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ABSTRACT Brazilian Metropolitan Regions lack the institutionalized arrangements for the
formulation, implementation and control of public policies involving multiple municipalities,
particularly policies with strategic elements that cannot be resolved within municipal boundaries,
such as urban development, transport and environment. This paper researches the possibilities for
creating a metropolitan municipality, understood as a specific urban reality that is distinct from
the traditional municipality and the spatial fragmentation of megamunicipalities which, given
their political and economic importance, have exercised a disaggregating role in the metropolitan
space. These possibilities are understood as interventions that, in spite of their political and technical
complexities and their difficult implementation, can contribute to resolving two of the principal
obstacles to Brazilian metropolitan management: a rigid and monolithic perception of municipal
autonomy - a perception that is still widely promoted in the country - and asymmetry in power relations
generated by the existence of megamunicipalities in almost all the Metropolitan Regions.
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RESUMO As Regioes Metropolitanas brasileiras carecem de arranjos institucionalizados para
efetivar a formulacio, implementagio e controle de politicas pablicas plurimunicipais, ou
seja, politicas que devido s suas caracteristicas estratégicas, como desenvolvimento urbano,
transporte e meio ambiente, ndo tém como serem solucionadas nos limites do Municipio.
Investigam-se aqui as possibilidades de cria¢aio do Municipio metropolitano, entendido como
realidade urbanistica especifica e distinta do Municipio tradicional, e de divisao territorial dos
Megamunicipios, os quais, devido a sua importancia politica e econdmica, tém exercido um
papel desagregador no 4mbito metropolitano. Tais possibilidades devem ser entendidas como
intervengoes que, apesar de técnica e politicamente complexas e de dificil execugio, pretendem
contribuir para o equacionamento dos dois principais impedimentos a gestao metropolitana
no Brasil: a percep¢io rigida e monolitica de autonomia municipal - percepgao ainda muito
difundida no pais - e a assimetria, nas relacdes de poder, decorrente da existéncia de Mega-
municipios em quase todas as Regides Metropolitanas.
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Introdugao

Um importante tema que tem sido cada vez mais discutido no cendrio internacional, por
académicos, legisladores, planejadores urbanos e gestores publicos, é certamente o da gestao
metropolitana. No Brasil, com o gradual arrefecimento da euforia municipalista que marcou
fortemente o processo constituinte de 1987/88, e diante de uma maior percepg¢ao dos niveis de
complexidade das escalas regional e metropolitana, tendo em vista, inclusive, o desenvolvimento
de intimeros processos sdcio-ambientais, tem havido, nos tltimos anos, um reconhecimento
crescente da importancia da questao metropolitana e da necessidade de enfrentd-la académica,
politica e juridicamente.

A crise econdmica e o processo de desconcentragao industrial registrado a partir da década
de 1980 tornaram as Regides Metropolitanas brasileiras os loci mais notdveis da segregacao
espacial, exclusao social e miséria. Pode-se mesmo dizer que, em fungao de fen6menos como
desemprego em massa, exclusao social crescente e violéncia urbana, a questao social no Brasil
de hoje ¢, acima de tudo, uma questdo metropolitana. As Regiées Metropolitanas concentram,
de maneira paradoxal, a produgao simultinea de desenvolvimento econémico e desigualdade
social, riqueza e miséria, sofisticagio tecnoldgica e degradacio ambiental.

Segundo diversos autores (Grau, 1975, p. 26; Cintra, 1978, pp. 173-174; Azevedo e Mares
Guia, 2000, p. 526; Gouvéa, 2005, p. 244), boa parte dos problemas metropolitanos no
Brasil se deve a inexisténcia de algum patamar de organizacio de governo que possa viabili-
zar, de maneira planejada, producio e distribui¢ao de bens e servigos publicos no 4mbito de
todo o territério metropolizado. Nao parece possivel, por exemplo, conceber um plano de
desenvolvimento de base regional sem um nivel minimo de institucionalizagao de poder que
permita introduzir de forma efetiva politicas de corte plurimunicipal, ou seja, aquelas politicas
publicas que, em decorréncia de suas caracteristicas estratégicas e abrangentes, nio podem
ser convenientemente equacionadas dentro dos limites municipais. Nesse sentido, Abrucio e
Soares (2001, p. 111) alertam que “cada vez mais se sabe que a seguranca publica, a pobreza
urbana, o saneamento bdsico e a habitagio, para ficar apenas nas mais evidentes, sio questoes
cuja resolu¢io depende em algum grau da atuagio da Unido, com fungdes e tarefas compar-
tilhadas com os outros niveis de governo”, e que “a operacionalizagio disso vai depender de
um novo arranjo federativo para a problemdtica metropolitana”.

As experiéncias de gestio metropolitana no Brasil s2o uma comprovacao da dificuldade histérica
em se definir arranjos institucionais que tornem efetivos processos de formula¢io, implemen-
tagdo e controle de politicas publicas plurimunicipais. Os resultados muito limitados dessas
experiéncias indicam a necessidade de se estabelecer um ordenamento juridico-institucional
especifico para Municipios inseridos em Regioes Metropolitanas. A denominagio “Municipio”
tem abrigado realidades totalmente distintas, em termos de populagao, densidade populacio-
nal, taxa de urbanizagio, superficie, cultura, histéria e desenvolvimento econdmico e social.
A vinculagio de espacialidades tio diferentes a um tnico ordenamento legal tem afetado
perversamente cidades e cidadaos. As chamadas cidades-dormitério sao bons exemplos de
territérios prejudicados pela inexisténcia de processos integrados de planejamento e de gestao.
Assim, quaisquer arranjos institucionais para Regiées Metropolitanas, além de promover o



Guimaries/DIRETRIZES PARA A GESTAO METROPOLITANA NO BRASIL... 49

estabelecimento de instrumental adequado para a gestao de politicas publicas plurimunicipais,
necessitam também proporcionar politicas compensatérias voltadas para Municipios prejudi-
cados pelo processo de metropolizacio.

O municipio brasileiro

Segundo estimativas recentes, o Brasil é a quinta nagao do mundo em populagao e apresenta,
quando comparado aos demais paises mais populosos do Planeta, taxas de crescimento de-
mogriéfico relativamene elevadas. O que torna o pais singular diante das nagoes com maior
nimero de habitantes é que o crescimento demografico brasileiro se verifica basicamente nas
dreas urbanas. A grande maioria da populacio brasileira reside atualmente nas cidades e, se-
gundo dados da ONU, o pais apresenta, entre as na¢des mais populosas do mundo, um dos
maiores indices de urbanizacio. Essa realidade vem exigindo que parcelas cada vez maiores de
recursos governamentais sejam investidas em obras infra-estruturais em dreas como habitacio,
transporte, saneamento, saude e educa¢io. Na medida em que esses recursos tém sido, de
um modo geral, insuficientes, a qualidade de vida tem se deteriorado na maioria dos grandes
centros urbanos do pais.

Como pode se verificar nio apenas no Brasil, mas em grande parte da América Latina, os pro-
cessos de crescimento populacional e de urbanizacio nao tém ocorrido de forma homogénea.
Registra-se uma grande e crescente disparidade entre os perfis dos atuais 5.564 Municipios
brasileiros. De um lado, situa-se o Municipio tipico, que é pequeno em termos populacionais
e de economia basicamente rural. No outro extremo, constata-se a existéncia de duas dezenas
de Regioes Metropolitanas e de Aglomeragdes Urbanas com mais de um milhao de individuos,
sendo que uma delas - Sio Paulo - fechou o século XX com quase 18 milhées de habitantes.

Os Municipios brasileiros apresentam uma multiplicidade de caracteristicas e de especificidades.
Essa diversidade tem apontado para a necessidade de uma revisao do conceito tradicional de
Municipio e de suas competéncias ou, talvez mais do que isso, de se estabelecer uma tipologia
de Municipios mais ampla. No entanto, a Constitui¢do de 1988, ao fixar as atribuigoes dos
Municipios, nao os distinguiu segundo quaisquer varidveis, ou seja, as competéncias adminis-
trativas legislativas e tributdrias sao exatamente as mesmas, independentemente, portanto, do
perfil demografico, da dimensao, da localizagio geogréfica e dos niveis de desenvolvimento
econdmico e social de cada municipalidade.

A principio, o idedrio do “Poder Local” se ajusta muito bem a maioria absoluta das municipa-
lidades do pais 34 91% contam com menos de 50 mil habitantes, incluindo seus distritos-sede,
demais distritos e zona rural. Nao parece adequado, entretanto, aplicar o principio municipalista
a unidades como Sao Paulo, com mais de 10 milhoes de habitantes, Rio de Janeiro, com quase
6 milhées, ou Belo Horizonte, com 2,2 milhdes de residentes. Na verdade, o que se constata
em cada Megamunicipio sdo vdrios “locais”, com caracteristicas, demandas e interesses muito
distintos. Como assinala Peter Spink (2000, p. 68), “ninguém mora numa cidade grande; ao
contrdrio, as pessoas constréem suas possibilidades num conjunto de espagos, muitas vezes
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nio interligados, que fazem parte de seu cotidiano e que formam o horizonte do ‘lugar’.
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O Municipio de Sao Paulo, o mais populoso do pais, detém um contingente humano superior
a da maioria dos Estados da federacio e de um grande niimero de paises latino-americanos.
Nesse sentido, pode-se dizer que municipalidades como Sao Paulo % e mesmo Rio de Janeiro,
Belo Horizonte ou Salvador % em fungao de suas enormes diversidades internas, sao, por si s6,
verdadeiras “dreas metropolitanas”. Além disso, os Municipios de Sao Paulo e Rio de Janeiro
possuem, cada um deles, uma populagao maior que a de qualquer RM brasileira. Constata-se,
também, que o PIB (Produto Interno Bruto) municipal de Sao Paulo é mais elevado que os PIBs
de quaisquer Estados brasileiros, com a excegao, é claro, do préprio Estado de Sao Paulo.

Portanto, “metropolizados” ou nio, os Municipios brasileiros nao sao iguais e, na realidade,
apresentam uma multiplicidade de caracteristicas e de especificidades. Populagio, dimensio
territorial, nivel de urbanizagio e de desenvolvimento econémico, estrutura politico-admi-
nistrativa, grau de participagio das receitas préprias e transferidas na composicao dos recursos
municipais, nivel de escolaridade e de envolvimento da populagao na discussdo dos assuntos
locais sao fatores que diferenciam um Municipio de outro, em termos de sua importincia
relativa e de seu grau de influéncia regional. As tabelas 01 e 02 adiante objetivam demonstrar
algumas dessas diferencas. Indicam as municipalidades brasileiras mais populosas, as menos
populosas, bem como aquelas que registram as maiores e as menores extensoes territoriais.
A tabela 03 indica os Municipios com as maiores e as menores densidades populacionais.
Conforme pode ser facilmente observdvel, as tabelas confirmam a grande diversidade verificada
entre as unidades territoriais brasileiras.

