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RESUMO

O presente trabalho monografico traz uma analise acerca do arranjo de gestdo da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, tendo como foco uma perspectiva que leva em conta 0s
mecanismos de cooperac¢do e coordenagcdo entre os niveis de governo e entre as diversas
instancias de atuacdo na gestdo metropolitana. A denominada RMBH constitui hoje o terceiro
maior complexo populacional do pais, o seu crescimento veio acompanhado de um aumento
das demandas e de uma série de problemas estruturais e socioeconémicos, que, de maneira
geral, eram agudizadas pela auséncia de uma estrutura de gestdo atuante e compartilhada
entre os seus diversos atores. ApGs um VAcuo institucional que perdurou por anos, o governo
estadual relancou seu olhar sobre a questdo metropolitana e vem investindo paulatinamente na
efetivacdo de um novo arranjo de gestdo, efetuado por meio de um tripé formado pela
Assembléia Metropolitana, Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano e a recém
criada Agéncia —RMBH. Soma-se ainda a criacdo de dois instrumentos de gestdo: o Fundo
Metropolitano e o Plano Diretor. Apesar de chegar com um grande atraso desde a sua previsdo
no texto constitucional do Estado, de 1989, o arranjo vem despertando a atencdo dos atores
metropolitanos. O que se busca com este trabalho € justamente avaliar as potencialidades
deste arranjo enquanto um indutor de relagbes governamentais cooperativas na regiao
metropolitana e os limites impostos pelos dilemas da acdo coletiva e pelos choques com a
autonomia municipal.

Palavras-chave: Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Acdo Coletiva. Cooperacgdao.

Coordenacéo. Arranjo Institucional.



ABSTRACT
This monograph provides an analysis about the arrangement for the management of the Regi&o
Metropolitana de Belo Horizonte, focusing on a perspective that takes into account the
mechanisms of cooperation and coordination between levels of government and between the
various bodies of work in the metropolitan administration. Nowadays, RMBH is the third largest
complex population of the country, its growth was accompanied by an increase in demand and a
series of socio-economic and structural problems, which, in general, were exacerbated by the
absence of an active management structure and shared among its various actors. After an
institutional vacuum that has lasted for years, the state government relaunched its view on the
metropolitan issue and has invested steadily in the realization of a new management
arrangement, made by a tripod formed by the Assembléia Metropolitana, the Conselho
Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano and newly created Agencia-RMBH Added to the
creation of two management tools: the Fundo Metropolitano and the Plano Diretor. Despite
arriving very late from its forecast in the text of the State, 1989, the arrangement has been
attracting the attention of metropolitan actors. What is sought in this paper is to evaluate the
potential of this arrangement as an inducer of cooperatives government relations in the
metropolitan area and the limits imposed by the collective action dilemmas and the crashes with
local autonomy.
Keywords: Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Collective Action. Cooperation.

Coordination. Institutional arrangement.
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INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, o Brasil assistiu a um processo de urbanizacdo intenso, com uma
superacdo concreta de seus tracos predominantemente rurais, que eram marcantes até
aproximadamente a década de 50. Em 1950, o pais possuia uma populacdo de algo em torno
de 33 milhdes vivendo no campo, nimero esse que caia ano apds ano, ao passo que nas
cidades, identificava-se uma média de 19 milhdes de habitantes (DEAK E RAMOS, 2004). Esse
namero se mantém estavel no campo, enquanto a populacdo urbana ja ultrapassou patamares
de 138 milhdes, conforme dados do ano de 2000, do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica).

O Brasil apresentou, portanto, um intenso e rapido processo de urbanizagdo, muito superior a
média de paises avancados, que perpassaram por uma urbanizacdo anterior, porém lenta e
gradual. Fatores como a taxa de natalidade, que s6 passa a cair a partir da década de 60 e as
transferéncias campo-cidade - o dito éxodo rural — explicam, em grande parte, 0 processo.
Agregam-se ainda os fatores de natureza estrutural das cidades, tais como reforma sanitaria,
tratamento médico-hospitalar, dentre outros, que aumentam a expectativa de vida nesses

espacos e acarretam um aumento da populagéo urbana (BRITO, HORTA e AMARAL, 2009).

O Brasil € a quinta nacdo do mundo em populacdo, e seu crescimento demografico é
consideravel se comparado aos demais paises populosos do globo. Conforme dito acima, foi no
espaco urbano que este crescimento se deu em maior volume. Tal processo foi acompanhado
de um expressivo aumento do numero de cidades ao longo dos anos, o que favoreceu a
ocorréncia de crescentes taxas de urbanizacdo. A Constituicdo Federal de 1988 veio favorecer
esse processo ao criar estimulos a descentralizacdo, faciltando a formacdo de novos
municipios. Atualmente, o pais conta com um total de 5506 unidades municipais, sendo que
apenas 9% desses tém populacio superior a 50 mil habitantes (GOUVEA, 2005). Desta forma,
0 enorme contingente populacional, a crescente descentralizacdo e 0s processos de
democratizacao fizeram com que as cidades, durante as ultimas décadas, se posicionassem em

um papel estratégico cada vez maior dentro da organizacao federativa brasileira.

Neste cenério, no qual os municipios alcangam posicdes essenciais na gestdo contemporanea,
atenta-se para a analise das chamadas Regides Metropolitanas. Durante as Ultimas décadas,
esses espacos ocuparam posi¢cdes impares no cenario urbano do pais, passaram a responder

pela concentracdo de grande parte do montante populacional da nacédo e envolver imensas e
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extensas redes de servigos, produtos e atividades, que servem de base a organizacdo dos
Estados federados.

Uma regido metropolitana compde uma estrutura que abrange uma série de municipios com
funcdes socioeconbmicas estreitamente interligadas. Devem atuar na gestdo das funcbes
publicas de interesse comum daqueles municipios que estdo em sua abrangéncia. A
Constituicdo do Estado de Minas Gerais de 1989, ao tratar da competéncia do Estado para
instituir Regido Metropolitana em seu artigo 43, definiu funcéo publica de interesse comum, a
atividade ou servico cuja realizacdo por parte de um municipio, isoladamente, seja inviavel ou
cause impacto nos outros municipios integrantes da Regido Metropolitana (MINAS GERAIS,
1989). Dentre essas fungbes, podemos destacar servigos como transporte intermunicipal,
saude, protecdo ao meio ambiente, saneamento basico e uso de recursos hidricos, atividades
essas, que permeiam a area de interesse e atuacdo dos municipios envolvidos dentro de uma
RM.

Constitui, portanto, uma grande aglomera¢cdo composta por municipios distintos e autbnomos,
gue assumem papéis diversos entre si, contribuindo para a formag&o do espago como um todo.
Elas foram efetivamente criadas em 1973, com a Lei Complementar n° 14, ja no periodo militar.
Eram tidas como um hibrido confuso de regides de servigos comuns, regido de planejamento
territorial e regido de desenvolvimento econdmico, com a titularidade decisdria centrada nos
Estados membros (GOUVEA, 2005).

Neste complexo de relagbes, alguns municipios integrantes sdo geradores de riquezas, outros
focos de pobreza e restricbes, outros apenas recebem trabalhadores das grandes cidades pela
noite, assumindo papel de cidades-dormitério. Essa configurac@o torna necesséria a formacéao
de um aparato préprio de gestdo, que passa a ser responsabilidade da administracéo Estatal.
Conforme exposto no artigo 25, 8§ 3° de nossa Constituicdo Federal de 1988, os Estados
poderdo, mediante adicdo de Lei Complementar, instituir regi6es metropolitanas e entidades de
semelhante carater, aos quais se citam as aglomerac¢des urbanas e microrregifes, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, de forma a integrar a organizacdo, planejamento,

bem como execucdo das funcbes publicas de interesse comum

O Brasil possui hoje um total de 29 regibes metropolitanas e uma chamada RIDE (Regido
Integrada de Desenvolvimento Econdmico), em Brasilia. Neste montante, encontram-se quase

79% da populacao do pais e a maior parte do PIB nacional esta atrelado as atividades dos 463
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municipios que integram essas regides (OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2009). A
interdependéncia e fluxo existentes nessas areas mostram que as politicas urbanas devem
transcender os interesses municipais, com politicas efetivas voltadas para o funcionamento do
espaco como um todo, de maneira conjunta e integrada. Além da importancia econémica, as
regidbes metropolitanas representam o grande foco dos problemas sociais e estruturais. Nesse
cenario convivem municipios com perfis distintos, condi¢cbes socioeconémicas discrepantes,
além das variedades de tamanho, populacdo, dentre outros fatores, que tornam a gestdo
metropolitana um verdadeiro desafio, envolvido por uma grande complexidade de interesses e

realidades distintas.

A Constituicdo de 1988, com seus moldes de descentralizagdo, delegou aos municipios
atribuicdes maiores. Tal carater, dito municipalista, s6 fez aumentar as dificuldades dentro do
ambito da gestdo metropolitana, ampliando a complexidade das relacdes intergovernamentais.
Esses municipios encontram-se interligados por servicos de uso comum entre a populagao que
circula em seu espaco, servicos esses de fiel importancia, que demandam uma estrutura efetiva
de funcionamento e atendam aos anseios da popula¢do de maneira geral, sem que uma cidade

seja beneficiada ou mesmo sufocada pela demanda de outra.

O crescimento urbano ndo pode ser visto de forma separada da incidéncia de uma série de
problemas estruturais e sociais que atingem 0s municipios no pais. Nas Regides
Metropolitanas, sobretudo em virtude de sua expressividade, esses problemas aparecem em
maior escala. O enorme contingente populacional e o montante de servigos fazem com que a
gestdo se torne altamente complexa e a incidéncia de adversidades seja mais evidente e
comum. Nao é por outro motivo, que esses espacos conclamam altas taxas de favelizagéo,
enormes desigualdades sécio-espaciais e expressiva caréncia na prestacao efetiva e eficiente

de servigos publicos aos cidadéos.

Encontrar a solu¢do dos problemas supracitados ndo é tarefa simples, sobretudo, quando a
saida estd nas méos ndo s6 de um agente, mas de uma série de atores com interesses
especificos e que nem sempre sdo capazes de enxergar solugdes conjuntas. O pacto federativo
brasileiro ndo definiu um aparato de especifico de gestdo para a figura das RM’s, elas foram
deixadas de lado na Constituicdo de 1988 e sua gestéo foi alocada para as méos dos Estados
federados, sem que nenhuma premissa ou critério fosse pré-definido. Assim, se de um lado
temos os Estados como portadores de uma independéncia frente & gestdo metropolitana, de

outro temos a figura das municipalidades e sua autonomia federativa, 0 que cria uma tensao
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evidente e gera dificuldades em se definir um arranjo de gestdo que seja equilibrado. Dessa
forma, a chamada cooperacgéo intergovernamental aparece como eixo crucial na solucdo de
muitos dos entraves que surgem na gestdo das RM’s. Somente um arranjo metropolitano
construido sob bases de coordenagdo bem estruturadas € capaz de gerar solucdes
equilibradas, que atendam a interesses comuns. O argumento de pesquisa se constroi por meio
desse eixo. E preciso criar mecanismos e instituicdes que garantam e estimulem a cooperacio
entre os distintos niveis de governo envolvidos no eixo de gestdo das metrépoles, de forma a

conciliar os limites da autonomia com as estruturas de gestdo compartilhada.

A denominada Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) é o terceiro maior aglomerado
urbano do Brasil, contando com uma populacdo estimada de 4.975.126 habitantes, conforme
dados do censo de 2006. Conta hoje com 34 municipios com perfis diferenciados e grande
variabilidade de indicadores econémico-sociais (SEDRU, 2009). As diversidades que envolvem
0s municipios da RMBH sao inUmeras, passam por aspectos populacionais, territoriais e
socioecondmicos, e tornam o ambiente de acdo complexo. Faz-se necesséria a adocdo de uma
vinculacéo efetiva entre os planos municipais, que levem em consideracédo a forte interacdo

econbmica, urbanistica e social que a regido possui.

Historicamente, dentro do que diz respeito a gestdo metropolitana ha RMBH, destacam-se as
acdes do chamado PLAMBEL - Planejamento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte —
criado na década de 70, como eixo articulador central das politicas metropolitanas, sendo
extinto em 1996, quando quase se esvazia 0 planejamento metropolitano na regido. O arranjo
atual de gestdo metropolitana da RMBH vem ganhando incentivos e investimentos do governo
estadual. As iniciativas perpassam a criacdo de instrumentos novos, que visam a amparar a
articulacéo das ac0es e politicas dentro desse cenario. Com base nas Leis Complementares 88,
89 e 90, de janeiro de 2006, identificam-se como estruturas base do arranjo atual, a chamada
Assembléia de Desenvolvimento Metropolitano, o Conselho Deliberativo de Desenvolvimento e
a recém inaugurada Agéncia de Desenvolvimento da RMBH. Agregam-se ainda, instrumentos
como o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano, que somente foi efetivado este ano, e o
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, também em fase inicial (BRASIL e QUEIROZ,
2009).

A RMBH conclama uma gama de municipios de caracteristicas amplamente discrepantes, seja
em comparacdo com o municipio pélo, Belo Horizonte, ou entre os demais integrantes, que

possuem distintas realidades, sejam elas espaciais, populacionais ou socio-econémicas. Soma-



16

se ainda, o fato de que os critérios de incorporacdo de municipios na RMBH séo ditos frageis e
mal-selecionados. Assim, aponta-se como problema crucial da gestdo os distintos focos de
intervengdo, o que influi diretamente no grau de integragdo da dinamica metropolitana (FARIA,
2008).

Dessa forma, de maneira ampla e geral, os objetivos do trabalho visam a captar os alcances e
limites que se imp&em ao arranjo institucional de gestdo metropolitana da RMBH, dentro daquilo
que diz respeito aos padrbes de coordenacdo e cooperacdo entre 0s municipios integrantes.
Busca-se analisar até que ponto os instrumentos atuais sdo viaveis nas resolucdes de conflitos
de interesses existentes entre 0s atores governamentais e, dessa maneira, avaliar e analisar o
impacto da atuagdo desses na concretizacdo de acdes coletivas racionais, de forma que
enxerguem a regido metropolitana como um eixo de interesse comum e compartilhado, tendo
como fim Unico, o bem dos cidaddos que compdem o montante de quase 5 (cinco) milhdes que
hoje habitam a RMBH.

No primeiro capitulo, sera construido o referencial tedrico que da base a analise a ser realizada
no trabalho. Primeiramente, faz-se uma discussdo acerca dos desenvolvimentos teoricos que
embasam a nocdo de cooperacdo intergovernamental, que perpassam pela acdo coletiva,
escolha racional e mecanismos de coordenacéo e cooperacdo. Na se¢do seguinte, discute-se o0
pacto federativo brasileiro, o papel das municipalidades pés Constituicdo de 1988, aspectos
relacionados a autonomia municipal e o posicionamento das regibes metropolitanas nesse
cenario. Por fim, encerra-se com uma analise acerca das relacdes intergovernamentais com o
foco em um modelo cooperativo, avaliando os ganhos potenciais e 0s entraves que surgem a

cooperacao.

Posteriormente, no terceiro capitulo, disserta-se sobre o processo de urbanizagéo brasileiro, até
chegar ao fenbmeno da metropolizacdo, ou seja, quando as metrépoles comegam a ocupar
espaco fundamental na organizacdo socio-espacial do pais. O crescimento desses
aglomerados urbanos fez necesséario o desenvolvimento de arranjos especificos de gestéo.
Diante disso, faz-se uma andlise acerca das iniciativas de gestdo metropolitana do pais e dos

ajustes cooperativos que permeiam a gestdo das RM’s.

Conforme dito anteriormente, serd tomado como foco de estudo o modelo da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte. Sendo assim, serd feira uma abordagem do histérico de

configuracdo da gestdo da RMBH até os dias de hoje, seguido de uma analise preliminar acerca
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dos instrumentos atuais de gestdo. N&o diferente de outros aglomerados urbanos de
semelhante complexidade e porte, a gestdo metropolitana da RMBH enfrenta uma série de
problemas estruturais, sociais e econémicos, que serdo discutidos e analisados no decorrer do
trabalho. A formacédo de um modelo cooperativo e coordenado aparece como um dos eixos
principais das propostas de solugéo criadas pelo Governo do Estado, em parceria com 0s
municipios envolvidos durante os ultimos anos. Nesse sentido, no capitulo final, faz-se uma
andlise, sob a légica da cooperacgdo, da concepcao dos atores acerca da estruturacao desse
novo modelo de gestdo, ou seja, as perspectivas, levantamentos e receios daqueles que estéo
na ponta da implementagédo do arranjo. Trata-se do contetdo de carater analitico do trabalho,
em que, diante do estudo tedrico apresentado e da realidade de gestdo da RMBH, busca-se
avaliar até que ponto os instrumentos atuais sdo eficazes dentro daquilo que diz respeito a

construcdo de um arranjo cooperativo.

A metodologia utilizada para realizar o trabalho ir4 partir de uma reviséo bibliogréafica acerca das
teorias e dos conceitos relativos ao tema da cooperacgéao, relacdes intergovernamentais, pacto

federativo, dentre outras construcdes tedricas que embasaram o desenvolvimento da pesquisa.

Ademais, realizou-se pesquisa documental extensa acerca do funcionamento dos 6rgdos do
arranjo institucional da RMBH, bem como dos instrumentos ainda em planejamento e posterior
sistematizacdo dos dados obtidos junto aos Orgdos gestores do modelo de gestédo
metropolitana. Faz-se ainda necessaria e imprescindivel a realizagdo de pesquisa documental
referente ao histérico do arranjo de gestdo da RMBH, no qual se destaca o PLAMBEL -
Planejamento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte. A pesquisa documental envolveu a
identificacdo e o recolhimento de relatorios, estudos sobre os 6rgéos, bem como a analise do

arcabouco legal que conduziu a formag&o desse arranjo.

Adicionalmente, foram realizadas entrevistas junto a atores considerados de relevancia superior
para a efetivacdo de um arranjo de gestdo metropolitana eficiente e capaz de resolver os
problemas de natureza plurimunicipal. Dessa forma, foram entrevistados prefeitos de municipios
da RMBH, selecionados em razéo de critérios que levam em conta o grau de comprometimento
e envolvimento da municipalidade com o0s processos de metropolizagdo. Uma vez que o
posicionamento do executivo municipal constitui ponto-chave na articulacdo e efetivacdo das
politicas, o objetivo é apontar a posicdo dos mesmos acerca da importancia e dos pontos
positivos e/ou negativos do arranjo em vigéncia, bem como as suas perspectivas, criticas e

desafios considerados. Ademais, visa-se aferir de que maneira esses atores avaliam as
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ameacas a autonomia municipal que o aparato traz e podera vir a trazer. Sob outra perspectiva,
serdo entrevistados os agentes responséaveis pela formulacdo da estratégia e do arranjo, ou
seja, aqueles que estdo na ponta da estruturagcdo da gestdo metropolitana. Nesse caso,
incluem-se representantes da Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano, no ambito da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana — SEDRU/MG, bem como
da Agéncia Metropolitana, dentre outros. A sele¢do dos atores escolhidos, bem como dos

prefeitos, serda devidamente detalhada na secdo com enfoque analitico do trabalho.
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2. 0 PACTO FEDERATIVO E A COOPERAGAO INTERGOVERNAMENTAL

Alcancar um modelo federalista que seja capaz de articular os entes municipais em torno de
relacbes cooperativas constitui um dos grandes desafios da Gestdo Publica. A congruéncia de
interesses e o alcance de uma acao coletiva esbarram em uma série de limitacbes que serdo

detalhadas neste capitulo.
2.1 A acdo coletiva, a cooperacdo e a coordenacéao

A abordagem da possibilidade de cooperagdo e coordenacgdo, tendo em vista a gestdo
metropolitana inserida no contexto federativo brasileiro, nos remete a discussdo classica da
chamada acéo coletiva, como também & analise das razdes que motivam, ou ndo, os individuos
a cooperarem para a produgdo conjunta de um bem de carater coletivo, ou seja, que sera de

uso e interesse de todos.

