanismos que promovam essa participa¢do, mas também pela entropia que o aumento
exponencial de interlocutores poderia causar. Pedro Fonseca, no seu capitulo, sustenta o
argumento da necessdria participa¢do da sociedade civil nos processos decisérios para a
promogado da democracia. Afinal o didlogo e a intera¢do entre as institui¢des politicas, os
decisores e os cidadados estao no dmago do cdnone democrdtico. Contudo, a sociedade civil
necessita de “auto-organizacdo”, de liderancas que nem sempre emergem por motivos de
interesse comum. E também comum o surgimento de grupos, movimentos e organizagdes
de sociedade civil apenas focados num assunto puablico, sem a perspetiva holistica e inter-
ligada que caracteriza os problemas das complexas sociedades contemporaneas (Bennett,
2021). Ja Anténio Edmundo Ribeiro (neste livro) sublinha que as organizacdes de sociedade
civil s3o “entidades recentemente instituidas e para cujos titulares dos 6rgdos nio hd ainda
eleicdo direta e universal” o que compromete a sua legitimidade.

Por conseguinte, existem obstdculos a ouvidoria perante uma certa “anarquia” na so-
ciedade civil associada a falta de organizagdes com conhecimento cujo contributo pode-
ria ser mais valorizado. Qui¢d causa, mas também consequéncia da falta de participag¢do
consultiva e deliberativa, ou de resultados dessa participagdo, a sociedade civil podera es-
tar imbuida de percecdo de baixa autoeficdcia, isto €, do sentimento de uma participagdo
de “fachada” em que a sua voz nio é considerada no momento de ser tomada a decisio,
dado prevalecerem os interesses de vozes mais “experientes” no processo (atores politicos
e econémicos).

Uma das vias de melhor preparac¢do dos cidadios e consequentemente das organizagoes
de sociedade civil em que participam € a sua capacita¢do por via educativa. Uma cidadania
ativa, participativa em processos deliberativos e consultivos, requer educagdo. Como sub-
linha Helena Teles (este livro), a educacdo é um dos pilares determinantes para o desen-
volvimento social, econémico e politico da sociedade, sendo a criagio e o desenvolvimento
de politicas publicas de educa¢do um vetor determinante para a garantia e promog¢ao dos
niveis de coesdo e de integragdo social.

2. Diagnéstico-acao

Para potenciar um projeto multinivel e multiator de governanga territorial hd a necessidade
de intelligence que permita fundamentar e suportar uma tomada de decisdo consequente e
vantajosa para o bem comum, racionalizando recursos (intervenc¢io de Paulo Simdes). A re-
colha e tratamento de dados em relatérios poderia fornecer aos decisores informacdes pre-
cisas para prevenir a formulagdo e implementagio de politicas publicas que nio atendem
a dimensdes funcionais que nem sempre coincidem com determinacdes administrativas

e normativas.
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A apresentacio de Filipe Ferreira, da Area Metropolitana de Lisboa evidenciou as vérias
dificuldades e paradoxos de decisdes “de gabinete” pouco eficientes na alocagdo de fundos,
nem coerentes face a um enquadramento territorial sem integra¢do. Em dreas como a mo-
bilidade, o emprego e o ambiente, uma divisdo administrativa acaba por causar mais pre-
juizos que ganhos. Consequentemente, enfatizou a “ndo existéncia de um modelo tnico
para governar grandes espagos metropolitanos e afere da existéncia de uma variedade de
modelos na Europa. As dreas metropolitanas sdo muito diversas devido aos seus diferentes
arranjos administrativos, territoriais e politicos”.

