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“Melhorar € mudar. Ser perfeito € mudar com frequéncia!”

(Winston Churchill, politico e estadista britanico)



RESUMO

Este trabalho concebe que o arranjo institucional de regides metropolitanas se
configura enquanto uma estratégia de promoc¢ao de praticas cooperativas entre 0s
entes federados que integram o federalismo brasileiro no que se refere a gestao de
funcdes de interesse comum observada nas grandes cidades brasileiras. Desse
modo, o foco analitico aqui adotado volta-se para a compreenséo das potencialidades
que tal estratégia oferece, em especial, aos municipios que optaram por investir em
relagBes de cooperacao para solucionar mazelas sociais compartilhadas. Além disso,
também €& do interesse desse trabalho apontar os limites de atuacdo que
comprometem o funcionamento efetivo deste arranjo institucional quando confrontado
com a resiliéncia das relacbes de competicdo por recursos e investimentos entre
poderes publicos municipais pouco afeitos a praticas cooperativas diante dos custos

politicos que tais decisfes acarretam para seus lideres politicos.

Palavras-chave: Regido metropolitana, federalismo, cooperacdo, competicao,

municipios, funcéo publica de interesse comum.



ABSTRACT

This work conceives that the institutional arrangement of metropolitan regions
is configured as a strategy to promote cooperative practices among federal entities
that make up Brazilian federalism concerning the management of functions of common
interest observed in large Brazilian cities. Thus, the analytical focus adopted here is
aimed at understanding the potential that such a strategy offers, in particular, to
municipalities that chose to invest in cooperative relationships to solve shared social
ills. In addition, it is also in the interest of this work to point out the limits of action that
compromise the effective functioning of this institutional arrangement when faced with
the resilience of competitive relations for resources and investments between
municipal public authorities that are not very fond of cooperative practices because of

the political costs that such decisions entail for their political leaders.

Keywords: Metropolitan region, federalism, cooperation, competition,

municipalities, public function of common interest.
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1. INTRODUCAO

Os debates travados em torno da gestdo metropolitana do territorio brasileiro e
seu desdobramento pratico com a formacéo das regides metropolitanas em regides
do territério nacional onde ha densas e complexas aglomeracdes urbanas, indicam a
relevancia de uma tematica de discussao sob a qual movimentos sociais brasileiros
tém problematizado desde os anos 1960 a questéo do direito a cidade, o planejamento
urbano e a gestdo compartilhada de servicos publicos. Trata-se de desafios que a
expansao urbana trouxe para a administracdo publica, preocupada em atender
demandas sociais cada vez maiores, mais complexas e interligadas.

Vale destacar que a tematica da gestdo metropolitana atravessou periodos de
ascensao, decadéncia e ressurgimento ao longo dos ultimos 50 anos no Brasil. O
periodo inicial corresponde a implementacdo das primeiras regiées metropolitanas
nacionais por forca de decreto-lei do governo federal. Nos governos militares, a
atuacdo dos oOrgaos e entidades que regulavam o funcionamento das regifes
metropolitanas encontrava-se calcada em um modelo de gestdo territorial
centralizador e tecnocratico, no qual a esfera federal intervinha diretamente nas
dindmicas politicas e econémicas regionais e locais, definindo responsabilidades
constitucionais e financiando diretamente projetos e programas de politica urbana.
Tais praticas marginalizaram o papel dos municipios dentro da arena deciséria de
aprovacao e implementacéo das politicas publicas, ferindo o federalismo brasileiro.

O segundo periodo, por sua vez, corresponde a década de 1980, periodo
marcado pela regressao econémica experimentada pelo Brasil em decorréncia da
crise da divida externa que assolou as nacdes latino-americanas, tendo sido um dos
fatores principais que aceleraram o processo de transi¢cao politica que culminou na
redemocratizacéo do pais.

Por fim, o terceiro periodo corresponde ao periodo de promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 até os dias atuais, em que 0S municipios ndo so
recuperaram sua autonomia politica como obtiveram uma expansao de recursos e
atribuicGes constitucionais a partir de sua elevagdo ao status de ente federado,
tornando o Brasil caso unico no mundo de federalismo composto por 3 esferas de
poder autonomas e interdependentes (MACHADO, 2009).

O novo pacto federativo que passou a vigorar com a atual Magna Carta

consagrou o principio da descentralizagdo de politicas dentro da logica do
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municipalismo, que se baseava no entendimento de que as politicas publicas
apresentariam um grau de efetividade maior caso fossem aplicadas diretamente pelos
municipios, cuja proximidade maior com a realidade politica, socioecondmica, cultural
e demogréfica local seria essencial & adaptacdo dessas politicas as especificidades
em termos de recursos, condi¢cdes e demandas de cada localidade.

Entretanto, a realidade vivenciada pelos municipios nos primeiros anos apoés a
redemocratizacdo do pais ndo correspondeu as expectativas positivas alardeadas
pelos defensores do municipalismo. Isso se deu porque o0 processo de
descentralizacdo de politicas conduzido pelo governo federal ndo ocorreu na
velocidade e no alcance esperados, com a Unido ainda concentrando diversas
atribuicdes e fontes de recursos, o que reduziu consideravelmente o campo de
atuacdo dos municipios.

A municipalizacédo das politicas de salde e educacao exigia que 0s municipios
investissem porcentagens fixas de recursos nessas duas areas, o que acabou por
limitar investimentos em outras areas. Para contornar esse problema, os prefeitos
passaram a assediar mais frequentemente os poderes legislativos estaduais e federal
em busca por emendas parlamentares, reforcando dessa forma as relacdes de
dependéncia dos municipios com os estados e a Uniéo.

E a partir desse novo contexto que a tematica da governanca metropolitana
voltou a ganhar forca nos debates politicos sobre a reforma do pacto federativo,
culminando na criagdo e institucionalizacdo incipiente de novas regides
metropolitanas enquanto estratégia de desenvolvimento regional pactuada entre
estados e municipios participantes. Entretanto, as novas RMs se diferem
substancialmente das aglomera¢des mais antigas, criadas durante o Regime Militar,
por conta da falta de sistematizacédo das diretrizes basicas e dos objetivos centrais a
serem alcancados para o0 conjunto dos municipios que as integram.

Recentemente com a promulgacdo da Lei Ordinaria n°® 13.089/2015 que
instituiu o Estatuto da Metrdpole, o Brasil passou a contar com uma legislacao federal
para disciplinar a institucionalizacao de regides metropolitanas por parte dos estados.
Ainda hoje as RMs brasileiras apresentam notaveis dificuldades operacionais
causadas pela incidéncia simultanea de fatores institucionais e politico-partidarios que
acabam por dificultar o estabelecimento de relacbes de cooperagao

intergovernamental visando a formulagéo conjunta de politicas e a elaboragcdo de



Pagina |13

planos articulados, voltados para a execucao e o gerenciamento das funcdes publicas
de interesse comum (FPICs), cujo desenvolvimento poderia tornar administracéo e a
prestacdo dos servicos publicos mais eficaz e responsiva face aos problemas
socioambientais das cidades brasileiras.

2. OBJETIVOS
2.1. Objetivo Geral

Neste contexto, o presente trabalho pretende discutir se o arranjo institucional
das regides metropolitanas foi capaz de promover relagcdes de cooperacdo entre
municipios e estados na promoc¢do de politicas urbanas integradas capazes de
executar e gerir de forma efetiva e eficaz as FPICs diante da elevada demanda por
parte de seus usuarios. Por usuarios, entende-se aqui o conjunto de habitantes que
vivem nos municipios integrantes de uma RM, onde séo englobados tanto os cidad&aos
locais quanto aqueles que realizam deslocamentos pendulares, isto €, viajam de um

municipio para outro por finalidades diversas.

2.2. Objetivos Especificos

Dado este objetivo principal, outras questbes que este trabalho busca
compreender relacionam-se diretamente com a gestdo associada de politicas
publicas!. Dentre tais questdes, este trabalho pretende discutir o processo de
descentralizacdo e municipalizacdo de servicos publicos, a partir da promulgacéo da
Constituicdo Federal de 1988. Trata-se de revisar o debate sobre a atuacédo dos
municipios nos primeiros anos apdés a promulgacdo da atual Carta Magna sob a
influéncia da ideologia municipalista, mostrando como foi posteriormente
ressignificada para defender a bandeira do planejamento estratégico na administracéao
publica. Como veremos, isso acabou fomentando ainda mais as relacbes de
competicdo entre 0s municipios, ao avancar na contramdo de medidas que

estimulassem a constituicdo de um federalismo cooperativo no Brasil.

1 Expressamente descrito no art. 241 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), pode ser definido como
compartilhamento de responsabilidades por fungdes publicas de interesse comum entre entes
federados, que constitui forma de cooperacédo intergovernamental para planejar, executar, regular e
fiscalizar servigos publicos de usufruto comum entre cidaddos de diferentes municipalidades.
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3. REVISAO DE LITERATURA
3.1. Federalismo: conceituac&o e modelos

A producdo sobre a tematica da governanca metropolitana no Brasil
compartilha da ideia de que, para compreender as razdes que dificultam a formacao
de relagbes de cooperagao intergovernamental de longo prazo na formulacdo e
execucao de politicas publicas, é necessario estabelecer correlagcdes tedricas entre a
configuracdo-padrao das relagBes intergovernamentais entre Unido, estados e
municipios desde a vigéncia do atual pacto federativo consagrado pela Constituicdo
Federal de 1988, e o modelo de federalismo resultante.

Inicialmente, uma definicdo adequada para explicar o conceito de federacéo foi
desenvolvida assim por MACHADO (2009):

“[...] Denomina-se federacdo a forma de Estado composta pela reunido de
Estados-membros que conservam, cada um, certo nivel de independéncia e
autonomia, mas que se submetem a uma Unica Carta Magna, a Constitui¢ao,
a qual prescreve a existéncia de um governo central representante, perante
Estados estrangeiros, da Uniao federal [...]” (MACHADO, G.G., 2009, p. 37).

O marco zero do federalismo consiste na experiéncia norte-americana
vivenciada na 22 metade do século XVIII. Enquanto modelo de organizagao politico-
territorial, o Estado federal é um legado original das treze coldnias britAnicas da
América do Norte, que ao proclamarem sua independéncia politica do Reino Unido,
reconhecida internacionalmente ap6s a vitéria dos colonos locais na Guerra
Revolucionaria Americana em 1783, uniram-se sob o modelo federativo promulgado
pela Constituicdo Federal de 1787 para acordar as regras do vigente pacto federativo
fundador dos Estados Unidos da América.

Tal sucesséo de acontecimentos, segundo BARACHO (1985) constituiu-se em
um marco histérico para a politica mundial, pois culminou no surgimento de um modelo
alternativo de organizacgao estatal, que contrastava com as monarquias absolutas em
voga ha eépoca pela Europa, ao ressignificar o conceito de soberania. Assim, enquanto
no regime absolutista o poder se concentrava nas maos do monarca, chefe maximo
do poder central, no modelo de Estado federal norte-americano, as responsabilidades
constitucionais sao partilhadas entre o governo central e os governos regionais dos
estados-membros da federagdo. Além disso, estes ultimos ainda gozam de ampla

autonomia administrativa e judiciaria, podendo aderir ou ndo as politicas e leis
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aprovadas pelo governo federal, salvo em casos especificos determinados por

emenda constitucional ou por jurisprudéncia da Suprema Corte dos Estados Unidos.

7

Entretanto, é importante ressaltar que o modelo federalista puro, idealizado
pelos pensadores federalistas originais? ndo é mais aplicado em nenhum Estado
moderno. Inspirados pelo modelo norte-americano, diversos paises adotaram o
federalismo nos ultimos dois séculos. Mas verifica-se que na experiéncia dessas
novas federagdes, tanto a estrutura quanto as instituicdes advindas do federalismo
puro foram aclimatadas ou até mesmo substituidas de modo a adequar o modelo as
especificidades socioculturais locais. Dessa forma, ao falar-se de Estados federais em
dimenséo global, o que existe na pratica € um mosaico de regimes federativos
derivados do modelo original norte-americano, mas cujas particularidades locais os
tornam muito peculiares e distintos entre si.

Nesse sentido, ABRUCIO & COSTA (1998) apontam para uma abordagem
metodoldgica bastante discutida e empregada por teéricos e pesquisadores do
federalismo em trabalhos mais recentes. Trata-se do estabelecimento de um
continuum cooperacdo—competicdo para classificar a natureza das relacdes
intergovernamentais mantidas entre os estados-membros das federagdes atualmente
existentes no mundo, buscando verificar se, nos seus respectivos arranjos
institucionais, elas se pautam mais pela existéncia de cooperagao ou de conflitos.