Conforme observa Menicucci (2009, p. 13), o campo tedrico da acao coletiva tem sido abordado
na literatura, sobretudo com o foco nos dilemas e dificuldades relacionados a cooperacao,
desde a perspectiva hobbesiana®. Os esforcos de abordagem das dificuldades correlatas a
acao coletiva apresentam-se especialmente no campo tedrico que assume as premissas neo-
utilitaristas. Nessa linha, parte-se do pressuposto de que individuos voluntaristas e racionais,
levando em conta seus interesses e preferéncias, atuam de forma instrumental para realizar e
maximizar seus interesses. Assim, neste campo tedrico, assumem-se pressupostos

individualistas/metodoldgicos e de uma logica de agdo racional/ instrumental.

Dados os limites deste trabalho, ndo cabe efetuar uma revisao exaustiva de literatura, mas sim,
discutir algumas linhas teéricas e autores-chave que tém sido empregados na abordagem das
politicas publicas e das relagfes governamentais entre entes autbnomos. Parte-se de Mancur
Olson, como um dos autores que mais se aprofundou neste debate nos anos de 1960, e de
referéncias a desenvolvimentos tedricos na linha da escolha racional e da teoria dos jogos, e

finalmente, do novo institucionalismo econdémico.

! Thomas Hobbes e John Locke, no campo da Filosofia Politica, pavimentaram no século XVII a trilha utilitarista e
liberal (que se apresenta no século seguinte no pensamento econdmico de Adam Smith). A perspectiva hobbesiana
toma como questéo central a possibilidade de construir uma vida social, em se tratando de individuos racionais e
egoistas. Segundo o autor, as solugdes desta questdo estdo relacionadas a efetivacdo de um aparato coercivo e de
sancdo do Estado, que seria mecanismo essencial e indispensavel para a garantia dos contratos.
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Dentro de uma regido metropolitana coexistem interesses multiplos em face da presenca de
uma rede de municipios, com caracteristicas e perfis variados. Na RMBH, tal distincdo se faz
como tragco marcante, de forma que, como em qualquer jogo no qual existam interesses
variados, alguns arcam com 0s custos e peso das mudancas e acdes, enquanto outros colhem
os frutos dos avancos e politicas adotadas. Assim, torna-se tarefa dificil a congruéncia dos
objetivos municipais em um maior, de forma que o todo metropolitano seja beneficiado. Dessa
forma, o sucesso da gestao metropolitana esta amplamente relacionado ao grau de integracdo

e coordenacéo intermunicipal existente no arranjo.

Assim, na perspectiva de Olson, tal analise recai nos estudos ligados a logica da acao coletiva.
Sobre tal l6gica, argumenta-se que uma vez que os individuos estdo sempre agindo de maneira
a alcancar seus interesses pessoais, 0s interesses de um grupo sO serdo atingidos se, dentro
dele, todos os envolvidos possuem um objetivo final comum. Dessa forma, apdia-se em
premissas de que ha um predominio em sociedade da busca constante pela maximizacao de
interesses individuais, ou seja, grupos de interesse trabalham em prol daquilo que possa lhe
gerar beneficios proprios, diretos ou indiretos. A chamada “agédo coletiva” corresponde,

portanto, & unido das partes em prol de uma finalidade comum, sem que um lado seja

sobrecarregado ou beneficiado em detrimento de outro (OLSON, 1999).

Ainda na oOtica olsoniana, atenta-se para o fato de que organizagdes visam promover o
interesse comum. Nessa perspectiva, ndo ha sentido algum em se formar um grupo quando
uma acao individual, tomada de forma independente, pode servir aos interesses de maneira
igual ou melhor do que se prevé com a organizagdo (OLSON, 1999). De maneira geral, a acdo
coletiva vislumbra algum beneficio ao grupo como um todo, ou seja, o interesse coletivo.
Entretanto, embora todos os envolvidos tenham interesse de alcancar esse resultado e
desfrutar dos ganhos, nao ha interesse comum de pagar os custos do provimento de beneficio
coletivo (OLSON, 1999). Dessa forma, cada um preferiria que 0s demais arcassem com 0s
custos unilateralmente. Dai, surgem os desafios da acao coletiva. O resultado seria 6timo se o
onus fosse compartilhado de maneira equilibrada e, da mesma forma, os beneficios fossem

distribuidos proporcionalmente ao esforco empreendido.

Em uma abordagem acerca dos estudos de Olson, Fabio Wanderley dos Reis (2000, p.104)
explica que é um erro supor que em um determinado grupo, formado por individuos com
interesses congruentes, todos irdo agir de forma natural e espontanea, na busca da realizacao

de um interesse comum. Isso se deve ao fato de que na medida em que se fala da propenséo
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de um bem coletivo, que quando ofertado, podera ser usufruido por todos, ndo serdo criados
incentivos légicos, que estimulem o dispéndio de recursos para sua realizacdo por todas as
partes. Dessa forma, o autor expde que a articulagcdo coletiva em torno de resultados e

interesses compartilhados sé se fara possivel sob determinadas manobras:

A presuncéo deve ser de que a acdo coletiva ndo se realizara, a menos que
haja coergcdo ou o que Olson denomina “incentivos separados”, que atuem
seletivamente em termos individuais e correspondam a ganhos ou beneficios
individuais, derivados da participacdo na acéo coletiva, mas independentes da
realizacdo do proprio bem coletivo como tal. (REIS, 2000, p.104)
Sobre o problema da agéo coletiva, Menicucci (2008, p. 7) acrescenta, ainda tendo como base
a abordagem de Olson, que quanto maior o nimero de parcelas envolvidas em um grupo,
menor ainda € o incentivo a participar. Os individuos irdo calcular os ganhos oriundos da
cooperagao e sO irdo cooperar se perceberem que podem angariar maiores beneficios do que
se optarem pela inércia e o comportamento free-rider’>. Denomina-se free rider aquele
comportamento de carater oportunista, no qual o individuo percebe que mesmo que ele ndo
reuna esfor¢cos na execucdo de um bem, esse |lhe estara disponivel de toda e qualquer forma,
porque outras partes interessadas irdo o fazer. Ao perceber que pode evitar esforgos e ainda
assim “pegar carona” nas conquistas alheias, o agente prefere manter o comportamento

individualista free rider, do que cooperar.

Assim, nessa linha, entende-se que o problema da acédo coletiva é resultado da propenséo do
interesse privado se sobrepor ao interesse coletivo ou daqueles casos em que ha
impossibilidade de se obter individualmente um bem privado (MENICUCCI, 2008). Nesse
sentido, conforme exposto acima, SO ser4 possivel vencer tais limitagdes com o

estabelecimento de incentivos e constrangimentos, que gerem estimulo a participagédo

cooperativa, caso contrario, torna-se quase impossivel obter o bem coletivo.

2 Segundo a teoria econémica, denomina-se carona (em inglés, free rider), aquele individuo que se beneficia de um
bem, mas que se recusa a pagar por ele. Embora a execucgdo desse seja socialmente desejavel, ndo € rentavel em
termos privados. Tal comportamento é decorrente da existéncia dos chamados bens publicos, que nao sdo excluiveis e
nem rivais, ou seja, ndo se pode impedir ninguém de desfrutar desses bens e, a0 mesmo tempo, podem ser desfrutados
por vérias pessoas sem prejuizo de nenhuma delas (MANKIW, 2001, pag. 229). Transpondo tal discussdo para a
perspectiva da gestdo metropolitana, entendemos que a execugdo das fungdes publicas comuns, ao constituir interesse
coletivo das municipalidades, pode ser objeto desse comportamento de carater oportunista. Tratam-se de fungdes
referentes a prestacdo de servicos ndo excludentes e ndo rivais, e que, por esta razdo e pela auséncia de incentivos a
acdo coletiva, podem recair no problema dos caronas, que constitui uma das grandes barreiras a uma gestdo
metropolitana compartilhada.
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A teoria da escolha racional pressupde que os individuos agem de maneira individual, na busca
de interesses proprios. Assim, ao tratar da racionalidade individual, Elster (1989, apud
MENICUCCI, 2008) explica que essa pode trazer resultados sub-6timos para a coletividade, ou
seja, ha medida em que temos a preponderancia de um comportamento racional em que as
acOes sao tomadas sempre sob o foco dos interesses individuais, esse fator pode se tornar um

obstaculo efetivo ao bem coletivo.

Elster (1989, apud MENICUCCI, 2008) lanca mao da chamada teoria dos jogos, que constroi
postulacdes acerca dos conflitos entre interesses individuais e coletivos, como forma de
analisar distintas interagfes sociais. Tendo em vista uma andlise sob o foco das relacdes

sociais, 0 autor propde as seguintes conclusdes dentro da perspectiva dos jogos:

a) o ganho de cada um depende dos ganhos de todos; b) o ganho de cada um
depende das escolhas de todos; c) a escolha de cada um depende das
escolhas de todos, através da antecipagdo do calculo estratégico (ELSTER,
1989 a:43).
A teoria dos jogos pauta-se nos pressupostos acima, individuos ndo podem ser analisados de
forma isolada e o resultado de suas acdes ndo pode ser visto de forma deslocada de um grupo.
Conforme destaca Reis (2000, p. 104), dentre os jogos, o chamado dilema do prisioneiro® expde
com maior clareza como se da esse conflito entre o interesse individual e coletivo no mundo
real. Ao se verem diante de caminhos diversos em que a cooperagdo surge como eixo divisor,
os individuos, na busca de maximizacdo de seus interesses pessoais, sempre acabam por
optar pela ndo-cooperacgéo, tendo em vista os riscos de cooperar e 0os beneficios superiores que
podem ser extraidos quando agem de maneira isolada. A opcdo por ndo cooperar, em uma
conduta racionalmente orientada, acaba sendo escolhida pelas partes, o que acaba resultando
em um verdadeiro desastre para os envolvidos e o interesse coletivo se vé frustrado. O autor
acrescenta que a adogdo da estratégia de cooperar sO € levada adiante quando sdo criadas

formas de coagir ou constranger as partes a ndo se desviarem pela tendéncia individualista.

* O Dilema do Prisioneiro constitui um exemplo classico de que, tomando como base os pressupostos da escolha
racional, sem dispor de bases que racionalmente justifiqguem a cooperagdo, cada um dos atores ira buscar apenas seus
interesses. Fazendo analogia a uma situacdo de carater hipotético, neste jogo, dois criminosos suspeitos de terem
cometido um assalto, tem a sentenca recebida dependente da decisdo de cada um deles confessar ou ficar em
siléncio. Se ambos cooperarem e decidirem por confessar, a pena é reduzida; se apenas um confessa, este terd a pena
maxima e outro é absolvido; se nenhum dos dois confessam, serdo submetidos & uma pena minima. A adesdo a opcao
de cooperar é um risco e deixa um agente & mercé do outro. Além do mais, tendo em vista a racionalidade e a
maximizacdo de seus interesses, a hdo-cooperacdo podera ser mais vantajosa. Dai, se constroem os dilemas da acéo
coletiva (MANKIW, 2001, pag. 358).
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Colaborar aparece, portanto, como um dilema comum e constante. Entretanto, a solu¢ao desse
conflito, para muitos autores, vai muito além da concessdo de incentivos ou da criagdo de
constrangimentos, conforme expde a teoria olsoniana. Taylor (1987, apud MENICUCCI, 2008)
acrescenta que sO se pode chegar a um cenario de cooperacdo naquelas situacdes repetidas,
quando os envolvidos ja conhecem as estratégias dos demais, e diante dos resultados
anteriores, torna-se perceptivel que colaborar pode ser a melhor solugdo comum. Ainda em
revisdo a teoria de Olson, Menicucci (2008, p. 9) aponta para a posicdo de importantes
estudiosos, cujo entendimento acerca do comportamento cooperativo supera as motivacées

egoisticas expostas pelo referido autor:

Autores como Reis, Elster e Przeworski compartiiham a idéia de que os
individuos sédo racionalmente orientados, mas consideram que seus fins podem
ser tanto consensuais quanto divergentes; e tanto altruistas quanto egoistas.
Esses autores questionam a suposi¢do da motivacdo exclusivamente egoistica,
apontada por Olson, e acreditam que os individuos podem ter, e
freqlientemente tem, fins que envolvem o bem estar de outros individuos; e que
freqiientemente acreditam em entidades supra-individuais. (MENICUCCI, 2008,

p- 9)
Nesse sentido, percebe-se que a articulagdo em torno de um cenario cooperativo, diferente do
que prevé Olson, pode ocorrer em virtude da existéncia de um verdadeiro senso de dever entre
0s agentes envolvidos ou mesmo pela opcao por uma posicdo moral. Ou seja, podem ir além do
auto-interesse, sendo, portanto, possivel gerar cooperacdo sem que, para isso, deva ser criado

todo um arcabouco institucional que gere coercao e estimulos (MENICUCCI, 2008).

Nesse sentido, sob a perspectiva do Novo- Institucionalismo da escolha racional, seriam as
chamadas instituicbes as responsaveis, portanto, por criar constrangimentos e incentivos que
irdo moldar as ac¢bes dos individuos, segundo determinadas regras e normas, para que
coexistam dentro de um grupo social (NORTH, 1990). Elas atuam como forma de reduzir ou
inibir os “custos de transacdo”, que se impdem as partes quando essas abrem mao de um
comportamento egoista em prol da cooperacdo. Entende-se por “custos de transacao” aqueles
custos que os agentes enfrentam toda vez que firmam um contrato com outra parte, fruto de
aspectos relacionados a racionalidade limitada, assimetria de informag&o, oportunismo e
incertezas, o que aumenta os custos dentro de uma relag&o contratual (FIANI, 2002). Assim, em
conclusdo ao que foi acima exposto, um arranjo institucional eficiente atuara na superagéo
desses dilemas da acdo coletiva. As instituicbes atuam na regulacdo da interacdo entre os
atores, de forma a criar incentivos e mecanismos, sejam eles de carater coercitivo ou néo, que

irdo induzir ou promover a cooperacao.



24

Reis (2000, p.107) analisa a cooperacao sob a 6tica do fenbmeno politico, tendo em vista a sua
ligacdo com a territorialidade. A ocupagdo de um determinado territrio em comum representa o
que o autor define como “co-presenga”, que se configura na conjugacao de interesses e
objetivos diversos dentro de um mesmo espaco, e, conseqientemente, na interferéncia de uns
com os outros. Nesse sentido, podemos transpor tal colocacdo para situagdes especificas em
que tratamos de relacbes que envolvem entes governamentais, de maneira ainda menos
abrangente, temos ainda o caso especifico das Regides Metropolitanas. Tratam-se de espacos
em que esta “co-presenga” se mostra de maneira clara e concreta. Temos a co-atuacdo de
agentes com interesses distintos, tendo em vista a gama de municipios envolvidos e ainda os

interesses dos entes superiores - Estado e Uniéo.

Dai configura-se o problema de pesquisa. A reunido dos interesses envolvidos na articulagao
metropolitana em torno de finalidades comuns torna-se uma dos pontos mais criticos e
essenciais de uma gestdo equanime e eficaz, que seja capaz de satisfazer o todo, sem que

para isso as partes sejam prejudicadas de alguma forma.

Em verdade, o que se propde discutir é de que forma - tendo em vista as dificuldades da ag&o
coletiva, j4 explicitadas anteriormente - pode-se compatibilizar a articulagdo em torno de um
arranjo cooperativo com a autonomia e o0s interesses individuais das partes envolvidas e
entrelagadas neste arranjo. O pacto federativo, que estabelece as bases de atuagédo dos entes
federados no nosso pais, esta diretamente inserido nesse dilema, e muitas das dificuldades sao
oriundas da forma como esse foi desenhado e redesenhado em nosso pais, conforme veremos

a seguir.

2.2. O pacto federativo brasileiro: do carater autoritario e unitarista a descentralizagcéo

cooperativa

Zippelius (1997 apud KRELL, 2008) define o Estado Federal como um “corpo racionalmente
subdividido cujas partes se coordenam no sentido de desenvolverem permanente eficicia
comum, que procura conjugar as necessidades da regulagdo central com as vantagens da
descentralizacdo federativa”. Trata-se, portanto, de um ajuste de interesses que culmina com
vantagens ao todo, na medida em que propde uma divisdo de tarefas e fungdes entre as partes
que se envolvem no pacto. Tal subdivisdo permite um controle pelo poder central, mas sem que

sejam eliminadas as alternativas de acdo dos demais entes federados. Deve ser construida sob
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0s moldes de uma rede bem estruturada de cooperacdo e coordenacdo, permitindo assim,

maior eficacia e eficiéncia na implementacéo de politicas publicas.

Temos assim, que o federalismo constitui, de maneira geral e abstrata, um pacto entre os entes
federados, por meio de um equilibrio de funcBes e espaco politico, econdmico e social, que

garanta o funcionamento do Estado como um todo, respeitando suas limitacdes e diversidades.

Ao discutir sobre o tema, Abrucio e Soares (2001, p. 38-42) destacam a existéncia de dois tipos
de relacionamento intergovernamental dentro de um modelo federativo: o competitivo e o
cooperativo. O primeiro coloca énfase na separagdo entre os niveis de governo, € oriundo,
sobretudo, dos efeitos competitivos da globalizagdo. Aproxima-se significativamente do
federalismo norte-americano. Prevé a competi¢do politica como uma forma de controle entre os
niveis de governo, a fim de evitar dominios de carater autoritario; estimula governos locais a
serem mais eficientes e responsivos em virtude do potencial competitivo dos demais entes; cria
incentivos no terreno de inovagdo de politicas publicas e, por fim, evita um excessivo
entrelagamento de fungdes e espaco politico entre os entes, garantindo maior autonomia. Como
pontos negativos, atenta-se para o fato de que um modelo pautado na estrutura econémica do
consumidor pode gerar uma completa auséncia de solidariedade entre as partes, requisito
essencial em uma federagdo, que se agrava quando as heterogeneidades sdo maiores. Ha
ainda o acirramento de uma guerra fiscal, 0 que acelera o esfacelamento das relagbes entre os
entes federados e o famoso comportamento de carater oportunista, denominado free rider, que
se configura, por exemplo, quando um municipio tira proveito do servico prestado por outro,

como se fosse seu, sem que para isso, seja necessario arcar com gastos.

O segundo modelo descrito pelos autores, dito cooperativo, tem suas bases na experiéncia
alemd e australiana. D4 énfase a um maior entrelagamento entre os niveis de governo, na
busca de se compartilhar tarefas de forma que haja uma mistura entre as atividades dos entes
federados. Assim, tornam-se necessarios mecanismos que viabilizem ag¢des conjuntas nas

politicas, garantindo a representacao e participacao de todos os entes federados.

Nas palavras de Krell (2008, p. 47), esse segundo modelo seria um “tipo ideal de relagbes
intergovernamentais”. Trata-se, portanto, de estabelecer uma forma de cooperagéo subsidiaria
entre os entes do Estado para que assim, obtenham-se melhores condigbes de prestar com
eficacia os servicos publicos aos cidadaos. Deve-se evitar que as concep¢cdes maléficas das

“competéncias concorrentes”, tipicas de um federalismo competitivo, que sao responsaveis pela
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superposicdo de comandos e recursos, falta de responsabilizacdo das entidades
governamentais e conflitos interinstitucionais, aparecam como entraves ao modelo cooperativo
supracitado (KRELL, 2008).

O sistema federalista, quando ndo adotado sob uma égide de equilibrio e coordenacao, pode
resultar em dois caminhos opostos e extremos, que dificultem a execucao de politicas efetivas e
que gerem beneficios distribuidos. De um lado, podem-se vislumbrar relacdes
intergovernamentais baseadas num modelo hierarquico de submissdo e cooptacdo, sob as
bases de um autoritarismo, de outro, vigora uma situacéo de separacdo, compartimentalizacéo
entre os niveis de governo, o que pode gerar uma competi¢cdo interestatal e/ou intermunicipal, o
que culmina em politicas descoordenadas e desajustadas (ABRUCIO E SOARES, 2001).