EIEICII\?IICiPIOS BRASILEIROS SEGUNDO A POPULACAO
Mais populosos Menos populosos
Municipio — Estado Populagio Municipio - Estado Populagio
Sao Paulo — SP 10.434252 hab.  Bord — SP 795 hab.
Rio de Janeiro — R] 5.857.904 hab.  Serrada Saudade - MG 873 hab.
Salvador — BA 2.443.107 hab.  Anhanguera — GO 895 hab.

Fonte: Censo 2000

dq 2
SBL'IN‘II_CI'PIOS BRASILEIROS SEGUNDO A SUPERFICIE
Mais extensos (Km®) Menos extensos (Km”)
Municipio — Estado Superficie Municipio - Estado Superficie
Altamira — PA 161.446 Santa Cruz de Minas — MG 29
Barcelos — AM 122.476 Aguas de Sio Pedro — SP 3.6
S. Gabriel da Cachoeira — AM 109.185 Madre de Deus — BA 11.1

Fonte: Censo 2000
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EEILI:‘IE‘PIOS BRASILEIROS SEGUNDO A DENSIDADE POPULACIONAL
Maiores densidades (Hab /sz) Menores densidades (Hab/sz)
Municipio — Estado Densidade Municipio — Estado Densidade
Sao Joao de Meriti — R] 12,901 Atalaia do Norte — AM 0.13
Diadema — SP 11.650 S. Isabel do Rio Negro — AM 0.17
Osasco — SP 10.049 Japura — AM 0.18

Fonte: Censo 2000

No Estado de Minas Gerais, onde estdo situadas as Regioes Metropolitanas de Belo Horizonte
e do Vale do Ago, foram emancipadas 131 municipalidades entre 1987 ¢ 1995, sendo a maioria
absoluta dos novos Municipios constituida de unidades de pequeno porte. O Estado registrou,
portanto, no espago de apenas oito anos, um aumento de 18% no niimero de Municipios, cujo
total passou de 723 para 853 unidades. Minas Gerais é o quarto maior Estado da federagao
brasileira em superficie, com 586.528Km2, e o segundo em populagio, com pouco mais de
19 milhoes de habitantes.

O que pode ser observado tanto no Brasil como um todo quanto em Minas Gerais é que,
na realidade, vem crescendo sobremaneira o nimero de comunidades muito pequenas, cuja
emancipagdo, na maior parte das vezes, tem gerado mais fragilidade institucional que au-
mento efetivo dos niveis de autonomia politica e econdmica. As tabelas 04 e 05 apresentadas
adiante trazem informagoes relativas ao Estado de Minas Gerais sobre as municipalidades
mais populosas, as menos populosas, bem como sobre aquelas que registram as maiores e as
menores extensoes territoriais. A tabela 06 indica os Municipios mineiros que apresentam as
maiores e as menores densidades populacionais, enquanto as tabelas 07 e 08 objetivam listar
as municipalidades com os mais elevados e os mais baixos valores de Produto Interno Bruto
(PIBs), em termos absolutos e per capita. Este conjunto de tabelas confirma que também em
Estados como Minas Gerais existe uma grande diversidade entre Municipios.

EI{JLISIEI'PIOS MINEIROS SEGUNDO A POPULAGAO
Mais populosos Menos populosos
Municipio Populagio Municipio Populagio
Belo Horizonte 2.238.526 hab.  Serra da Saudade 873 hab.
Contagem 538.017 hab. Cedro do Abaeté 1.289 hab.
Ubetlindia 501.538 hab. Doresopolis 1.350 hab.

Fonte: Censo 2000



52 Eure, Vol. XXXV, N° 104, pp. 47-76, abril 2009

Menos extensos (sz)

ﬁgcglscimos MINEIROS SEGUNDO A SUPERFICIE
Mais extensos (sz)
Municipio Superficie
Jodo Pinheiro 10.717
Unai 8.464
Paracatu 8.232

Tabela 6

Municipio Superficie
Santa Cruz de Minas 2.9
Mirio Campos 352
Ribeirao Vermelho 40.2

Fonte: Censo 2000

MUNICIPIOS MINEIROS SEGUNDO A DENSIDADE POPULACIONAL

Maiores densidades (Hab/Km?)

Municipio Densidade
Belo Horizonte 6763
Juiz de Fora 4719
Santa Cruz de Minas 2 463

Tabela 7

Menores densidades ('Hab/sz)

Municipio Densidade
Santa Fé de Minas 1.43
Formoso 1.71
Bonito de Minas 2.01

Fonte: Censo 2000

MUNICIPIOS MINEIROS SEGUNDO O PIB TOTAL (Reais x 103) - 1999

Maiores pibs

Menores pibs

Municipio Pib
Serrandpolis de Minas 2 949
Sio Sebastiio do Rio Preto 3 302
Bugre 3395

Fonte: Fundagiio Jodo Pinheira

Menores pibs

Municipio Pib
Belo Horizonte 19.717.257
Betim 3.427.914
Contagem 3,180.153
Tabela 8
MUNICIPIOS MINEIROS SEGUNDO O PIB PER CAPITA (Reais) - 1999
Maiores pibs
Municipio Pib
Belo Oriente 36 873,25
Rio Piracicaba 30 627,78
Tapira 26 390,75

Municipio Pib
Sio Joao das Missoes 411,42
Chapada do Norte 566,15
Pai Pedro 619,57

Fonte: Fundagio Jodo Pinheiro
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As Regioes Metropolitanas brasileiras

Desde o final da década de 1950, o processo de urbanizagao acelerada e o relativamente ficil
acesso as dreas urbanas foram fundamentais para a absor¢ao dos grandes contingentes popula-
cionais que se concentraram no entorno das principais cidades brasileiras. Apesar de se constatar,
nas tltimas duas décadas, uma significativa redu¢ao das taxas de crescimento demografico no
pais, os indices de crescimento populacional das Regies Metropolitanas, notadamente dos
seus Municipios periféricos e mais pobres, continuam relativamente altos.

Na andlise da questao metropolitana brasileira, é muito importante o aspecto de as principais
Regides Metropolitanas estarem situadas em torno de capitais estaduais. A tabela 09, adiante,
mostra que em sete das nove principais RMs a populagao das capitais representa mais de
50% do total da populagao metropolitana. Pode-se constatar que essas municipalidades, em
fungao do seu significativo porte populacional e de sua importancia politica e econdmica,
exercem uma influéncia descomunal sobre a maioria dos Municipios vizinhos, os quais se
mostram dependentes, sob vérios aspectos, da unidade central. Tal influéncia muitas vezes
produz, junto aos Municipios menores, externalidades negativas, dentre as quais se destacam
a inadequagdo de equipamentos urbanos existentes, o descontrole do processo de ocupagio
do solo e a desarticulagao das redes vidria e de transporte coletivo. Além disso, conforme
assinalam Borja e Castells (1997, p. 283), “las decisiones de la ciudad central afectan a los
habitantes de las periferias y éstos usan la ciudad central, pero no estdn representados en sus
érganos de decision”.

Tabela 9
REGIOES METROPOLITANAS BRASILEIRAS
PARTICIPAGCAO POPULACIONAL DAS CAPITAIS - 2000

Begidointtishiiidhe Populagio total Populagio da capital ‘T.axa de
(hab.) (hab.) participagio (%)
Belém 1 795 536 1280614 71.3
Belo Horizonte 4 357 942 2238526 51.4
Curitiba 2726 556 1587315 58.2
Fortaleza 2 984 689 2141 402 71.7
Porto Alegre 3718 778 1360590 36.6
Recife 3 337 565 1422905 42.6
Rio de Janeiro 10 894 156 5857904 535
Salvador 3021 572 2443107 80.9
Sao Paulo 17 878 703 10434252 58.4

Fonte: Censo 2000
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A tabela 10, a seguir, mostra que a taxas de crescimento populacional verificadas nas principais
Regides Metropolitanas brasileiras sao bem superiores as taxas registradas nas capitais estaduais,
ou seja, nos Municipios pélos das respectivas RMs.

Tabela 10
CAPITAIS ESTADUAIS E REGIOES METROPOLITANAS
TAXAS DE CRESCIMENTO POPULACIONAL - 1991/2000

Beig il hettopalliung Taxa de cr'cscimemo da Taxa de crescimento da
capital (%) rm (%)
Belém 0,32 337
Belo Horizonte 1,15 2,68
Curitiba 2,11 3,5
Fortaleza 2,15 3,09
Porto Alegre 0,83 2,31
Recife 1,02 2,51
Rio de Janeiro 0,74 1,17
Salvador 1,83 2,14
Sio Paulo 0,88 1,64
Fonte: Censo 2000

As tabelas 11 a 16 adiante, referentes as seis mais importantes Regioes Metropolitanas brasi-
leiras (Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife e Salvador), objetivam
demonstrar que também se verifica uma grande disparidade populacional entre Municipios
metropolitanos. Elas apresentam, para cada RM, a relagao dos trés Municipios mais populo-
sos e dos trés menos populosos, além da participagao percentual de cada um dos Municipios
citados na popula¢io da RM como um todo.

Tabela 11
REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO SEGUNDO A POPULACAO
Mais populosos Menos populosos
Municipio Populagio % da Rm Municipio Populagio % da Rm

Sio Paulo 10434252 bab, 5836  ioLlourengoda 4540910 0,07

Serra
. Pirapora do Bom _

Guarulhos 1.072.717 hab. 6,00 ] 12.395 hab. 0,07
€s5us

o Becardode: 503497 kab 393 Salesépolis 14.357 hab. 0,08

Campo

Fonte: Censo 2000
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.l]:gl)g:ﬁlfz) METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO SEGUNDO A POPULAGCAO
Mais populosos Menos populosos
Municipio Populagio % da Rm Municipio Populagio % da Rm
Rio de Janeiro 5.857.904 hab. 53,47 Mangaratiba 24,901 hab. 0,23
Nova Iguacu 920.599 hab. 8,45 Tangua 26.057 hab. 0,24
Siao Gongalo 891.119 hab. 8,18 Guapimirim 37.952 hab. 0,35

Fonte: Censo 2000

.l];]ll;g?ll_&% METROPOLITANA DE BELO HORIZONTE SEGUNDO A POPULACAO
Mais populosos Menos populosos
Municipio Populagio % da Rm Municipio Populagdo % da Rm
Belo Horizonte 2.238.526 hab. 51,37  Taquaragu de Minas  3.491 hab. 0,08
Contagem 538.017 hab. 12,35 Confins 4.880 hab. 0,11
Betim 306.675 hab. 6,71 Rio Manso 4.646 hab. 0,11
Fonte: Censo 2000
Tabela 14 _
REGIAO METROPOLITANA DE PORTO ALEGRE SEGUNDO A POPULACAO
Mais populosos Menos populosos
Municipio Populagio % da Rm Municipio Populagio % da Rm
Porto Alegre 1.360.590 hab. 36,59 Ararica 4.032 hab. 0,11
Canoas 306.093 hab. 8,23 Glorinha 5.684 hab. 0,15
Novo Hamburgo 263.193 hab. 6,35 Capela de Santana ~ 10.032 hab. 0,27
Fonte: Censo 2000
Tabela 15