Partindo da pergunta inicial “Sob quais justificativas territérios regionais com
governo autdonomo decidem unir-se para formar uma federagdo?”, defensores do
federalismo argumentam que a decisdao destes em se unirem numa federagéo
fundamenta-se no pressuposto de que se trata de um jogo de soma positiva: a cesséo
de parcelas da prépria autonomia para as instituicdes de estado e de governo que
representam a unido nacional, por parte de cada estado-membro, propiciaria a
formacdo de um pacto federativo nacional, consubstanciado na Constituicao federal.
E nesta Carta Magna, com disposi¢des escritas debatidas e aprovadas pelo Poder
Constituinte e, eventualmente emendada via aprovagao por maioria qualificada no
Parlamento, que se definem e se articulam o compartilhamento de atribuicbes e a

divisdo de responsabilidades entre os entes federados. A existéncia destas regras

2 Mencao honrosa a Alexander Hamilton (1757-1804), James Madison (1751-1836) e John Jay (1745—
1829), autores de O Federalista (1788), obra considerada como marco tedrico fundador do federalismo
enquanto forma de organizacdo politico-territorial do Estado moderno e pedra fundamental na
construcdo do constitucionalismo norte-americano.
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nacionais, juntamente com a arbitragem da Corte Constitucional, sdo condicdes
necessarias para viabilizar relacdes de cooperacao efetivas para o planejamento e a
execucgao de projetos macrorregionais ou nacionais de desenvolvimento.

Promovendo uma verificacdo deste pressuposto na pratica, MACHADO (2009)
considera que federagfes posicionadas no continnum que estivessem mais proximas
do polo “cooperacgao” seriam aquelas que teriam viabilizado a formacgéo de parcerias
intergovernamentais sélidas em que seus integrantes se comprometeriam em cumprir
com sua parte no planejamento e execucao de politicas publicas integradas, sem
colocar em risco a respectiva autonomia dos entes participantes.

Para que tal cenario mantenha-se estavel a longo prazo, ABRUCIO & COSTA
(1998) consideram ser essencial que exista um razoavel nivel de simetria entre os
entes federados participantes de um determinado arranjo institucional, de modo que
aqueles que detém maior poder politico, econdmico e institucional ndo acabassem por
subjugar aqueles nitidamente mais fracos e com menor capacidade de influéncia no
processo de planejamento e execucao de politicas publicas integradas. Trata-se de
buscar assegurar direitos equitativos e um certo grau de equilibrio entre os
participantes envolvidos nas parcerias intergovernamental firmadas em diferentes
setores das politicas publicas de desenvolvimento regional ou metropolitano.

Realizando uma anélise mais detida sobre o papel que os governos locais —
agui entendidos como os municipios — desempenham dentro do pacto federativo,
MACHADO (2009) concebe que a configuracdo institucional dos governos locais
dentro de cada modelo federativo € fator determinante para analisar os custos de
negociacdo na formacao de novos arranjos institucionais, dentre os quais as regiées
metropolitanas constituem um dos exemplos de parceria intergovernamental mais
estruturalmente sélida e, por consequéncia, mais custosa de ser viabilizada. Segundo

O autor:

“[...] Nos Estados Unitarios, apesar da autonomia municipal assegurada nas
Constituicdes, o Governo Central tem poder suficiente para constituir
entidades supramunicipais. JA nos Estados Federativos, a criacdo de
entidades supramunicipais implica uma renegociacdo de poderes,
competéncias e recursos, a partir do que ja estiver garantido na Constituicdo
Federal. [...]” (MACHADO, 2009, p. 141).

Por outro lado, ao adotar um critério alternativo de classificacdo dos diferentes

modelos de estado federado, a saber, o nivel de autonomia consagrado pelas Cartas
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Magnas aos governos locais, o autor os classificou em trés grandes categorias
fundamentais:
= Governo local como mera instancia administrativa: municipios dispdem de
arcaboucos legais proprios, o que lhes confere autonomia juridica. Entretanto,
iISSo0 ndo se estende ao ambito institucional, tornando-os maleaveis a
modificacdes propostas pelos Poderes Legislativos estadual e federal.
= Governo local com autonomia limitada: municipios gozam de certo nivel de
autonomia para atuar em determinadas areas de maneira interdependente as
esferas superiores de governo, porém ainda sao formalmente subordinados
aos estados e a Unido em areas reguladas por arcaboug¢os normativos dos
estados e da Unido, devendo seguir estritamente regras contidas nestes
arcaboucos na implementacdo de determinadas politicas dentro do seu
territorio.
= Governo local com ampla autonomia: municipios agem com grande
autonomia administrativa, juridica e financeira frente aos estados-federados e
a Unido, sendo bastante restritas as situacdes estabelecidas na Constituicao
gue autorizam os estados ou a Unido a interferirem na autorregulacdo dos

governos locais.

3.2. Federalismo brasileiro: caracteristicas e trajetdria histérica

Desde os primérdios da era republicana, o Brasil adotou o federalismo como
forma de organizacao politico-territorial de poder, integrando o seleto grupo dos 26
Estados federais® atualmente existentes no mundo. Trata-se de um caso singular de
federacao que elevou os municipios a condi¢édo de entes federados, em conjunto com
0os estados e a Unido, compondo assim trés esferas de poder autdbnomas e
interdependentes.

Dessa forma, podemos classificar o Brasil pelos critérios de MACHADO (2009)
como principal expoente do terceiro grupo de federacbes que delegam ampla

autonomia operacional aos governos locais, pois 0s municipios brasileiros apresentam

8 Oficialmente sdo classificados como Estados federais a despeito de diferencas entre formas e
sistemas de governo adotados os seguintes paises: Alemanha, Austria, Bosnia e Herzegovina, Etiopia,
india, Iraque, Micronésia, Nepal, Paquistdo, Somalia e Suica (repUblicas parlamentaristas), Argentina,
Brasil, Comores, Estados Unidos, México, Nigéria, Suddo, Suddo do Sul e Venezuela (republicas
presidencialistas), Russia (republica semipresidencialista), Australia, Bélgica, Canada e Malasia
(monarquias constitucionais) e Emirados Arabes Unidos (monarquia absoluta).
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formato institucional unificado (em teoria, todos eles apresentam pesos iguais dentro
do pacto federativo) e dispdem de O6rgdos legislativos proprios — as Camaras
Municipais — responsaveis por elaborar de forma autdénoma suas Leis Orgéanicas.
Estas ultimas constituem arcaboucos normativos que guardam correlacdo com as
constituicbes estaduais e que devem se enquadrar nos parametros gerais
estabelecidos na Constituicdo federal. Aléem disso, 0s municipios sdo responsaveis
pelo planejamento e execucdo de politicas publicas, conforme as competéncias
estabelecidas no texto constitucional, detendo também o poder de fixar as aliquotas
de impostos cuja arrecadacéo direta é destinada aos cofres publicos municipais®*.

Do ponto de vista historico, a elevacdo dos municipios a condicdo de entes
federados pela Constituicdo Federal de 1988 consiste no reconhecimento do papel
institucional de destaque desempenhado pelos governos locais na politica brasileira
desde o periodo colonial. PIRES (1999) aponta que o poder local, materializado na
época pelas Camaras Municipais, detinha grande influéncia sobre a politica interna da
colbnia, por atuar como uma instancia intermediaria entre a Metrépole portuguesa e a
sociedade colonial, ndo se submetendo a autoridade de instancias administrativas
superiores ao preferir estabelecer interlocucao direta com os agentes da Coroa.

A Coroa portuguesa, por sua vez, estimulava essa atuagdo proativa dos
governos locais por considerar que, diante da enorme distancia geografica entre
Portugal e Brasil e da vastidao territorial de sua principal colénia ultramarina, era
preciso descentralizar o poder e fortalecer as Camaras Municipais como parte de uma
dupla estratégia, visando a defesa do territério contra invasores estrangeiros e a
manutencdao das relacdes de dominacao politica sobre o Brasil. Neste Ultimo aspecto,
a descentralizacdo e o fortalecimento do poder local visavam favorecer o atendimento
das demandas dos colonos que ndo ameacassem a ordem e desestimulassem o
surgimento de revoltas e conspiragdes locais de natureza independentista.

Até mesmo apos a declaracdo de independéncia e o estabelecimento do
regime monarquico, a esfera de influéncia das Camaras Municipais sobre a politica
nacional continuou bastante presente, chegando ao ponto do préprio imperador Dom
Pedro | submeter o texto da Constituicdo Imperial de 1824 a apreciacao e aprovacao

40 artigo 156 da Constituicdo Federal estabelece que aos municipios compete instituir impostos sobre
a propriedade urbana, transferéncia de iméveis intervivos e sobre servigos de qualquer natureza. Com
isso, foram instituidos o Imposto Predial Territorial Urbana (IPTU), o Imposto sobre Transmissédo de
Bens Imoveis (ITBI) e o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN ou simplesmente ISS).
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dos governos locais. Entretanto, PIRES (1999) sustenta que o poder dos governos
locais a partir da Proclamacdo da Republica em 1889 conheceu momentos de
expansao e de retracdo em consonancia com periodos alternados de centralizacéo e
descentralizagdo na trajetéria republicana do pais. O texto da Constituicdo Federal de
1891 expressava de forma explicita o conceito de “autonomia municipal”, muito
embora, na pratica, fossem os governadores dos estados responsaveis por nomear e
demitir prefeitos com base na formacéo e dissolucdo de aliangas politicas firmadas
entre elites locais e 0os governos estaduais ao sabor das circunstancias. Este foi o
estopim inicial de um periodo de centralizagéo do poder politico nas méos do governo
federal que seria mantido e se aprofundaria ainda mais com o fim da Republica Velha
(1889-1930) e a ascenséo de Getulio Vargas ao poder com a Revolucao de 1930.

Durante a Era Vargas (1930-1945), para além das profundas transformacdes
observadas no campo econémico com a execucao de uma nova estratégia nacional
de desenvolvimento que acabou por deslocar o eixo dinamico da economia brasileira
até entdo assentado sobre a cadeia produtiva rural do complexo cafeeiro para a
industrializacdo de base praticada nos centros urbanos, o Poder Executivo federal
tomou definitivamente as rédeas da politica nacional, controlando diretamente os
governos estaduais e municipais mediante a nomeacao de interventores e prefeitos
leais e politicamente alinhados ao presidente da Republica.

Com isso, segundo PIRES (1999), a autonomia municipal ja enfraquecida nas
décadas anteriores, foi suprimida pela outorga da Constituicdo de 1937, que marca o
inicio do Estado Novo. O novo regime estabelecido por Getulio Vargas a partir desta
data converteu estados e municipios a condicdo de meros executores de politicas
publicas planejadas e financiadas pela esfera federal, que priorizou investimentos
publicos em cidades estratégicas e de franco desenvolvimento industrial e
marginalizou politicamente aquelas majoritariamente rurais, o que acarretou em um
progressivo atrofiamento econdmico do espaco rural brasileiro com impactos também
sentidos no cenario politico através da diminuicdo na esfera de influéncia que as
oligarquias rurais exerciam sobre os poderes publicos locais.

Foi somente apods a queda do Estado Novo e o inicio do Periodo Populista
(1946-1964) que o Brasil iniciou um processo de descentralizagdo politica. Nos
trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte que promulgou a Constituicao Federal

de 1946, uma significativa parcela dos congressistas constituintes defendeu que os
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governos municipais tivessem sua autonomia politica, financeira e administrativa
restabelecidas. Dessa forma, apesar de ndo equiparar 0s municipios a categoria de
entes federados, o texto constitucional daquele periodo:

» Definiu mecanismos de financiamento dos governos locais com base na
criacdo de fundos de transferéncia de recursos publicos para estados e
municipios mantidos por impostos arrecadados pelo governo federal,

» Estabeleceu a realizacdo de elei¢gbes diretas nos municipios, de modo que as
populacdes locais passaram a eleger os vereadores das Camaras Municipais
e os prefeitos municipais;

= Delimitou a agéo interventora de esferas superiores de governo, permitidas
somente em casos estritos definidos em lei.

Entretanto, PIRES (1999) argumenta que, apesar dos esforcos para
estabelecer um pacto federativo mais equilibrado que permitisse uma maior
participacdo dos estados e municipios nas decisdes e projetos levados a cabo pela
administracdo publica federal, a auséncia de clareza no compartilhamento de
responsabilidades entre os entes federados e a persisténcia de conflitos politicos que
culminaram em crises institucionais sérias® levaram a queda da Republica Populista
a partir da eclosdo do golpe civico-militar de 1964. Tinha inicio um novo processo
recentralizador do poder politico nas méos do Poder Executivo federal, que culminou
na outorga da Constituicdo de 1967. Esta, ao consolidar uma série de decretos-lei e
outras medidas autoritarias em um arcabouco institucional unificado do regime,
suprimiu novamente a autonomia dos estados e municipios em nome da
implementag&o de um novo projeto nacional de desenvolvimento assentado sobre as
premissas do planejamento tecnocratico e do dirigismo estatal.