Tem-se, portanto, consoante expdem Abrucio e Soares (2001, p. 33), que a op¢ao por um
modelo federalista dito ideal perpassa a construcdo de um discurso e de uma prética
defensores da “unidade na diversidade”, ou seja, resguarda-se a autonomia local, mas procura-
se formas de manter a integridade territorial num pais marcado por heterogeneidades. Se né&o
houver uma forca que proponha a unidade na diversidade, ndo havera possibilidade de uma

nacao heterogénea constituir uma estrutura federativa.

Ao discutir sobre 0 modelo de federacdo na atualidade Andreas Krell (2008, p. 40) argumenta

que:

O dinamismo econ6mico e social das sociedades modernas faz a eficiéncia de
uma estrutura federativa depender da flexibilidade de suas regras e instituicdes,
que deve criar “mecanismos de rediscussao permanente da divisdo dos
recursos e fungdes” e permitir diversos métodos regionais de coordenagédo. Em
geral, os arranjos federativos tendem a apresentar dificuldades maiores onde
h& desigualdade de poder politico entre as unidades a na distribuicdo de
rigueza entre as regides e grupos sociais. (KRELL, 2008, p.40)
Dessa forma, compreende-se que a eficiéncia de um modelo federativo ndo se encontra em
uma linha fixa a ser seguida, mas sim, da coordenacao efetiva entre os entes federados, com
uma divisdo equilibrada de poderes, responsabilidades e recursos, que permitam a formulagéo
de politicas publicas bem-sucedidas. Trata-se, portanto, do alcance de um sistema que funcione
segundo as peculiaridades funcionais e espaciais de um Estado, que respeite os limites e as
potencialidades de cada ente federado na distribuicdo de poderes e fungbes (KRELL, 2008).
Deve-se buscar um equilibrio entre os extremos da submisséo e da descentraliza¢do, conforme

as particularidades existentes.
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Historicamente, o Brasil teve idas e vindas naquilo que diz respeito a sua organizacdo e
estruturacdo federativa. A propria tradicdo unitaria e centralista da monarquia portuguesa
promoveu a independéncia do pais, o que fez com que sua identificacdo inicial se pautasse na
promocdo de uma unidade na nacdo, que a mantivesse coesa 0 bastante para evitar a
desfragmentacao territorial. Na primeira fase da federagéo brasileira, apés a Proclamacédo da
Republica, as oligarquias, como meio de garantir seu poder e autonomia, barraram o
florescimento da democracia. Mais tarde, durante o Estado Novo, as bases de carater totalitario,
promoveram um falso federalismo, que era suplantado pela tendéncia centralizadora e
autoritaria do governo. Somente em 1946, com o restabelecimento da democracia, € que
podemos enxergar de fato um federalismo democratico no pais, com equilibrio de autonomias
estaduais. Entretanto, tal avanco foi barrado com a entrada do Regime Militar, em que
novamente vislumbra-se um pseudo-federalismo, por trds do forte controle pelo poder central,
no qual até mesmo os governadores e prefeitos das capitais eram designados pelo chefe do
executivo (FERREIRA, 2001).

Mais tarde, as mudangas continuas na organizacdo politica do pais permitem o
desenvolvimento de um novo federalismo, que se iniciou apos a cessdo com o Regime Militar.
O processo de redemocratizacdo trouxe novas bases ao pacto federativo, a descentralizacéo e
a queda do poder central caracterizavam-se como tracos definidores. Acreditava-se
seguramente que uma transferéncia de poder aos governos locais seria uma solucdo dos

problemas que surgiam nas relagdes intergovernamentais (ABRUCIO E SOARES, 2001).

Dessa forma, as mudancas que eclodiram na década de 80 e a superacdo do antigo regime,
aliado a uma série de movimentos sociais de carater participativo, fizeram com que, em 1988, o
nosso texto constitucional trouxesse o denominado federalismo democratico, fortalecendo a
tendéncia descentralizadora no pais, apesar do chefe do Executivo ainda concentrar
importantes poderes em suas maos. Soma-se ainda, o forte movimento municipalista, com a
pressdo desses entes por maior autonomia. Assim, seguindo esta tendéncia, a CF/88 conferiu-
Ihes status de ente federativo, aumentando a abrangéncia do pacto federativo e acompanhando
a tendéncia de fortalecimento da sociedade civil que se passava no contexto politico
(FERREIRA, 2001). Os municipios passam, portanto, a compor uma unidade federada,

dividindo poder, autonomia e competéncias junto a Unido e aos Estados Federados.

Dessa forma, o novo pacto federativo, definido no artigo 18 de nossa Constituicdo Federal, esta

previsto da seguinte forma:
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Art. 18: A organizacao politico administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, O Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos nos termos desta Constituicdo. (BRASIL, 1988)
Ao discutir o novo pacto federativo, Gambogi (2007, p. 26) expde que esse novo modelo, além
de distribuir poderes e atribuicbes aos entes federados, reconheceu direitos e garantias
fundamentais. Cada ente federativo passa a contribuir, na medida de suas forcas, para a
mitigacé@o das desigualdades sociais, uma vez que, em Ultima andlise, as demandas sociais ndo
ocorreram na Unido, tampouco nos Estados, mas em sua maioria nos municipios, que foram

agregados engquanto unidades autdnomas no novo pacto federativo.

Dessa forma, entende-se que, tendo em vista a proposta vigente anteriormente, a Constituicao
de 1988 estabeleceu claramente as bases para um novo federalismo, de carater mais
cooperativo, que tinha por finalidade melhorar a colaboracdo entre Unido, Estados e Municipios,
por meio da coordenagdo no exercicio de diversas tarefas e da compensacdo de receitas
financeiras. Tratava-se, pois, da busca de um equilibrio dindmico, sob as bases dos principios
da subsidiariedade e da solidariedade funcional. (KRELL, 2008).

Entretanto, Abrucio e Soares (2001, p. 78) afirmam que na prética, até meados da década de
90, perdurou ainda no pais um modelo federalista estadualista, ndo-cooperativo e muitas vezes
predatorio, tendo em vista que os primeiros esfor¢os foram ainda na tentativa de limpar a marca
autoritaria do antigo regime e romper com a crise fiscal que se instalara durante os anos
anteriores. Diz-se estadualista, porque os Estados tiveram maior destaque em termos politicos
e financeiros e predatorio em face de uma competicdo ndo-cooperativa entre Estados e Unido e

deles entre si.

Nesse sentido, agrega-se o fato de que a opgao por um modelo federalista que rompesse com
as bases centralistas e unitaristas do periodo anterior ndo veio acompanhada de um arcabouco
institucional que garantisse a efetivagcdo dessa nova tendéncia. As dificuldades de estabelecer
um modelo que absorvesse os estados e municipios e construisse uma rede estrutura de
cooperacdo foram inimeras. O préprio texto constitucional ndo foi capaz de delimitar com
clareza as competéncias de cada ente, de forma que muito ficou a cargo da interpretacéo e das

condicdes especificas de cada momento (GOUVEA, 2005).

Durante essa transi¢do para um federalismo dito democrético, faltou uma atengéo especial a

figura e papel estratégico das Regides Metropolitanas. Elas foram excluidas desse novo
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desenho do pacto federativo, que ignorou sua relevancia e a importancia na organizacdo do
espaco brasileiro. Conforme dito anteriormente, dentro desse espago encontra-se a grande
maioria da populagdo urbana do pais e seu funcionamento ndo pode ser compreendido de
maneira isolada e compartimentada. A Constituicdo deixou a cargo dos estados, a organizacdo
e definicdo dos moldes de gestdo das RM’s, sem que fossem estabelecidos critérios pré-

definidos. Sobre tal constatacao, atenta-se para a observacdo de Rolnik e Somekh (2008, p.86):

A Constituicdo de 1988 foi elaborada num contexto de federalismo e
descentralizacdo, como ja descrito anteriormente. Neste contexto a gestédo
metropolitana ndo era prioridade, até por representar o esvaziamento do poder
municipal operado no periodo militar. Dessa forma, esse assunto simplesmente
nado foi tratado na Constituicdo, delegando para as Constituicdes Estaduais a
responsabilidade de definicbes e atribuicdes. Mesmo as constituicbes estaduais
trataram o tema de forma genérica (Azevedo e Mares Guia, 2000b). passados
mais de dez anos ndo se reconceituou 0 espago metropolitano no pais.
(ROLNIK e SOMEKH, 2008, p. 86)
A gestdo metropolitana carece de um arranjo politico-institucional que estabeleca os rumos de
sua organizagdo e que coordene as municipalidades em torno de objetivos comuns e
compartilhados. O pacto federativo foi falho a este respeito na medida em que seu rearranjo
deixou de fora as RM’s, sem que houvesse qualquer tipo de reformulagdo a esse respeito. A
diversidade de interesses envolvidos e a complexidade das relagbes que abarcam esses
espagcos comprovam a necessidade de se construir bases soélidas de organizacdo de uma

gestado coordenada e cooperativa.

Sendo assim, entende-se que houve uma incapacidade do pacto federativo em abranger com
maior especificidade as peculiaridades do espaco brasileiro e em criar uma definicdo mais clara
daquilo que seria sua proposta cooperativa, fazendo com que perdure ainda um modelo
competitivo e predatdrio, conforme expdem diversos autores. Como alternativa a estas lacunas
deixadas, atenta-se para o denominado “federalismo regional”. Trata-se de incorporar ao pacto
federativo espagos intra-estaduais, de forma a atender as especificidades e caréncias presentes
dentro dos Estados, sobretudo naqueles de maior extensédo e nivel populacional. Acredita-se
que tal iniciativa possibilitaria uma oferta mais eficiente dos servigcos publicos, na medida em
gue se teria uma maior descentralizacdo das ac¢des e subdivisdo da gestdo, uma vez que em
um mesmo Estado convivem regifes com niveis de desenvolvimento discrepantes (GOUVEA,
2005). Essa se apresenta como uma alternativa de encaixar a regido metropolitana no arranjo
federativo e desenvolver um aparato préoprio de gestéo e especifico a cada uma delas, sem que

estejam a mercé da administracdo dos Estados, nem sempre eficiente.
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Entretanto, diante dessa possibilidade, muitas municipalidades reagem de forma contréria e
temerosa. Gouvéa (2008, p. 66) define 0 medo da perda de autonomia como o principal fator

problematico:

Algumas administracdes municipais, notadamente as mais importantes, quando
diante de propostas de “gestdo integrada plurimunicipal’, mostram-se mais
preocupadas com uma possivel reducdo da autonomia — caso fagcam a opcao
de participar de forma compartilhada do processo de implementacdo de
determinada politica de corte metropolitano - do que com a possibilidade de
algumas politicas estratégicas sairem do controle dos estados para uma
instituicdo regional, que, por estar mais préxima a realidade local, deve
proporcionar, pelo menos a principio, mais eficiéncia no atendimento das
demandas coletivas. (GOUVEA, 2008, p. 66)
N&o se pode negar, portanto, que, apesar das inovacoes que o federalismo brasileiro alcangou
ao longo dos ultimos anos, ainda sao varias as falhas. A estruturacdo dos moldes de um novo
pacto, em que a descentralizacdo e autonomia surgem como premissas em destaque, néo foi
capaz de criar mecanismos e uma articulacdo eficientes para que as propostas iniciais fossem
levadas a frente. Caracteristicas disso sdo as indefinicbes e imprecisdes acerca das
responsabilidades das esferas de governo e as dificuldades em se criar uma estruturagdo mais
eficaz das atribuicbes. Ha ainda, no seio desses entraves, as falhas referentes ao

posicionamento e atencdo a figura metropolitana nesse redesenho.
2.3 Os ganhos e falhas do carater descentralizador do pacto federativo brasileiro

E inquestionavel que um dos principais tracos do novo pacto federativo foi a forte tendéncia
descentralizadora. Esses sdo dois elementos mutuamente complementares, ou seja, o grau de

descentralizaco esté estreitamente correlacionado as variaveis constitutivas do federalismo.

Um dos pontos centrais da descentralizagdo esta focado no crescente papel das
municipalidades, que além de angariar mais recursos e fungdes, foram elevados a entes
federados. A estratégia de descentralizagdo néo foi peculiar do caso brasileiro, foi adotada por
diversos governos na melhoria da prestacéo de servigos publicos, sobretudo a partir da década
de 80. Entende-se que tal estratégia, sobre um primeiro plano, seria uma forma de possibilitar
um melhor acompanhamento das politicas locais, uma vez que a implementacéo e a execucao
ficaria a cargo da gestdo regional. Outro argumento estd focado na idéia de que a
descentralizacdo facilita uma maior adaptacéo e flexibilizacdo dos investimentos, tendo em vista

0s anseios da populacéo local.
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Conforme dito anteriormente, pela primeira vez na histdria brasileira, os municipios assumiram
o papel de entes federados, o que caminhou junto a um processo de descentralizacdo politica e
fiscal, que se seguiu na década de 80. Atenta-se, por exemplo, para a constatacdo de que o
Brasil € hoje, segundo Souza (1998, apud Abrucio, 2001), o pais em desenvolvimento com

maior grau de descentralizacao tributaria.

Segundo Melo (1999, p. 63), a op¢do por um processo de descentralizacdo pode ser resultado
de uma série de interesses e estratégias do governo central, que vao bem além de uma simples
tendéncia das agendas governamentais. A devolucdo de competéncias e funcdes aos governos
subnacionais pode representar uma estratégia para desafogar o governo central, que enxerga a
transferéncia de responsabilidades como uma saida para reduzir o seu acumulo de atribuigdes.
Em uma outra dimensdo, pode-se compreender o processo descentralizador sob uma
perspectiva de engenharia social, voltada para a criacdo de eixos mais fortes de controle social.
Ao discutir os fundamentos do processo municipalista no Brasil, Melo (1999, p.65) ainda aponta

para a seguinte constatacao:

A gestao descentralizada é mais eficiente, ela supera os entraves e obstaculos
de uma gestéo centralizada, burocrética, privatista e etc. Esses dois pontos, de
ver o Municipalismo como principio democratico, por um lado, e por outro, como
principio de engenharia administrativa, geram e constituem as bases desse
consenso em torno da idéia neo-municipalista (MELO, 1999, p. 65)
Arretche (2002, p. 431) explica que o novo pacto federativo, de carater descentralizador,
dispersa a autoridade politica e amplia o poder de veto das minorias, de maneira que o governo
central, na auséncia de imposi¢cdes constitucionais, se vé constrangido a realizar mais
manobras no sentido de atender as demandas politicas que envolvam relagdes
governamentais. Ao discutir sobre os determinantes deste processo, Arretche (2000, p 28-32)
define trés fatores. Um primeiro fator é taxado como de natureza estrutural, ou seja, atenta-se
para uma redistribuicdo de responsabilidades e recursos em funcéao da capacidade de gestéo e
de gasto da unidade administrativa. Assim, entende-se que seria maior o nivel de
descentralizagdo aqueles Estados e municipios de maior capacidade politico-administrativa e
com maior capacidade de gasto publico. Um segundo determinante analisa a descentralizagédo
segundo a natureza institucional, ou seja, sdo levados em conta fatores referentes a estrutura
institucional do espaco em que se faz valer processo decisério, como requisitos, observa-se,
por exemplo, o legado das politicas prévias, regras constitucionais que normatizam a oferta de
bens e servigos, bem como a engenharia operacional inerente a sua prestagdo. E, por fim,

temos as justificativas ligadas a idéia de acado politica, referentes ao nivel de relacdo entre
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Estado e Sociedade e entre os diversos niveis de governo. Nesse caso, quanto maior for a
tradicdo de participacdo e menos verticalizadas forem as relacdes de governo, maior o potencial

descentralizador.

N&do se pode ignorar o fato de que, assim como toda manobra estrutural, o processo de
descentralizacdo também tem como resultado a incidéncia de conflitos e a criacdo de entraves.
Silva (1997, p. 353) aponta para a criacdo das bases de um verdadeiro conflito federativo, que
pode ser configurado de diferentes formas dentro do espaco que permeiam as relacbes
intergovernamentais. De um lado, temos a incidéncia de disputas verticalizadas, ou seja, entre
niveis distintos de governo. O governo federal ndo criou bases bem definidas para processo de
descentralizacdo e ndo estabeleceu com clareza qual serd seu papel no novo contexto. Em
grande parte, tais entraves sdo fruto de uma intencdo do governo central em garantir a
manutencdo de sua intervencao e o controle sobre o processo. Outra dificuldade advém do
carater competitivo excessivo por parte dos estados e municipios na busca pelo repasse de
recursos. Agregam-se ainda, os problemas de articulacédo, coordenacdo e controle por parte da
Unido diante do processo de fragmentagdo. Um segundo entrave advém de outro carater de
disputas, aquelas que o autor define como “disputas horizontalizadas”, ou seja, que abarcam
entes de uma mesma esfera, que se infitram em uma disputa constante e predatéria pela
receita tributaria. Cria-se uma verdadeira guerra fiscal e faltam mecanismos eficazes de
articulacdo e coordenacdo de interesses comuns. Silva (1997, p. 359) ainda destaca que a
horizontalidade acaba por criar maiores barreiras a formulagdo de uma estratégia que garanta
niveis mais satisfatérios de cooperacdo entre estados e municipios para a solucdo de
problemas comuns, sem que seja necesséria a articulacdo da Unido. Assim, entende-se que 0s
entraves que o processo de descentralizagéo pode impor a criacdo de um cenario de consenso
afetam, de maneira direta ou indireta, projetos de carater estratégico, que dependem da unido

de esfor¢os e da coordenacdo em torno da agéo coletiva por objetivos comuns.

2.4 Cooperagdo versus autonomia municipal: o dilema das municipalidades

O processo de descentralizacdo ndo pode ser analisado de forma separada da autonomia
governamental. Tal conceito refere-se a liberdade, capacidade de agir. Dessa forma,
entendemos que, na medida em que 0 novo pacto federativo conferiu maior autonomia aos
entes municipais, esses passam a assumir um novo status. Vé-se uma reorganizacdo das

atribuicbes e funcbes, o alcance de direitos e maior capacidade de auto-governo pelas
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municipalidades, que ndo mais estavam subjugadas as politicas verticalizadas oriundas da

Unido.

A ampliacdo da garantia da autonomia tem ligagdo com o processo de reconstrucdo
democratica do pais, durante a década de 80. Nao havia sentido em se manter um governo
centralista, ja que a tendéncia era pela consolidacdo democrética. Assim, estados e municipios
assumem um novo papel politico-institucional e passam a dividir junto a Unido, seja de forma

autdbnoma ou compartilhada, a gestao de determinadas fungdes e servigos.

O avanco do processo de globalizagdo e desenvolvimento de um sistema social, politico e
econdmico cada vez mais interligado faz com que cresc¢a cada vez mais um padrao decisorio
que ultrapassa os limites locais. Sob diversos pontos, torna-se praticamente impossivel analisar
as mudancas que transformam um espacgo somente sob um ponto de referéncia. Se de um lado
cresce a busca por especializagdo e a tomada de decisdes univocas, de outro enxergamos um
processo de interdependéncia e padronizacdo cada vez maior, que atinge até mesmo niveis
globais (ALVES, 2001). Dessa forma, o pensamento politico-institucional ndo pode estar
atrelado de maneira miope e tendenciosa a garantia absoluta da autonomia municipal. Isso
seria nada mais que o fortalecimento das barreiras que se impdem a criacdo de lagos
intergovernamentais firmes e estruturados, de essencial importancia quando analisamos a

perspectiva de gestao regional do pais.

Pensar o pacto federativo sob o ponto de vista regional esbarra em problemas de ordem técnica
e estrutural, na medida em que se vislumbram varios focos de autonomia dentro de um mesmo
espaco. Nesse sentido, as ditas regides metropolitanas sdo o exemplo mais comum e de maior

complexidade quando o assunto € autonomia e do outro lado temos a busca de cooperacao.