REGIAO METROPOLITANA DE RECIFE SEGUNDO A POPULACAO

Mais populosos Menos populosos
Municipio Populagio % da Rm Municipio Populagio % da Rm
Recife 1.422 905 hab. 42,63 Aracoiaba 15.108 hab. 0,45
{jﬁﬁ;ﬁpﬂfs 581.556 hab. 1742 Tlha de Itamaraci  15.858 hab. 0,48
Olinda 367.902 hab. 11,02 Ttapissuma 20.116 hab. 0,6

Fonte: Censo 2000
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.l]:g,)giﬁl.?) METROPOLITANA DE SALVADOR SEGUNDO A POPULAC}_\O
Mais populosos Menos populosos
Municipio Populagio % da Rm Municipio Populagio % da Rm
Salvador 2.443.107 hab. 80,9 Madre de Deus 12.036 hab. 0,4
Camacari 161.727 hab. 5,4 Itaparica 18.945 hab. 0,6
Lauro de Freitas 113.543 hab. 3,8 S0 Franclite do 26.282 hab. 0,9

Conde

Fonte: Censo 2000

Objetivando mostrar a existéncia de municipalidades ricas e pobres no 4mbito metropolitano,
as tabelas 17 e 18, adiante, listam, no 4mbito da Regido Metropolitana de Belo Horizonte,
as municipalidades com os mais elevados e os mais baixos valores de Produto Interno Bruto
(PIBs), em termos absolutos e per capita.

Tabela 17
REGIAO METROPOLITANA DE BELO HORIZONTE SEGUNDO O PIB TOTAL
(Reais x 10%) - 1999

Maiores pibs Menores pibs
Municipio Pib Municipio Pib
Belo Horizonte 19.717.257 Taquaragu de Minas 8.927
Betim 3.427914 Rio Manso 9.225
Contagem 3.180.153 Nova Uniao 13.304

Fonte: Fundagio Jodo Pinheiro

Tabela 18

REGIAO METROPOLITANA DE BELO HORIZONTE SEGUNDO O PIB PER CAPITA
(Reais) - 1999

Maiores pibs Menores pibs
Municipio Pib Municipio Pib
Betim 11.791,00 Ribeirdao das Neves 1.664,87
Belo Horizonte 8.910.26 Mirio Campos 1.792,20
Brumadinho 8.101 57 Rio Manso 1.995,03

Fonte: Fundagao Jodo Pinheiro
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Registra-se, também, como demonstra a tabela 19, adiante, que as Regides Metropolitanas
criadas na década de 70 do século passado apresentam grandes diferencas em termos de di-
mensdo territorial e de densidade populacional. Em parte, tal realidade se deve ao fato de que,
ap6s a promulgacao das novas Constituigoes estaduais, em 1989, foram feitas ampliagoes em
varias RMs. A Regido Metropolitana de Belo Horizonte, por exemplo, aumentou de 14 para 34
Municipios entre 1989 € 2001, devido a incorpora¢io de Municipios que anteriormente faziam
parte do chamado “colar metropolitano”, 2 emancipagao de diversos distritos pertencentes a
antigos Municipios metropolitanos, bem como devido ao ingresso de outras municipalidades
ao conjunto. Jd a RM de Curitiba foi ampliada, apés a promulgacio da nova Constitui¢ao
paranaense de 1989, de 14 para 25 Municipios, registrando atualmente uma elevada extensio
territorial e baixa densidade populacional, se comparada as outras RMs, notadamente as de Sao
Paulo e do Rio de Janeiro. Essa realidade vem corroborar a critica de que, nos tltimos anos, a
incorpora¢io de um grande niimero de novos Municipios as antigas Regiées Metropolitanas
tem sido quase sempre efetivada sem atender a quaisquer critérios urbanisticos e econdémicos
que justifiquem tal incorporagio.

Ak L4
.ll;fgg;(l):is METROPOLITANAS BRASILEIRAS DENSIDADE POPULACIONAL - 2000
Regido metropolitana Superﬁcie (sz) Densidace
(hab / Km?)
Belém 1.819 987,1
Belo Horizonte 9.471 460,1
Curitiba 13.373 2039
Fortaleza 4.873 612,5
Porto Alegre 9.800 379,5
Recife 2.769 1.205,3
Rio de Janeiro 5.609 19423
Salvador 2.837 1.065,1
Sao Paulo 7.944 2250,6

Fonte: Censo 2000

Na atualidade, o Brasil registra 27 Regiées Metropolitanas formalmente constituidas. Ao
lado das nove RMs criadas nos anos 1970, existem hoje, no pais, mais oito RMs formadas
em torno de capitais estaduais: Vitéria (ES), Florianépolis (SC), Natal (RN), Sao Luis (MA),
Macei6 (AL), Goidnia (GO), Jodo Pessoa (PB) e Aracaji (SE). No periodo 1996/2000, surgi-
ram as RMs da Baixada Santista (SP), Norte/Nordeste Catarinense (SC), Vale do Itajai (SC),
Londrina (PR), Maringd (PR), Vale do A¢o (MG) e Campinas (SP). Foram ainda instituidas,
em 2002, as RMs Carbonifera, da Foz do Rio Itajai e de Tubario, todas no Estado de Santa
Catarina. A tabela 20, adiante, apresenta as populacoes, extensoes territoriais e densidades
populacionais das dezoito Regides Metropolitanas criadas ap6s a promulgacio da Constituigao

Federal de 1988.
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Tabela 20

EXTENSOES TERRITORIAIS E DENSIDADES POPULACIONAIS
DAS DEZOITO REGIOES METROPOLITANAS CRIADAS APOS

A PROMULGACAO DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Regido metropolitana Populagio total S P e
(Km?) (hab / Km?)
Vitoria — ES 1.438.596 2319 620
Baixada Santista - SP 1.476.820 2423 610
Natal - RN 1.043.321 1.920 543
Flotianépolis — SC 709.407 2.399 296
Norte/Nordeste Catarinense 472.568 2219 213
Vale do Ttajai —=SC 319.389 1.680 190
Sao Luis — MA 1.070.688 1.410 759
Londrina — PR 647.854 3.537 183
Maringa — PR 474.202 2.138 222
Maceié — AL 989.182 1.934 511
Vale do Ago — MG 399.580 807 495
Goiania — GO 1.639.516 3.995 410
Campinas — SP 2.338.148 3.646 641
Carbonifera — SC 289.272 1.421 204
Foz do Rio Itajai — SC 1.070.688 721 163
Tubario - SC 117.830 522 612
Jodo Pessoa - PB 945.503 2273 416
Aracaju - SE 724.709 1.780 407

Fonte: Censo 2000

Argumenta-se, no entanto, que varias RMs criadas nos tltimos anos nao apresentam, de fato,
perfil de Regido Metropolitana, e que deveriam ser consideradas, de acordo com classificacio
estabelecida na prépria Constitui¢ao de 1988, como Aglomeragées Urbanas ou Microrregioes.
Estao sendo classificadas como RMs grupos de Municipios que no registram nem uma
situagao real de conurbagao e adensamento urbano nem expressividade politica, econdmica
e populacional, aspectos presentes em quaisquer conceituagdes de Regides Metropolitanas.
Nesse sentido, as razoes que tém levado alguns governos estaduais a instituirem tantas Regioes
Metropolitanas merecem receber uma andlise especifica. No caso, por exemplo, de Londrina e
Maring4, no Estado do Paran4, verifica-se que a criagio de duas RMs distintas ocorreu apenas
para atender 2 tradicional rivalidade verificada entre aquelas cidades. Na realidade, as duas
urbes fazem parte de uma mesma Microrregiao.

Conceito de regioes metropolitanas: retrospectiva

Tradicionalmente, o termo “metrépole” é atribuido a existéncia de um centro importante que
desenvolve uma série de atividades urbanas sofisticadas e que exerce, através da economia,
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da politica e da cultura, evidente influéncia sobre as cidades vizinhas. Contudo, os conceitos
mais contemporaneos de metrépole procuram adicionar a definigao tradicional o aspecto
administrativo, j4 que uma drea metropolitana, conforme assinala Benicio Schmidt (1983, p.
159), “compreende nio somente uma aglomeragio sécio-econdmica de fatores indispensaveis
para a manuten¢io de uma economia de mercado, mas implica também na necessidade de
novas estruturas governamentais’ (destaque meu).

Segundo o autor, o conceito contemporaneo de Regiao Metropolitana, ao incluir o aspecto
administrativo, atende a dois campos de questoes distintas: o primeiro, que inclui “os proble-
mas provenientes da natureza especifica de grandes aglomeragoes urbanas, tais como poluicio,
alta densidade, congestionamento de trifego e assim por diante”; o segundo, que inclui “os
problemas de natureza politica, os quais surgiram apenas recentemente pela evolucio da
urbanizagao e que se encontram basicamente enraizados na discrepancia entre as estruturas
politicas existentes e os processos econdmicos em transformagio”. Schmidt (1983, p. 160)
considera que a autonomia municipal em dreas metropolitanas pode ser um obstdculo a
evolugio da economia regional, ao afirmar que “as fronteiras da atividade sécio-econdmica
tendem a entrar em conflito com os limites administrativos, dentro dos quais o processo de
tomada de decisao tem sido implantado”.

As Regioes Metropolitanas, de acordo com o jurista chileno Humberto Nogueira (1993, p.
171), “se constituyen como la extensién territorial formada por dos 0 mds centros de poblacién
unidos entre si por espacios construidos y que comparten la utilizacién de diversos elementos
de infraestructura y servicios urbanos, en cuyo territorio se concentran las actividades econé-
micas, sociales, politicas y culturales, y en que se asienta un elevado porcentaje de la densidad
poblacional a nivel nacional”.

Ao conceituar o fendmeno metropolitano, Nogueira inclui trés importantes aspectos: a existéncia
de um tecido urbano continuo, a utilizagao compartilhada de elementos infra-estruturais e de
servigos urbanos, e a existéncia de um contingente populacional nacionalmente relevante. No
Brasil, tais critérios nio tém sido observados nos processos tanto de criagao de novas Regioes
Metropolitanas quanto de ampliagao das antigas.