Por fim, no que tange ao objeto de estudo deste trabalho, o Regime
Militar (1964-1985) consistiu no marco historico inicial de implementacdo das
primeiras regides metropolitanas no pais, 0 que pode ser encarado enquanto uma

tentativa minimamente concreta e estruturada por regras normativas do governo

5 Necessariamente referem-se ao suicidio de Getulio Vargas durante seu Gltimo mandato presidencial
em 1954, a misteriosa rendncia de Janio Quadros em 1961, a crise politica advinda da resisténcia de
parcelas da sociedade civil, da classe politica e das For¢cas Armadas a posse de Joao Goulart, a
instituicdo emergencial do governo parlamentarista como soluc¢éo do impasse politico, a ampla rejeicéo
popular ao novo sistema de governo, determinando a volta do presidencialismo e posse de Jodo Goulart
e, por fim, ao sistematico boicote do Congresso Nacional as reformas de base propostas pelo Poder
Executivo para solugdo dos problemas socioeconémicos do pais que culminaram na realizacdo de
gigantescas manifestacdes populares contrarias e favoraveis ao Governo Jango que polarizaram a
sociedade civil no inicio dos anos 1960.
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federal atuar sobre questdo urbana, visando atender o volume crescente de

demandas sociais por acesso a servicos publicos.

3.3. Regido Metropolitana: complexidade de uma definicdo precisa

Discutir sobre a temética da gestdo metropolitana ndo é uma tarefa das mais
faceis do ponto de vista tedrico-conceitual. Ao discorrer sobre as razdes da dificuldade
em se entender melhor conceitos associados a questdo metropolitana, FIRKOWSKI
(2012) aponta para o uso corrente do termo metropole pelo senso comum para definir
qualquer cidade que conte com um nivel populacional superior a casa das centenas
de milhares de habitantes. Apesar desse entendimento néao ser totalmente falho, uma
definicdo mais acurada sobre o que realmente significa uma metropole ndo se
restringe somente a questdo populacional. Além do mais, ndo existe um patamar fixo
de populacdo que caracterize uma determinada cidade como metrépole, havendo
patamares variados de populacdo entre as metropoles existentes diante das

diferencas observadas na distribuicdo demografica sobre o territério em cada pais.

Dito isso, € preciso levar também em consideracdo o papel desempenhado por
uma determinada cidade no ambito das rela¢des institucionais que estabelece com
suas circunvizinhas. Para isso, duas dimensdes sao essenciais: centralidade e regido
de influéncia. No que se refere a primeira dimensdo, esta € assim definida por
FIRKOWSKI (2012):

“[...] Por centralidade compreendem-se o0s
atributos de uma cidade que a distinguem das
demais pelo fato de nela se localizarem
atividades variadas que a tornam referéncia
para uma populacdo de um contexto mais
amplo que o da prépria cidade. A centralidade
revela-se na oferta de bens e servicos dos
guais a populagéo do entorno necessita, tanto
para uso diario como eventual [...]
(FIRKOWSKI, 2012, p. 23).

E importante ressaltar que a centralidade de um municipio pode apresentar
diversos niveis, dependendo diretamente do volume de oferta de bens e servigos que
determinada cidade oferece para suprir demandas da populagéo local e das cidades
vizinhas. Quanto maior este volume, mais ampla sera a regido de influéncia exercida

por determinada cidade frente as vizinhas. Sendo assim, segundo FIRKOWSKI
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(2012), uma regiao de influéncia consiste no alcance espacial que servi¢cos publicos e
atividades econdmicas fixadas no municipio central possuem sobre a regido com
potencial para estabelecer fluxos continuos e pendulares de cargas e passageiros,
por exemplo, entre 0s municipios que integram a regido de influéncia.

Com o objetivo de analisar o impacto que grandes municipios exercem sobre
as malhas urbanas regionais com base nos fluxos de bens, informagdes e servigos, o
IBGE lancou o indice intitulado Regides de Influéncia das Cidades (REGIC), em que
esbocou conceitos e critérios definidos de classificacdo das unidades geograficas que
compdem a hierarquia urbana brasileira. A primeira compilacdo de dados do indice
ocorreu em 2007 e trouxe para fins de padronizacéo na definicdo de grandes cidades
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) o conceito de centro de
gestao do territério (IBGE, 2018). Em linhas gerais, trata-se de um municipio onde se
encontra um grande nimero de agéncias de 6rgaos estatais, bem como de matrizes
de conglomerados econdmicos, responsaveis por adotar decisbes de cunho
econdmico e administrativo que impactam direta ou indiretamente as dinamicas
socioecondémicas de toda uma regido em especifico.

Nos centros de gestédo do territério deve haver necessariamente a oferta dos
seguintes servicos e instituicoes:

= Conexdes e escalas aéreas;

= Estrutura hospitalar avancada;

= Area de cobertura de emissoras de radio e TV;

» Presenca de instituicdes de ensino superior;

» Diversificacdo da atividade econémica local;

» Oferta ampla de servicos bancarios;

» Existéncia de dominios de internet.

Ja no que se refere a classificagdo dos municipios dentro da hierarquia urbana
brasileira, o REGIC (IBGE, 2018) definiu as seguintes categorias:

1. Metropole: nivel maximo da hierarquia, constitui os 15 principais centros
urbanos brasileiros, caracterizados pelo elevado indice de centralidade de sua
atividade econémica, bem como da amplitude de sua rede de servigos publicos.
Apresentam regides de influéncia que englobam os municipios posicionados

nos niveis inferiores, cobrindo dessa forma toda a extenséao territorial do pais.
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Ha, inclusive, sobreposicao de regides de influéncia de metrépoles distintas em
regioes especificas do pais.

2. Capital Regional: nivel imediatamente inferior, abrange municipios
caracterizados por apresentarem uma alta concentracdo de atividades de
gestdo, porém com regibes de influéncia ligeiramente menores frente as
metropoles. As capitais regionais relacionam-se diretamente com a(s)
metrépole(s) por integrarem a regido de influéncia dessas ultimas.

3. Centro Subregional: terceiro nivel da hierarquia, abrange municipios que
apresentam uma concentracdo menor de atividades de gestdo e regides de
influéncia menores que as capitais regionais.

4. Centros de Zona: quarto nivel da hierarquia, abrange municipios
caracterizados pelo reduzido numero de atividades de gestdo, mas que ainda
contam com um certo nivel de centralidade frente aos municipios circunvizinhos
diante da existéncia de atividades comerciais e de servicos maiores e mais
desenvolvidas, capazes de atender um mercado consumidor mais amplo do
gue suas populagdes locais.

5. Centros Locais: quinto e ultimo nivel hierarquico, abrange a totalidade dos
municipios restantes do pais que ndo se enquadram nas categorias anteriores.
Caracterizadas pela restricdo da centralidade aos seus limites territoriais,
podendo ainda atrair alguma populagédo advinda de municipios circunvizinhos
em eventos e situacdes especificas, mas longe de serem destinos principais

de fluxos de cargas e passageiros.

TABELA 1 — Niveis da hierarquia urbana brasileira definidos pelo IBGE (2007)

. NUMERO DE PRINCIPAIS TAMANHO
CATEGORIA | SUBDIVISOES . i
MUNICIPIOS MUNICIPIOS POPULACIONAL
Grande Superior a 20
Metrépole 1 S&o Paulo (SP) milhGes de
Nacional habitantes
. . De5a20
Metrépole Metrépoles Rio de Janeiro (RJ) _

o 2 milhdes de

Nacionais Brasilia (DF) ,
habitantes

3 Capitais da Regido De 2 a 5 milhdes
Metropoles 12 _ o _
Sul, demais capitais de habitantes



Capital
Regional A
Capital
) Regional B
Capital
Regional
Capital
Regional C
Centro
Regional A
Centro
Subregional
Centro
Regional B
Centro de
Centro de Zona A
Zona
Centro de

24

64

96

256

147

251

do Sudeste e
principais capitais do
Centro-Oeste,
Nordeste e Norte,
além de Campinas
(SP)

Demais capitais do
Nordeste e Centro-
Oeste, além de
Ribeirdo Preto (SP)
Grandes polos
regionais do interior
dos estados, a
excegao das capitais
Palmas (TO) e Porto
Velho (RO)
Médios polos
regionais do interior
dos estados, a
excecao das capitais
Rio Branco (AC), Boa
Vista (RR) e Macapa
(AP)
Presentes em maior
namero nas Regibes
Sul, Sudeste e
Nordeste
Presentes em maior
namero nas Regides
Sudeste e Nordeste
Presentes em maior
namero nas Regibes
Norte, Sul e Centro-

Oeste

Presentes em maior

ndamero na Regiao
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De 800 mil a 2
milhdes de

habitantes

De 500 a 800 mil

habitantes

De 300 a 500 mil

habitantes

De 120 a 300 mil

habitantes

De 70 a 120 mil

habitantes

De 35 a 70 mil

habitantes

De 15 a 35 mil

habitantes
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Zona B Nordeste, além de
municipios do Sul e

do Centro-Oeste

Demais municipios de ) _
Centros n Inferior a 15 mil
_ - 4.037 todas as regides do )
Locais _ habitantes
Brasil

FONTE: Regido de Influéncia das Cidades, 2018. p. 11-13.
Como forma de visualizar melhor os dados contidos na tabela acima, o gréafico
a seguir apresenta a dimensdo das categorias de municipios brasileiros observada

em cada uma das cinco regides brasileiras.

GRAFICO - Distribui¢éo das categorias dos municipios por regido do Brasil

Sul

Sudeste

Centro-Oeste

Nordeste
Norte
0 100 200 300 400 500 600 700 800 900 100011001200 130014001500 16001700
Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul
Metrépole 2 3 2 5 3

Centro Regional 11 21 6 38 21
Centro Subregional 27 88 34 120 83
Centro de Zona 21 135 45 107 90
Centro Local 373 1436 335 1074 819

FONTE: Regido de Influéncia das Cidades, 2018. p. 11-13.

A andlise do grafico permite algumas rapidas observacdes: dentre os 15
municipios classificados como metrépoles, mais da metade deles encontra-se nas
regides Sul e Sudeste. Quanto as cidades classificadas como sendo centros regionais
e subregionais, a regido Nordeste praticamente iguala-se com a regido Sul, ambas
sendo superadas somente pelo Sudeste. No que se refere aos municipios
classificados nos niveis mais baixos da hierarquia urbana brasileira, o Nordeste € a
regido de maior concentracao geografica destes ultimos. Vale, por fim, mencionar que

as regides Centro-Oeste e Norte se alternaram entre as ultimas posi¢cdes em todas as
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categorias, com o Centro-Oeste apresentando um numero maior de municipios
classificados centros subregionais e centros de zona (3° e 4° niveis) e o Norte levando
ligeira vantagem no nimero de centros regionais e centros locais (2° e 5° niveis).

Voltando a centrar nossa analise nas regiées metropolitanas, FERNANDES &
ARAUJO (2015) trazem alguns dados empiricos acerca da ocupacéo populacional do
territorio brasileiro: até 2010, havia 36 RMs institucionalizadas pelos estados, cuja
populacdo total dos municipios integrantes ultrapassa a marca de 89 milhdes de
habitantes, o que correspondia a quase metade (46,7%) da populacéo brasileira.

Em um estudo publicado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)
em 2014 e citado pelos autores, ha a contabilizacao de 51 RMs institucionalizadas no
pais, entre as quais se observa enorme disparidade no numero de municipios
integrantes e no tamanho da populacao destas aglomeracdes urbanas. Assim, dessa
meia centena de RMs, somente 12 continham um municipio-nucleo dotado de regido
de influéncia com abrangéncia metropolitana. Por outro lado, enquanto a Regiao
Metropolitana de Sdo Paulo, a maior do pais, concentra um contingente populacional
superior a 20 milhdes de habitantes, os municipios que integram a Regido
Metropolitana do Sul de Roraima mal ultrapassam 20 mil habitantes quando somados.