Tratam-se de espacos de extrema importancia e relevancia no espago urbano do pais,
conclamam uma gama de servicos, comércio e um montante populacional que cresce
constantemente. Conforme se discutiu anteriormente, a nossa Carta Magna n&o ousou criar um
quarto nivel de poder dentro de seu pacto federativo, o nucleo regional. Consoante exp8e Alves
(2001, p. 124), essa néo seria de fato a decisdo mais acertada, pois implicaria em relagdes
complexas entre Estado e Regido. A Constituicdo tratou apenas de taxa-las como entidades

administrativas, cuja gestao ficaria a cargo da administracio dos Estados.
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Dessa forma, um dos maiores conflitos que € possivel perceber quando tratamos da criacdo de
um arranjo de gestdo metropolitana esbarra na questdo da autonomia municipal. As
municipalidades se mostram, de maneira geral, resistentes as iniciativas que possam ameacar,
de alguma forma, o seu grau de independéncia. Assim, cria-se uma barreira a articulagéo
cooperativa, que é requisito essencial para que as Regibes Metropolitanas caminhem no
sentido de execugdo de politicas de interesse compartihado. O engajamento das
municipalidades e a adeséo ao projeto metropolitano sdo requisitos essenciais e basicos do
sucesso das politicas.

2.5 Relagdes Intergovernamentais: os limites a alcances da cooperacgéo

Conforme exposto em sec¢do anterior, a nocdo de federalismo subentende uma divisdo de
poderes e tarefas entre os entes da federacdo, ao qual denomina-se soberania compartilhada.
Conforme expbe Abrucio e Soares (2001, p. 35), para que tal soberania sobreviva ao longo do
tempo € necessaria uma relacdo de equilibrio entre a autonomia dos pactuantes e a
interdependéncia entre eles. Tendo em vista que as federacdes sdo marcadas pela diversidade
e conflito de um lado e pela necessidade de coordenagdo e compatibilizagdo de interesses
nacionais e subnacionais de outro, as relagfes intergovernamentais devem ser estabelecidas

sob uma base soélida que evite a desagregacao ou mesmo a superposicao de interesses.

O estabelecimento de relacdes intergovernamentais que garantam a unidade, respeitando as
diferencas e evitem a descompatibilizacdo ndo é tarefa simples. Meekison (2003 apud CUNHA,
2004) aponta algumas fontes comuns de conflito. Dentre elas, podemos destacar disputas
sobre jurisdicdo constitucional; sobre receita; conflitos acerca de controle de recursos naturais,
falta de consulta intergovernamental por alguma das partes com a tomada de decisbes

unilaterais, bem como conflitos sobre politicas regionais.

As mudancas trazidas pela CF/88 facilitaram o processo para criacdo de novos municipios e
liderangas locais se viram impulsionadas a assim o fazer, tendo em vista o papel estratégico
gue lhes era conferido e a soma de recursos que poderia ser captada. Cunha (2004, p. 4)
aponta para o seguinte dado: somente entre 1988 e 2000, 0 nUmero de municipios cresceu de
4189 para 5600, e mais de 1000 desses novos municipios possuiam menos de 10000
habitantes. A baixa capacidade técnica e gerencial desses municipios criados sem que haja
uma base estrutural, torna essencial o estabelecimento de relacées intergovernamentais sélidas

e cooperativas.
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Diante disso, temos a criacdo de um cenério de fun¢des indefinidas e de competi¢cdo horizontal
e vertical entre as esferas de governo, fruto das caréncias de um pacto federativo que nao foi
capaz de formular com clareza as novas bases da organizacdo politica do pais. Nesse sentido,
as relacfes intergovernamentais aparecem como o eixo de maior conflito dentro desse cenério.
A criacdo de relagbes ditas colaborativas, em que a cooperacdo apareca como base, passa,
segundo Almeida (1994, apud SILVA, 1997, p. 361). pelos seguintes desafios:

O problema central, portanto, reside em como equacionar, a partir de novas
bases, uma antiga questdo. Esta diz respeito a como conseguir uma justa
distribuicao territorial de poder, autoridade e recursos entre as instancias de
governo, permitindo, ademais, que 0s governos nacional e subnacionais sejam
independentes na suas préprias esferas de acdo, sem comprometer as
possibilidades de viabilizacdo de um projeto de desenvolvimento nacional.
(ALMEIDA, 1994 apud SILVA, 1997, p. 361).
Assim, Silva (1997, p. 361) complementa que as solugdes devem estar vinculadas a idéia de
um federalismo cooperativo e ndo a idéia de descentralizagdo em si. Trata-se da criagdo de um
cenario com decisfes tomadas de maneira articulada, com ag¢des conjuntas entre as esferas de
governo, autonomia decisoéria, sem que para iSso sejam cortados certos eixos de coordenagéo

pelo governo central.

Nesse sentido, consoante ja explicitado, no Brasil, o processo de descentralizacdo e maior
autonomia local, que se fortalece a partir da década de 80, ndo foi acompanhado de
mecanismos eficazes de coordenacéo e rela¢des intergovernamentais. Ao contrario de relacdes
cooperativas e coordenadas, vislumbrou-se um intenso processo de competicdo horizontal e
vertical. SA0 poucas as experiéncias macicas que comprovam uma articulacéo efetiva entre os
entes federados, no anseio de construir uma rede cooperativa. Para 0 caso das Regifes
Metropolitanas, por exemplo, a auséncia de formas de pactuacdo federativa sé agravou o
montante de problemas sociais e urbanos desse espaco. A complexidade de relagbes e de
interesses ali concentrados, sem falar no montante populacional e da excessiva demanda por
servigos, faz com que o funcionamento eficaz desses espacos esteja atrelado a existéncia de

uma articulagéo horizontal e vertical entre os atores envolvidos (CUNHA, 2004).

Ainda h& muito a ser feito para se chegar ao ideario de um federalismo cooperativo de fato.
Sobre o assunto, Cunha (2004, p. 5) aponta para a necessidade de uma finalizacdo do desenho
federativo brasileiro e aperfeicoamento de alguns de seus mecanismos. Alguns pontos
resumem-se em: regulamentacdo dos procedimentos e critérios para criacdo, fusdo e

incorporacdo dos municipios; necessidade de instrumentos de gestdo, negociacdo e
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compartilhamento de responsabilidades em regides metropolitanas; regulamentacfes quanto as
atribuicdes e aos mecanismos de cooperagdo para implementacéo das politicas definidas como
comuns no art. 23 da Constituicdo; a definicdo da titularidade sobre alguns servigos publicos
especificos. As normas de operacionalizacdo e de pactuacéo entre os entes federados também

foram deixadas a margem da regulamentacédo do texto constitucional (CUNHA, 2004).

As novas atribuicdes conferidas as cidades nao respeitaram a multiplicidade de caracteristicas
e especificidades que compdem cada municipio, que agregam aspectos relacionados a
populacdo, densidade, urbanizacéo, riqgueza, diferenciando cada um em seu grau de influéncia
regional. Uma vez que a execucdo individual e isolada de determinados servicos e fungdes
torna-se problematica, a reunido em torno de um arranjo metropolitano surge como saida a
essa discrepancia que foi criada pela propria Constituicdo Federal, uma vez que sédo
transferidas competéncias as cidades, sem lhes ofertar os insumos necessarios. Por tras de
todo arranjo que envolva unido, a cooperagdo e coordenacdo aparece como elemento crucial,
garantindo equilibrio na gestéo e construindo amarras entre os atores envolvidos, a fim de evitar

que interesses individuais se  sobreponham aos objetivos da totalidade.
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3. A GESTAO METROPOLITANA

O processo de metropolizacdo no pais ndo pode ser compreendido de maneira desvinculada da
construcdo do seu espaco urbano. Diante disso, o presente capitulo traz uma construcao
acerca da trajetéria da urbanizacdo brasileira, para entdo se chegar ao processo de
institucionalizacdo de suas regides metropolitanas até o advento da Constituicdo Federal de
1988. Em seguida, atenta-se para 0s impasses presentes no ambito das relacdes

governamentais na gestao destas figuras.

3.1 Urbanizacao brasileira e metropolizagéo

Historicamente, o processo de urbanizacdo no Brasil deu-se vinculado ao desenvolvimento de
mercados especificos, que eram responsaveis pelo fortalecimento do dinamismo de
determinadas éareas. Inicialmente, a existéncia de uma rede precaria de transporte criava
dificuldades a uma maior integracdo e determinava a predominancia de uma economia
camponesa e limitada ao entorno de certos territorios. Dessa forma, durante varias décadas,
permaneceram no pais tragos de um urbanismo incipiente e as marcas de uma economia

predominantemente rural (DINIZ, 2000).

O crescimento demografico e o baixo dinamismo econémico comegavam a implicar na falta de
emprego, queda na renda e na qualidade de vida na populacdo do meio rural. Diante disso, a
partir da segunda metade do século XIX, cresce o fluxo migratério para regibes de maior
dinamismo econbémico, com destaque para o Rio de Janeiro, a entdo capital do pais. Durante
décadas, esse processo foi se intensificando, resultando em um rapido crescimento urbano. O
desenvolvimento e intensificagdo do setor industrial, aliado as transformagfes estruturais na
agricultura, faziam com que ano apds ano, crescessem de maneira desenfreada as migragdes
campo-cidade, com fluxos inter e intra regionais (DINIZ, 2000). A analise do gréafico permite

observar a configuracdo da populacéo brasileira a partir do incremento desse processo:
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Grafico 1: O crescimento urbano no Brasil entre os anos de 1940 a 2000. (BRITO, HORTA e AMARAL,

20009)
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Fonte: BRITO, Fausto, HORTA, Claudia Julia Guimaraes, AMARAL, Ernesto Friedrich de Lima, 2009.

A urbanizac&o no Brasil foi pretérita e ndo muito se alterou durante a transi¢cao entre os séculos

XIX e XX. Entretanto, nas Ultimas décadas, assistiu-se a uma inversao desse processo, que se

torna rapido, desigual e intenso. A expanséo urbana acompanhou a tendéncia de crescimento

econdmico e industrial que se verifica a partir da década de 50. Sobre essa transicao, Brito e

Souza (2005) apontam para as seguintes informacdes:

A grande novidade, no caso brasileiro, semelhante a alguns paises em
desenvolvimento, foi a velocidade do processo de urbanizacdo, muito superior a
dos paises mais avancados. Somente na segunda metade do século 20, a
populacdo urbana passou de 19 milhdes para 138 milhdes, multiplicando-se 7,3
vezes, com uma média anual de crescimento de 4,1%.(BRITO e SOUZA, 2005)

Dessa forma, entende-se que o Brasil apresentou uma urbanizagdo que caminhou junto aos

processos de industrializacdo e desenvolvimento da sociedade no pais. Até mesmo nas regides

de fronteira agricola, a estrutura camponesa cedia espaco ao grande capital e as migracdes

para os grandes centros urbanos cresciam enormemente. Assim, assiste-se a uma verdadeira

explosdo demogréfica nas cidades, que, do ponto de vista social e especial, se deu de maneira
desequilibrada (BRITO E SOUZA, 2005).
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O gréfico abaixo ilustra claramente como se deu a aceleracdo do processo brasileiro de
urbanizagdo durante o século XX. Nota-se que entre as décadas de 50 e 80 h4 um grande salto

no grau de urbanizacao, o que confere com o que foi discutido acima.

Graéfico 2: A evolucdo das taxas de urbanizacéo no Brasil no periodo de 1940 a 2000. (BRITO, HORTA e
AMARAL, 2009)
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Fonte: BRITO, Fausto, HORTA, Claudia Julia Guimaraes, AMARAL, Ernesto Friedrich de Lima, 2009.

Castells (1973, apud MARICATO, 2001, p. 23) explica que muitos dos problemas que assolam
0s grandes centros urbanos séo resultados, diretos ou indiretos, desse inchamento das grandes
cidades que veio desatrelado de um processo de incremento da capacidade produtiva que
fosse competente para absorver a crescente mao de obra. E a partir dai que surgem muitas das
questdes problematicas dos grandes centros urbanos, como o trabalho informal, desemprego,
rede urbana precaria, favelizacdo, que dificultam o crescimento e desenvolvimento urbano.
Conforme afirma Gouvéa (2005, p. 31), o Brasil caminhou de maneira muito rapida e
despreparada da qualidade de “nacdo agraria, exportadora de produtos primarios e
manufaturados, em 1940, para, 1970, se tornar a oitava economia industrial do ocidente”.
Entretanto, o crescimento do PIB verificado nesse periodo ndo foi suficiente para produzir as

bases de um crescimento estrutural e social que acompanhasse a explosao demogréfica.
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Dessa forma, chega-se as seguintes conclusdes: o aceleramento do crescimento urbano-
industrial ndo conseguiu seguir uma linha de planejamento que fosse capaz de absorver as
novas e crescentes demandas populacionais, do ponto de vista social e espacial se deu de
maneira extremamente desequilibrada. O campo ndo conseguia mais absorver sua mao-de-
obra e o processo migratdrio para as cidades intensificava-se, porém, de maneira desordenada.
A populacéo se concentrava nas grandes cidades, principalmente nas metrépoles do Sudeste, e
0s problemas sociais e estruturais apenas mudavam de lugar. Como resultado desse processo,
no final do século XX, aproximadamente um terco da populagcédo do pais residia nos grandes

aglomerados urbanos, as ditas regiées metropolitanas (BRITO E SOUZA, 2005).

Diante do exposto, de maneira geral, podemos resumir as caracteristicas da urbanizacao
brasileira da seguinte forma: intensidade e rapidez; expansao por periferizacdo; metropolizagéo;
baixa qualidade ambiental e precariedade na provisdo de servicos urbanos; alto grau de
informalidade dos assentamentos; desigualdades e exclusédo sécio-espaciais.

Conforme antecipado, 0 processo brasileiro de urbanizacdo em muito se confunde com o
fendbmeno da metropolizacdo. Durante as décadas de 60 e 70, as metrépoles recebiam o maior
contingente migratério e se tornavam espacos de concentracdo de aproximadamente um terco

da populacéo total do pais

O crescimento das cidades e da populagdo ocorria de maneira concentrada, ampliando ainda
mais os desequilibrios regionais. Sdo Paulo e Rio de Janeiro recebiam um elevado nimero de
imigrantes oriundos de todas as partes do pais e, o crescimento econdmico que se verificava
por volta da década de 70, ndo era suficiente para arcar com essa nova configuracdo da
concentracdo populacional no espaco brasileiro. As cidades menores, com 20 a 50 mil
habitantes e aquelas com 50 a 100 mil habitantes, apresentavam baixo crescimento, com
acréscimo de ndo mais que 2 a 3% na participacdo relativa entre 1940 a 2000. Em
contrapartida, cidades com 100 a 500 mil habitantes e com mais de 500 mil, apresentaram
taxas bastante elevadas, de maneira que, em 2000, as primeiras representavam um quarto da
populacgédo total e as outras, com mais de 500 mil, concentravam um terco da populacdo urbana
total (BRITO, HORTA e AMARAL, 2009)
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Dessa forma, percebe-se que, sobretudo a partir da segunda metade do século XX, tem-se o
desenvolvimento das grandes metrépoles brasileiras. Consoante exposto acima, o crescimento
populacional ndo foi acompanhado de um planejamento de servigos, emprego e infra-estrutura
urbano-social que fosse capaz de absorver a demanda. Assim, intensificam-se uma série de
problemas, e a auséncia de um aparato institucional de gestdo metropolitana s6 agravava a
situacdo. Nesse sentido, ao analisar o crescimento das metropoles e os problemas que as

acompanham historicamente, Gouvéa (2005, p. 19) faz a seguinte colocacéo:

Diante de fatores como elevacdo dos niveis de desemprego e de
“desassalariamento”, e redugdo dos investimentos infra-estruturais urbanos,
fruto da crise econdmica e do processo de desconcentracao industrial verificado
a partir do inicio dos anos 1980, as regides metropolitanas se tornaram os loci
mais notaveis de segregacdo espacial, exclusdo social e miséria. Pode-se
mesmo dizer, que em fungcdo dos fenbmenos como desemprego em massa,
exclusdo social crescente e violéncia urbana, a questdo social no Brasil, é hoje,
acima de tudo, uma questdo metropolitana.(GOUVEA, 2005, p. 19)
A metropolizacdo veio como um processo agregado a urbanizacdo e ao proprio crescimento
industrial do pais. Esses grandes centros urbanos tornaram-se importantissimas unidades de
producéo e a atracdo populacional se mostrava crescente. Assim, a expansao trazia consigo a
caréncia e demanda por servi¢cos publicos, em um nivel tdo rapido e avancado, que nenhuma
nacdo desenvolvida ainda tinha visto (GOUVEA, 2005). Na seqiiéncia, serdo apresentadas as
manobras e iniciativas que se deram no ambito da Administracdo Publica do pais para

organizacao e criacao de arranjos de gestdo das emergentes metropoles brasileiras.
3.2 A trajetdria da gestdo metropolitana no pais até o advento da Constituicdo de 1988

A despeito do florescimento desses grandes aglomerados no espaco geogréfico brasileiro,
faltava ainda uma atencéo especial do Estado e um olhar para a importancia dessas metrépoles
no contexto do pais. Diante disso, antes mesmo do estabelecimento de dispositivos legais que
viessem a disciplinar, mesmo que n&o da forma devida, a questdo metropolitana, alguns

espacos ja inovavam no estabelecimento de determinados instrumentos.

Em geral, as iniciativas provinham dos governos estaduais que passam a enxergar com maior
clareza que a gestdo das areas metropolitanas carecia de instrumentos especificos e de
inovagBes. O crescimento desordenado dos grandes centros urbanos e das areas no entorno
culminava em uma série de problemas estruturais, econdbmicos e sociais, assim, tornava-se

indispensavel uma atencao especial a questdo metropolitana.



42

As iniciativas de gestdo intermunicipal se concentravam, portanto, no ambito dos Estados.
Como exemplo, na década de 60, no Rio Grande do Sul, prefeitos de municipios que
circundavam Porto Alegre criaram o Grupo Executivo da Regido Metropolitana (GERM), que foi
responsavel pela elaboracdo do Plano de Gestdo Metropolitano. Em Sdo Paulo, em uma
iniciativa semelhante, tivemos a criagdo do Grupo Executivo da Grande Sdo Paulo (GEGRAM).
J4 em Belo Horizonte, em 1967, tivemos a elaboracdo de um Plano Preliminar da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), pelo governo do Estado. Tais inovac¢des langaram as
bases para inclusdo da questdo metropolitana na Constituicdo (FILHO, 1996)

Assim, seguindo essa tendéncia, em 1967, pela primeira vez a Regido Metropolitana é tratada
em um texto constitucional brasileiro. O artigo 157 da Constituicdo Federal de 1967, em seu

paragrafo 10°, tratou o tema da seguinte forma:

Art. 157: A Unido, mediante lei complementar, podera estabelecer regifes
metropolitanas, constituidas por Municipios que, independentemente de sua
vinculagdo administrativa, integrem a mesma comunidade socio-econémica,
visando a realizacdo de servicos de interesse comum (BRASIL, 1967c)
Percebe-se ai, que aos Estados, nenhuma atribuicdo foi designada frente ao tratamento das
regides metropolitanas, ficando a cargo da Unido a instituicdo dessas figuras. Conforme expde
Fernandes (2006, apud QUEIROZ e BRASIL, 2009), tal disposicdo legal coloca a RM ligada a
realizacdo de servicos comuns e a titularidade do interesse metropolitano ficava ligada,

praticamente, a associa¢cdo compulséria dos municipios.

Em seguida, tem-se a edicdo da Lei Complementar n° 14, de 1973, em referéncia ao art. 157, §
10° da Constituicdo de 1967. Com essa lei, o governo federal determinava 8 (oito) regides
metropolitanas especificas no pais: Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza. Entretanto, a auséncia de critérios, ditos frageis e incompletos, fez
com que determinadas areas fossem deixadas de lado, apesar de possuirem sim um perfil que
as enquadrasse como regido metropolitana. Sobre esta definicdo, Filho (1996, p. 57) aponta

para a seguinte constatacéo:

E importante que se compreenda que a escolha das oito areas metropolitanas
obedeceu mais aos objetivos de se desenvolver um sistema urbano no pais de
acordo com as necessidades da estratégia de desenvolvimento econdmico
assumido, do que contemplar efetivamente as cidades com reais caracteristicas
de zonas metropolitanas. A prova disso é que ficaram de fora cidades como
Santos, Goiania, Campinas, que poderiam perfeitamente se enquadrar em
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alguns critérios mais importantes de uma area metropolitana. (FILHO, 1996, p.