O jurista brasileiro Eros Grau (1975, p. 25), por sua vez, entende Regiao Metropolitana como:
“um conjunto territorial intensamente urbanizado, com marcante densidade demogrifica, que
constitui um pdlo de atividades econdmicas, apresentando uma estrutura prépria definida
por funcoes privadas e fluxos peculiares, formando, em razao disso, uma mesma comunidade
s6cio-econdmica em que as necessidades especificas somente podem ser, de modo satisfatdrio,
atendidas através de fun¢des governamentais coordenada e planejadamente exercidas”.

Como pode ser observado, Grau relaciona o fendmeno da metropolizagio a existéncia de
“um conjunto territorial intensamente urbanizado”, formando “uma mesma comunidade
’ . A . » <« . 7 b2l . 7’ « ~
s6cio-econdmica” na qual as “necessidades especificas” devem ser atendidas através de “funcoes
governamentais” a serem exercidas de forma coordenada e planejada. Pode-se deduzir, pois,
que tanto Benicio Schmidt quanto Humberto Nogueira e Eros Grau defendem, direta ou
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indiretamente, que a gestao de politicas publicas de corte metropolitano devem ser efetivadas
de maneira integrada.

No Brasil, jd em 1949, Victor Nunes Leal (1975, pp. 97-98) constatava a necessidade de
uma estrutura politico-administrativa apropriada para as dreas metropolitanas quando dizia
que “parece fora de divida que as condi¢oes da vida moderna nao sao muito favordveis ao
desenvolvimento das atribui¢des municipais”, sendo “mais favordveis a extensao dos poderes
centrais’, e que “um ndmero cada vez maior de problemas administrativos requer solu¢ao de
conjunto”. Entretanto, ele condenava a criacio de um nivel intermedidrio de poder quan-
do afirmava que “Nio é nova, alids, entre nds, a idéia de se instituir, acima do Municipio
e abaixo do Estado, uma entidade de 4mbito regional, mas nao tém tido éxito as tentativas
nesse sentido. Nem seria conveniente instituir esse poder intermedidrio, com jurisdigao terri-
torial determinada, em primeiro lugar, porque os Municipios que tenham interesses comuns
podem pertencer a mais de um Estado e, em segundo lugar, porque a drea que constitui uma
regido para fins, por exemplo, de exploragio hidroelétrica nao serd necessariamente a mesma
interessada em outros problemas administrativos, como navegagao, rodovias, prote¢ao do
solo, reflorestamento, etc.”

Como alternativa para atender o que denominava de “interesses comuns intermunicipais’, o
autor sugeria “a institui¢ao de entidades especiais, com personalidade juridica prépria, dispondo
de autonomia administrativa e financeira”. Para ele, essa forma seria a que melhor poderia
“conciliar a conveniéncia da centralizagao de certos servigos publicos com a autonomia dos
Municipios, que participariam da composi¢ao ou escolha dos quadros dirigentes da organizagao
regional”. Leal acreditava que a conformagio territorial metropolitana nio deveria ser fixa,
mas varidvel em fungao das caracteristicas de cada politica ptblica especifica.

Na legislacao brasileira, a expressio Regiao Metropolitana foi introduzida, pela primeira vez,
no texto constitucional de 1967, outorgado durante o regime militar. O dispositivo resultou
de emenda apresentada por Eurico Rezende, entdo senador, que assim justificou a emenda:
“As Regioes Metropolitanas constituem hoje em dia uma realidade urbanistica que nao pode
ser desconhecida das administragdes modernas, nem omitida no planejamento regional. Por
Regioes Metropolitanas, entendem-se aqueles Municipios que gravitam em torno da grande
cidade, formando com esta uma unidade sécio-econémica, com reciprocas implicagdes nos
seus servicos urbanos e interurbanos. Assim sendo, tais servicos deixam de ser de exclusivo
interesse local, por vinculados estarem a toda a comunidade metropolitana. Passam a consti-
tuir a tessitura intermunicipal daquelas localidades, e, por isso mesmo, devem ser planejadas
e executadas em conjunto, por uma administragio unificada e autdnoma, mantida por todos
os Municipios da regiio, na propor¢io dos seus recursos e, se estes forem insuficientes, hao
de ser complementados pelo Estado e até mesmo pela Unido, porque os seus beneficios se
estendem aos governos estadual e federal”.

Como se pode perceber, a idéia acima apresentada jd trazia, explicitamente, a nogao de que
deveria ser criada uma estrutura administrativa “unificada e autbnoma” para responder por
alguns servicos publicos que deixaram de ser unicamente de interesse municipal e passaram
a ter um cardter plurimunicipal.
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J4 segundo a Constitui¢do do Estado de Sao Paulo, de 1989, ora em vigéncia “considera-se
Regiao Metropolitana o agrupamento de Municipios limitrofes que assuma destacada ex-
pressdo nacional, em razdo de elevada densidade demogrifica, significativa conurbagio e de
fungoes urbanas e regionais com alto grau de diversidade, especializagao e integragao sécio-
econdmica, exigindo planejamento integrado e a¢io conjunta permanente dos entes publicos
nela atuantes.”

De acordo com o conceito estabelecido na carta paulista, pode-se mais uma vez perceber que
muitas das RMs instituidas no Brasil entre 1995 e 2002 nao apresentam efetivamente carac-
teristicas de Regioes Metropolitanas e nao deveriam ter recebido tal denominagao.

Fungées piiblicas metropolitanas

Uma das maiores dificuldades para o desenvolvimento de modelos de gestdo para Regioes
Metropolitanas estd em se definir o que sio fung¢des publicas metropolitanas, ou seja, em se
estabelecer uma diferencia¢io entre o que é efetivamente de competéncia metropolitana e,
portanto, precisa ser regulado de maneira conjugada, do que ¢ de al¢ada estritamente local.
O texto constitucional do Estado de Minas Gerais, por exemplo, em sua versio original de
1989, incluia entre “fungdes piblicas de interesse comum”, transporte intermunicipal, sistema
vidrio de Ambito metropolitano e uso do solo metropolitano. Entretanto, nunca houve acordo
sobre quais vias e quais solos, na Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), eram
metropolitanos e nao municipais. Em Minas Gerais, na medida em que se considera metro-
politano apenas o transporte intermunicipal, os usudrios tém sido penalizados pelo fato de o
metrd e a rede de 6nibus existente na RMBH ser planejada e operada de modo fragmentado,
através de agéncias vinculadas as trés esferas de governo, as quais atuam quase sempre de forma
isolada e autbnoma'.

Uma visao bastante interessante do que sejam fungées plurimunicipais é apresentada na
Constitui¢ao do Estado de Mato Grosso. Apesar de a Carta matogrossense nao mencionar
sequer uma vez a expressao Regido Metropolitana, determina que “sao considerados de in-
teresse comum as fungoes publicas que atendam a mais de um Municipio, assim como as
que, restritas ao territério de um deles, sejam de algum modo dependentes, concorrentes ou
confluentes de agbes publicas supramunicipais” (artigo 175, destaque meu). De acordo com
essa visao, uma rede integrada de transporte piblico, por exemplo, serd sempre metropolitana,

! A importincia estratégica dos sistemas de transportes urbanos e das redes vidrias ¢ enfatizada por Villaga

(1998, p. 357) quando afirma que, nas metrépoles brasileiras, “a luta pelo controle dos tempos de deslocamento
do ser humano domina as demais lutas pelo espago”. Afirma que “a enorme desigualdade social produz espagos
altamente desiguais. Nio apenas do ponto de vista de seus equipamentos —coisa ja fartamente destacada—, mas
do pondo de vista de suas localizagoes”. Para o autor, “na disputa pelo controle dos tempos de deslocamento, a
classe dominante lanca mao de vérios estratagemas”, notadamente a segregacio. Nesse sentido, “o mével que leva a
segregacdo espacial ¢ a luta pela apropriagio diferenciada do produto ‘ponto’ ou localizagio, enquanto valor de uso
do espago produzido ou construido”. Para Villaga, portanto, “a mais poderosa for¢a que atua sobre a estruturagio
do espaco urbano ¢ o controle do tempo de deslocamento do ser humano”.
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mesmo que uma ou outra linha de dnibus, troncal ou alimentadora, opere apenas nos limites
de determinado Municipio®.

Registram-se percepgoes muito semelhantes de fungdes plurimunicipais nos Estados do Rio
de Janeiro e do Espirito Santo. Através da Lei Complementar 87/1997, o governo do Rio de
Janeiro estabeleceu que sao de interesse metropolitano “as fungdes publicas e os servicos que
atendam a mais de um Municipio, assim como os que, restritos ao territério de um deles, sejam
de algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados”. A lei complementar
fluminense relaciona, entre os servigos publicos de interesse metropolitano que considera
mais notdveis, o “transporte coletivo, rodovidrio, aquavidrio, ferrovidrio e metrovidrio, de
Ambito metropolitano ou comum, através de uma ou mais linhas ou percursos, incluindo
a programagcio de rede vidria, do trifego e dos terminais de passageiros e carga’ (artigo 3o,
destaques meus). E interessante observar que a lei fluminense definiu, também, que compete
ao Estado “organizar e prestar, diretamente ou sob o regime de concessao ou permissio, os
servicos publicos de interesse metropolitano [...] e, ainda, na hipétese em que, abrangendo
a dois ou mais Municipios integrantes ou nao de Regioes Metropolitanas, Aglomeragoes
Urbanas e Microrregioes, a prestacao dos servigos for realizada através de sistemas integrados
entre si” (artigo 70).

J4 o governo do Espirito Santo fixou, através da Lei Complementar 318/2005, que “sao consi-
deradas de interesse comum as atividades que atendam a mais de um Municipio, assim como
aquelas que, mesmo restritas ao territério de um deles, sejam de algum modo, dependentes
ou concorrentes de fungées puablicas e servicos supramunicipais” (artigo 40, destaque meu).

Ao entenderem que certas fungoes ptblicas, mesmo restritas ao territério de um determinado
Municipio, s3o de interesse metropolitano, a Carta estadual de Mato Grosso e as leis fluminense
e capixaba estdo alterando a concep¢io que, em geral, tem prevalecido no pais, de reputar
metropolitanos somente servigos ptiblicos intermunicipais. De maneira simplista e muitas vezes
equivocada, essa concepgao tradicional considera que quaisquer fungoes publicas executadas
no Ambito municipal s3o de interesse apenas local, inclusive as “dependentes, concorrentes,
confluentes ou integradas”, ou seja, aquelas funcdes que, do ponto de vista das legislagoes
estaduais de Mato Grosso, Rio de Janeiro e Espirito Santo, necessitam estar de algum modo
submetidas a processos integrados de planejamento e de gestao.