Tamanha disparidade reflete a falta de diretrizes nacionais de politica
metropolitana que fossem capazes de conceituar com precisdo uma regido
metropolitana. Com a auséncia de critérios técnicos, fatores politicos passaram a
exercer influéncia neste processo. Detendo-se a analisar as RMs institucionalizadas
pelo estado do Parand nas Ultimas décadas, FIRKOWSKI (2012) promove uma
analise de conteudo das proposicdes apresentadas na Assembleia Legislativa do
Parana entre 1998 e 2011, classificou as justificativas para a institucionalizacdo de
novas RMs no estado em cinco categorias:

= (Gestao regional,

= Crescimento ordenado;

» Planejamento integrado;

» Valorizagéo de tradigbes e culturas;

= Atendimento de necessidades dos municipios.

A autora avanca na ideia de que apesar de algumas das proposi¢des citarem

problemas urbanos em comum, estes nao foram causados como consequéncia de um
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processo histérico de conurbacdo® dos espacos urbanos dos municipios envolvidos,
0 que nao justificaria a criacdo de uma regido metropolitana. O que estaria havendo,
na realidade, é uma tentativa de idealizar dilemas administrativos de carater municipal
compartilhadas por municipios limitrofes em demandas de carater regional, onde
caberia ao governo estadual promover estratégias de desenvolvimento regional, dada
a fragilidade financeira dos municipios para realizar investimento publico préprio.
Dessa forma, FIRKOWSKI (2012) compreende que uma definicdo mais precisa
do conceito de regidao metropolitana deve abarcar para além do critério populacional
a contiguidade espacial das aglomeracbes urbanas de uma mesma regido, a
existéncia de uma sélida integracdo socioecondmica entre municipios integrantes e
observacéo do nivel de densidade demogréafica e de movimentos pendulares das
populacdes que ocupam territorialmente toda a extenséo da regido metropolitana em

guestdo. Uma sugestéo de definicdo consultada pela autora € descrita nestes termos:

“[...] (Uma regiao metropolitana) pressupde a existéncia de uma metropole,
com alto grau de diversidade econémica e alta especializagdo em atividades
urbanas, com posicéo nitida de lideranca do polo sobre a area de influéncia
e sobre outras areas do proprio Estado e do Pais. Presenca de conurbacéao,
dada pelo adensamento da ocupacdo urbana, alta concentracédo
populacional, elevado grau de urbanizacdo e de densidade demografica,
resultando em espacos contiguos de interesse comum, exigindo
planejamento integrado para fungbes de interesse comum e arranjos
institucionais para administracdo de questdes de interesse comum [..]”
(FIRKOWSKI, 2012. p. 34).

4. METODOLOGIA DE ANALISE

Seguindo a classificacdo proposta por GIL (2002), este trabalho define-se como
uma pesquisa exploratéria que pretende proporcionar maior familiaridade com os
conceitos associados a teméatica da governanga metropolitana no Brasil. O recorte
analitico aqui sera as regides metropolitanas, de modo a tracar uma reconstituicao
histérica que permita compreender 0s principais eventos que marcaram a trajetoria
deste arranjo institucional no pais nas ultimas 5 décadas. Dessa forma, sera possivel

tecer consideracOes a respeito das dificuldades e dos desafios a serem superados

6 Em linhas gerais, trata-se do fendmeno urbanistico onde dois ou mais municipios veem suas fronteiras
urbanas alargarem-se progressivamente das zonas centrais para as regides periféricas, de modo a
compor uma enorme mancha urbana unificada. Uma caracteristica desse processo consiste na
dificuldade de identificar os limites municipais existentes, pois a integragdo das malhas urbanas
municipais alcanca certos niveis que acabam por levar a formacao de metropoles e megalépoles.
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para que este novo arranjo institucional se apresente para estados e municipios como
estratégia viavel de gestdo compartilhada das FPICs.

Para fundamentacdo teodrica, este trabalho recorreu ao levantamento
bibliografico de periddicos cientificos produzidos por pesquisadores vinculados de
universidades e centros de pesquisa. Além disso, a pesquisa bibliografica foi
complementada por pesquisa documental envolvendo relatérios e levantamento de
dados produzidos por érgaos publicos e andlise da legislacdo pertinente, abrangendo
artigos constitucionais e diversas leis federais em vigor.

A opcdo pela combinacéo de trés categorias de fontes bibliogréficas justifica-
se pelo entendimento de que ter acesso a produc¢éo cientifica ja consolidada sobre o
objeto de estudo permite vislumbrar o alcance tedrico da discussédo sobre regides
metropolitanas no Brasil, condicdo necessaria para delimitar o escopo de analise
deste trabalho e, ao mesmo tempo, ter a disposicdo um ferramental de andlise
consolidado que permita interpretar dados quantitativos de maneira adequada aos
objetivos gerais e especificos aqui descritos.

Quanto ao recorte temporal da analise empreendida aqui, a divisdo em décadas
dos eventos apresentados, contextualizados e explicados com mais detalhes na
secdo seguinte cumpriu com o propésito de permitir ao leitor visualizar como a
teméatica metropolitana moveu-se no cenario dos debates dos agentes politicos, de
modo a explicitar a trajetéria que a discussdo sobre as regifes metropolitanas
experimentou ao longo deste periodo.

Tal trajetoria, em linhas gerais, foi marcada por turbuléncias politicas em seus
primeiros anos de implementacédo, decadéncia e crise do modelo com a retomada da
agenda municipalista de politicas publicas e posterior ressurgimento das RMs
enquanto arranjo institucional estratégico para a promoc¢do do desenvolvimento
regional e melhor articulacdo de politicas de investimento e gestdo de servicos
publicos entre municipios integrantes de uma mesma aglomeracdo urbana, muito
embora disfuncionalidades do modelo persistam e impegcam seu funcionamento

efetivo mesmo apos a promulgacéo de regulamentacao federal sobre o tema.

5. DESENVOLVIMENTO

Dito isso, a presente secdo encontra-se dividida em cinco subsecdes, de modo

gue cada uma delas detalhasse os marcos cronoldgicos principais que orientam a
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trajetoria das regides metropolitanas no Brasil. A subsecdo 5.1 aborda os
acontecimentos dos anos 1970, periodo em que o0s principios da gestdo metropolitana
do espaco urbano foram implementados com a criacdo das primeiras regides
metropolitanas nas principais capitais do pais, cuja implementacao foi marcada por
um modelo de gestéo tecnocratico centralizador.

A subsegdo 5.2, centra-se nos eventos ocorridos nos anos 1980,
caracterizados pela transicdo politica do regime militar para a democracia e pelos
embates politicos sobre a questdo urbana travados entre defensores do
municipalismo versus defensores do modelo metropolitano, cuja influéncia se fez
sentir sobre o trabalho dos parlamentares integrantes da Assembleia Nacional
Constituinte (1987-1988). O resultado desses embates foi a promulgagédo de uma
nova Carta Magna que consagrou o ideal de autonomia municipal enquanto condi¢éao
necessaria para levar a cabo a descentralizacéo politica idealizada naquele periodo,
porém gue acabou nao se confirmando por completo, na pratica.

A subsecéo 5.3 discorre sobre a situacdo vivida nos anos 1990, em que as
implicacbes do cenario econémico adverso que o Brasil enfrentou logo no inicio da
década, forcou as administracdes municipais e estaduais a promoverem ajustes
fiscais rigorosos nas contas publicas que acarretaram sensiveis cortes de gastos em
areas sociais. Do ponto de vista da gestao publica, a assimilagdo dos principios do
planejamento estratégico, materializada na execucao de reformas liberalizantes que
pudessem tornar as cidades brasileiras competitivas dentro do mercado internacional
(KORNIN & MOURA, 2004) levou ao acirramento das relagdes de competicdo por
recursos e investimentos entre 0os municipios.

A subsecao 5.4 apresenta a situacdo lastimavel dos municipios brasileiros no
inicio dos anos 2000 que, na pratica, demonstraram incapacidade de promover
crescimento econémico e desenvolvimento social de forma sustentada, o que acabou
por limitar na pratica seus poderes de atuacdo ao torna-los dependentes
economicamente dos estados e da Uni&o. E neste cenario de dificuldades que se abriu
uma janela de oportunidades para o estabelecimento de rela¢cdes de cooperacgao entre
entes federados. Dentre as possibilidades de parceria intergovernamental que se
vislumbrava, as regides metropolitanas voltaram a ficar em evidéncia no debate sobre

politica urbana e dezenas de novas RMs foram criadas em diversos estados.
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Por fim, a subsec¢éo 5.5 centra-se em apontar a atuacao do governo federal na
guestao da governanca metropolitana, tendo como base a recente promulgacéo do
arcabouco normativo destinado a disciplinar a padronizar institucionalmente este
modelo de arranjo institucional mediante a definicao de critérios claros e objetivos para
a formacdo de novas RMs: o chamado Estatuto da Metropole. Também nesta
subsecéo sera abordada a situacao das regides metropolitanas brasileiras nos anos

2010 em termos de desenvolvimento institucional e as perspectivas de futuro.

5.1. Anos 1970: as primeiras RMs no contexto do Regime Militar

Tendo em vista o avancado estagio de metropolizacdo’ dos centros urbanos
brasileiros observado desde a década anterior com a intensificacdo dos processos de
éxodo rural e migracéo regional, dada a alta concentracdo do parque industrial no
centro-sul do Brasil, o governo federal decidiu por implementar um novo arranjo
institucional que fosse capaz de atender melhor as crescentes demandas sociais por
emprego, moradia e servicos publicos mediante a definicAo e execucdo de um
planejamento integrado de gestdo urbana. Através da sancdo de duas leis
complementares datadas do inicio da década de 1970, foram instituidas as primeiras

nove regides metropolitanas do pais:

TABELA 2 — Primeiras regides metropolitanas do Brasil: instituicdo, municipio-nicleo e composicdo

- MUNICIPIO- .
RM IMPLEMENTACAO ; COMPOSICAO
NUCLEO
Aruja, Barueri, Biritiba-Mirim,
Caieiras, Cajamar, Carapicuiba,
Cotia, Diadema, Embu, Embu-
3 Lei Complementar . Guagu, Ferraz de Vasconcelos,
Séo Paulo Séo Paulo _
n° 14/1973 Francisco Morato, Franco da Rocha,

Guararema, Guarulhos, Itapecerica
da Serra, Itapevi, Itaquaquecetuba,

Jandira, Juquitiba, Mairipora, Maua,

7 Processo de crescimento urbano experimentado de forma intensa por um municipio, constituindo sua
centralidade dentro de uma regido metropolitana, uma area que compreende um nimero maior de
municipios que compartilham da mesma dindmica socioecondémica. A metrépole formada passa a ser
considerada destino principal de fluxos comerciais, migratérios, de servigcos e de gestdo realizados com
os demais municipios, que se tornam dependentes e interligados economicamente com a cidade
central.
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Mogi das Cruzes, Osasco, Pirapora
do Bom Jesus, Po4, Ribeirao Pires,
Rio Grande da Serra, Salesdpolis,
Santa Isabel, Santana de Parnaiba,
Santo André, Sao Bernardo do
Campo, Sao Caetano do Sul,
Suzano e Tabodo da Serra
Betim, Caeté, Contagem, lbirité,
Lagoa Santa, Nova Lima, Pedro
Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das
Neves, Rio Acima, Sabara, Santa
Luzia e Vespasiano
Alvorada, Cachoeirinha, Campo
Bom, Canoas, Estancia Velha,
Esteio, Gravatai, Guaiba, Novo
Hamburgo, S&o Leopoldo,
Sapiranga, Sapucaia do Sul e
Viaméo
Cabo, Igarassu, Itamaraca,
Jaboatao, Moreno, Olinda, Paulista
e S&o Lourenco da Mata
Camacari, Candeias, Itaparica,
Lauro de Freitas, S&o Francisco do

Conde, Simdes Filho e Vera Cruz

Almirante Tamandaré, Araucaria,
Bocailva do Sul, Campo Largo,
Colombo, Contenda, Piraguara, Sao
José dos Pinhais, Rio Branco do
Sul, Campina Grande do Sul, Quatro

Barras, Mandirituba e Balsa Nova
Belém e Ananindeua

Caucaia, Maranguape, Maracanad,
Pacatuba e Aquiraz
Niteroi, Duque de Caxias, Itaborai,
Itaguai, Magé, Marica, Nilopolis,

Nova Iguacu, Paracambi, Petropolis,
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Sédo Gongalo, Sdo Joao do Meriti e

Mangaratiba

FONTES: BRASIL, Lei Complementar n® 14, de 8 de junho de 1973.
BRASIL, Lei Complementar n° 20, de 1° de julho de 1974.

Posteriormente, leis complementares estaduais expandiram o numero de
municipios integrantes de cada uma das regides metropolitanas acima citadas.