57)
Conforme dito anteriormente, tais iniciativas, muito mais do que uma inovacdo do Governo
Militar, foram reflexo de uma série de medidas administrativas locais que ocorriam no ambito da
gestdo metropolitana. O crescimento urbano-industrial e o grande volume populacional que
esses centros reuniam, aliado a emergéncia de uma série de problemas, deixavam claro que
eles ndo poderiam ser mais vistos de maneira isolada, sob o foco das municipalidades, mas sim
como um todo complexo e interligado, cujo desenvolvimento e crescimento estavam
intimamente ligados a uma gestao especifica e integrada (FILHO,1996).

Além de instituir as regides metropolitanas, a Lei Complementar elencou aqueles servigos ditos
comuns, como saneamento basico, uso do solo metropolitano, transportes e sistema viario,
dentre outros. Dotou-as de canais de financiamento, como o Banco Nacional de Habitacdo —
BNH- e o Plano Nacional de Saneamento — PLANASA. Determinou a criagdo, por lei estadual,
de um Conselho Deliberativo e um Conselho Consultivo para cada Estado (FILHO, 1996). De
acordo com o disposto no artigo 3°, ao Conselho Deliberativo competiria promover a elaboracdo
do Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana, a programacgéo de servigos
comuns e a coordenagcdo da execucdo de programas e projetos de interesses da regido
metropolitana. J& ao Conselho Consultivo, consoante disposto no artigo 4°, caberia opinar
sobre questdes de interesse metropolitano e sugerir ao Conselho Deliberativo a elaboracdo de
planos regionais e a adoc¢do de providéncias relativas a execugéo de servigos comuns (BRASIL,
1973c).

Vale destacar que a gestdo dos Conselhos ficava concentrada nas méaos do Executivo
Estadual, que era quem indicava a maioria dos membros, de forma que os prefeitos das

cidades ficavam como uma representacao e forca reduzida (AZEVEDO e MARES GUIA, 2000).

Ainda sim, a Lei complementar n° 14 ndo se mostrou exaustiva naquilo que diz respeito a
definicdo de um verdadeiro arranjo de gestdo metropolitana, de forma que, muitos aspectos
importantes foram deixados de lado ou a mercé das iniciativas Estaduais ou Municipais, “[...]
tanto o estatuto juridico e administrativo das novas unidades quanto as fontes de recursos para
sua manutencéo ficaram indefinidos” (FILHO, 1996). Ademais, na medida em que a esfera
federal torna-se responséavel direta pelas definicbes que implicariam na questdo metropolitana,
0s autores apontam para outra questao problematica. Tal iniciativa implicava em um tratamento

legal Uinico para metropoles dotadas de caracteristicas e perfis distintos dentro de todo o pais. E
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0 que o autor aponta como “sindrome da simetria”, o que dificultava um olhar mais direto e
voltado as especificidades regionais, sociais e econdmicas que prevalecem em cada centro
urbano (FILHO, 1996). De maneira geral, sobre as caréncias desse arranjo criado, Pacheco e
Moraes (1995 e 2001, apud FARIA, 2008, p. 3)) fazem os seguintes apontamentos:

Ambigiidade e imprecisdo de seus objetivos e instrumentos; a auséncia da
previsdo dos recursos financeiros que viabilizariam a gestdo metropolitana; a
rigidez do modelo institucional a ser implantado em realidades heterogéneas;
sua visdo funcionalista e centralizadora, que nédo atentava para as
desigualdades intra e inter-regionais, para as distintas vocacgoles,
potencialidades e politicas locais e para o impacto diferenciado das agfes
regionais sobre os municipios ou sobre parte deles; a excessiva tutela dos
técnicos da administracdo federal sobre os assuntos preliminares para a
implantagdo de tal forma especifica de regionalizacdo; a desvalorizagdo do
papel dos municipios e a grande concentragdo do poder decisério na esfera
estadual, dentre outras (PACHECO e MORAES, 1995 e 2001, apud FARIA,
2008, p. 3)
Além disso, aponta-se que o arranjo que se desenvolvia era extremamente precario naquilo que
diz respeito ao fortalecimento das relacdes intergovernamentais, algo “[...] imprescindivel para a
garantia do comportamento cooperativo dos principais atores envolvidos [...]", conforme afirma
Faria (2008). O modelo foi falho, tanto nas relacdes entre os trés niveis de governo (Unido,
Estados e Municipios), quanto naquilo que diz respeito a cooperacdo horizontal, incluindo a
incapacidade de produzir coordenacgdo intragovernamental entre os 6rgaos de um mesmo nivel

de governo, conforme expde Pacheco (1995, apud FARIA, 2008).

Posteriormente, tem-se a criagdo da Comissdo Nacional de Politica Urbana e Regifes
Metropolitanas (CNPU) e o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano (FNDU), que ficam
responsaveis por uma intermediacdo entre Federacdo e Regifes Metropolitanas, atuando no
repasse de recursos para as municipalidades e para os 6rgdos vinculados a gestédo
metropolitana. Vé-se, portanto, uma maior articulagdo em torno de um interesse sobre a
questdo metropolitana, entretanto, o carater centralizador das decisdes, que eram concentradas
na Unido, dificultavam avancos maiores. Nos anos seguintes, a crise econémica e 0 processo
de redemocratizagédo deixaram mais claras as falhas desse sistema de gestdo metropolitana.
Houve uma reducéo no repasse de recursos e a paralisacdo e/ou fechamento de muitos dos
orgéos criados (AZEVEDO e MARES GUIA, 2000).

Somente mais tarde, com o0 advento da Constituicdo de 1988 e a construcdo de novas bases
pautadas na descentralizagdo e participacdo, periodo este em que os olhares em muito se

voltam para a questdo municipal, € que as RM'’s voltam em cena e conquistam alguns avancos
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no sentido de uma gestdo compartilhada e estruturada (AZEVEDO e MARES GUIA, 2000).
Percebe-se que a gestdo metropolitana se desvinculava do viés padronizado e centralizador do
Governo militar para um modelo mais flexivel, em que os governos municipais e estaduais,
ganhavam maior autonomia, entretanto, ndo “mergulharam” de fato dentro dessa nova

perspectiva, como demonstram algumas experiéncias de gestao das RM’s pds 88.

3.3 Dilemas das relagdes intergovernamentais no ambito da gestdo metropolitana no

contexto contemporéneo

Conforme exposto anteriormente, as Regibes Metropolitanas foram efetivamente criadas
durante o Regime Militar e sua gestdo esteve subjugada as tendéncias centralizadoras e

controlistas da Unido.

Mais tarde, pos Constituicdo Federal de 1988, a redefinicdo do pacto federativo criou novas
bases para a organizagéo politico-administrativa no Brasil, mas ainda assim, as RM'’s estiveram
despactuadas. Foram deixadas de lado iniciativas voltadas para a criagdo de um eixo de
pactuacdo entre atores institucionais estatais e entre atores econdmicos e sociais. Assim,
conforme expbe Vicente Y Pla Trevas (2005, p.45) “[..] deve ser construida uma vontade
coletiva politica mais consistente nesses territorios, consolidando-se forcas hegeménicas que
se contraponham a fragmentacdo politica que ai prevalece. Havendo hegemonia, essa
articulacdo de atores politicos e sociais é capaz de apontar rumo e agregar interesses e
vontades.” Essa vontade coletiva deve ser capaz de se sobrepor aos interesses individuais dos
agentes envolvidos e criar uma maior interacdo entre as varias esferas de governo, central,
intermediaria e local, com vistas a criacdo de lacos cooperativos mais fortes. Trata-se da
criacdo de um espaco de negociacdo e de articulagdo, com a formacdo de uma agenda
compartilhada, em que os atores se vejam embaragados ndo em um jogo de soma zero, em
gue os ganhos de A, representam as perdas de B, mas sim em um jogo de soma positiva, em

gue todos se vejam como potenciais ganhadores (TREVAS, 2005).

Conforme explica Machado (2009, p. 35), no centro dos dilemas que envolvem as relacfes
intergovernamentais dentro das RM'’s, esta “[...] o hiato existente entre a organizacdo do
territério na forma de municipios e a cidade-metrépole, que ultrapassa esses limites
institucionais.” Cria-se um verdadeiro impasse quanto a definicdo de uma estratégia comum
para uma gestdo integrada entre as municipalidades envolvidas, o que gera uma série de

conflitos e tensbes na definicdo das competéncias das esferas governamentais. Para o autor,
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tal dilema recai em problemas de governanca e governabilidade, gerando um verdadeiro vacuo
na estruturacdo da gestdo metropolitana. Sobre esse impasse, Buarque e Lima (2008, apud
MACHADO, 2009, p. 35) apontam que:

A governabilidade se torna mais importante (e também mais dificil) nas
metrépoles pela falta de 6rgdos e mecanismos institucionais que promovam a
cooperacao politico-administrativa supra- municipal e pelas diferencas socio-
econbmicas e conflitos de interesse entre 0s municipios no espaco
metropolitano. (BUARQUE e LIMA, 2008, apud MACHADO, 2009, p. 35)
Se durante o periodo militar, em que a articulacdo de liderancas politicas se dava com maior
facilidade tendo em vista o carater autoritario e centralista do governo, ja ndo foi possivel
consolidar uma estrutura metropolitana de poder, nos dias atuais, em que vislumbra-se uma
série de novos atores, com interesses distintos, como prefeitos, vereadores, representantes de
sindicatos, associa¢fes de bairros, dentre outros, as dificuldades se tornam ainda maiores. A
sistematizacdo de relagbes intergovernamentais cooperativas aparece como um verdadeiro
desafio, que deve ser capaz de vencer as limitacdes e barreiras impostas pelos interesses

“individualistas” das partes envolvidas no arranjo metropolitano (GOUVEA, 2005).

Capobianco (2009, p. 4-5) argumenta que a atual institucionalidade metropolitana n&o foi capaz
de criar coordenacgao entre os niveis politico-administrativos, limitando o “fazer metropolitano”.
Acrescenta que mesmo as iniciativas inovadoras, como a criagcao de Consorcios Metropolitanos,
Agéncias, dentre outros mecanismos, “[...]sofrem descontinuidades e ndo estdo imunes ao
municipalismo autarquico, ao neolocalismo, ao hobbesianismo municipal, e, em Ultima analise,

a competigcao predatdria e guerra fiscal.”

Entende-se que o nivel de autonomia municipal constitui fator determinante para analise dos
entraves a governanca e governabilidade metropolitana. Apesar de o modelo federativo
brasileiro conceder autonomia para que 0s municipios estabelecam entre si acordos formais e
informais para a resolucéo de problemas, ainda séo fracas as experiéncias de cooperagédo. De
acordo com Krell (2003, apud MACHADO, 2009, p. 57), a evidéncia desses fracassos é
decorréncia, em geral, “[...] da falta de interesse das liderangas locais, de recursos especificos e
de apoio do governo federal e estadual e também auséncia de sintonia entre as organizacdes

supranacionais e as maquinas administrativas de cada municipio.” As forcas de carater
competitivo ainda sdo preponderantes em relacdo as forcas cooperativas. Em geral, as
manobras em torno de iniciativas coordenadas dentro das RM’s s&o resultado da instituicao de

mecanismos de incentivos pela Unido ou pelos Estados, que ndo podem, de maneira alguma,
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serem compulsoriamente impostas, tendo em vista a autonomia juridica dos municipios
(MACHADO, 2009).

A Unica disposicao constitucional que fez alusdo a questdo metropolitana esta presente no
artigo 25, § 3°, da CF/88. Por tal dispositivo, fixou-se nas maos dos Estados, a responsabilidade
pela criagdo das RM'’s, que nao foram dotadas de personalidade juridica prépria. As lacunas e
imprecisdes em relacdo ao artigo sdo muitas e as discussdes nos tribunais brasileiros acerca
dessa questdo sdo inlUmeras. A oposi¢do entre a atuacdo dos Estados Federados e a garantia
constitucional da autonomia municipal faz com que os primeiros, os Estados, sejam sempre
comedidos naquilo que diz respeito & imposi¢cdo de uma estratégia de gestdo metropolitana em
face da preservacédo dos poderes locais e dos altos custos de transacao que Ihes sdo impostos
(MACHADO, 2009).

Mais tarde, o Estatuto das Cidades, Lei Federal 10.257 de 2001, acrescentou alguns avangos
no tratamento da questdo metropolitana. Ao disciplinar a ordem urbanistica no Brasil,
estabelecendo fundamentos gerais, o instrumento criou um novo ambiente institucional de
aplicacdo das politicas relativas ao meio urbano, pautado em uma maior compatibilizacéo e
reequilibrio de interesses. Em seu artigo 41, prevé como obrigatéria a elaboracdo de planos
diretores para cidades que integram regides metropolitanas. Acrescenta-se ainda, a disposi¢éo
acerca da obrigatoriedade da participagdo da sociedade civil nos organismos gestores das
RM’s, conforme previsto no artigo 45. Entretanto, conforme exp8e Guimaraes (2004, p. 31), o

tratamento metropolitano no estatuto ainda foi bastante timido.

Diante dos entraves observados a uma organizacdo vertical compulsoria das regides
metropolitanas, em geral, opta-se por alternativas cooperativas de organiza¢do voluntaria, no
gual destacam-se instrumentos como os Consércios e Convénios. Os convénios sdo acordos
precarios, com prazo de validade curto e voltados a realizacdo de um projeto ou programa
especifico, cuja area de atuacao ultrapasse os limites dos municipios. Podem ser realizados
entre esferas do mesmo nivel de governo ou mesmo entre Unido e Municipios, por exemplo.
Por serem de validade reduzida, de grande maleabilidade e especificidade, ndo representam
grande interferéncia dentro daquilo que diz respeito a garantia da autonomia dos municipios
envolvidos. Vale lembrar que o carater dos convénios tende a dificultar a criagdo de lacos
cooperativos de longo prazo e a consequente pactuagdo de politicas publicas mais amplas e

abrangentes.
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J& os consorcios se diferenciam dos convénios na medida em que constituem uma entidade
dotada de patriménio e pessoal préprios, ou seja, geram a criagdo de uma pessoa juridica
representante dos interesses comuns das partes consorciadas, de forma, que “[...] tendem a
amparar a cooperacdo intergovernamental em bases mais consistentes sob 0s aspectos
temporal e programatico”. Durante a década de 90, foram muitas as pressdes para a
regulamentacéo legislativa dessas figuras, porém, somente com a Lei 11107/2005, a Lei dos
Consorcios, € que tivemos essa institucionalizagdo (MACHADO, 2009). Conforme aponta
Azevedo (2004, p. 27), de maneira geral, a crescente reunido das municipalidades em
consorcios é resultado direto ndo sé de um maior engajamento e “consciéncia metropolitana”,
como também resposta a “nao-politica” dos governos estadual e federal, e dos equivocos que

tem marcado as suas ac¢des dentro desse ambito.

A unido intermunicipal na forma de consércios amplia a capacidade de negociacdo dessas
unidades junto ao poder estadual e federal e possibilita solu¢cées que satisfacam todas as
partes, por meio de um desembolso menor. Trata-se de um mecanismo cuja base de
funcionamento se apodia diretamente nos pressupostos tedéricos ligados a idéia de cooperacgao e
coordenacéo intergovernamental. A integracdo por meio de consoércios intermunicipais garante
um aumento da capacidade de realizacdo; maior eficiéncia no uso dos recursos publicos;
realizagdo de agOes inacessiveis a uma Unica prefeitura, bem como o aumento do poder de

dialogo, negociagéo e pressao dos municipios (ALMG, 2009).

De maneira geral, podemos dizer que € preciso uma institucionalizacdo da gestdo das Regides
Metropolitanas, ndo se trata da criagdo de um quarto nivel de poder, mas sim de um arranjo
coordenado que respeite as autonomias locais, seja representativo e gere integracéo vertical e

horizontalmente. Abrucio e Soares (2001, p. 113) complementam o assunto da seguinte forma:

As mudangas devem estar associadas ao preceito basico do federalismo, isto é,
estabelecer autonomia com interdependéncia, o0 que no caso significaria
garantir sustentabilidade financeira, politica e administrativa a gestédo
metropolitana, dando ou ndo as RMs o carater de ente federativo, e conjugando
isso, necessariamente, com mecanismos que facilitem a cooperacdo, a
coordenacdo e a comunicagcdo entre os niveis de governo. (ABRUCIO e
SOARES, 2001, p. 113)

A questdo metropolitana no Brasil enfrenta problemas ndo s6 de natureza administrativa, mas
também de natureza politica, aos quais, pode-se apontar problemas especificos de

governabilidade e governanca. A governabilidade, que, nas palavras de Gouvéa (2005, p. 182)

constitui I...] um processo de interagdo, um ajuste entre as necessidades da sociedade civil e a
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capacidade efetiva dos governos de processa-las e atendé-las”, refere-se, portanto, a
capacidade das entidades governamentais em solucionar os problemas relacionados a
implementacéo e execucdo de politicas publicas, em identificar esses problemas e também a
sua capacidade de lideranca. O termo governanca, por sua vez, refere-se ao exercicio de
autoridade politica ou a funcdo de governar, que subentende a capacidade de dire¢do e
comando do governo, capacidade de resolugédo e coordenacdo de conflitos de interesse, e, a
propria habilidade do Estado de implementar politicas, conforme explica Eli Diniz (1997, apud
GOUVEA, 2005, p. 186).

Alguns incrementos na gestdo metropolitana no sentido de identificagdo de problemas comuns
e implementacdo de politicas publicas que ultrapassam os limites da municipalidades, bem
como 0s crescentes investimentos em estratégias de planejamento e gestdo integrada,
mostram avancos no sentido de niveis mais satisfatérios de governanca e governabilidade.
Entretanto, conforme explica Gouvéa (2005, p. 191), a inexisténcia de instituicbes
metropolitanas mais fortes e abrangentes e a cultura municipalista ainda fazem com que a
sociedade compreenda a sua interacdo com 0Ss governos sobre a perspectiva municipal, ou
seja, suas demandas sempre recaem a administracdo local. A auséncia de um aparato de
gestao compartilhada mais forte s6 faz crescer as discrepancias entre as cidades que compdem
a estrutura das RM’s e eleva o grau de precariedade na prestacdo daqueles servicos ditos de
interesse comum, o que leva a incidéncia de constantes problemas de degradacdo ambiental,

violéncia, transporte publico de baixa qualidade, dentre outros.

Ainda sim, no tocante ao tratamento da questdo metropolitana nos textos constitucionais dos
Estados Federados, percebe-se uma dificuldade na definicdo e delimitagdo de instancias
especificas para os espacos em questdo. O tema é tratado de maneira diversa nas
Constituicbes Estaduais, e, em geral, reforcam a necessidade de participacdo cooperativa da
sociedade e dos municipios envolvidos, mas sem que sejam claramente determinados os meios
de execucdo (GOUVEA, 2005). Em razdo desse “vazio institucional metropolitano”, Ronaldo
Gouvéa (2005, p. 227) complementa que “amplia-se cada vez mais, no ambito das RM'’s, os

niveis de desigualdade econémica, de segregacao e de excluséo inter e intramunicipais”.
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5. O ARRANJO DE GESTAO METROPOLITANA DA REGIAO METROPOLITANA DE BELO
HORIZONTE

O presente capitulo traz uma discussao acerca do processo histérico de formacao e gestdo da
RMBH até a delimitacdo de uma nova estrutura pelo texto constitucional de 1989. Em seguida,

faz-se uma andlise dos 6rgéos de gestao do arranjo atual bem como dos instrumentos criados.
4.1 Antecedentes da formacéo e gestdo da RMBH

A Lei Complementar n° 14, de 1973, durante o governo militar, instituiu 8 regiées metropolitanas
para o pais, entre elas, estava a Regido Metropolitana de Belo Horizonte, a RMBH. Ficou
definido um modelo de gestdo de carater estadualista, uma vez que os membros do Conselho
Deliberativo, ao qual discutimos anteriormente, eram, em sua maioria, escolhidos pelo
Governador do Estado. Conforme aponta MACHADO (2009, p. 78), Minas Gerais ja havia saido
na frente no que diz respeito a gestdo metropolitana. Antes mesmo de 1973, o governo do
Estado ja desenvolvia o chamado Plano Metropolitano de Belo Horizonte, que previa um
planejamento para a gestdo da RMBH.