Em Minas Gerais, a Emenda Constitucional 65, promulgada no final de 2004, introduziu
uma nova concepgao de funcio piblica de interesse metropolitano. Segundo a carta mineira,
trata-se de “atividade ou servico cuja realizacio por parte de um Municipio, isoladamente,
seja invidvel ou cause impacto nos outros Municipios integrantes da Regiao Metropolitana”.
Nesse caso, serd sempre de interesse das municipalidades impactadas que sejam viabilizadas
medidas mitigadoras para politicas que produzam externalidades negativas em seus territé-

2 No entanto, o texto constitucional de Mato Grosso, ao incluir entre as principais fungoes de interesse comum o

transporte ¢ o sistema vidrio apenas intermunicipais, se mostra um tanto incoerente com o conceito estabelecido.
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rios. O Municipio impactante, a principio, tende a nao se sentir compromissado em ressarcir
possiveis prejuizos por ele provocados.

O que, porém, vem efetivamente ocorrendo nas Regides Metropolitanas é bem diferente do
que estabelecem as legislacoes estaduais citadas. Os principais Municipios, conscientes de
sua importincia no cendrio metropolitano e, a0 mesmo tempo, das conseqiiéncias negativas
cada vez mais visiveis do vazio institucional metropolitano, tém procurado assumir, direta ou
indiretamente, o controle de certos servicos publicos de interesse plurimunicipal.

E curioso verificar que liderangas municipalistas, que sempre combateram quaisquer arranjos
institucionais que explicitem uma participagao majoritdria dos Estados nos processos de gestao
metropolitana, estejam defendendo que determinado Municipio, em funco de sua importincia
politica e econdmica, deva assumir o controle de politicas ptblicas de interesse plurimunici-
pal. Diante da auséncia de estruturas institucionalizadas de gestao metropolitana no Brasil, o
controle formal que os Estados exerceram sobre politicas plurimunicipais durante a vigéncia
do modelo que os militares implantaram na década de 1970, estd sendo agora substituido por
uma espécie de tutela, exercida pelos grandes Municipios e devidamente escamoteada através
de convénios de cooperagdo técnica e operacional. Esta prética representa um flagrante des-
respeito a autonomia das municipalidades menores, as quais acabam se submetendo, diante
de suas limita¢oes de toda ordem, as pressoes da unidade principal. Representa, também, um
desrespeito a prépria Constitui¢ao Federal, a qual determina que compete a0 Municipio “legislar
sobre assuntos de interesse local” e ndo sobre assuntos de interesse de outras municipalidades
ou de interesse metropolitano (artigo 30, inciso I).

A dificuldade em se definir quais problemas sio efetivamente metropolitanos deve-se ao fato de
que, muitas vezes, bens e servigos oferecidos no Ambito das metrépoles sao empreendimentos
conjuntos, coincidentes ou conflitantes, que envolvem diferentes organismos vinculados a
distintas esferas de poder. Na pritica, o que se percebe é que a atuacio institucional nas dreas
urbanas nunca se constituiu dominio exclusivo de nenhum nivel de governo - federal, estadual
ou municipal. Nessas dreas sempre atuou um niimero expressivo de agéncias da administracao
direta e indireta de cada uma dessas instincias governamentais. Essa constata¢ao atesta a com-
plexidade da questao metropolitana, j4 que um determinado arranjo metropolitano de gestao
nao se limita a estabelecer quais bens e servigos sao de cardter metropolitano, mas também
a quem cabe estabelecer as prioridades para essa provisao e, ainda, quem deve responder, ao
final, pela execuc¢do das obras entendidas como metropolitanas.

Consércios intermunicipais

Na atualidade, um grande nimero de gestores publicos acredita que o caminho mais adequado
para o equacionamento de problemas urbanos que envolvem municipalidades vizinhas é através
da cooperagao intergovernamental. Defendem, portanto, a formagao de consércios, convénios
e outras formas especificas de parceria entre Municipios. Para esses analistas, parcerias entre
prefeituras permitem solucionar problemas plurimunicipais sem perda de autonomia. A Lei
Federal 11.107/2005, conhecida como Lei de Consércios Publicos, sancionada com o objetivo
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de regulamentar a realizagio, através de agoes intergovernamentais, de atividades e servigos de
interesse comum, estd consonante com essa forma de pensar.

O projeto de cooperagio regional do chamado Grande ABC paulista é sempre citado como
exemplo a ser seguido quando se busca estabelecer politicas consensuais de desenvolvimento
regional e solugdes para problemas de interesse plurimunicipal. Trata-se de territério for-
mado por um grupo de Municipios da Regidao Metropolitana de Sao Paulo e representa um
fendmeno bastante original e singular, tendo em vista seu relativo sucesso e sua permanéncia
prolongada. No campo dos transportes urbanos, os experimentos recentes mais interessantes
de gestao metropolitana sio os das Regiées Metropolitanas de Goiénia e de Recife. No Estado
de Goids foi criada, em 2002, para gerenciar a denominada Rede Metropolitana de Transportes
Coletivos, a Companhia Metropolitana de Transporte Coletivo (CMTC). A estrutura diretiva
da CMTC conta com a participa¢io do Estado e dos Municipios envolvidos, numa propor¢io
pactuada politicamente que procurou respeitar a importancia relativa de cada unidade no
sistema de transporte da RM como um todo. J4 no Estado de Pernambuco foi instituido, no
inicio de 2005, o Consdrcio de Transporte da Regido Metropolitana de Recife, objetivando
promover a participagao dos Municipios da RM no processo de gestdo, tendo em vista que
a antiga EMTU (Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos) esteve sempre vinculada
a esfera estadual.

No caso do consércio paulista, diversos autores argumentam que o relativo sucesso do empre-
endimento deve ser visto mais como exce¢io do que como regra geral. Abrucio e Soares (2001,
p. 217), por exemplo, advertem que, apesar da adesao informal e voluntdria dos diversos atores
ter contribuido para a cooperagao no Grande ABC, é preciso reconhecer que voluntarismo
apenas “ndo garante o comprometimento ao longo do tempo e a articulagio regional pode
ficar & mercé das alteragbes na conjuntura, em especial da mudanca dos prefeitos”. Daniel
(2001, p. 211), nesse sentido, faz referéncia a “fragil permanéncia das institui¢oes e das poli-
ticas publicas no Brasil”. Segundo os citados analistas, o risco de descontinuidade politica do
projeto existe sempre, tendo em vista principalmente os processos eleitorais. Argumentam que
o arcabougo federativo brasileiro nao facilita a cooperagio entre Municipios e que o aspecto
autdrquico do municipalismo brasileiro, no contexto de um federalismo compartimentalizado
que separa rigidamente os entes federados, tem sido o principal impedimento para a efetiva
ocorréncia de cooperagao intermunicipal, aspecto fundamental para o sucesso de processos
de gestao integrada.

No tocante ao arranjo goiano para gerenciar os transportes metropolitanos, o principal pro-
blema verificado na CMTC parece continuar sendo a dificuldade financeira, seja para sua
manutengio seja para promover novos investimentos no sistema. Essa dificuldade se deve
em parte ao fato de a empresa ser “metropolitana’, ou seja, nao estar diretamente vinculada
nem 2a esfera estadual nem a municipal. Por nio estar subordinada a uma instincia formal
de poder, a CMTC tem dificuldade em levantar recursos junto as agéncias de fomento. O
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), por exemplo, firma
contratos com Estados e Municipios, mas ndo com Regides Metropolitanas. Contudo, tanto
o experimento de Goidnia quanto o consércio de Recife, o qual, inclusive, estd ainda em fase
de implantagao, sao experiéncias novas que devem ser acompanhadas pela comunidade técnica
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e académica que trabalha com questoes relacionadas com planejamento integrado e gestao de
politicas publicas de corte regional e metropolitano.

Fundos metropolitanos e politicas compensatérias

Além de determinar o que sdo e quais s20 as fun¢oes metropolitanas, um arranjo metropolitano
de gestdo necessita também definir as respectivas fontes de recursos, indispensdveis ao cumpri-
mento daquelas fung¢des. A inadequagdo de recursos financeiros a objetivos metropolitanos é
certamente um dos problemas que mais tém fragilizado organismos que, direta ou indireta-
mente, tém respondido por fung¢des plurimunicipais. Conforme advertem Abrucio e Soares
(2001, p. 212), “sem fontes de receitas proprias ou mudanga no cardter anti-metropolitano da
distribui¢io de verbas no federalismo fiscal brasileiro, fica dificil garantir um fluxo regular de
recursos aos programas desenvolvidos pelos Municipios que mantém cooperagao regional™.

No entanto, os principais Municipios das Regides Metropolitanas e mesmo os governos es-
taduais, diante da inexisténcia de arranjos estdveis e efetivos de gestao metropolitana no pais,
tém resistido a regulamentacio dos fundos metropolitanos, uma vez que certamente teriam
de aportar mais recursos que as demais municipalidades sem uma proporcional contrapartida
em termos de participacio nos processos de tomada de decisao. Nesse sentido, os pressupostos
basicos da l6gica da agao coletiva indicam que é até certo ponto compreensivel o comporta-
mento daqueles governos, na medida em que os custos financeiros seriam certamente maiores
que os possiveis retornos politicos.

Nao hd duvida que a Lei de Consércios Puablicos, citada na secio anterior, estd criando con-
digoes adequadas para a promogao de politicas publicas metropolitanas. Porém, é importante
observar que a nova lei deverd promover tao somente, tendo em vista sua formulacio, politicas
publicas que sejam do interesse especifico dos principais Municipios metropolitanos e do
Estado. A nova legislagao nio abre caminhos para politicas compensatérias, na medida em que
nao toca na questao da autonomia municipal e, como é de conhecimento geral, o principio
da autonomia desobriga os Municipios de se comprometerem com politicas que nio sejam de
seu real interesse, mesmo que sejam de interesse de municipalidades vizinhas*.

Nao existe, no pais, legislacao que obrigue os Municipios metropolitanos mais ricos a investirem
em politicas sociais nos Municipios mais pobres e prejudicados pelo processo de metropolizagio,
como ¢ o caso das chamadas cidades-dormitério. Como bem assinala Arretche (2000, p. 33),
na medida em que nos paises que apresentam estrutura federativa, o poder de decisao das
unidades regionais e locais de governo ? representadas, no Brasil, pelos Estados e Municipios

3 Os pesquisadores lembram que as Regioes Metropolitanas, no Brasil, “ndo sio unidades autdnomas em ter-

mos institucionais, no sentido dos Kreise alemaes, tampouco tém recursos financeiros e administrativos suficientes
para garantir, numa articulagdo intergovernamental mais informal, o efetivo exercicio de suas fungoes” (Abrucio
& Soares, 2001, p. 112).