As leis complementares também trouxeram critérios padronizados de
estruturacao e definicdo de responsabilidades. No que se refere a estrutura, cada RM
dispunha de conselho deliberativo, presidido pelo governador do estado ou por
alguém nomeado pelo mesmo e composto por 2 integrantes igualmente homeados,
devendo um deles representar o municipio-nicleo e o outro atuaria como
representante dos demais municipios integrantes, sendo efetivamente o colegiado
tomador de decisdes quanto a aprovacao e execucao dos Planos de Desenvolvimento
Urbano Integrado (PDUI). Também dispunha de um conselho consultivo, composto
por 1 representante de cada municipio integrante da RM e presidido pelo presidente
do conselho deliberativo em um arranjo institucional que assegurava o controle politico
do governador do estado sobre ambos os conselhos e mantinha o poder decisorio nas
maos do Executivo estadual.

J& no que diz respeito as responsabilidades, as leis complementares federais
estabeleceram que os investimentos em obras e programas sociais deveriam focar
prioritariamente em 6 setores de politica urbana:

» Saneamento basico e limpeza urbana;

= Aproveitamento dos recursos hidricos;

= Controle da poluicdo ambiental;

* Producéo e distribuicdo de gas encanado;
» Transportes e sistema viario;

= Uso e ocupacéao do solo urbano.

Vale destacar aqui o papel desempenhado pelo governo federal na promocao
de obras e investimentos nas regides metropolitanas em seus primeiros anos.
Marcadamente centralizadoras e tecnocréticas, as relagbes intergovernamentais
estabelecidas entre a Unido com os estados e municipios apresentavam um nitido
desequilibrio de forcas, em que a primeira regulamentava o alcance dos PDUIs e

bancava financeiramente grande parte das obras publicas realizadas nos municipios
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mediante recursos do entdo existente Banco Nacional de Habitacdo (BNH), de modo
gue a autonomia de estados e municipios ficou seriamente restringida. Reforcou-se
desse modo as relagcdes de dependéncia dos governos estaduais e municipais com o
governo federal ao agirem como meros gestores e executores de politicas e obras
idealizadas e financiadas pela Uniéo.

Com isso, a viabilidade do novo arranjo institucional enfrentou diversas
situacbes de risco que comprometiam seu futuro. SOUZA (2003) aponta para
dificuldades operacionais de implementacdo dos PDUIs ocasionadas pelo
agravamento de conflitos politicos entre gestores publicos e de competéncia entre as
esferas de governo, manifestadas no pleno desacordo sobre quais fungcdes exercer,
sobre os limites de sua jurisdicdo e o inicio da jurisdicdo dos demais entes federados
e sobre as decisdes de investimento em setores sociais. Para piorar, 0 BNH entrou
em faléncia no inicio da década seguinte, 0 que comprometeu seriamente o
financiamento de grandes obras urbanas visto que era o principal banco de fomento
de investimentos para os municipios metropolitanos brasileiros.

Para além desses problemas mais concretos, KORNIN & MOURA (2004)
também consideram a incidéncia de outros fatores de ordem politica e cultural para o
insucesso da experiéncia metropolitana durante o Regime Militar. Na visdo dos
autores, a ldgica centralizadora e tecnocratica que orientou a estruturacao das RMs
neste periodo traduziu-se em um modelo de arranjo institucional dissociado das
realidades e identidades culturais de cada regido que nao levou em consideracao as
particularidades de cada municipio, as condi¢cdes desiguais de insercdo dos
municipios integrantes na RM, a heterogeneidade de interesses das elites locais, as
diferentes demandas e capacidades de promover politicas publicas efetivas. Os
autores ainda mencionam outra fonte para o insucesso da gestdo metropolitana do
regime militar: a inexisténcia de politicas compensatérias que pudessem suavizar as
desigualdades no acesso a recursos e investimentos entre os municipios envolvidos
nas RMs, incluindo diferencas substantivas no peso politico destas cidades e seu
acesso as esferas superiores de governo.

Do ponto de vista do federalismo, a experiéncia metropolitana durante o
Regime Militar falhou em ndo promover relacbes de cooperagcdo entre 0s entes
federados que facilitassem a gestdo compartilhada dos servigos publicos urbanos.

Prevaleceu, em vez disso, o ideal de competicdo entre municipios e estados, que
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acabou por fortalecer novamente a defesa da autonomia do poder local por parte dos
defensores do municipalismo. Essa corrente de pensamento voltou a ascender no
debate publico com a redemocratizacdo do pais e exerceu impacto significativo nas
deliberagcbes dos congressistas eleitos para a Assembleia Nacional Constituinte na

segunda metade da década de 1980.

5.2.  Anos 1980: Municipalismo vs. Regides Metropolitanas na ANC

O periodo que compreende o processo de redemocratizagdo do Brasil apés
mais de duas décadas de vigéncia do regime ditatorial comandado por militares e que
se estende até os dias atuais ficou conhecido pela historiografia como Nova
Republica. Durante os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte (ANC), o
sentido de acdo dos congressistas eleitos para elaborar a nova Carta Magna do pais
apontava para um forte desgaste dos governos militares e, consequentemente, de
suas diretrizes e politicas. Durante os trabalhos da ANC entre 1987 e 1988, a
discussdo sobre o futuro das regibes metropolitanas no pais ficou a cargo da
Subcomissdo de Municipios e Regides, subcomissdo diretamente vinculada a
Comissdo de Organizacdo do Estado, uma das oito comissbes tematicas
estabelecidas pelo Regimento Interno da Constituinte.

Durante os trabalhos, houve embates entre congressistas defensores do
modelo de regides metropolitanas e defensores dos ideais municipalistas.
Promovendo uma andlise de conteldo das proposi¢cdes apresentadas pelo primeiro
grupo, SOUZA (2003) apontou gque a linha argumentativa desses propositores admitia
a rigidez estrutural e a forte ingeréncia do governo federal sobre as politicas de gestéo
urbana dentro das regides metropolitanas. Diante da incompatibilidade da
manutencdo dessa estrutura em um contexto em que a descentralizacdo politico-
administrativa ficou fortemente associada a democratizagdo no discurso politico da
época, as solucdes propostas apontavam na direcdo de delegar a responsabilidade
de instituicAio de RMs para os estados, devendo tal decisédo ser submetida a
aprovacao dos deputados estaduais nas respectivas Assembleias Legislativas.

Além disso, outras proposi¢cdes de congressistas pertencentes a este grupo
defendiam a necessidade de regulamentacao federal das regides metropolitanas, de
representacao politica prépria na composi¢ao dos 6rgaos metropolitanos e de divisao

clara das responsabilidades a serem observadas pelos municipios e estados como
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forma de estimular a construcdo de relacbes intergovernamentais pautadas pelo
didlogo e cooperacdo entre gestores publicos municipais e estaduais, vistas como
essenciais para a construgdo de um modelo de federalismo cooperativo. Um

compilado das proposi¢cdes apresentadas pode ser observado abaixo.

TABELA 3 — Quadro de Proposi¢c8es sobre Regides Metropolitanas dentro da ANC (1987/88)

CONSTITUINTE | PARTIDO ESTADO RESUMO
Abigail Feitosa Bahia
Os estados devem instituir RMs
Aécio Neves Minas Gerais
PMDB Expanséao de poderes e funcdes das
regibes metropolitanas
Antonio Britto Rio Grande do Sul
Estados e municipios poderao instituir
regides metropolitanas
Toda regido metropolitana com mais
César Maia PDT de 6 milhdes de habitantes deve ser
Rio de Janeiro transformada em estado

, _ Criacdo de RMs por estados com
Denisar Arneiro

aprovacao do governo federal

Hélio Rosas Definicdo de fungBes metropolitanas
José Carlos Sao Paulo )
PMDB Regulamentacéo federal das RMs
Grecco
Luiz Freire Pernambuco

Regibes metropolitanas devem ter
Marcelo Fruet

Parana representagao politica propria
Nelton Friedrich
Simao Sessim PFL Rio de Janeiro Criacdo de RMs e de regides urbanas
Waldeck _ Criacdo de RMs como instancias
) PFL Bahia o _
Ornélas administrativas

FONTE: SOUZA, 2003. p. 138.

No entanto, foi o grupo dos defensores do municipalismo que acabou
prevalecendo sobre as discussfes do tema ao alinharem suas teses com 0 momento
politico que o pais atravessava na época. Conforme diz SOUZA (2003), desde a

retomada das elei¢cbes diretas para governadores de estado, em 1982, a inexisténcia
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de mecanismos de cooperacdo intergovernamental entre estados e municipios
proporcionou terreno fértil para o acirramento da competicéo entre as forcas politicas,
pouco interessadas em atuar de forma articulada na gestao de servigos publicos, bem
como em partilhar recursos publicos escassos. Neste cenario, a causa municipalista
ganhou sobrevida no debate politico ao levantar as bandeiras da descentralizacdo de
recursos e responsabilidades e de retomada da autonomia municipal perdida com a
implementacgé&o das regifes metropolitanas na década anterior.

Nesse sentido, 0 novo texto constitucional fez emergir um novo e original pacto
federativo composto por trés categorias de entes federados: para além da Unido e dos
estados, os municipios foram elevados a esta condi¢do, passando a ser dotados de
prerrogativas constitucionais proprias. Dentre as prerrogativas, destacam-se o direito
de elaborar e promulgar leis proprias, o estabelecimento de impostos de arrecadacao
municipal, como o IPTU® e 0 ISSQN? e, por fim, a ampliacdo do volume de recursos
publicos captados via transferéncias intergovernamentais, gracas ao aumento do
percentual de recursos federais e estaduais que passaram a ser repassados para o
FPM° e o FPE!! e distribuidos posteriormente para os municipios (MACHADO, 2009).

Aos estados, foi dada a liberdade de determinar critérios de cobranca e
aplicacdo dos impostos de arrecadacéo estadual, como o ICMS?'? e o IPVA. Quanto
ao objeto de estudo deste trabalho, estabeleceu-se ao poder publico estadual a
responsabilidade de institucionalizar regides metropolitanas mediante disposicédo dos
municipios em integra-las e aprovacao das assembleias legislativas.

Com isso, o governo federal passou a posicionar-se a margem de um processo
gue até entdo comandava indiretamente e financiava diretamente sob a justificativa
de que politica publica tende a ser mais eficaz quando fosse proposta e implementada
pelos poderes publicos locais, que saberiam adaptar melhor o contetdo das politicas
a realidade social de suas regides ao levar melhor em consideracéo fatores politicos,
socioecondmicos, culturais e demogréficos (FERNANDES & ARAUJO, 2015).

Entretanto, apesar da descentralizacdo ter sido uma bandeira bastante
defendida pelos congressistas constituintes, SOUZA (2003) finaliza seu balanco sobre

8 Sigla para Imposto Predial Territorial Urbano

9 Sigla para Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza.

10 Sigla para Fundo de Participacdo dos Municipios.

11 Sigla para Fundo de Participacdo dos Estados.

12 Sigla para Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos.
13 Sigla para Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores.
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os trabalhos da ANC com o entendimento de que, na pratica, o pacto federativo
consagrado pela Constituicdo Federal de 1988 ainda manteve um alto grau de
federalizacdo das politicas publicas setoriais, bem como restringiu a autonomia
legislativa das assembleias legislativas e camaras municipais sobre projetos de lei e
emendas constitucionais de temas como o sistema tributario, cuja deliberacédo e
aprovacao ainda é de exclusividade da Uniéo.

Foi somente a partir dos anos 1990 que comecou a se observar um processo
gradual de municipalizacdo de politicas publicas e de gestdo compartilhada de
servicos publicos entre entes federados, condicdo necesséaria para um federalismo

mais cooperativo no Brasil.

5.3.  Anos 1990: Municipalismo vs. realidades municipais

Os primeiros anos de vigéncia do atual pacto federativo brasileiro foram
marcados por dificuldades de adaptacdo as novas atribuicdes constitucionais por
parte dos entes federados e por uma intensa competitividade por recursos publicos
por parte dos municipios e estados, o que acarretou problemas de ordem econdmica
e administrativa. Foi neste periodo também que a ideologia municipalista teve seus
postulados adotados na gestdo publica dos municipios com resultados abaixo do
esperado, 0 que suscitou o retorno da tematica metropolitana ao debate politico.

Focando na trajetéria percorrida pelos municipios brasileiros, KORNIN &
MOURA (2004) atentam-se para a resiliéncia e inventividade do discurso politico
municipalista, presente desde o periodo colonial e cuja ambiguidade conceitual
permitiu sua adaptacdo ao tempo e as circunstancias. A vertente municipalista do final
do século XX, denominada pelos autores de neolocalismo, viabilizou-se no debate
politico pos-redemocratizacao por levantar a bandeira da descentralizacdo apés a
vigéncia de um regime politico bastante centralizador.