Em 1974, a Lei n 6030, do Estado de Minas Gerais, regulamentou a RMBH, entdo composta
por 14 municipios?, e criou, sob a forma de autarquia estadual, o chamado PLAMBEL —

Planejamento da Regiao Metropolitana de Belo Horizonte, que tinha como finalidades:

[...] elaborar o Plano Metropolitano da RMBH e controlar sua execucéo; elaborar
estudos, projetos e programas de realizacdo dos servicos de interesse
metropolitano; fornecer elementos, dados e informagBes solicitados pelo
Conselho Deliberativo e pelo Conselho Consultivo e executar suas
deliberagGes; além de exercer outras atribuigcbes estabelecidas em lei e em seu
regimento. (SABINO E BRASIL, 2009).
Assim, o PLAMBEL apresentou papel fundamental na gestdo das questdes metropolitanas
durante a década de 70, atuando como uma agéncia central de planejamento, consolidando-se
adiante como um lécus de expertise em planejamento, com a produ¢cdo de uma série de
estudos e pesquisas. Grande parte das acdes relativas ao transporte, sistema viério e uso do
solo na RMBH foram definidas pela autarquia. Em 1975, foi responsavel pela criagdo do Plano

Integrado Econ6mico e Social da RMBH (PDIES) e mais tarde, em 1978, consumou sua

* Neste grupo estavam incluidas as seguintes municipalidades: Belo Horizonte, Betim, Contagem, Caeté, Ibirité,
Lagoa Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio Acima, Sabar, Santa Luzia e
Vespasiano
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proposta de criagdo de um 6rgao de gestao do transporte publico da RMBH, a Metrobel. Esse
orgéo foi responsavel por uma série de inovac¢des no gerenciamento do transito e transporte e
criou a famosa Camara de Compensacédo Tarifaria — CCT- que fornecia subsidios cruzados
para ligacdes nas regides periféricas (MACHADO, 2009).

A atuacdo do PLAMBEL ocorre no contexto do Regime Militar, marcado pelo carater centralista
e tecnocratico, de maneira que as municipalidades e a propria sociedade civil se mantinham
afastadas das decisdes dentro desse ambito. De maneira oposta a essa tendéncia, em 1975,
por incentivo estadual, foi criada a Associacdo dos Municipios da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte, a Granbel®’, que se apresentou inicialmente como propulsor de um movimento
representante da insatisfacdo municipalista em relacdo a gestdo centralizada (MACHADO,
2009).

Durante o processo de redemocratizacao, as forgcas contrarias ao modelo de gestdo militar
tornavam-se latentes e ganhava espaco um movimento municipalista. A unido desses fatores
fazia com que a PLAMBEL perdesse cada vez mais espaco (SABINO e BRASIL, 2009).
Agrega-se ainda como fator agravante, a reducdo das transferéncias federais para projetos
relacionados a desenvolvimentos urbano, fruto de uma crise fiscal e de planejamento
governamental. Mais tarde, em 1989, a Constituicdo do Estado de Minas Gerais trouxe uma
série de modificacdes na estrutura de gestdo da RMBH, entre elas, a criacdo da chamada
Assembléia Metropolitana- AMBEL, cujas atribuicbes substituiam, em muito, o papel do
PLAMBEL, o que fez com que ano apos ano, este 0rgdo perdesse forca, até sua extingdo em
1996, quando suas fungBes foram atomizadas entre a Secretaria de Planejamento e a
Fundacdo Jodo Pinheiro. Nesse periodo, verificou-se um verdadeiro estacionamento das
politicas de planejamento metropolitano na RMBH. Apesar de contar com apoio e
representacdo entre os municipios da RMBH, a AMBEL n&o logrou grande sucesso e ficou

restrita a questdes relacionadas ao transporte publico metropolitano (SABINO e BRASIL, 2009).

Ainda sim, ndo se pode negar que a AMBEL contou com uma maior representatividade dos
lideres municipais e refor¢gou o esvaziamento da presenca do Estado nas definiges relativas a

RMBH, tornando-se este, um observador das politicas criadas e votadas pelo 6rgdo. Em

> Ainda hoje a Granbel se faz presente como um pélo de discussio, debates e decisdes politicas acerca de problemas
e interesses comuns entre as municipalidades. E composta por representantes politicos das 34 cidades que compdem
a RMBH e possui uma diretoria executiva eleita para mandato de dois anos. Para a gestdo 2009/10 foram escolhidos
como Presidente o entdo prefeito do Municipio de Lagoa Santa, Rogério Cezar de Matos Avelar, e como vice, 0
Prefeito de Santa Luzia, Gilberto da Silva Dorneles. (GRANBEL, 2009)
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contrapartida, o governo estadual era, constitucionalmente - tendo em vista o previsto no 25, 8
3° da CF/88 - o responsavel por arcar com boa parte dos custos relacionados a tais
negociagoes, ja que foi fixada em suas méos a responsabilidade para organizacdo vertical das
RM’s.

Entretanto, passado pouco tempo, o poder dos municipios mais fortes como Belo Horizonte,
Betim e Contagem e a for¢a do Estado, condenaram a AMBEL a um grande fracasso, conforme
ja apontado acima, e o Estado recuperou muito de seu poder enquanto definidor das politicas
metropolitanas. (MACHADO, 2009).

Conforme expde Machado (2009, p. 83), a nova configuragdo da gestdo metropolitana no
contexto brasileiro, marcada por uma presenca de novos focos de poder locais e pela reducéo
da participagéo e vinculacdo ao centro, representado pela Unido, fez com que fossem elevados
0s custos de transacao impostos a articulagdo em uma gestdo compartilhada na RMBH, assim
como em outros espacos semelhantes. Novos atores surgem com maior forca e poder de veto,
e 0s custos implicitos na adeséo cooperativa sdo elevados. Dessa forma, na medida em que ha
uma perda do carater tecnocratico da gestdo, torna-se indispensavel incorporar na rotina
habilidades de negociacdo de projetos e programas nos quais estdo inseridas liderancas

politicas de forte representacao local.

Atenta-se ainda para a atencdo dada a questdo metropolitana no texto constitucional de 1989,
gue tratou de definir os critérios para instituicdo de uma RM, bem como para incorporacao de
municipios. Delimitou a conceituacdo de funcdo publica de interesse comum e especificou o0s
orgdos e instrumentos que iriam compor 0 novo arranjo de gestdo metropolitana. Entretanto,
esforcos ndo foram compatibilizados para a efetivacdo desse arranjo, que permaneceu

estagnado no texto constitucional por muitos anos.

Vale destacar, que de 1989 até 1999, uma série de novos municipios passaram a compor a
RMBH, totalizando 32 cidades. Entretanto, especialistas apontam que a inclusdo ndo seguiu
quaisquer critérios urbanisticos e/ou econdmicos, estando muitas delas, atreladas a questbes
politicas. A auséncia de um planejamento anterior resultou na formacdo de um grupo altamente
discrepante, no qual convivem municipalidades com distintos niveis de desenvolvimento sdcio-
econdmicos e de concentracdo populacional. Apenas dez cidades, dentre todas, possuiam
planos diretores e ndo sao identificadas quaisquer vinculacdes entre os planos existentes, o que

s6 aumenta a falta de coordenacdo entre as politicas criadas e as oposi¢cdes entre as
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municipalidades envolvidas. As Ultimas incorporacdes de municipios foram em 2001 —
Jaboticatubas - e em 2002, a cidade de Itatiaiucu, contabilizando um total de 34 unidades®
(GOUVEA, 2005).

Ademais, aponta-se como um impactante fator que colabora para tal heterogeneidade, os
diferentes graus de comprometimento com 0s processos metropolitanos identificados entre as
municipalidades que compdem a RM, conforme indicam estudos do Observatério das
Metrépoles (2004)’, fundamentados nas pesquisas realizadas pela Fundacdo Jodo Pinheiro.
Os critérios utilizados pelo trabalho foram evolucdo demogréfica, fluxo de deslocamentos
pendulares, densidade e caracteristicas ocupacionais, tendo em vista a integragdo com o
municipio pdlo, a capital. O estudo ressalta o fato de que h& municipios na RMBH
institucionalizada por lei que ndo fazem parte do processo metropolitano (FJP, 2006). A fraca
integracdo é resultado de utilizacdo de critérios muito mais politicos do que técnicos no
processo de incorporacdo, 0 que comprometeu diretamente 0 processo de insercao

metropolitana.

Vale ressaltar que se de um lado vislumbrou-se uma fraca articulagdo municipal em torno da
guestao metropolitana, de outro, sob a perspectiva de atuacdo do Estado, também n&o se pode
apontar a solidificagdo de nenhuma estratégia nesse ambito. As iniciativas posteriores ao
PLAMBEL foram fracas e desarticuladas, o que culminou em um verdadeiro vacuo institucional
relativo a gestdo da RMBH. Mesmo apds a Constituicdo Estadual de 1989, que veio definir as
bases de um novo arranjo de gestdo, verificou-se ainda por muitos anos uma inércia do

Governo Estadual naquilo que diz respeito a questdo. O vazio verificado dentro desse periodo,

® Desde 2002 a RMBH é entdo composta pelas seguintes municipalidades: Baldim, Belo Horizonte, Betim,
Brumadinho, Caeté, Capim Branco, Confins, Contagem, Esmeraldas, Florestal, Ibirité, Igarapé, Itaguara, Itatiaiucd,
Jaboticatubas, Juatuba, Lagoa Santa, Mario Campos, Mateus Leme, Matosinhos, Nova Lima, Nova Unido, Pedro
Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio Acima, Rio Manso, Sabara, Santa Luzia, S&o Joaquim de Bicas, S&o
José da Lapa, Sarzedo, Taquaracu de Minas e Vespasiano. A visualizagdo pode ser feita no mapa em anexo. (Ver
mapa no ANEXO A, p. 111).

" Os relatérios produzidos pelos estudos do Observatério das Metrépoles (2004), baseados em pesquisas da FJP
apontaram para aos seguintes dados: dos 33 municipios metropolitanos avaliados, ao qual excluiu-se a capital, 5
apresentaram grau MUITO ALTO de integracdo ao municipio poélo (Contagem, Ibirité, Vespasiano, Ribeirdo das
Neves, Santa Luzia); 6 com ALTA integracdo (Betim, Esmeraldas, Sabara, Mario Campos, Sarzedo e Séo José da
Lapa); 11 de MEDIA integracio (Caeté, Capim Branco, Confins, Igarapé, Juatuba, Matozinhos, Nova Lima, Pedro
Leopoldo, Raposos, Lagoa Santa e Sdo Joaquim de Bicas); 5 BAIXA (Rio Acima, Mateus Leme, Itatiaiucu, Itaguara
e Brumadinho) e 6 MUITO BAIXA (Florestal, Baldim, Jaboticatubas, Nova Unido, Rio Manso e Taquaragu de
Minas).
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gue perdurou por mais de 15 anos, aparece como um fator que em muito dificultou avancos na

Regido Metropolitana e que reforcou muitos dos problemas estruturais durante esse tempo.

4.2 O arranjo atual de gestdo metropolitana da RMBH

Apbs um estacionamento das politicas relativas a questdo metropolitana no Estado, assistiu-se,
sobretudo nos primeiros anos do Governo Aécio, uma retomada de aspira¢des voltadas a uma
reestruturacdo do arranjo de gestdo da RMBH. Pode-se observar esforcos no sentido de se
construir uma nova realidade institucional metropolitana, em contraposicdo ao modelo neo-
localista que se instalara apds a Constituicdo Federal e ainda, distante da tendéncia autoritario-
centralista do Periodo Militar. Em 2003, como fruto dessa atencédo do Governo do Estado, tem-
se a criacdo da Secretaria de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana de Minas Gerais - a
SEDRU/MG- que ficaria responsavel pela atuacdo referente a politica urbana do Estado e a
retomada das questdes ligadas ao planejamento metropolitano. A nova Secretaria colocou em
pratica uma série de inovagdes e projetos referentes a8 RMBH e conseguiu angariar amplo apoio
dos municipios envolvidos (MACHADO, 2009). Definiu ainda, na estrutura da SEDRU, como
instAncia executiva das Assembléias Metropolitanas do Estado de Minas Gerais, a
Superintendéncia de Assuntos Metropolitanos, cabendo-lhe planejar e acompanhar as acgtes
governamentais nas regides metropolitanas e aglomeragbes urbanas de Minas Gerais,

mediante a formulag&o de planos, programas e projetos multisetoriais.

O Governo do Estado retomou sua capacidade de investimento em politicas publicas na Regiao
Metropolitana estabelecendo um novo relacionamento com os municipios. Em 2004, a emenda
a Constituicdo de numero 65, veio dispor acerca de uma nova estrutura de gestédo
metropolitana. O artigo 46 foi reformulado e definiu a existéncia do seguinte arranjo: Assembléia
Metropolitana, Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano, Agéncia de
Desenvolvimento, com carater técnico e executivo, e dois instrumentos de acdo, um Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado e um Fundo de Desenvolvimento Metropolitano (MINAS
GERAIS, 1989).

Os quadros que seguem abaixo, explicam, de forma resumida, as atribuices e a configuracdo

de cada 6rgao e instrumento desse novo arranjo de gestdo metropolitana da RMBH:
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Quadro 1: Caracteristicas dos érgaos do arranjo institucional da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(MINAS GERAIS, 2006a)

Orgéo: Composicdo: Atribuicbes
4 representantes do Poder Definir as macro-diretrizes do planejamento

Executivo Estadual; global da regido metropolitana;
Assembléia 1 representante ALMG; Vetar, por deliberacdo de pelo menos dois

Metropolitana

34 Prefeitos da RMBH,;
34 Presidentes das Camaras
Municipais da RMBH.

tercos do total dos votos vdlidos na
Assembléia, resolucdo emitida pelo Conselho
Deliberativo.

Conselho Deliberativo
de Desenvolvimento
Metropolitano

5 representantes Poder Executivo
Estadual;

2 representantes ALMG;

2 representantes do municipio de
Belo Horizonte;

1 representante do municipio de
Contagem;

1 representante do municipio de
Betim;

3 representantes dos demais
municipios da RMBH;

2 representantes da sociedade
civil.

Deliberar sobre os recursos destinados ao
financiamento para implementacdo de projetos
indicados no Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado;

Fixar diretrizes e prioridades e aprovar o
cronograma de desembolso dos recursos da
subconta do Fundo Metropolitano;
Acompanhar e avaliar a execu¢do do Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado;
Orientar, planejar, coordenar e controlar a
execucdo de fungdes publicas de interesse
comum.

Agéncia de
Desenvolvimento
Metropolitano

I- Unidade Colegiada: Conselho de
Administracao

II- Dire¢céo Superior: Diretoria-Geral
e Vice-Diretoria Geral;

llIl-  Unidades  Administrativas:
Gabinete; Procuradoria; Assessoria
de Comunicagdo; Assessoria de
Apoio  Administrativo;  Auditoria
Seccional; Diretoria de Informacéo;
Pesquisa e Apoio Técnico; Diretoria
de Planejamento Metropolitano,
Articulagdo e Intersetorialidade;
Diretoria de Inovagéo e Logistica e
Diretoria de Regulacao
Metropolitana.

Elaborar e propor o Plano Diretor de
Desenvolvimento  Integrado, bem como
promover a execugcdo das metas e das
prioridades estabelecidas pelo mesmo;
Articular-se com os municipios integrantes da
RMBH, com o6rgaos e entidades federais e
estaduais e com organizagbes privadas,
visando a conjugacdo de esfor¢cos para o
planejamento integrado e a execug¢do de
fungbes publicas de interesse comum;
Fornecer suporte técnico e administrativo a
Assembléia Metropolitana e ao Conselho
Deliberativo;

Proceder a diagndsticos da realidade local e
de &ambito metropolitano, com vistas a
subsidiar o planejamento metropolitano;
Auxiliar os municipios da RMBH na elaboragéo
e na revisdo de seus planos diretores.

Fonte: BRASIL e SABINO (2009). Adaptado pelo autor.



Quadro 2: Instrumentos do arranjo institucional da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (MINAS

GERAIS, 2006a)

Instrumentos: Gestores: Objetivos:
-Um representante do 6rgéo gestor - Financiamento da implantagéo
Sedru; de programas de projetos
-Um representante da Seplag; um estruturantes;
representante do agente financeiro - Realizacdo de investimentos
Fundo de BDMG; relacionados a funcdes publicas

Desenvolvimento

-Um representante da SEF;

de interesse comum nas

. -Dois representantes da regiao regides  metropolitanas  do
Metropolitano . - .
metropolitana a serem indicados Estado, conforme diretrizes
pelo respectivo Conselho estabelecidas pelo Plano
Deliberativo de Desenvolvimento Diretor de Desenvolvimento
Metropolitano Integrado de cada regido
metropolitana.
O Plano Diretor de Desenvolvimento o Plano Diretor de
Integrado deve ser elaborado e :
Desenvolvimento Integrado

Plano Diretor de
Desenvolvimento
Integrado

proposto pela Agéncia de
Desenvolvimento Metropolitano, ja
sua execucdo deve ser acompanhada
pelo Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano e pela
Agéncia.

conterA as diretrizes do
planejamento integrado do
desenvolvimento econdmico e
social relativas as funcdes
publicas de interesse comum

Fonte: BRASIL e SABINO (2008). Adaptado pelo autor.
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A estrutura de funcionamento disposta nos quadros acima foi regulamentada pelas Leis

Complementares 88, 89 e 90, de janeiro de 2006, que dispbem tanto sobre 0s institutos que

compdem o arranjo, como sobre os dois instrumentos, o fundo e o plano.

A nova proposta manteve, portanto, a Assembléia Metropolitana. Entretanto, as atribuicdes do

orgdo foram revistas, bem como a sua composi¢cdo. O 6rgdo passa a ser composto por 73

membros, sendo: 4 integrantes do Executivo e 1 da Assembléia Legislativa e os prefeitos e

presidentes das camaras municipais de todos os 34 municipios que compdem a RMBH. A

Assembléia aparece como a instancia superior no planejamento da RM, tendo um poder de veto

sobre as decisdes do Conselho, pelo voto de dois tercos de seus representantes.

O Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano — CDDM-, ja especificado na Lei

Complementar 88, foi instituido de fato em agosto de 2007, pelo Decreto n. 44601. E composto

por 16 membros, sendo 5 representantes do Executivo Estadual, 2 da Assembléia Legislativa
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de Minas Gerais, 2 de Belo Horizonte, 1 de Contagem, 1 de Betim e 3 dos demais municipios,

sendo ainda incorporados 2 membros da sociedade civil.

Mais tarde, a Lei Complementar 107, de janeiro de 2009, concretizou a criacdo da Agéncia de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, a Agéncia RMBH. Trata-se de
uma autarquia territorial e especial de carater técnico e executivo, com autonomia financeira e
administrativa, vinculada a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica
Urbana — SEDRU- cujos objetivos estdo voltados para o planejamento, assessoramento e
regulacdo urbana, buscando viabilizar o desenvolvimento integrado da regidao (MINAS GERAIS,
2006a).

O Fundo Metropolitano e o Plano Diretor, apesar de dispostos na legislagdo supracitada, ainda
estdo em seus primeiros passos. O Fundo representa a base financeira do arranjo e seu
objetivo estd vinculado ao financiamento dos planos e projetos da gestdo metropolitana. O
contetdo pecuniario do Fundo sera destinado para a execucdo das acdes relacionadas ao
Plano Integrado de Desenvolvimento Metropolitano, documento em que serdao “[...]
estabelecidas as diretrizes do planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social
relativas as fungdes publicas de interesse comum [...] ”, conforme claramente definem Sabino e
Brasil (2009).