4 Grau (1975, p. 35), incrédulo tradicional da participagio voluntdria de Municipios metropolitanos nos pro-
cessos de planejamento e gestdo integrada, afirma que “ndo serd absurdo imaginar que determinado Municipio,
ponderando econ6mica e politicamente as vantagens decorrentes de sua participagio na execugio dos servigos de
interesse metropolitano [...] e as desvantagens da sua nio integracdo neles [...] defina-se pela segunda opg¢io”.
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?, para executar ou nio determinada politica puablica, estd resguardado pelo principio da au-
tonomia, “salvo expressas imposigoes constitucionais, nada impede ou obriga que um dado
Municipio ou Estado venha a implementar uma politica pablica qualquer” (destaque meu)°.
Deve-se levar em conta, também, que as forgas politicas e os grupos sociais que hoje operam nos
Municipios metropolitanos mais importantes nao tém se mostrado interessados em quaisquer
processos que possam gerar algum nivel de relativizagio da autonomia municipal, condigao
necessdria para o planejamento e a gestao integrada de politicas publicas plurimunicipais e
para a introdugao de politicas compensatdrias.

Algumas constitui¢des estaduais, no entanto, incluem artigos que tratam especificamente de
politicas compensatdrias. A Constituigao do Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, determina,
em seu artigo 75, que “os Municipios que suportarem maiores dnus decorrentes de fungoes
publicas de interesse comum terdo direito a compensagao financeira a ser definida em lei com-
plementar”. J4 os textos constitucionais dos Estados do Parand e da Paraiba, respectivamente
em seus artigos 26 e 28, estabelecem que serao instituidos, também através de lei complemen-
tar, “mecanismos de compensagio financeira para os Municipios que sofrerem diminuicio
ou perda de receita, por atribuicoes e fungdes decorrentes do planejamento regional”. Seria
interessante, contudo, que as politicas compensatérias nao se limitassem apenas aos “Onus
decorrentes de funcoes publicas de interesse comum” ou as “perdas de receitas decorrentes do
planejamento regional”, mas, sobretudo, fossem instituidas para beneficiar certos Municipios
que tém sido fortemente lesados pelos processos descontrolados e simultineos de urbanizacio
e de metropolizagao.

Déficit democritico e participagao social

As evidéncias indicam que também tende a atuar contra a instincia metropolitana o proble-
ma do déficit democrdtico. Em geral, nio existe efetiva pressdo da sociedade para solucionar
problemas metropolitanos como tais. Estes problemas apresentam baixos niveis de priorida-
de, ji que demandas plurimunicipais sio normalmente mais abrangentes e os organismos
supramunicipais sao percebidos pelos cidadaos como algo distante e fora de seu controle.
Demandas metropolitanas se traduzem quase sempre em politicas estratégicas, executadas
através de intervengoes infra-estruturais, as quais apresentam niveis elevados de sofisticacio
técnica, ndo sendo facilmente percebidas pela populagio que, como nao poderia deixar de ser,
estd mais preocupada com os problemas do seu cotidiano imediato.

Além disso, um fator adicional que igualmente tem pesado contra o ordenamento metropolitano
¢ a necessidade de conciliar os multiplos interesses de tantos atores publicos e privados que
intervém no espago metropolitano. Para enfrentar esse problema, a existéncia de um modelo

> Aautonomia municipal, segundo Azevedo (1978, p. 137), “deve ser observada no seu triplice aspecto: politico,

administrativo e financeiro. A autonomia politica se concretiza pela elei¢io do prefeito, vice-prefeito e vereadores.
A autonomia administrativa pela direcio prépria dos assuntos de seu peculiar interesse ¢ a autonomia financeira
pela arrecadagio de seus tributos e aplicagio de suas rendas”. Nesse sentido, a relativizagio da autonomia para a
gestdo metropolitana estd relacionada apenas ao aspecto administrativo e diz respeito unicamente aquelas politicas
publicas consideradas de interesse plurimunicipal.
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institucionalizado de gestdo metropolitana seria condi¢io necessdria, mas nao suficiente. O
equacionamento da questao dependeria, ainda, do amadurecimento do processo democrético
do pais, que significa ndo apenas o fortalecimento e a intensa participacio de instituigoes
bésicas como os partidos politicos, o Legislativo e o Judicidrio, mas também a introdugao de
mecanismos que propiciem maior envolvimento da sociedade organizada nos processos de
elaboracdo, implementagao e controle de politicas ptblicas estratégicas, ou seja, mecanismos
que garantam, de algum modo, procedimentos mais democraticos nos processos de tomada
de decisao.

Municipios metropolitanos e megamunicipios

No Brasil, observa-se, tendo em vista um grande niimero de evidéncias, que as dificuldades e
problemas para a criagao de uma instincia metropolitana de gestdo sao conseqiiéncias diretas
ou indiretas de dois grandes ébices ao ordenamento metropolitano: a percepgao rigida e mo-
nolitica de autonomia municipal - percep¢ao ainda muito difundida no pais - e a assimetria,
nas relagoes de poder, decorrente da existéncia de Megamunicipios em quase todas as Regioes
Metropolitanas. Tais impedimentos estdo diretamente relacionados ao tipo de municipalismo
que se forjou no pais, que Daniel (2001, p. 210) denominou de municipalismo autdrquico,
“caracterizado por uma postura isolacionista voltada apenas para os problemas do préprio
Municipio”.

De acordo com essa perspectiva, parecem bastante limitadas as chances de se introduzir algum
modelo de gestao metropolitana no Brasil caso nio seja institucionalizado o “Municipio me-
tropolitano” como realidade urbanistica especifica, distinta do Municipio tradicional, e nio
seja implementada a divisao territorial dos Megamunicipios. As medidas sugeridas, a despeito
da complexidade e das dificuldades técnicas e politicas que apresentam para sua execugio,
objetivam, de um lado, propiciar ambiéncia mais receptiva ao estabelecimento de arcabougos
juridico-institucionais que proporcionem interagoes mais efetivas entre as municipalidades
metropolitanas para o equacionamento de problemas de interesse regional, e, de outro, estabe-
lecer maior equilibrio entre os Municipios que compoem Regioes Metropolitanas, em termos
politicos, econdmicos e sociais, para que possam formular, executar e controlar de maneira
integrada politicas publicas plurimunicipais.

O principio que norteia a perspectiva de institucionalizacdo do Municipio metropolitano se
traduz, entao, em duas metas: promover uma distingao clara entre fungées que sao de interesse
estritamente local, cabendo, pois, sua gestao a cada uma das municipalidades metropolitanas,
e fungoes que, por objetivarem atender demandas plurimunicipais, necessitam ser gerenciadas
de forma integrada; estabelecer condigoes politico-institucionais que levem as municipalida-
des metropolitanas a se unir para, conjuntamente, planejar, executar e administrar com mais
eficiéncia e em bases democrdticas servicos putblicos de corte regional.

Nesse sentido, quando se fala em relativizacao da autonomia municipal estd se dizendo, na
verdade, que as atividades referentes aos processos de formulagio e implementagao de politi-
cas estratégicas e abrangentes nao deveriam ser atribui¢des préprias de quaisquer Municipios
metropolitanos, ricos ou pobres, grandes ou pequenos, mas sim efetivadas através de alguma
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estrutura colegiada devidamente institucionalizada. No ambito metropolitano, planos urba-
nisticos municipais e projetos envolvendo redes locais de transporte publico, por exemplo,
apenas deveriam ser desenvolvidos a posteriori, ou seja, tendo como referéncia diretrizes esta-
belecidas nos respectivos plano diretor metropolitano e plano metropolitano de transportes,
sendo que esse tltimo objetiva definir a estrutura bdsica do sistema integrado e multimodal
de transportes urbanos para a Regiao Metropolitana como um todo.

As experiéncias tém demonstrado que ¢ bastante improvavel a adesao voluntdria dos Municipios
inseridos em Regi6es Metropolitanas, notadamente os mais importantes, a um ordenamento
metropolitano, devido a grande resisténcia normalmente manifestada em ceder parte de sua
autonomia em favor de uma instincia superior. Em fungio disso, parece mais conveniente
que cada Estado, através, por exemplo, de alguma agéncia vinculada a sua Secretaria de
Planejamento, avalie, com base em critérios que comprovem uma efetiva vinculagao de de-
terminado Municipio &s municipalidades vizinhas % em termos funcionais, demogréficos,
econdmicos, fisico-territoriais, sociais e ambientais % se ele estd ou nao metropolizado®.

Tal avaliagao precisa ser, inclusive, devidamente referendada pela Assembléia Legislativa. Assim,
caso uma determinada municipalidade fosse classificada como Municipio metropolitano, sua
participagao nas atividades de planejamento integrado e de gestao de politicas estratégicas
seria compulséria (e nio voluntdria), diante de suas limitagdes institucionais para executar,
de forma isolada, fungées de abrangéncia plurimunicipal’. Se, de um lado, o Municipio
metropolitano perde algum nivel de sua autonomia administrativa para gerenciar de forma
isolada determinados servigos considerados de interesse plurimunicipal, de outro, ele passa a
ter espaco para atuagio politica em uma arena muito mais ampla, na qual s3o tomadas decisoes
de interesse regional.

A segunda possibilidade sugerida, de divisao territorial de Megamunicipios, é entendida como
complementar & primeira. O principio que orienta esta perspectiva estd relacionado s dificul-
dades em se introduzir % tendo em vista o significativo contingente humano que habita e/ou
trabalha nestas megamunicipalidades % condi¢des mais adequadas para a plena vivéncia de
um dos mais fortes ideais municipalistas, que se traduz na promog¢ao de uma maior proximi-
dade entre administrador e administrados. Os Megamunicipios tém se mostrado, em geral,
muito grandes e distantes para equacionar pequenos problemas locais, no 4mbito dos bairros,
e pequenos para enfrentar os amplos problemas de corte metropolitano. Seria interessante,
pois, que os processos de descentralizacio politica (e nao apenas de desconcentra¢ao adminis-
trativa) fossem também levados para o interior dos Megamunicipios, j4 que, conforme lembra
Fischer (1997, p. 87), “o principio legitimador da autonomia é a proximidade”. Além disso,

¢ Os critérios funcionais devem expressar vinculos existentes entre Municipios metropolitanos, através dos quais

podem ser identificados determinados fluxos de pessoas e mercadorias, presenca de nicleos dormitérios, fendmenos
de complementagao e de suplementacio de atividades, etc.

7 E interessante, nesse contexto, a anilise da experiéncia dos Kreise alemaies, realizada por Abrucio e Soares
(2001, p. 112). Os autores destacam como pontos positivos do modelo “a maior seguranca juridica e o cardter
quase compulsério da cooperagio entre os governos locais” (destaque meu). Advertem, no entanto, que, diante de
arranjos federativos mais competitivos, o modelo alemio tende a ser um tanto imobilista, ndo incentivando, por
exemplo, a¢des voltadas para o aperfeicoamento da organizagio politico-territorial.
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evidéncias empiricas tém comprovado que os Municipios metropolitanos mais importantes
nao se dispoem, por razdes de ordem politica e econémica, a participar de processos de gestao
compartilhada com Municipios menores.