Em linhas gerais, essa corrente de pensamento politico compreende que
municipios fortalecidos dentro da estrutura do pacto federativo seriam capazes de
captar melhor as variagdes conjunturais do presente e adaptar-se a elas, adotando
por um lado estratégias de competi¢cao por recursos e investimentos e, por outro lado,
mitigando as desigualdades sociais por meio de politicas redistributivas e garantia de

participacdo popular no processo decisorio.



Pagina |38

Nesse sentido, promover o desenvolvimento local consistiria em uma estratégia
de modernizacdo da gestédo urbana, sendo a mais eficaz na visao de seus defensores
por contribuir para o desenvolvimento sustentado dos municipios, mediante o
emprego racional dos recursos disponiveis. Isso permitiria, a longo prazo, a
possibilidade das cidades reduzirem sua dependéncia junto aos estados e a Unido até
poderem “caminhar com suas proprias pernas” (KORNIN & MOURA, 2004).

Todavia, é enganoso pensar que oS municipalistas consistiam em um grupo
homogéneo. Segundo os autores, a defesa do municipalismo se concentrava em 2
grandes polos:

» Polo progressista: politizado, considera a esfera municipal apropriada para
democratizar relacbes de poder e criar condi¢cdes para o desenvolvimento de
uma gestao democratica do territorio, especialmente das zonas urbanas;

= Polo liberal: pragmatico, fundamenta-se nos postulados do planejamento
estratégico, oriundo do campo da administracdo privada, visando tornar os
municipios competitivos para o mercado e, dessa forma, facilitar a atracédo de
investimento direto privado.

Para compreender qual dos polos acabou sobrepondo-se ao outro, €
necessario retornar brevemente ao cenario nacional da época. Com a implementacao
o Plano Real em 1994, o governo federal adotou um modelo econémico alinhado aos
pressupostos neoliberais: abertura comercial para o0 mercado externo,
desregulamentacdo do mercado financeiro, ado¢do da ancora cambial com a
definicdo da paridade entre o dolar e o real, entre outras medidas. O plano revelou-se
bem-sucedido no combate a inflacdo inercial do mercado interno através da melhoria
da cotacdo da moeda nacional frente as divisas estrangeiras, o que possibilitou a
chegada macica de bens de consumo e de capital importados a precos mais baixos
em comparagdo aos similares nacionais, estimulando em um primeiro momento o
consumo das familias e das empresas diante da melhora do poder aquisitivo.

Entretanto, o custo social pago para a viabilizacdo do Plano Real revelou-se
bastante elevado logo nos primeiros anos de vigéncia. Do ponto de vista
macroecondmico, a dire¢do das politicas econémicas adotadas esteve voltada mais a
defesa dos interesses do capital financeiro internacional em detrimento da promocéo
do desenvolvimento nacional, cujo impacto principal foi a reducdo das taxas de

crescimento do produto interno bruto (PIB) brasileiro nas décadas seguintes.
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Exemplos concretos dessa desaceleracao nas taxas de crescimento econémico foram
os casos de faléncia de empresas nacionais diante da incapacidade de competir com
os produtos importados, acarretando o aumento nas taxas de desemprego no pais.
(GREMAUD et al, 2007).

Ja do ponto de vista social, a estagnacédo econémica acarretou diminuicdo da
arrecadacdo tributéria e desequilibrios persistentes nas contas publicas, o que levou
0 governo federal a promover cortes de gastos sociais ndo-vinculados e a promover a
municipalizacdo dos servicos publicos com percentual de receita vinculado por
normas constitucionais (ARRETCHE, 2004).

Feita a contextualizag&o, torna-se evidente apontar que o municipalismo liberal
se adaptou melhor a conjuntura econémica da época. Segundo MEZZONATO (2000),
com a assimilacao dos postulados do planejamento estratégico no processo decisoério
de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, o conceito de cidade global se
impbds enquanto paradigma de transformac@o dos municipios em metrépoles.
Associada a tendéncia competitiva que pauta as relacdes intergovernamentais entre
municipios e estados da federacdo, manifestada de forma concreta na guerra fiscal,
as empresas atraidas por isenc¢des fiscais de longo prazo, uma vez instaladas no
municipio, assumem um papel central na vida politica e econémica do municipio.

Trata-se, ainda segundo MEZZONATO (2000), de uma relacdo predatéria entre
sociedade e mercado, pois converte 0 municipio em simples “maquina de produzir
renda”, isto €, uma mercadoria em potencial que apresenta vantagens comparativas
que a destacam no “mercado internacional de cidades”. Além disso, a manutencéo da
verticalidade na relacdo entre a empresa e 0 municipio, na qual a primeira néo
estabelece vinculos profundos com o local onde se instalou, facilita a transferéncia
dela para outra localidade assim que o periodo de isencdes fiscais termina sem
renovacao pelo poder publico local.

VAINER (2000) concebe que tal situagdo € consequéncia da dissociagdo do
sentido original de gestéao publica, que deixou de representar o resultado concreto dos
conflitos politicos entre sociedade civil, entidades privadas e movimentos sociais no
que diz respeito a gestdo democratica do territério para atuar como simples
engrenagem do mercado global em escala local. A vigéncia da guerra fiscal esvazia a
possibilidade de definir diretrizes de planejamento e gestdo a nivel intermunicipal,

dado seu viés despolitizador e indutor de relagdes de competicao.
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A questdo da municipalizacdo de servigos publicos também consistiu em um
teste de fogo para o municipalismo. Estimulados pelo governo federal a assumir a
gestdo dos servicos de saude e educacgdo, 0s municipios passaram a receber um
volume maior de transferéncias intergovernamentais com a condi¢cdo de cumprirem a
determinacéo constitucional de investir um percentual fixo nestes setores. A medida
em que as secretarias municipais de saude e educacdo alcancavam metas de
ampliagdo da cobertura dos servi¢os, adquiriam o direito de receber repasses maiores
de recursos publicos (ARRETCHE, 2004).

Se levarmos em conta a trajetoria do federalismo brasileiro p6s-1988, a
municipalizacao dos servicos de saude e educacdo pode ser classificada como um
primeiro passo concreto no estabelecimento de relagdes intergovernamentais mais
cooperativas, pois 0s municipios passaram de simples executores de politicas para
formuladores de politicas, surgindo assim os primeiros casos de gestdo compartilhada
via expansao de sistemas descentralizados e regionalizados de servi¢os publicos.

Entretanto, esse modelo de sistema nacional envolvendo a gestédo
compartilhada de politicas publicas abrange somente os setores de saude e
educacdo, nao contemplando outros setores sociais igualmente importantes e
demandados pela populacdo. Neste caso, cabe aos gestores publicos municipais a
responsabilidade exclusiva de formular, executar e bancar, seja por meios proprios ou
pela atracdo de emendas parlamentares, politicas publicas para as outras areas.
Nesse sentido, o processo de municipalizacdo das politicas de saude e educacéo
acabou limitando significativamente a ja pouca autonomia financeira dos municipios
brasileiros. Com a obrigacéo de investirem 25% de seu orcamento em educacéo e
outros 15% em saude, 40% dos orcamentos municipais encontram-se engessados
com suas atribui¢des constitucionais (ARRETCHE, 2004).

Ao propor um diagndéstico sobre a situacdo dos municipios brasileiros no final
da década de 1990, KORNIN & MOURA (2004) concluem que o ideal municipalista
esteve longe de confirmar suas teses. A realidade concreta mostra que os poderes
publicos municipais permanecem com baixo peso politico dada sua incapacidade de
interferir sobre a politica econémica do governo federal, diminuta capacidade de
arrecadacdo tributaria prépria, diante da concentracdo de impostos na esfera federal,

e do alto nivel de comprometimento financeiro em despesas obrigatérias, restando
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dependentes de transferéncias intergovernamentais e emendas parlamentares para
investir noutras areas e setores.

Foi neste cenério de grandes dificuldades que a discussdo sobre parcerias
intergovernamentais passou a mobilizar gestores publicos e legisladores de todas as
esferas para regulamentar e implementar novos arranjos institucionais de abrangéncia
e duracdo variadas, firmadas seja com base em questdes programaticas, seja com
base em aliangas politico-eleitorais. Os defensores das regides metropolitanas
voltaram a ficar em evidéncia no debate publico no periodo de transicdo entre
milénios, mas veremos que a falta de um arcabouc¢o normativo padronizado fez com

gue os erros observados na primeira experiéncia metropolitana voltassem a se repetir.

5.4. Anos 2000: RMs ressurgem, mas ainda com disfuncionalidades

Com excecdo da promulgacdo da Emenda Constitucional n° 15, de 12 de
setembro de 1996 (BRASIL, 1996), que regulamentou a nivel nacional a fundacao de
NOVOs municipios ao exigir critérios mais rigidos a serem observados nos estudos de
viabilidade municipal para definir se determinado distrito pertencente a um
determinado municipio apresenta condicfes ideais para emancipar-se politicamente,
o governo federal optou por ndo interferir em temas ligados a politica urbana e delegou
responsabilidades aos estados e municipios. No que se refere ao papel da esfera

estadual, o § 3° do art. 25 da Constituicdo Federal estabelece que:

“[...] Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regiées
metropolitanas, aglomera¢Bes urbanas e microrregibes, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execucdo de fung¢des publicas de interesse comum [...]"
(BRASIL. Constituicéo (1988), 2010. p. 33).

Por sua vez, o art. 182 da Constituicdo Federal estabelece que:

“[...] A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes [...]” (BRASIL. Constituicdo (1988), 2010. p. 124—
125).

Segundo CLEMENTINO (2016), a opcdo do governo federal pela néo-

intervencao também estava alinhada aos principios da descentralizacédo. Durante a
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década de 1980, urbanistas integrantes ou alinhados a movimentos sociais
progressistas preconizavam um modelo de reforma urbana que promovesse politicas
de gestdo democréatica das cidades!*. Seus defensores argumentavam que politicas
urbanas verdadeiramente eficazes devem assegurar:

» Universalizacdo do direito a cidade;

= Politicas redistributivas;

» Regulacado do uso do territorio;

= Articulagdo territorial das politicas;

» Planos metropolitanos.

No entanto, a falta de padronizacdo normativa dos planos diretores municipais,
associada aos problemas enfrentados pelos poderes publicos municipais ja
apresentados na subsecao anterior, exigiu que o governo federal legislasse mais uma
vez a respeito da politica urbana. A aprovacgéo da Lei Ordinaria n°® 10.257, de 10 de
junho de 2001, que instituiu o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), representou uma
regulamentacdo a nivel nacional dos planos diretores que definiu diretrizes e
aprimorou instrumentos urbanisticos que estimulassem maneiras mais sustentaveis
de uso e ocupacédo do solo urbano, ampliassem as situagfes de aplicacdo de
regularizacdo fundiaria de assentamentos ocupados de forma irregular e
incentivassem a participacdo popular no processo decisério da politica urbanal®
(CLEMENTINO, 2016).

FERNANDES & ARAUJO (2015) relatam que durante o periodo de tramitac&o
da lei no Congresso Nacional, a redacgéo original do Estatuto da Cidade contava com
um capitulo especifico com diretrizes e critérios basicos para a institucionalizacéo de
regides metropolitanas, de modo a disciplinar a atuacdo dos estados nessa matéria.
No entanto, os dispositivos legais presentes neste capitulo foram declarados
inconstitucionais pela Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) da Camara dos
Deputados com base no ja citado § 3° do art. 25 da Constituicdo Federal, sendo

retirados da redacdao final da lei aprovada e sancionada em 2001.

14 Em linhas gerais, pressupfe que a cidade é produto de interacdes continuas de uma ampla
diversidade de agentes cujas a¢des devem ser coordenadas a partir de um pacto coletivo que expresse
claramente seus interesses. Segundo CLEMENTINO (2016), este pacto seria o Plano Diretor.

15 O orcamento participativo consiste em exemplo de aplicacdo pratica das diretrizes fixadas pelo
Estatuto da Cidade. Trata-se do processo pelo qual a populacéo decide, de forma direta, a aplicacdo
dos recursos em obras e servi¢cos que serdo executados pela administracdo municipal.
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Vale destacar que o governo federal ndo demonstrava na época grande
preocupacdo com o futuro das regides metropolitanas. O proprio Ministério das
Cidades, criado logo no inicio do primeiro mandato de Luiz Inécio Lula da Silva em
2003, considerava a tematica metropolitana mais enquanto uma dimensao geografica
de gestdo territorial do que um modelo de arranjo institucional de gestao
compartilhada de FPICs. Logo, com a auséncia de uma regulamentacdo nacional
sobre o tema, cada estado institucionalizou RMs ao seu modo, causando sérias
disfuncionalidades no modelo que inviabilizaram seu sucesso pelo pais (FERNANDES
& ARAUJO, 2015).