Na interface desse arranjo institucional, o governo do Estado lancou a chamada Conferéncia
Metropolitana. Trata-se de um espaco de discussdo, avaliacdo e verificagdo do
desenvolvimento das politicas publicas voltadas a RMBH, além de propiciar o estabelecimento
de macrodiretrizes gerais para o tratamento da questdo. Espera-se ainda sensibilizar e
mobilizar os participantes para o estabelecimento de agendas, metas e planos de acdo com
vistas ao enfrentamento dos problemas comuns identificados. A Conferéncia deve contar com
um potencial elevado de representatividade, incluindo delegados representantes dos poderes
Executivo e Legislativo do Estado e dos municipios, de segmentos da sociedade civil

organizada e do setor produtivo, dentre outros.

Em agosto de 2007 foi realizada a 12 Conferéncia Metropolitana da RMBH, contando com a
presenca de mais de 300 delegados, sob coordenagdo da SEDRU em articulagdo com a
Assembléia Legislativa. O encontro veio concretizar a implantacdo do arranjo institucional da
RMBH, com instalacdo da Assembléia Metropolitana, eleicdo e posse do Conselho de

Desenvolvimento Metropolitano e regulamentacdo do Fundo Metropolitano. Também incluiu
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discussbes que forneceram subsidios para instalacdo da Agéncia de Desenvolvimento

Metropolitano e viabilizacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (SEDRU, 2009).

Para os dias 9, 10 e 11 de Novembro de 2009 esta prevista a 22 Conferéncia Metropolitana da
RMBH. Além de incluir as proposicdoes presentes em 2007, o encontro permitira apoio aos
gestores metropolitanos em pactuacfes para governanca compartilhada; estabelecer trocas de
experiéncia de gestdo compartilhada ou de fun¢gBes publicas de interesse comum e apoio a
governanca participativa. Ademais, serdo eleitos 0s novos dois representantes da sociedade
civil que irdo compor o CDDM e 3 membros que irdo representar as 31 municipalidades que ndo
possuem cadeira fixa no Conselho, excluindo-se, portanto, Belo Horizonte, Contagem e Betim.
A organizagdo da segunda Conferéncia caberd a Agéncia Metropolitana, com apoio da SEDRU
e, no sentido de aumentar a legitimidade e o potencial representativo das discussdes, espera-se
contar com uma participacdo bastante superior ao encontro de 2007. O regimento prevé 136
delegados do Executivo Estadual, 68 do Legislativo Estadual, 136 do Executivo Municipal
(sendo um média de 4 representantes para cada um dos 34 municipios que compdem a RMBH)
e 68 do Legislativo estadual (sendo uma média de 2 representantes por municipio). Para a

sociedade civil organizada, o total sera de 136 delegados.?

Vale lembrar que a estratégia de gestdo metropolitana ndo se esgota no arranjo institucional
criado pelo Governo do Estado. A parte dos 6rgdos e instrumentos supracitados, podemos
destacar algumas outras formas de cooperagdo horizontal entre os municipios da RMBH, bem

como algumas iniciativas da sociedade civil em torno da questdo metropolitana e de sua gestao.

Conforme ja antecipado, uma forma de organizacao intermunicipal muito comum em regides
metropolitanas se da por meio da organizacdo em consércios intermunicipais. Segundo dados
do IBGE de 2000, a presenca desse tipo de instrumento ndo se mostrava muito forte na RMBH.
Havia uma prevaléncia quase absoluta na area de saude, havendo ainda, algumas iniciativas
de consoércios visando coleta, tratamento ou disposicao do lixo. Em 2002, resultados da
pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros apontam uma ligeira alteracdo desse cenario, de
maneira que 52,9% das 34 cidades possuiam alguma forma de organizagéo consorcial entre si

na area de saude, e 50%, na area de meio ambiente. A pesquisa ainda aponta que faltam

® As informacdes referentes a Il Conferéncia Metropolitana da RMBH foram obtidas por meio de observacéo
participante do autor. No dia 8 de Outubro de 2009 os membros do Conselho Deliberativo reuniram-se para
discussao e aprovacdo da minuta do Regimento da Il Conferéncia bem como para apresentacdo da programacdo do
evento.
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acdes municipais integradas na area de habitacdo e de transporte (OBSERVATORIO DAS
METROPOLES, 2009).

E importante salientar a configuracdo do chamado Forum Metropolitano, sob a coordenacdo da
Céamara Municipal de Belo Horizonte, que consiste em um espaco de discussao permanente de
questdes pertinentes a RMBH, de forma a estabelecer um canal de comunicacdo entre os
atores municipais, com destaque para a integracdo da esfera legislativa. Em 2007, ocorreu a
sessdo de abertura do Forum Metropolitano em Belo Horizonte, organizado pela Cémara
Municipal da Capital, voltado para os seguintes assuntos estratégicos: compatibilizacdo de
planos diretores; fungbes publicas de interesse comum; intervengdes urbanas de impacto
metropolitano e participacdo popular. As reunides permitem o debate desses temas além de
propor solugcdes conjuntas e contribuir para uma gestao cooperativa e participativa na RMBH,
servindo ainda, como um subsidio as diretrizes do Plano Diretor de Desenvolvimento. Em 2008,
houve o primeiro encontro temético do FOrum, no municipio de Itaguara, em que foram
discutidas alternativas e propostas voltadas a questdo do transporte metropolitano e mobilidade
no espaco metropolitano (GONCALVES e SILVA, 2008).

Ha ainda que se destacar que ao lado dessas iniciativas municipais, a sociedade civil vem
investindo em algumas formas de participacdo e incorporacdo de suas demandas no ambito
metropolitano. A partir do funcionamento do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano e em virtude da baixa representacdo de membros da sociedade civil nessa
instancia — somente 2, um conjunto de atores coletivos constituiram um colegiado extra-oficial
para a discussao e formulagéo de questdes para serem levadas ao CDDM, propiciando, mesmo
que informalmente, apoio técnico. O Colegiado é composto por entidades sindicais, entidades
profissionais, movimentos sociais, instituicdes de pesquisas, organiza¢cdes ndo-governamentais,
e tem-se reunido periodicamente (BRASIL e SABINO, 2009).

Como resultado de uma maior atencdo do Estado a questdo metropolitana nos ultimos anos,
recentemente, o Governo de Minas langou, dentro de sua carteira de Projetos Estruturadores, o
projeto RMBH. Trata-se de um conjunto de ac¢les especificas e coordenadas de gestdo
metropolitana, com durac&o de 4 anos. O Projeto esta inserido na Area de Resultados Rede de
Cidades e Servicos e seu objetivo, conforme descricAo do PPAG 2008/2011, compreende
“‘promover a gestdo integrada da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, tornando-a mais
competitiva e elevando a qualidade de vida dos cidadaos metropolitanos”. As a¢bes do Projeto

incluem a atuacdo de uma série de entidades estaduais, como a Secretaria Estadual de
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Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (SEDRU), Secretaria de Estado de Transportes e
Obras Publicas (SETOP), COPASA, dentre outros, como uma estratégia intersetorial de gestado
das politicas publicas voltadas ao bem do todo metropolitano (MINAS GERAIS, 2008c).

4.2.1 A Assembléia de Desenvolvimento Metropolitana

Conforme j& antecipado, a Constituicdo Mineira de 1989, ao definir as bases do novo arranjo de
gestao metropolitana, instituiu a chamada AMBEL, Assembléia Metropolitana de Belo Horizonte.
Apesar de ser definida enquanto Assembléia, o 6rgdo entrou em substituicio ao Conselho
Deliberativo, criado com a emenda n° 14, de 1973. Dessa forma, entende-se que a AMBEL
possuia uma natureza juridica de érgao colegiado de deliberacdo, o que subentende que o
nome ndo € tecnicamente indicado, jA que as Regibes Metropolitanas nao aparecem como
novos entes no pacto federativo brasileiro, ndo possuindo, portanto, corpo legislativo proprio.
Trata-se, pois, de um 6rgdo colegiado com poderes deliberativos em face do planejamento e

execucdo de funcdes publicas de interesse comum de ambito metropolitano (ALMG, 2009)

A composicdo do 6rgéo seria inicialmente formada por prefeitos, vereadores indicados pelas
respectivas camaras municipais, um representante da Assembléia Legislativa e um
representante do Executivo Estadual, indicado pelo entdo governador do Estado. Vé-se,
portanto, que a nova estrutura tratou de inverter a tendéncia anterior, dando maior
representatividade aos municipios e reduzindo a forca do Estado. Todavia, essa composicao,
ao alterar o potencial de representatividade municipal, sem quaisquer tipos de distincao, fez
com que, sob um novo foco, a problematica das relacbes governamentais se inserisse
novamente como entrave a gestdo metropolitana. Na medida em que todas as municipalidades
foram igualmente representadas na Assembléia, aquelas cidades que compdem o chamado
“eixo econdbmico metropolitano”, formado por Belo Horizonte, Betim e Contagem, sentem-se
ameacadas pela forca representativa que os demais municipios sao dotados. Grande parte das
diretorias sdo ocupadas por coalizdes formadas pelas cidades menores e as reacdes adversas
do eixo acabam por gerar uma paralisacdo e esvaziamento do 6rgao. Outro foco problemético
nas relacdes intergovernamentais inseridas no contexto da Assembléia estd na baixa
representatividade do Estado, que se viu amarrado as aspiragdes municipalistas uma vez que
possuia apenas duas “cabegas” na composi¢ao do grupo. O poder de voto dos municipios
alcancava 97% do total, o que comprova um grande fosso na participacdo estadual na arena de

decisbes metropolitanas.
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A posicdo do Estado a este respeito € de que a despeito de volume de investimentos inseridos
nas questdes relativas a RMBH e da importancia de entidades estaduais, como COPASA,
CEMIG, DER, dentre outras, que constituem agentes de suma importancia na provisao de
servi¢os consubstanciados como fungfes publicas de interesse comum, esse ente, estaria sub-
representado na AMBEL (FARIA, 2008). A Lei Complementar n° 26, de 1993, veio dispor sobre
as atribuicbes e sobre a nova composicdo da AMBEL, que passou a contar com uma
representacdo dos vereadores proporcional ao contingente populacional do municipio. Foram
definidas, no artigo 10, as funcdes que seriam de responsabilidade do 6rgéo, dentre elas,
encontram-se atribuicdes correlatas a gestdo financeira dos recursos da RMBH, o que
novamente criava embate entre os atores envolvidos, na medida em que aqueles que se viam
sub-representados ou com forca menor temiam ter seus interesses prejudicados e subjugados

as aspirac6es dos mais fortes.

Ao contrario do que se esperava, a fraca institucionalizacdo da AMBEL enquanto instrumento
gerador de relagdes intergovernamentais cooperativas, fez com que a Assembléia acabasse
seguindo um caminho contrario. Os municipios mais fortes praticamente abdicaram de
participar e o 6rgdo acabou restrito a decisdes relativas ao sistema de transporte metropolitano,
algo bem aquém do que era previsto na legislacdo. Sobre esse vacuo que se formou na

Assembléia, Azevedo e Mares Guia (2000, pag. 11) fazem a seguinte colocagéo:

As diretorias da AMBEL tém sido, desde a sua implantacdo, controladas por
aliangas dos pequenos municipios, em franca oposi¢cdo aos municipios maiores
- Belo Horizonte, Betim e Contagem. Se, por um lado, 0s pequenos municipios
da Regido - via de regra frageis técnica, econbmica e financeiramente -
perceberam na estrutura organizacional da AMBEL a possibilidade de aumentar
seus respectivos cacifes politicos, os grandes municipios reagem a esse
movimento esvaziando o 6érgdo pelo ndo comparecimento as assembléias,
excecgdo feita as reuniBes especificas relativas ao aumento das tarifas de
Onibus que, por forca legal somente podem ser reajustadas nesse forum.
(AZEVEDO e MARES GUIA, 2000, p. 11)

Em verdade, a auséncia de engajamento por parte do Estado e dos municipios mais fortes
acabou por se tornar um obstaculo a consolidacdo da AMBEL em consonancia com o que lhe

era previsto. Esse distanciamento prejudicava o aporte de recursos e 0s investimentos em

projetos de maior extenséo.

Conforme argumenta Machado (2009, p.126), outro fator que dificultava o processo decisério da
AMBEL encontrava-se diretamente vinculado ao enorme quantitativo de membros com poder de

voto no 6rgdo, que somavam mais de 80. As reunides mostravam-se confusas e improdutivas
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diante do levantamento e da coexisténcia de uma série de questdes e interesses difusos. A
auséncia de um eixo articulador fazia com que aos poucos a instituicdo fosse perdendo

legitimidade, sobretudo diante dos atores de maior peso.

Mais tarde, em 1996, tem-se a extincdo do PLAMBEL, que ha anos caminhava para um
esvaziamento cada vez maior de suas funcdes no ambito da gestdo metropolitana. A Lei
Estadual 12.153, de 1996, determinou que as func¢des do 6rgdo seriam divididas entre a
Fundacdo Joédo Pinheiro (FJP) e a Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenacao Geral
(SEPLAN), sendo que a segunda, foi atribuida a assessoria a AMBEL. Ainda assim, a
Assembléia permaneceu com atribui¢cdes reduzidas, ou seja, praticamente inoperante (BRASIL
e QUEIROZ, 2009)

De maneira geral, entende-se que as explicacfes para esse fracasso e inoperancia do modelo
criado para a Assembléia estdo vinculadas, em grande parte, a estrutura de participacdo e
representatividade criada. Conforme relatério das Comissfes Técnicas Institucionais (CTI's) da
Assembléia Legislativa de Minas Gerais (2009, p.72), “...] a tentativa de “igualar’ entes
federados tdo desiguais pela simples letra da lei, esta na origem do fracasso da Assembléia
Metropolitana”. Ainda segundo o relatorio, as solugbes desse problema estariam relacionadas

aos seguintes fatores:

- supressao dos critérios de representacdo do texto constitucional do Estado, de
forma que cada Assembléia teria sua configuracdo definida conforme
regulamento especifico da Regido Metropolitana de que faz parte;

- ampliacdo quantitativa do numero de representantes do Estado de Minas
Gerais na Assembléia;

- ampliacdo quantitativa proporcional dos representantes do Executivo das
municipalidades de maior contingente populacional;

- definicdo mais clara da natureza juridica das Assembléias na Constituicdo do
Estado de Minas Gerais, como 0rgdos colegiados de deliberagdo. (ALMG,
2009)

Em 2003, quando entdo o governo estadual resolve colocar em pratica a execu¢do do arranjo
metropolitano ja previsto ha mais de uma década, evidencia-se uma reformulagdo da estratégia
e um redesenho das instituicbes ja existentes. A Assembléia Metropolitana constitui-se como
um dos grandes pilares deste novo modelo. Suas func¢des foram delimitadas da seguinte forma:
definir macro-diretrizes do planejamento global da RMBH; vetar, por deliberacdo de pelo menos
dois tercos do total de votos validos na Assembléia, resolucdo emitida pelo Conselho
Deliberativo e aprovar a liberacdo de recursos ndo reembolsaveis, mediante proposta do
Conselho, nos termos do inc. Il, do art.23, da LC 88/2006.
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A composicdo da Assembléia Metropolitana também sofreu alteracfes, tendo em vista a
configuracdo da antiga AMBEL, totalizando agora 73 membros. O Estado passou a contar com
a presenca de quatro representantes do Executivo somando-se a um integrante da Assembléia
Legislativa e cada municipio da RM terd como representante o Prefeito e o presidente da
Camara Municipal. Ainda sim, o voto dos representantes estaduais na Assembléia
Metropolitana ganha o peso equivalente & metade dos votos no Plenério, nos termos do
disposto no art. 46, 82°, da Constituigdo do Estado. Dessa forma, tal configuragdo ampliou a
importancia do Estado nas decisdes de carater metropolitano, tendo em vista o maior peso de

seus votos, o que conferiu maior potencial de articulagdo com 0s municipios.

Percebe-se que o sucesso da Assembléia na integragdo, planejamento e execucao de fungdes
publicas de interesse comum permanece atrelado a harmonia entre seus membros e interesses,
de forma que, se cada um decidir administrar a RMBH a seu modo e segundo suas aspiracoes,
0 6rgdo estara fadado ao fracasso. Dai, a necessidade de construir uma percep¢cdo comum de
gue a manutencdo e avanco do aparato de gestdo dependem diretamente do grau de

integragdo e coordenacédo existente entre as figuras envolvidas.

Ao ver da Secretaria Adjunta da SEDRU®, a Assembléia Metropolitana constitui o 6rgdo maximo
do arranjo na medida em que envolve um teor de representatividade bem maior e traz um peso
equitativo entre Estados e Municipios, deixando-lhes em uma posicdo mais confortavel, que
corrige alguns equivocos do arranjo anterior, que tinha uma participagdo estadual meramente
simbdlica. A entrevistada destaca que a participacdo do Estado se faz imprescindivel, seu papel
nao é definir aleatoriamente a politica metropolitana ou mesmo neutralizar competéncias e
autonomias municipais, mas sim, um papel de articulagdo da estratégia, ou seja, € o governo
estadual o responsavel por criar mecanismos e incentivos que garantam um engajamento

metropolitano entre os atores relevantes.

As reunides regulares da Assembléia deverdo ocorrer pelo menos uma vez ao ano e as outras,
de carater extraordinario, acontecerdo em virtude da convocagdo do presidente, por
requerimento da maioria simples dos prefeitos ou requerimento do Governador. Em dezembro
de 2007, ocorreu a primeira reunido, na qual foram eleitos os membros da mesa, nos termos do
artigo 11, da Lei Complementar 88/2006. Em sua grande maioria - 66% - a mesa foi composta

por representantes do Poder Publico de Belo Horizonte, elemento esse, que ndo constitui ponto

% Contetdo retirado de entrevista gravada em audio com a Secretaria Adjunta da Secretaria de Desenvolvimento
Regional e Politica Urbana, realizada em 02/10/20009.
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favoravel a adequacdo de interesses, sendo que tal configuracdo pode ter sido encarada como
centralizadora e ameacadora pelas demais municipalidades. A despeito de tal concentragdo, o
presidente da mesa eleito foi o entéo prefeito de Ribeirdo das Neves, e o Prefeito de Contagem,
eleito vogal (QUEIROZ e BRASIL, 2009).

J& na primeira reunido, a Assembléia contou com a participacdo de apenas 50% de seus
membros, o que indica dificuldades de mobilizacdo e de acdo coletiva. Em abril do ano
seguinte, ocorreu a primeiro encontro de carater ordinario, ao qual se verificou maior
abstinéncia, com a presenca de apenas 21 dos 73 membros. A escassez do quorum também
ocorreu na reunido extraordinaria da Assembléia Metropolitana, menos de 15% dos membros
compareceram e apenas 16 pessoas ndo-membros. A auséncia de participagdo constitui fator
agravante, j& que as questdes discutidas em Assembléia deixam de passar pelo crivo de
determinados atores relevantes e as decisGes ficam restritas aos interesses de algumas
municipalidades, comprometendo o objetivo de integragcédo proposto para o 6rgdo. Em 2009, a
segunda reunido de carater ordinario, que serviria para apresentar o novo arranjo aos novos
prefeitos, eleitos em 2008, ainda sim contou com baixa representatividade, apenas 30% dos

membros.*°

Dessa forma, em conclusdo, percebe-se que enquanto ndo forem criados mecanismos de
incentivos, a Assembléia ndo conseguird cumprir com o papel que Ihe foi pensado. Conforme
caput do artigo 8°, da Lei Complementar 88/2006, a Assembléia Metropolitana é o 6rgédo de
decisdo superior e de representacdo do Estado e dos Municipios na regido metropolitana.
Sendo assim, entende-se que essa representagdo ndo se fard eficaz enquanto ndo houver
participacdo concreta dos membros, o que compromete diretamente a efetivacdo de decisGes
gue sejam de interesse comum. Ademais, € preciso que o0s representantes dos municipios se
vejam na interface desse arranjo, como responsaveis e, simultaneamente, alvo direto desse
planejamento e de seu desdobramento, compreendendo, dessa forma, as vantagens da

participacdo cooperativa.

4.2.2 O Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano

A difusdo dos conselhos deliberativos de politicas publicas constitui uma nova institucionalidade

na organizacdo politica administrativa do pais por meio da criagdo de mecanismos de co-

1% Fonte: Dados Bésicos: Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana - SEDRU
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gestdo, em que a participagdo aparece como eixo estruturador principal. Constituem
mecanismos altamente acessoérios na representacdo de interesses e participacdo naquilo que

diz respeito a negociacao e deliberacdo de politicas publicas.