O principio estd, também, relacionado as dificuldades em se estabelecer mecanismos mais
equanimes para efeito de escolha da representacio politica metropolitana, na medida em que
os Megamunicipios - em fungio de seu significativo porte politico e econdémico - tendem a
querer controlar, direta ou indiretamente, o parlamento metropolitano e os mecanismos de
formulagao das politicas plurimunicipais. Constata-se, nesse sentido, a ocorréncia crescente de
um curioso fendmeno: o controle de determinadas politicas metropolitanas que, nos anos 70
e 80 do século passado, se manteve sob responsabilidade dos Estados, atendendo ao modelo
de gestao implantado pelo regime militar, estd agora, em funcio do “vazio” metropolitano,
sendo exercido de modo irregular e um tanto informal pelos Megamunicipios, num flagrante
desrespeito a Constituicao Federal e 4 autonomia das municipalidades menores.

A implementacio dessa proposta exigiria, porém, uma revisao da legislacao referente a pro-
cessos de criagao de novos Municipios, a qual estd vinculada fundamentalmente 2 realidade
das municipalidades tradicionais, normalmente pequenas e de base rural, e nio das grandes
aglomeragdes urbanas. Em termos nacionais, o Censo de 2000 registrou um total de 5.507
municipios no pais, ou seja, 1.016 a mais que o pesquisado em 1991. Além disso, dos 1.405
Municipios emancipados entre 1984 e 1997 apenas 76 apresentavam populagio superior a
20 mil habitantes. No entanto, a emancipagio de distritos % de regionais ou subprefeituras,
no caso de Megamunicipios % deveria fazer parte de uma politica ptblica estadual que nao se
limitasse ao controle da multiplicago indiscriminada de pequenas municipalidades % controle
indiscutivelmente necessdrio % mas, sobretudo, que propiciasse, através de procedimentos
democrdticos e respeitando a histéria social de cada comunidade, as alteragoes territoriais
adequadas a um equilibrado desenvolvimento socioecondmico das cidades e do Estado, a
reducio das desigualdades sociais inter e intramunicipais, bem como a busca de niveis de
qualidade na oferta de servigos puablicos a populagao. Como bem adverte Carvalho Pinto
(2000, p. 445), nao parece pertinente “aplicar as unidades subnacionais qualquer principio
andlogo ao da ‘autodeterminagio dos povos’, cujo reconhecimento ji é polémico mesmo na
esfera das relacoes internacionais”.

O caminho que parece mais provével para a divisdo territorial de Megamunicipios é através da
emancipagao gradual de regionais ou de subprefeituras que j4 estejam instituidas e operando
no territério municipal. No caso de Belo Horizonte, por exemplo, a existéncia de nove ad-
ministragoes regionais, criadas como forma de desconcentragao administrativa, estd, de certo
modo, sinalizando a constitui¢io de nove novos Municipios com uma média populacional
em torno de 250 mil habitantes.

Tal medida, a despeito das naturais resisténcias do poder executivo e de boa parte do legislativo
municipal, pode despertar interesse em liderangas intramunicipais que atuam em dreas urbanas
restritas e tém dificuldade em conquistar apoios politicos suficientes, junto aos governos dos
Megamunicipios, para viabilizar solugées e recursos necessdrios ao atendimento de problemas
que, apesar de importantes no Aambito especifico de suas comunidades, nio sio considerados
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prioritdrios pelas administragoes centrais das metrépoles. Também alguns executivos estaduais
podem ver com interesse a divisdo territorial de Megamunicipios metropolitanos, jd que a
proposta, caso implementada, geraria um certo patamar de redugio de poder dos prefeitos
das capitais.

O futuro das Regioes Metropolitanas: trés cendrios alternativos

Diante de um quadro complexo e, até certo ponto, de dificil previsibilidade, pode-se delinear
trés possiveis cendrios quanto ao futuro das Regioes Metropolitanas brasileiras. O primeiro -
desejdvel, porém bastante improvével a curto e médio prazos, tendo em vista, inclusive, restrigoes
de ordem politico-institucional e tributdria ? se caracteriza pelo estabelecimento de modelos
institucionais especificos para o planejamento integrado e a execugio de politicas metropoli-
tanas. Na linha das medidas sugeridas neste artigo, o cendrio em questao estaria vinculado 4
constitui¢io do Municipio metropolitano como realidade urbanistica especifica, distinta do
Municipio tradicional, e a possibilidade de redivisao territorial de Megamunicipios.

O segundo cendrio ? que as evidéncias indicam como bastante provével, pelo menos a curto
e médio prazos ? se define pela manutengio da situagio atual, ou seja, as RMs continuariam
existindo formalmente, mas inoperantes na prdtica. Tal situacio se deve em grande parte a
ainda bastante difundida percepgao rigida e monolitica de autonomia municipal, bem como
a forte assimetria, nas relagées de poder, advinda da existéncia de Megamunicipios em quase
todas as Regides Metropolitanas.

O terceiro cendirio conﬁgura uma situacio intermedidria relativamente as duas anteriores, que
se traduz, em termos de gestao de politicas plurimunicipais, em avangos pontuais promovidos
basicamente pelos principais Municipios das RMs, quando motivados pela possibilidade de
terem acesso a algum tipo de incentivo seletivo, oferecido pela Unio e/ou pelos governos
estaduais, para ser aplicado em determinada politica setorial, normalmente relacionada a
grandes projetos infra-estruturais.

No contexto do primeiro cendrio, caso o Municipio metropolitano fosse, de alguma forma,
instituido e a divisao territorial dos Megamunicipios efetivada, parece razodvel supor que,
diante das restrigdes fisicas e operacionais que as novas unidades apresentariam para solucionar
isoladamente problemas de corte regional, seria possivel construir uma espécie peculiar de
federacio, composta de Municipios, mas contando também com a participa¢do e o apoio das
esferas superiores de governo®. A organizagao dos Municipios metropolitanos através de um
arcabougo do tipo federativo certamente geraria uma maior interagio entre as municipalida-
des em torno dos processos de tomada de decisao relativos a politicas ptblicas plurimunici-
pais, incentivando, com isso, o associativismo e, sobretudo, estimulando a fixa¢io de metas
econdmicas e fiscais que impegam, conforme recomendam Abrucio e Soares (2001, p. 47),

8 Abrucio e Soares (2001, p. 91) entendem que “a defini¢do de regras que incentivem a cooperagio nio pode

ser vista apenas pelo 4ngulo horizontal”. Segundo os autores, “dadas as diferengas socioecondmicas e de qualidade
administrativa entre os entes e regides, é imprescindivel a agio coordenadora dos governos superiores”. (destaque
meu)
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nao apenas “o repasse de custos de uma unidade para as demais”, mas também “as tendéncias
centrifugas que o excesso de competicio pode trazer™.

Apesar de técnica e politicamente intrincadas e de dificil execu¢io, em fun¢io do ordena-
mento juridico e politico vigente no pais e da estrutura atual de repartigao tributdria, as
propostas de criagao do Municipio metropolitano, entendido como fenémeno urbanistico
especifico, e de divisdo territorial dos Megamunicipios devem ser vistas como intervengoes
que objetivam estabelecer condi¢oes mais propicias para a construgio, “de baixo para cima”,
de algum arranjo institucionalizado de gestao plurimunicipal. As propostas buscam também,
a partir do equacionamento dos dois principais impedimentos & gestao metropolitana pro-
blematizados nesse artigo, promover uma maior qualidade e eficiéncia na oferta, no 4mbito
das Regioes Metropolitanas, de servicos publicos estratégicos e de maior abrangéncia'®. Além
disso, agrupadas sob um ordenamento de caracteristica regional, as novas unidades municipais
possivelmente terdo mais poder de pressao para negociar junto as esferas estadual e federal uma
melhor conformagio entre recursos financeiros e demandas plurimunicipais, jd que é inegdvel
que o sucesso da gestao metropolitana depende especialmente do equacionamento da questao
econdmica. A inadequagio de recursos financeiros a objetivos metropolitanos é de certo um
dos problemas que mais tém fragilizado organismos que direta ou indiretamente respondem
por fun¢oes metropolitanas. Ao proporcionar mais efetividade aos processos de negociacao
e implementagdo de politicas de corte plurimunicipal, a existéncia de um maior equilibrio
entre as municipalidades metropolitanas pode contribuir, ainda, para o estabelecimento de
um sistema mais equinime e democrético de representacio politica metropolitana.

O segundo cendrio delineado se traduz na manutengio do status quo, ou seja, as Regides
Metropolitanas continuariam existindo formalmente, mas, na prética, técnica e politicamente
inoperantes''. Um dos fatores que tendem a contribuir, pelo menos a curto e médio prazos,
para a manuten¢io do quadro existente é que as reformas institucionais em andamento no
Brasil, como assinala Orlando dos Santos Jr. (2001, pp. 30-31), “visam o fortalecimento da
autonomia dos Municipios e o estabelecimento de novos formatos de organizacio do po-
der local, notadamente vinculados  criagao de parcerias entre o poder publico e setores da
sociedade civil, que se efetivam em um processo crescente de municipaliza¢io das politicas
sociais e descentralizagio administrativa”. Acrescenta dizendo que, “como efeito desse novo
cendrio, o discurso em torno das virtudes do municipalismo tornou-se quase inquestiondvel”.

°  Entretanto, a existéncia de algum nivel de competi¢io se mostra, também, necessdrio, na medida em que pode,

como afirmam Abrucio e Soares (2001, p. 39), “estimular os governantes locais a serem mais responsivos junto aos
seus eleitores, em virtude da comparagio que estes possam fazer com outros governos . Em outras palavras, um
bom sistema federativo deve buscar um adequado equilibrio entre cooperagio e competigio.

1% Nesse sentido, ¢ bastante interessante a investigagio de Jeroen J. Klink (2001, p. 197) sobre as perspectivas
do “novo regionalismo” no Brasil. O autor entende que ¢ justamente o “macrocontexto atual”, “de fragmentagio
e de auséncia de um arcabougo nacional para o desenvolvimento”, que estd propiciando “certas potencialidades
para se avangar com a reconstrugio de novas formas de representagio e modelos de Estado”.

""" Antdnio Octdvio Cintra (1978, p. 228) denomina a postura do sistema decisério em nada querer fazer com
relagdo a uma determinada situagio, ou seja, “em escolher o status quo como melhor rumo a tomar”, de politica
de “nio-decisio” ou “nao-politica”.
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Nessa situacdo, nio existe muito espaco para se introduzir propostas de planejamento e gestao
integrados metropolitanos.