Para explicar essas disfuncionalidades, é preciso relembrar a categorizacéo de
federacdes com base no nivel de autonomia gozado pelos governos locais proposta
por MACHADO (2009). Diante do fato dos municipios no Brasil terem sido elevados a
categoria de entes federados pelo atual pacto federativo, a decisdo dos estados em
institucionalizar RMs costuma ser vista por muitos prefeitos como uma ameaca a
autonomia municipal e, do ponto de vista politico, uma concesséo excessiva de capital
politico para os governadores, o que poderia comprometé-los em disputas eleitorais
futuras caso os eleitorados locais considerem que o sucesso de determinado
programa ou politica publica se deva aos governos estaduais e ndo as prefeituras.

Nesse sentido, ABRUCIO et al. (2010) apontam que € comum em eleicdes
gerais observar prefeitos em exercicio renunciarem ao cargo no meio do mandato
para se candidatarem as assembleias legislativas ou a Camara dos Deputados. Nesse
caso, manter relac6es de competicdo por recursos publicos e investimentos privados
€ mais vantajoso eleitoralmente do que integrar uma regido metropolitana com outros
municipios, pois isso induz o eleitorado a atribuir que conquistas obtidas pelo
municipio ocorreram somente ou principalmente gracas a atuacdo proativa do(a)
prefeito(a) local.

Também a acdo dos governadores pode se sujeitar a fatores politicos.
ABRUCIO et al. (2010) prosseguem com a analise e indicam a existéncia de um
dilema entre os gestores publicos estaduais: quais serdo o0s possiveis bénus e 6nus a
serem recebidos caso decidam por induzir ou até mesmo participar de uma regiao
metropolitana com municipios comandados por aliados e adversarios politicos? Para

0s autores, ha 3 alternativas possiveis para os governadores:
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» Nao fazer nada a respeito e assegurar a autonomia politica dos municipios, de
modo a preservar relacdes amistosas com 0s governantes locais;

* Induzir ou participar de RMs fundadas somente em regides onde os gestores
locais sejam de partidos politicos integrantes da base governista;

= Apoiar de modo mais indireto e informal RMs fundadas em regides governadas
tanto por aliados quanto por adversarios politicos, de modo que o fim de seu
apoio em caso de impasse entre 0s gestores metropolitanos nédo lhes
comprometa politicamente. Isso porque uma acéo imprudente neste sentido
pode ser encarada como uma das causas para 0 insucesso da RM, o que
impactaria negativamente a figura do governador ao ser visto como um lider
pouco agregador e oportunista.

Em resumo, o estabelecimento efetivo de regides metropolitanas traz consigo
custos transacionais bastante elevados. Mesmo que estes custos consigam ser
superados pela capacidade de articulagcao politica de governadores e prefeitos em
conjunto, pode haver um outro grande problema que acabe inviabilizando o sucesso
das RMs no longo prazo: a desigualdade no nivel de comprometimento de cada
municipio no processo de gestdo metropolitana das FPICs'6. Se houver a percepcéo
por parte do municipio-nicleo de que as demais municipalidades simplesmente
desejam usufruir de sua rede de servigcos publicos sem se comprometer a auxiliar na
manutencdo e gestdo da mesma, tal postura levard a desagregacdo do arranjo
institucional, pois o municipio-nucleo ndo vera estimulos para continuar agindo de
forma cooperativa, ja que enfrentara dificuldades ligadas a sobrecarga da rede no
atendimento de um numero maior de usuérios que nao sera compensada na mesma
medida com o0 aumento no nivel de investimento necessario a sua ampliacao.

Para além deste problema, uma postura free rider (MACHADO, 2009) levada a
cabo pelos demais municipios acarreta o0 aumento das desigualdades intrarregionais
dentro da RM diante da manutencéo da concentracao de atividades econémicas e de
servigos no municipio-nucleo ao invés de se promover o desenvolvimento regional de

todos 0s municipios em conjunto. ISSO porque 0S municipios menores passam a

16 Um exemplo concreto disso é a politica das ambulancias. Dentro do cenario de fragilidade financeira
dos municipios brasileiros, é pratica bastante comum que uma pequena municipalidade que integra
determinada RM estimule sua populagéo a se deslocar para a rede de saldde do municipio-nicleo, mais
ampla e desenvolvida, em busca de atendimento médico-hospitalar ao invés de investir na expansao
da cobertura de sua rede de salide publica local. Nesse sentido, a prioridade do gasto publico em saude
por parte desse municipio passa a ser a aquisicdo de ambulancias que viabilizem tais deslocamentos.
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estruturar sua atividade econ6mica em torno dos fluxos de bens e pessoas
estabelecidos com o0 municipio-nucleo, tornando-se bastante dependentes
economicamente das relagées comerciais com a metrépole!’.

Levantados os problemas causadores das disfuncionalidades das regides
metropolitanas no Brasil, ABRUCIO et al. (2010) defendem a urgéncia da acéo
interventiva do governo federal sobre a questdo por meio da edicdo de lei federal
regulamentadora. Os autores consideram também que a esfera federal também esteja
presente no processo de gestdo metropolitana das FPICs, atuando como arbitros
federativos neutros na solucdo de impasses politicos entre 0s gestores metropolitanos
locais e na definicdo dos limites de atuacdo de cada ente federado na execucao das

politicas publicas planejadas em conjunto.

5.5. Anos 2010: Estatuto da Metrépole e as RMs atualmente

Depois da primeira tentativa de regulamentacdo federal para as regides
metropolitanas ter sido frustrada pelo Congresso Nacional no inicio da década
anterior, FERNANDES & ARAUJO (2015) relatam que uma segunda tentativa com
esse objetivo ocorreu em 2004 atraves da apresentacdo do PL n° 3460/2004 (BRASIL,
2004), de autoria do deputado federal Walter Feldman (PSDB/SP), ja intitulado na
época como Estatuto da Metropole.

Considerado ambicioso, o projeto de lei em questdo propunha instituir a Politica
Nacional de Planejamento Regional Urbano e criar o Sistema Nacional de
Planejamento e Informacfes Regionais Urbanas. Entretanto, os autores apontam para
a fragilidade conceitual da proposta, pois o planejamento regional abarca também
outras areas sociais para além da politica urbana. Além do mais, o desenho do projeto
de lei apresentava um forte viés paulistano, pois os critérios propostos pelo deputado
para a regulamentacédo de RMs seriam somente observados na sua totalidade pela
Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), determinando que as demais regides
metropolitanas do pais teriam que adaptar sua estrutura e seus 6rgaos de gestao e

controle metropolitanos sob os moldes dos existentes na RMSP.

17 Qutra pratica bastante comum é a priorizacdo de investimentos publicos e privados no setor
imobiliario entre os municipios menores. Tal atividade econdmica passa a ser orientada para atender
as demandas por moradia da populagdo que trabalha em outras cidades, jA que a especulacdo
imobiliaria observada nos municipios maiores encareceu os precos de aluguéis e financiamentos de
imoveis residenciais de tal modo que muitos cidaddos passam a preferir morar em cidades menores,
cujo custo de vida, no geral, € mais baixo. Isso levou ao surgimento das chamadas cidades-dormitério.
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Por conta dessas questdes, a proposta nunca foi apreciada sequer pela CCJ
da Camara dos Deputados e terminou engavetada. Foi somente em 2013 que um PL
substitutivo ao original voltou a tramitar no parlamento, ficando a relatoria a cargo do
deputado federal Zezéu Ribeiro (PT/BA). O substitutivo recebeu diversas emendas
gue modificaram o texto da proposta original ao adaptar os critérios regulamentadores
para as realidades institucionais das demais regides metropolitanas do pais. Aprovado
pelo Congresso Nacional em 2014, foi transformado na Lei Ordinaria n® 13.089/2015
(BRASIL, 2015) apdés ser sancionado pela presidente Dilma Rousseff.

O Estatuto da Metrépole consiste em um texto legal enxuto que complementa
o Estatuto da Cidade ao trazer, enfim, uma regulamentacdo a nivel nacional da
questao das regides metropolitanas. Assim, todas as RMs fundadas no Brasil a partir
de 2015 devem obrigatoriamente observar os critérios definidos por essa lei no intuito
de coibir a proliferacdo desse modelo de arranjo institucional sem sustentabilidade
técnica. O Estatuto compreende como regido metropolitana a aglomeracao urbana
que possua regido de influéncia em ambito nacional, da qual seu municipio-nucleo
configure-se no minimo, conforme classificacdo do REGIC (IBGE, 2018), uma capital
regional. Somente as RMs devidamente adequadas nesta definicdo preliminar
estariam aptas a receber recursos federais para a execucédo de obras e programas
sociais de carater metropolitano.

Apresentada a definicdo preliminar de regiées metropolitanas, 0 que se segue
no texto do Estatuto da Metrépole é um conjunto de dispositivos legais que: 1) fixam
critérios basicos que as leis complementares estaduais devem observar durante o
processo de institucionalizacédo de regides metropolitanas'®; 2) estabelecem que as
acOes de gestdo das FPICs devem sempre respeitar o compartilhamento de
atribuicbes e o interesse comum das municipalidades envolvidas, e 3) definem
diretrizes gerais de governanga metropolitana.

No que se refere a esse Ultimo aspecto, o Estatuto da Metrépole prevé a
implementagdo de processos permanentes e compartilhados de planejamento e

tomada de decisédo, organizacao administrativa dos 6rgaos metropolitanos e execucao

18 Se uma determinada regido do estado apresentar junto ao governo estadual a proposta de formacéo
de uma nova regido metropolitana, caso esta ndo se adeque aos critérios definidos pela legislagédo
nacional, 0 maximo que o governo estadual pode fazer para atender parcialmente a demanda desses
municipios é transformar a regido em uma aglomeracao urbana, igualmente um modelo de arranjo
institucional como a RM, mas de estrutura mais simplificada e adaptada a realidade daquela regiéo.
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das politicas publicas aprovadas com rateio dos dispéndios previamente pactuado
entre os municipios e os estados (FERNANDES & ARAUJO, 2015).

Sobre os 6rgdos metropolitanos, ndo h& por parte do Estatuto da Metrépole

exigéncias para a criacdo de categorias especificas de 6rgdos a serem fundados ou
reestruturados pelas RMs. Nesse sentido, FERNANDES & WILSON (2013)
consideram a necessidade de se estabelecer ao menos 5 érgdos basicos para o

devido funcionamento operacional desse arranjo institucional. Sao eles:

Conselho Metropolitano: versdo moderna da figura do Conselho Deliberativo,
presente no modelo original de RMs dos anos 1970. Trata-se do 6rgéo
colegiado méaximo onde ocorre a deliberacdo e a aprovacao de programas e
politicas publicas que compdem o PDUI das regides metropolitanas;
Parlamento Metropolitano: versdo moderna da figura do Conselho Consultivo
do modelo metropolitano militar, consiste em um forum participativo igualmente
composto por representantes de todos os municipios integrantes da RM, onde
se debate a priorizacdo de politicas publicas e investimentos entre areas
sociais no momento de formulacdo do PDUI metropolitano.

Agéncia Metropolitana: existente desde os primérdios das RMs, passou por
reestruturacdes politico-institucionais desde a redemocratizacéo, funcionando
hoje enquanto 6rgédo intersetorial, vinculado ao governo estadual, que articula
0S municipios metropolitanos e responde a diretrizes dos estados e da Unido;
Consorcio Metropolitano: regulamentado a nivel federal pela Lei Ordinaria n°
11.107, de 6 de abril de 2005 (BRASIL, 2005), os consércios publicos
constituem modelo de parceria intergovernamental formada pela associacéo
entre dois ou mais entes federados (aqui necessariamente 0S municipios
metropolitanos), compondo uma unica entidade dotada de patriménio e pessoal
proprios empregados conforme o desejo de seus participantes para o
planejamento e execucdo conjunta de FPICs cujo publico-alvo abrange as
populagc6es dos municipios ou estados consorciados. Neste modelo de parceria
intergovernamental, a autonomia politica e juridica dos entes federados
envolvidos é resguardada, ndo sendo admitida qualquer tentativa de
subordinagé&o hierarquica entre os participantes.