A ndo existéncia deste modelo tinico demonstra a relevancia do desenvolvimento do
projeto “Indice de Boa Governanga e Coesdo Sécio Territorial em Areas e Regides Metro-
politanas (AM/RM) de Portugal e Brasil”, com a consequente explicagdo do processo de
desenvolvimento de um instrumento de avaliagdo da governanga e da coesdo territorial
cujo rationale é apresentado por Raniere Moreira, Jéssica Beatriz Pereira Lima e Jéssica
Gongalves de Lima (este livro). Conforme explicado pelos autores, a construcdo do Indice
de Boa Governanca para Areas e Regides Metropolitanas do Brasil e Portugal (IBGOV-BR/
PT) surge da necessidade de um instrumento para avaliacdo da governanca nas Regides
Metropolitanas (RM), que permita “(i) viabilizar estudos comparados entre essas diferen-
tes realidades que tém em comum o facto de compor uma RM, (ii) classificar os niveis de
governanga e evidenciar aspetos da gestio integrada para a execugio de politicas e servigos
publicos comuns”.

O IBGOV-BR/PT inclui oito dimensdes que abarcam: (1) Estrutura Organizacional; (2)
Financiamento Metropolitano; (3) Autonomia deciséria; (4) Capacidade de Gestao; (5) En-
volvimento da populagdo; (6) Integragdo; (7) Perspetiva de planeamento; e (8) Transparén-
cia. Segundo os autores, a mensuragio destas dimensoes e dos indicadores que lhe estdo
associados e que fundamentam o processo avaliativo, permitird classificar a governanca
das dreas e regides metropolitanas avaliadas, posicionando-as num gradiente de cinco ni-
veis analiticos da governanca de Areas e Regides Metropolitanas (Alto, Bom, Moderado,
Baixo, Restrito).

3. O futuro

O futuro recomenda a continuacdo do Projeto e da Parceria criada entre as instituicdes
participantes no projeto e nesta conferéncia, pois foram evidentes a sinergia e o clima de
entusiasmo e motiva¢ao dos investigadores envolvidos. Uma possivel “parte II” do projeto
prevé a aplicac¢do do instrumento desenvolvido e a avaliagdo das politicas publicas que pro-
movem a coes3o territorial, no Brasil e em Portugal, o que permitird identificar varidveis
adjuvantes e oponentes, e a sua contingencialidade.

O IBGOV-BR/PT estd num estddio de desenvolvimento inicial e almeja-se que venha a
possibilitar aos investigadores um instrumento capaz de analisar e avaliar regides metro-
politanas e os seus niveis de governanga, pois poderd auxiliar os gestores e atores institu-
cionais metropolitanos a identificarem as problemdticas a serem sanadas da melhor forma
e ampliar os potenciais das Areas e Regides Metropolitanas. Para isso, é necessdria a sua
testagem e consolidag¢do, quigd alargando a sua aplicagdo num escopo ibero-americano.
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Como sublinha Anténio Edmundo Ribeiro (neste livro), é também necessario eviden-
ciar que as entidades intermunicipais oferecem vantagens e criam valor para os munici-
pios que as integram. Tal fomentard a cooperagdo e diminuird a competicdo entre munici-
pios vizinhos. O compromisso entre parceiros institucionais, com legitimidade eleitoral, e
os atores da sociedade civil, tem potencial para tracar boas estratégias de desenvolvimento
supramunicipais, que respondam a problemas transversais dos municipios agregados para
esses fins multiplos, e para os quais estdo a ser descentralizadas competéncias (por exem-
plo, capitulos de Rosdria Ramos; Joaquim Croca Caeiro, et al., neste livro).

O processo de governanga é multinivel — global, continental, nacional-estatal, regional,
local, institucional — incluindo atores transnacionais, governos centrais, parlamentos na-
cionais, ministros responsaveis pela dire¢ao da politica nacional, entidades regionais, mu-
nicipios. Dada a complexidade desta teia, somos de opinido que uma governag¢do multinivel
concretizadora exige comunicagdo efetiva entre os seus participantes e no envolvimento
das esferas publicas. Neste sentido, concluimos advogando por um maior investimento
nas dreas de comunicacio e de consolidacio das redes de colabora¢do para fomentar a par-
ticipac@o dos atores dos virios niveis, e contribuir para o desenvolvimento e utiliza¢do de
mecanismos de coesdo territorial.
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