Designando as Regiées Metropolitanas de “territérios empobrecidos de vida civica”, Luiz
César Ribeiro (2001, contracapa) adverte, nesse sentido, que as conseqiiéncias perversas do
modelo administrativo e econémico vigente podem “levar a despossessao de uma grande parte
da populagao da condigao real de exercicio dos direitos instituidos”. Em outras palavras, a
despeito da controvérsia em torno das virtudes da descentralizacio ? pilar fundamental do
municipalismo ? como instrumento que garanta eficiéncia e democratiza¢io dos processos
de gestao publica, a dindmica s6cio-econémica nas grandes cidades brasileiras, na opiniao de
Ribeiro, “des-habilita crescentes parcelas da populacio das condi¢oes materiais e morais para
utilizar [...] mecanismos e instituicoes a fim de melhorar suas condicoes de vida”. O cientista
social Mancur Olson denomina essas parcelas da populagao de “grupos esquecidos ? os que
sofrem em siléncio”?. O problema parece se tornar ainda mais complexo tendo em vista que
algumas decisdes tomadas no Ambito de um Megamunicipio metropolitano podem afetar
negativamente a vida dos habitantes das municipalidades vizinhas. Estes individuos, apesar
de muitas vezes utilizarem certos servigos do Municipio central, nao se fazem representar nos
seus 6rgaos de decisao.

O terceiro cendrio, considerado uma situagao intermedidria relativamente a perspectiva de
se estabelecer alguma forma institucionalizada de gestao metropolitana e 4 de manutencgao
do status quo, refere-se as possibilidades de implementa¢io de grandes projetos setoriais de
abrangéncia plurimunicipal, a partir de incentivos seletivos, oferecidos pelos governos da
Uniao e/ou dos Estados, que gerem a mobiliza¢io dos principais Municipios metropolitanos
em termos de uma atuagio integrada especifica’.

A despeito dos beneficios que direta ou indiretamente tais investimentos possam trazer ao
espaco metropolitano, intervengdes pontuais tendem a ser, quando nao vinculadas a algum
tipo de plano estratégico, solu¢oes sub6timas e fragmentadas. No entanto, autores como Jordi
Borja e Manuel Castells (1997, pp. 247, 253 e 261) acreditam que a implantagao de grandes
projetos ¢ o melhor caminho para o desenvolvimento das Regies Metropolitanas. Defendem
que a cidade metropolitana, nos dias atuais, “se construye mds por grandes proyectos que como
resultado de la organizacién institucional y la gestién de los servicios™.

Apesar de reconhecerem que a condigio plurimunicipal das metrépoles “requiere obviamente
coordinacion institucional”, afirmam que “los grandes proyectos urbanos son hoy los elementos
definitorios de la construccién de la ciudad metropolitana”. Para Borja e Castells, grandes obras

2 Segundo Mancur Olson (1999, p. 180), tais contingentes humanos fazem parte de um “tipo de grupo sobre

o qual menos se sabe sobre o qual muito pouco pode ser dito: é o grupo nao-organizado X o grupo que nio tem
lobby e nao atua”. O autor afirma que esses “grupos que nio tém lobbies e nio exercem nenhuma pressio estio
entre os maiores grupos |[...] e tém alguns dos mais vitais interesses comuns”.

¥ Antdnio Octédvio Cintra (1978, p. 228-9) denomina este tipo de alternativa de politica publica, citando Ro-
bert Salisbury e John Heintz, de politicas “alocativas”’, na medida em que “concedem beneficios diretos, materiais
ou simbdlicos aos individuos e grupos”. Nessa situagdo, o poder decisério especifica “quem, precisamente, serd
favorecido ou prejudicado pela medida governamental”.
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infra-estruturais “pueden ser también operaciones de redistribucién de rentas si garantizan la
creacién de centralidades accesibles a los sectores populares y mejoran los equipamientos y los
servicios de los entornos”. Acrescentam dizendo que “los grandes proyectos tendrdn un valor
estratégico seglin sea su capacidad de promover transformaciones del medio urbano regional
que aumenten su atractividad y su cohesién”.

No entanto, Borja e Castells (1997, p. 244) afirmam também que o instrumento legitimador
dos grandes projetos urbanos ¢ o plano estratégico, ji que “debe dar coherencia territorial y
econdmica a los principales proyectos y garantizar que sirven para desarrollar la articulacién
del conjunto del espacio urbano-regional”. Ora, na medida em que, como argumenta Ant6nio
Octdvio Cintra (1978, p. 174), “a prépria concepgio de um plano regional requer certa ins-
titucionalizagao de poder para fazer e desfazer coisas ao nivel de uma regiao”, nao hd, pois,
como se falar em “construcio da cidade metropolitana” sem a criagao prévia de algum arranjo
que proporcione “coordenagio institucional”.

Por outro lado, nao é necessdrio desenvolver grandes esforcos de pesquisa para reconhecer que
boa parte das metrépoles brasileiras é pobre e que investimentos em grandes projetos setoriais
520, de certo modo, sempre bem-vindos. Contudo, tenderao a ser subétimas e fragmentadas
as intervengdes no espaco metropolitano que nao estiverem de alguma maneira vinculadas a
programas integrados e abrangentes. Este problema poderia ser em parte minimizado caso a
concessao dos referidos incentivos seletivos estivesse vinculada a constitui¢io formal prévia,
pelos Municipios interessados, de agéncias setoriais de corte metropolitano.

Agoes estratégicas: marco regulatério e pacto politico

O quadro exposto neste artigo demonstra que solucionar a questao metropolitana no Brasil
nao se mostra uma tarefa ficil. Na medida em que a institui¢ao metropolitana nao existe de
fato no pais, niao hd como se falar de cooperagio entre municipalidades inseridas em Regioes
Metropolitanas para solucionar problemas de caracteristica plurimunicipal. No espago metro-
politano, na atualidade, nao se constatam quaisquer instrumentos que levem, por exemplo,
os principais Municipios a ressarcirem as municipalidades mais pobres - as quais operam
normalmente como “cidades-dormitério” - pelo 6nus advindo de investimentos em infra-
estrutura urbana e em politicas sociais para uma populagao que, em parte, estd contribuindo
com seu trabalho para o desenvolvimento das unidades mais importantes. Em geral, os prin-
cipais Municipios metropolitanos apenas buscam transacionar com as demais municipalidades
quando objetivam assegurar, fazendo valer seu poder politico e econémico, o controle efetivo
de determinado servigo ou politica pablica de cardter intermunicipal, procurando, com isso,
maximizar seus préprios ganhos. Como bem assinala Souza (2003, p. 31), evidéncias de-
monstram historicamente que “a solidariedade nao existe naturalmente na interagio, senio
que necessita ser construida’.

O debate atual sobre a questao metropolitana estd requerendo criatividade e ousadia. Portanto,
propostas como as aqui apresentadas devem ser devidamente explicitadas, jd que sua viabilidade
depende, fundamentalmente, de um efetivo envolvimento de grupos organizados da sociedade
e, também, de potenciais interesses de administradores pablicos, incluindo representantes do
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poder legislativo, bem como da iniciativa privada. Porém, uma possivel movimentagao da so-
ciedade e a manifestacao dos referidos interesses, em torno do que a instituigao metropolitana
possa oferecer, apenas ocorrerdo caso sejam estabelecidas condicoes propicias a apresentagao
e plena discussao de novas idéias, por mais ousadas que, 4 primeira vista, possam parecer. A
realidade das grandes cidades brasileiras mostra que a auséncia de um instrumental que promova
aimplementagao de politicas ptiblicas de corte metropolitano tem contribuido para o aumento
dos niveis de desigualdade entre Municipios, gerando o que se pode constatar diariamente nas
manchetes dos jornais, ou seja, degradagio ambiental, miséria e violéncia urbana.

Diante desse rol de dificuldades, hd uma certeza inquestiondvel: a questao metropolitana nio se
equacionard por si mesma. As solu¢des para os problemas plurimunicipais precisam ser, antes
de tudo, desejadas pelos politicos e pelos atores sociais que atuam no espago metropolitano,
os quais devem estar dispostos a participar, de algum modo, do processo de construgao da
institui¢do metropolitana, que, por sua vez, deverd operar, seja qual for o formato que venha
a apresentar, segundo regras bem definidas.

E inegével, contudo, que apesar de todo o esfor¢o em defesa da municipalizagio das politicas
publicas e da autonomia municipal, a existéncia de 27 Regiées Metropolitanas formalmente
criadas no pais, algumas hd mais de 30 anos, e a manifestagio, expressa em diversas Constitui¢oes
estaduais, como também em emendas constitucionais e leis complementares, sobre a possibili-
dade de se constituir, estruturar e administrar Regides Metropolitanas sao indicadores inequi-
vocos de que, a despeito das grandes dificuldades administrativas e politicas para proporcionar
efetividade as institui¢des metropolitanas, a complexidade e a relevancia do problema jd sao
percebidas por um significativo nimero de legisladores, gestores publicos e liderangas politicas.
Essa incontestdvel realidade jd é, por si mesma, um importante indicador de que a questao
metropolitana, apesar de todos os dbices politicos e institucionais para seu equacionamento,
merece discussoes aprofundadas que ampliem sua ressonancia tanto nos espagos de debate
politico, incluindo universidade, centros de pesquisa e meios de comunicagao, quanto junto
aos féruns formais e informais de representagao da sociedade organizada.

Nesse sentido, ao lado das possibilidades sugeridas de institui¢io do Municipio metropolitano
e de divisao territorial dos Megamunicipios, o equacionamento da questao metropolitana estd
dependendo fundamentalmente do desenvolvimento simultdneo de duas macro-agoes. As
Regioes Metropolitanas necessitam, primeiramente, de um marco regulatério, de um arca-
bouco juridico-institucional estdvel e democratico que dé suporte aos processos de formulagao,
implementacio e controle de politicas pablicas estratégicas e abrangentes como transporte,
desenvolvimento urbano e meio ambiente, de um instrumental que promova politicas com-
pensatdrias para as municipalidades mais pobres e prejudicadas pela metropolizacio. Para isso,
no entanto, a Lei Federal 11.107/2005, citada anteriormente, nio é nem de longe suficiente,
j4 que ndo toca na questao da autonomia de Municipios metropolitanos para gerir politicas
de interesse metropolitano. As Regides Metropolitanas estio dependendo também da cons-
trugio, pelos diversos agentes ptblicos e privados que atuam no cendrio metropolitano, de
um pacto politico, de um pacto baseado na solidariedade e nao na competi¢io, de um pacto
que contribua para diminuir o abismo social intra-metropolitano e que proporcione legiti-
midade as agoes desenvolvidas no territério metropolitano.Estabelecer um adequado marco



Guimaries/DIRETRIZES PARA A GESTAO METROPOLITANA NO BRASIL... 75

regulatério para as regides metropolitanas e construir um amplo pacto politico; encontrar o
ponto de equilibrio entre institucionalidade e legitimidade; estes sdo os grandes desafios para
0 equacionamento da questdao metropolitana no Brasil e, certamente, em todos as grandes
metrépoles latino-americanas.
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