Fundo Metropolitano: 6rgéo responsavel por distribuir os recursos que serao
empregados no financiamento dos servigos publicos metropolitanos entre os

municipios. Conta com mecanismos de controle responsaveis por promover
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uma divisdo equitativa de recursos que objetive a minimizacdo de assimetrias

NO acesso aos recursos entre todos os participantes.

Em decorréncia da falta de padronizagdo institucional dos arranjos
metropolitanos existentes no pais que remontam as circunstancias temporais do
periodo em que foram fundadas, nem todas as regibes metropolitanas brasileiras
contam com essa estrutura idealizada por FERNANDES & WILSON (2015). Na tabela

abaixo, encontra-se a situacao em que se encontravam até o final da década anterior.

TABELA 4 - Estrutura das RMs e RIDEs brasileiras existentes até 2009

RM FUNDACAO ESTRUTURA ATUAL

Conselho Deliberativo da Grande Sao Paulo (CODEGRAN));
Consultivo Metropolitano de Desenvolvimento Integrado da Grande
Sao Paulo 1973 S&o0 Paulo (CONSULTI);
Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano (EMPLASA);
Conselho de Desenvolvimento.
Assembleia Metropolitana;
Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano;
Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano;
Belo Fundo de Desenvolvimento Metropolitano;
Horizonte Grupo de Governanga Metropolitana;
Forum Metropolitano da RMBH;
Associacao dos Municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte;
Forum Mineiro de Reforma Urbana.
Fundacéo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional
Porto Alegre (METROPLAN);
Conselho Deliberativo da RMPA.
1973 Sistema Gestor Metropolitano (SGM);
Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife
(CONDERM);
Recife Fundacao de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife
(FIDEM);
Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife
(FUNDERM).
Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia
(CONDER).
Coordenacéo da Regido Metropolitana de Curitiba (COMEC);

Salvador

Curitiba Conselho Deliberativo;

Conselho Consultivo;
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Secretaria Municipal (Curitiba) de Assuntos Metropolitanos (SMAM);
Associacao dos Municipios da RMC (ASSOMEC).
Conselho Metropolitano;

Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belém.
Conselho Deliberativo;

Conselho Consultivo.

Conselho Deliberativo;

Conselho Consultivo.

Conselho Metropolitano da Grande Vitéria (CMGV);
Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitoria
(COMDEVIT);

Fundo Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitoria
(FUMDEVIT).

Agéncia Metropolitana da Baixada Santista (AGEM);
Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana;
Conselho de Desenvolvimento Metropolitano de Natal (CDRMN);

Parlamento Metropolitano.

Conselho Administrativo da Regiéo Integrada de Desenvolvimento do
Distrito Federal e Entorno (COARIDE).

Sistema Gestor Metropolitano (SGM);
Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Macei6;
Secretaria Executiva da RMM;
Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Maceio
(FUNDERM).
Coordenacéo da Regido Metropolitana de Londrina (COMEL),
Conselho Deliberativo;
Conselho Consultivo.
Coordenadoria da Regiéo Metropolitana de Maringd (COMEM);
Parlamento Metropolitano;
Associacao dos Municipios do Setentrido Paranaense (AMUSEP).
Assembleia Metropolitana;
Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano;

Fundo de Desenvolvimento Metropolitano do Vale do Ago;
Conselho Deliberativo de Desenvolvimento da RMVA.
Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Goiania
(CODEMETRO);

Superintendéncia da Regido Metropolitana de Goiania.

Agéncia Metropolitana de Campinas (AGEMCAMP);
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Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana.

Petrolina / Conselho Administrativo da Regiéo Integrada de Desenvolvimento do
Juazeiro Polo Petrolina e Juazeiro (COARIDE Petrolina/Juazeiro).
2001
Teresina / Conselho Administrativo da Regido Integrada de Desenvolvimento da
Timon Grande Teresina (COARIDE Teresina/Timon).

Conselho de Desenvolvimento Metropolitano, de carater consultivo,
_ normativo e deliberativo;
Joao Pessoa o ) o . ]
Consorcio de Desenvolvimento Intermunicipal da Regido Metropolitana

de Jo&o Pessoa (CONDIAM-PB).

2003

A ) Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Aracaju
racaju
: (CONDEMETRO), de carater deliberativo, normativo e consultivo.

FONTE: FERNANDES & WILSON, 2013. p. 793-795.

Analisando os dados da tabela, é possivel verificar uma disparidade estrutural
em termos de aprimoramento institucional das regibes metropolitanas brasileiras.
Nesse sentido, o principal destaque é a Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(RMBH), cuja rede de 6rgaos metropolitanos é ampla e abrange todas as 5 fun¢des
idealizadas por FERNANDES & WILSON (2013).

Situadas em um nivel de desenvolvimento institucional imediatamente inferior,
estdo as RMs de Sé&o Paulo, Recife, Curitiba e, surpreendentemente, a Regido
Metropolitana do Vale do A¢o (RMVA), Gnica RM interiorana incluida nesse nivel. Sdo
caracterizadas por disporem de 4 dos 5 6rgdos metropolitanos propostos pelos
autores, porém com diferencas quanto a estrutura atualmente existente e as
demandas a serem contempladas no processo de desenvolvimento institucional.

Compondo um terceiro nivel de desenvolvimento institucional, estariam as RMs
de Maceid, Londrina, Maringa e da Grande Vitoria, com todas apresentando 3 6rgaos
metropolitanos formados. Todas essas regides metropolitanas foram
institucionalizadas na década de 1990, tendo sido as primeiras no processo de
ressurgimento deste arranjo institucional no periodo pos-redemocratizacgéo.

O quarto nivel de nossa classificacdo compreende as RMs de Porto Alegre,
Belém, Fortaleza, Rio de Janeiro, Baixada Santista, Natal, Goiania e Jodo Pessoa,
gue dispbéem de apenas 2 dos 5 6rgaos metropolitanos. Destacam-se negativamente
neste nivel os casos de Belém, Fortaleza e Rio de Janeiro. Apesar de terem feito parte
do conjunto de RMs pioneiras fundadas no inicio da década de 1970, essas RMs

pouco ou nada avancaram em termos de desenvolvimento institucional, tendo
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basicamente expandido o nimero de municipios integrantes mais por fatores politicos
(ja explicados anteriormente) e econdmicos!® do que pelo efetivo interesse de se
promover uma gestdo compartilhada das FPICs de alcance metropolitano. Até mesmo
a nomenclatura dos 6rgdos metropolitanos existentes continua a mesma do modelo
original idealizado durante o Regime Militar, o que evidencia a pouca prioridade dada
a essa questdo pelos poderes publicos estaduais e municipais dessas regides,
situacdo que perdura até os dias atuais.

Em um quinto e dltimo nivel, estariam posicionadas as RMs de Salvador e
Aracaju e também as Regides Integradas de Desenvolvimento (RIDES) do Distrito
Federal e Entorno, Petrolina/Juazeiro e Teresina/Timon. O principal destaque deste
nivel sdo os casos de Brasilia Petrolina/Juazeiro e Teresina/Timon e sua condi¢do
diferenciada enquanto RIDEs. Conceitualmente, segundo o Ministério da Integracéo

Regional®®, uma RIDE pode ser definida como:

“[...] Forma de construcéo de redes
de cooperagao” que envolve a Unido, estados e municipios, tendo como
objetivo “articular e harmonizar as ag¢des administrativas da Unido, dos
Estados e dos Municipios para a promo¢do de projetos que visem a
dinamizacao econbmica
de territérios de baixo desenvolvimento [...]” (ABRUCIO et al., 2010. p. 218).

Segundo ABRUCIO et al. (2010), RIDEs possuem prioridade no recebimento
de verbas publicas para areas sociais cuja gestdo compartilhada foi anteriormente
pactuada entre os entes federados participantes, entre 0s quais encontram-se
municipios pertencentes a estados distintos. Cada uma delas conta com um Conselho
Administrativo da Regido Integrada de Desenvolvimento (COARIDE), responséavel por
coordenar o planejamento conjunto, além de ser a instancia principal onde o processo
decisério € realizado. Na tabela abaixo, a composicdo, as legislacbes

regulamentadoras e as areas de atuacdo de cada RIDE encontram-se detalhadas.

19 FERNANDES & ARAUJO (2015) apontam para a existéncia de 3 beneficios diretos obtidos pelos
municipios que decidem integrar-se a uma regido metropolitana: ligacdes telefénicas interurbanas
passam a ser classificadas como locais pela ANATEL, regras trabalhistas referentes aos salarios pagos
pelas empresas privadas locais séo padronizadas para toda a regido e ocorre também uma facilitacédo
no acesso a financiamentos de 6rgéos federais para a execucédo de projetos de habitacdo popular.

20 No final de 2018, a estrutura do antigo ministério foi fundida com a do Ministério das Cidades para
formar o atual Ministério do Desenvolvimento Regional, existente desde o inicio da gestdo do atual
presidente da Republica Jair Bolsonaro em 2019.
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TABELA 5 — Regides Integradas de Desenvolvimento existentes no Brasil

ESTADOS

MUNICIPIOS

LEGISLACOES AREAS DE
REGULAMENTADORAS ATUACAO

Distrito
Federal e

Entorno

Petrolina /

Juazeiro

Teresina /

Timon

Distrito Federal
Goias

Minas Gerais

Pernambuco

Bahia

Piaui

Maranhéo

GO: 19
MG: 3

PE: 4
BA: 4

PI: 13
MA: 1

1. Infraestrutura,;
2. Geracéo de
emprego e renda;
3. Saneamento
basico;
4. Uso e ocupagao
do solo urbano;
5. Transportes e
sistema viério;
6. Protecdo ao
meio ambiente;
7. Otimizacao do
uso de recursos
Lei Complementar n° 94/1998 | hidricos/minerais;
Decreto n° 2.710/1998 8. Saude e

Decreto n° 3.445/2000 assisténcia social;
9. Educacéo e

cultura;
10. Producéo
agropecuaria;
11. Habitagéo
popular;
12. Combate a
pobreza;
13. Servicos de
telecomunicacéo;
14. Turismo;
15. Seguranca
pubica.
Lei Complementar n° Exatamente os
113/2001; mesmos da RIDE
Decreto n° 4.366/2002 anterior.
Lei Complementar n° Também os
112/2001 mesmos ja
Decreto n°® 4.367/2002 apresentados
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acima, com
excecao feita a
seguranca

publica.

FONTE: ABRUCIO et al., 2010. p. 219.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho se propds ao longo de seu extenso desenvolvimento operar uma
reconstrucdo cronolégica dos principais fatos que marcaram a trajetoria das regides
metropolitanas no Brasil com vistas a elucidar conceitos e discussdes que esta
tematica traz para o debate atual sobre politica urbana. Ao estrutura-lo ao longo destas
paginas, decidiu-se por adotar uma abordagem multidisciplinar em torno dos campos
da ciéncia politica, administracdo publica, direito, geografia e sociologia, de forma a
incluir reflexdes trazidas pela miriade de autores consultados para as questfes aqui
discutidas.

Alinhado a preocupacao dos autores aqui citados quanto ao futuro do modelo
de governanca metropolitana no Brasil, ha a convic¢do de que a viabilizacdo deste
arranjo institucional pelo pais dependera prioritariamente de acbes coordenadas entre
Unido, estados e municipios pautadas em compromissos programaticos de longo
prazo. Disso dependera a melhoria da capacidade da gestéo publica brasileira em agir
de forma responsiva as demandas sociais da sociedade civil e de se adaptar a
modernidade dos tempos e a alteracao das circunstancias do momento.

Portanto, este trabalho se encerra manifestando interesse em acompanhar o
desenvolvimento de novas pesquisas académicas na area que sejam capazes de
trazer possiveis respostas as perguntas de pesquisa propostas acima e espera ter
contribuido para que o(a) leitor(a) consiga apreender a real dimensédo da tematica
metropolitana dentro do campo da Ciéncia Politica brasileira e saiba correlacionar os
conceitos aqui apresentados para fundamentar uma observacéao critica do processo
de institucionalizacdo e funcionamento das regides metropolitanas no pais.

Com a consciéncia de que a discussao aqui tratada faz parte de um debate
maior, esperamos que o futuro das relacbes intergovernamentais no Brasil fique
marcado mais pelo estabelecimento de parcerias cooperativas de longo prazo entre
municipios, dentre as quais as regides metropolitanas constituem o modelo de gestéo

compartilhada de FPICs mais amplo. Somente assim serd possivel darmos passos



Pagina |54

concretos na construcdo de um federalismo cooperativo capaz de atender as
demandas sociais da populacdo brasileira e solucionar mazelas estruturais ainda
presentes em nossas cidades, promovendo bem-estar e qualidade de vida para a
coletividade dos cidadéos.
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