Seguindo este movimento de institucionalizacdo da participacdo social na agenda politica,
contexto esse em que os Conselhos Deliberativos aparecem como estratégia altamente
aplicada, e, na tentativa de criar um eixo decisério integrado e articulado entre os atores da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte, o Governo de Minas criou o Conselho Deliberativo de

Desenvolvimento Metropolitano — CDDM.

O CDDM jéa especificado na Lei Complementar n° 88 de 2006, foi instituido, mais tarde, pelo
decreto n 44.601 de agosto de 2007. De maneira distinta da Assembléia, o 6rgdo ndo conta em
sua composicdo com a presenca de representantes de todos os 34 municipios que compdem a
RMBH. Ao todo sdo 16 membros, sendo 5 representantes do Executivo Estadual, 2 da
Assembléia Legislativa de Minas Gerais, 2 de Belo Horizonte, 1 de Contagem, 1 de Betim e 3
dos demais municipios, sendo ainda incorporados dois integrantes da sociedade civil
organizada (MINAS GERAIS, 2006a)

Ao teor do artigo 1° do decreto supracitado, sdo definidas como func¢des gerais do Conselho as

seguintes:

| - deliberar sobre a compatibilizacdo de recursos de distintas fontes de
financiamento destinados a implementacdo de projetos indicados no Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado;

Il - fixar diretrizes e prioridades e aprovar o cronograma de desembolso dos
recursos da subconta do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano referente a
RMBH;

Il - provocar a elaboracdo e aprovar o Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado da RMBH;

IV - acompanhar e avaliar a execucdo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado, bem como aprovar as modificagbes que se fizerem necessarias a
sua correta implementacéo;

V - orientar, planejar, coordenar e controlar a execu¢éo de fungdes publicas de
interesse comum;

VI - estabelecer as diretrizes da politica tarifaria dos servicos de interesse
comum metropolitanos;

VIl - aprovar os balancetes mensais de desembolso e os relatérios semestrais
de desempenho do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano;

VIl - aprovar os relatorios semestrais de avaliacdo de execugcdo do Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado e de seus respectivos programas e
projetos;

IX - comunicar as suas deliberacdes a Secretaria de Estado responsavel pela
politica urbana, para as devidas articulagcdes e demais providéncias cabiveis;
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X - eleger, dentre os membros do Conselho, o Presidente, o Vice-Presidente, o
1° secretario, 0 2° secretario e trés vogais que integrardo o Grupo Executivo do
Conselho Deliberativo da RMBH;

Xl - indicar os membros do Conselho que irdo integrar o Grupo Coordenador do
Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da RMBH;

XIl — acompanhar o desembolso dos recursos vinculados a projetos especificos
oriundos de financiamentos, doacdes, convénios, ou aportados a titulo de
contrapartida; e

XIII - promover as alteragfes que se fizerem necessérias neste Regimento.
(MINAS GERAIS, 2007)

Como o proprio nome indica e diante do montante de funcdes atreladas ao CDDM percebe-se
que o 6rgdo é de desenvolvimento metropolitano, ou seja, constitui um canal de planejamento e
formulacdo de uma estratégia no controle da execucdo das politicas publicas da RMBH, até

mesmo nos aspectos econdmicos e financeiros (QUEIROZ, 2008).

Em face da amplitude das atribuicbes do Conselho, entende-se que as decisdes e deliberacbes
ali tomadas devem se esforcar, a0 maximo, para retratar interesses variados. A partir de Fung
(2004, apud QUEIROZ, 2009), o Conselho pode ser considerado como de alimentacdo
dianteira, o que significa que “os politicos e mandatarios levardo as delibera¢des publicas em
conta em suas decisdes subseqlientes”. Nesse sentido, entende-se que aquilo que € deliberado
no érgao devera servir de base nas decisGes publicas, decisfes essas, de interesse primario
dentro da Regido Metropolitana. Atenta-se, por exemplo, para a funcdo especificada no item
seis do artigo 1° do decreto 44.601, de 2007, que trata do estabelecimento das diretrizes da
politica tarifaria dos servicos de interesse comum metropolitanos. A politica tarifaria € de
interesse de toda a populagdo que compBe a RM, dessa forma, deve ser acompanhada e
definida com a observacéo participante dos representantes politicos, de forma a evitar que as
tarifas sejam determinadas sem que estejam em consonancia com as realidades e interesses,
ditos discrepantes, das municipalidades. Sem a articulacdo entre os atores envolvidos, as
respostas do sistema ao cidaddo podem nao ser tdo favoraveis como em um cenario em que as

decisdes sdo tomadas de maneira compartilhada.

Como ja destacado, ha uma maior representatividade entre aqueles municipios que compdem o
chamado “eixo econémico” da RMBH — Belo Horizonte, Betim e Contagem, de forma que as
demais unidades detém apenas trés “cabecas” no Conselho. Diante dessa configuragéo,
caimos em uma problematica comum, resultado da discrepancia na representacdo. Tal

configuracdo cria um verdadeiro fosso no potencial representativo do érgao, de forma que as



67

demais municipalidades sentem seus interesses ameacados ou ao menos subjugados as

escolhas e aspiracfes daqueles que ocupam mais cadeiras ho CDDM.

O guadro abaixo, levando em consideracdo o critério populacional, comprova a discrepancia

representativa do Conselho:

Quadro 3: Representantes municipais do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH)

Porcentagem Ne de | Total de
i [0}
Faixa _ da ) Municipios da RMBH N o lde delegados delegadog
populacional | populacdo municipios | por por faixa
da RMBH municipio | populacional
Baldim, Brumadinho, Caeté, Capim
Branco, Confins, Esmeraldas,
Florestal, Ibirité, lgarapé, Itaguara,
Itatiaiucu, Jabuticatubas, Juatuba,
Lagoa Santa, Mario Campos,
. Mateus Leme, Matozinhos, Nova 3/31 ou
* ’ H
Ate 300 000 (33 Lima, Nova Unido, Pedro Leopoldo, 3l 0,095 3
Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio
Acima, Rio Manso, Sabara, Santa
Luzia, Sdo Joaquim de Bicas, Sao
José da Lapa, Sarzedo, Taquaragu
de Minas e Vespasiano
300 001 a .
600 000 18 Betim e Contagem 2 1 2
Acima de .
1 000 000 49 Belo Horizonte 1 2 2
Total 100 - 34 3,95 7

*exclui-se deste grupo o Municipio de Ribeirdo das Neves, que possui a populacédo estimada de 340.033
habitantes, segundo estimativas do IBGE em 2008, numero este superior & 300.000

Fonte: QUEIROZ, Luiza Sabino (2008). Quadro adaptado pelo autor

Em parte, pode-se dizer que a lacuna representativa do Conselho, pode ser equilibrada pelo
poder de veto que os membros da Assembléia possuem sobre as decisbes ali tomadas. Na
medida em que esse 0rgdo conta com a presenca de dois representantes de cada municipio,
percebe-se que esses poderdo se posicionar contra aquelas deliberagbes que eles encarem
como prejudiciais aos interesses que representam ou ainda, que sejam em favor e beneficio

daqueles municipios representados no Conselho. Ainda sim, em casos especificos, esses


http://pt.wikipedia.org/wiki/IBGE
http://pt.wikipedia.org/wiki/2008
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deverdo contar com a cooperacdo dos demais para que apdiem o0 seu veto, caso contrario, 0
seu voto ndo sera capaz de barrar determinadas decisdes. Sobre o assunto, Sabino e Brasil
(2009) acrescentam que caso as demandas desses municipios ndo sejam contempladas no
Conselho, elas nem sequer chegardo a pauta da Assembléia. Em conclusdo, as autoras
destacam que nas reunides do Conselho, importantes questdes de impacto metropolitano sdo
discutidas, mas, ainda sim, ha uma tendéncia dessas discussfes se aterem aos impactos que
sdo originados ou que surtem maior efeito nos municipios representados no Conselho,

preferencialmente nas cidades de Belo Horizonte, Contagem e Betim.

Em contraposicdo a argumentacdo acima exposta, a Subsecretaria de Desenvolvimento
Metropolitano da SEDRU" acredita que a configuragdo do 6rgéo constitui um diferencial do
novo arranjo. Trata-se de uma forma de garantir um balanceamento maior no potencial
representativo das municipalidades, ou seja, diferente do que acontece na Assembléia, em que
todas as 34 cidades tém membros em sua composi¢cao, o CDDM vem fazer com que aqueles
municipios de maior importancia estratégica tenham um poder maior. Dessa forma, hd uma
atribuicao de um maior peso as cidades polo, de maneira que elas ndo sejam colocadas em um
patamar de igualdade com municipios amplamente menores, seja no aspecto econémico ou

populacional.

E indispensavel evidenciar que o Conselho traz uma inovacdo marcante, tendo em vista as
iniciativas anteriores de gestdo metropolitana no Estado e mesmo no pais. Trata-se da
efetivacdo de um canal de abertura para participagdo da sociedade civil. Apesar de ainda
incipiente - apenas 2 membros- tal iniciativa constitui um grande passo adiante, mas, espera-se
gue este nimero seja ampliado. Pensar a representacdo de um conjunto de demandas oriundas
de quase 5 milhdes de habitantes, por meio da representacdo por apenas dois membros, ndo

parece algo muito viavel.

De acordo com o Regimento Interno do Conselho, foi estipulado que esse devera se reunir
ordinariamente a cada 2 (dois) meses e extraordinariamente quando convocado por seu
Presidente ou por solicitacdo de pelo menos 1/3 (um terco) de seus membros. Em sua primeira
reunido, em dezembro de 2007, o 6rgdo conseguiu reunir quase todos os membros de sua
composi¢cdo e durante os demais encontros, esse quérum continuou sendo positivo. Dessa

forma, entende-se que de maneira oposta a Assembléia, a assiduidade e engajamento dos

! Conteddo retirado de entrevista gravada em &udio com a Subsecretéria de Desenvolvimento Metropolitano da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana, realizada em 02/10/2009.
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conselheiros nédo constituem problemas ao CDDM. Tal participagéo ativa constitui um elemento
de grande relevancia e garantidor de legitimidade as deliberacdes dali oriundas. A presenca
macica de seus membros € um indicio de que as decisfes sdo tomadas em consonancia com

interesses coletivos.
4.2.3 A Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano

A Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano constitui mais um dos bragos que compdem o
tripé do arranjo de gestdo metropolitana da RMBH. Sua determinacdo esta disposta na Lei
Complementar 89 de 2006, entretanto, o 6rgao so6 foi efetivamente criado em 2009, por meio da

Lei Complementar 107, de 12 de janeiro.

Conforme expressa o artigo 1° da LC 107, a Agéncia possui carater técnico e executivo, ou
seja, devera ser composta por um corpo burocratico tecnicamente qualificado para lidar com as
mais distintas questdes correlatas a gestdo metropolitana. Suas func¢des estdo atreladas ao
planejamento, assessoramento e regulacdo urbana, viabilizagdo de instrumentos de
desenvolvimento integrado da RMBH e apoio a execugédo de fungbes publicas de interesse
comum. E composta por quatro diretorias especificas, sdo elas: Diretoria de Informacéo,
Pesquisa e Apoio Técnico; Diretoria de Planejamento Metropolitano, Articulagdo e

Intersetorialidade; Diretoria de Inovacao e Logistica e Diretoria de Regulacdo Metropolitana

De maneira geral, o 6rgdo acumula competéncias que permeiam a organizacdo de toda a
gestdo metropolitana. A elaboracdo, bem como a implementacdo dos programas e projetos
propostos no Plano Diretor, ficard a seu cargo, assim como a fiscalizagdo da elaborag¢éo dos
planos municipais, que deverdo ser compatibilizados com o instrumento regional. Nesse
sentido, como forma de subsidiar tal fungdo, a Agéncia devera conduzir estudos sobre a
realidade da metrépole, com a manutencdo de um banco de dados atualizado, que ira subsidiar

o planejamento metropolitano e propiciar assisténcia técnica aos municipios.

No tocante a articulacdo metropolitana a Agéncia possui papel estratégico, deve ser capaz de
criar uma vinculacdo entre 6rgaos e entidades federais e estaduais com as municipalidades,
bem como com organizacdes privadas, visando a conjugacdo de esforcos para um
planejamento integrado e o cumprimento de fun¢gdes publicas de interesse comum. Compete-

lhe, desta forma, agbes que promovam e estimulem um intercambio de informagfes e uma
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conjugacdo de acbes, de maneira que 0s atores atuem sempre em consonancia com as

diretrizes regionais e de forma cooperativa, visando ao bem comum.

A legislacdo que dispde sobre a Agéncia tratou de criar mecanismos que pudessem blindar a
sua administracdo de interesses oportunistas. Em uma organizacao publica, existe o problema
da incerteza politica e a ameaca de préticas oportunistas por aqueles que estdo em torno do
poder. Dessa forma, existem mecanismos diversos que garantem uma estabilidade e
manutencdo das politicas executadas, mesmo diante de uma mudanca da estrutura de
poderl2. Podemos destacar algumas destas manobras, como por exemplo, a disposicao

presente no artigo 10° da Lei Complementar 107, que trata da seguinte questao:

Art. 10: Fica impedida de exercer cargo de direcdo superior da Agéncia RMBH a
pessoa, que nos vinte e quatro meses anteriores a data de sua indicagéo, tiver:
I: exercido mandato de Prefeito nos Municipios da RMBH;

II: mantido um dos seguintes vinculos com empresa que tenha projeto a ela
submetido ou por ela aprovado:

a)acionista ou socio, com participacdo superior a 5% (cinco por cento) do
capital social; b)administrador, gerente ou membro de conselho de
administragdo ou fiscal; c)empregado, ainda que com contrato de trabalho
suspenso.

As barreiras especificadas pela legislacdo visam a impedir que tomem posse na Agéncia
elementos que possam vir a sobrepor interesses oportunistas de grupos especificos. Outra
manobra esta vinculada a delimitacdo de um orgcamento proprio, bem como a concessao de
personalidade juridica prépria, 0 que aumenta a autonomia deciséria do 6rgdo. Por fim, atenta-

se para o disposto no § 4° do artigo 9° da lei supracitada:

84°, art 9°: Para o exercicio de cargo de titular de unidade de estrutura organica
serd exigida qualificacdo profissional especifica, definida com base nas
necessidade técnicas e administrativas da Agéncia RMBH.

Tal exigéncia € denominada profissionalismo, e consiste em recrutar profissionais capacitados e
com formacdo especifica a area de atuacao da Agéncia. Acredita-se que a selecdo desses
agentes reduz o risco de captura e oportunismo, diferente do que ocorre quando a execucao &
concedida a profissionais de areas distintas, que nem sempre irdo agir em consonancia com os
interesses gerais metropolitanos. A despeito desses mecanismos de blindagem criados no
desenho da Agéncia, a escolha dos titulares dos cargos de direcdo superior € de livre

nomeacdo e exoneracdo do Governador do Estado. Conforme expde Mariana Prado (2009,

12 A discussdo empreendida parte dos pressupostos teéricos dos estudos de Terry Moe, desenvolvidos no texto com
base nos conhecimentos do autor.
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pag. 132), a influéncia de ser removido do cargo pelo executivo € um dos instrumentos mais
poderosos para influenciar decisdes administrativas. E muito dificil que agentes venham a tomar
decisGes que contrariem 0s interesses de quem possa vir a exonera-los. Dessa forma, a autora
complementa que a presencga desse poder de exoneracgdo é constituida como uma das maiores
ameacas a independéncia. Dessa forma, entende-se que a vinculagcdo da nomeacgédo e
exoneracgao da diretoria da Agéncia a figura do executivo estadual constitui um fator que limita o
grau de autonomia do 6rgdo e que pode, em certo modo, ndo agradar as instancias municipais,
em virtude dessa centralizacdo nas maos do Estado, algo que infere diretamente na questdo da

cooperacgao.

Em entrevista com o Gerente de Pesquisa e Apoio Técnico da Agéncia, 0 mesmo destacou que
0 Orgdo surge em um ambiente institucional em que h& uma série de atores distintos, que
exercem influéncia sobre as mais diversas questdes metropolitanas. Dessa forma, a Agéncia
ndo pode simplesmente estabelecer um plano de acdo e sobrepor aquilo que ja esta sendo
feito. Conforme ele exemplifica, o 6rgao ndo pode aleatoriamente criar um plano de transporte e
mobilidade novo sendo que ja existe um em funcionamento. Seu objetivo é estabelecer uma
agenda comum, atuar enquanto mediador entre esses diversos atores. Ele complementa
dizendo que “apesar de ser criada enquanto um 6rgao executivo, a Agéncia tem muito mais um
papel de articulacdo, negociacdo e coordenacdo, ela ndo pode chegar executando politicas
publicas em si”. Ele acrescenta que o érgao tem um papel crucial relacionado ao levantamento
de informag0des, deve atuar de forma atenta aquilo que os diversos atores trabalham e estudar a
melhor forma de articulad-los em torno de uma agenda comum, para que o facam da melhor
forma, ou seja, “deve ser capaz de sentir o ambiente e criar solugdes praticas e integradas”.
Diante disso, o0 entrevistado aponta que o 6rgao, mais especificamente por meio da Diretoria de
Informacéo, Pesquisa e Apoio Técnico, vem trabalhando em um levantamento do mapa
institucional de toda RMBH, ou seja, de todos os atores com poder decisério e de todas as
arenas de discussao. Tal levantamento servira como um ponto de partida para este trabalho de
mediacdo da Agéncia, que procura abstrair as lacunas, as melhores iniciativas e as demandas,

e, a partir disso, formar uma sintese que possa ser transformada em politica publica.

Dentro da estrutura da Agéncia, foi criado o Observatério de Politicas Metropolitanas, que fica
responséavel pela produgdo de conhecimento na area de governanga metropolitana por meio da
integracdo de 6rgaos publicos e privados, certificacdo de experiéncias de politicas e gestao

metropolitanas e identificacdo de boas praticas externas, sejam nacionais ou internacionais, que
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possam servir de modelo e exemplo a gestéo local (MINAS GERAIS, 2009). Dessa forma, como
explicam Sabino e Brasil (2009), as atribui¢cdes diversificadas e intersetoriais da Agéncia dao a
essa iniciativa um carater inovador na gestdo metropolitana, suas fun¢cdes passam pelo papel
de desenvolvimento e pesquisa até demandas relacionadas a fiscalizacao e articulagéo entre os

atores envolvidos.

Ao ser questionada acerca da configuracao atual do arranjo de gestdo metropolitana da RMBH,
a Secretaria Adjunta da SEDRU destacou que as iniciativas vdo bem além de uma simples
construcdo decorrente de um marco legal. Trata-se da definicdo de um tripé efetivo, formado
pela Assembléia, Conselho e Agéncia, resultado de uma série de ajustes decorrentes de um
olhar mais focado e estratégico do Estado sobre a questdo metropolitana. A secretaria destaca
que o proprio formato da Agéncia da ao arranjo uma caracteristica diferenciada, por tratar-se de

|13

uma autarquia territorial™, com possibilidade de ter uma atuacdo muito mais efetiva no espacgo

metropolitano. Suas competéncias ligadas a articulacdo intersetorial e a prépria vinculagdo
estratégica ao Conselho, fornecendo-lhe diretrizes e apoio técnico, fazem com que o 6rgéo

apareca como uma das bases estratégicas do arranjo.

Conforme exposto acima, a atuacdo da Agéncia constitui um brago ativo na garantia de
cooperagdo interinstitucional, incluindo, logicamente, a cooperacdo entre as instancias
municipais. Entretanto, a instituicAo dessa nova estrutura vem ocupar um espago, que, em
determinados aspectos, ja era exercido pela SEDRU. Atenta-se ai para uma potencial disputa
institucional entre Agéncia e Secretaria, mesmo estando a primeira vinculada a segunda.
Conforme apontou o Gerente de Pesquisa e Apoio Técnico, é comum que determinadas
instituicdes amarrem informagfes a outras e se mostrem contrarias ao compartilhamento ou
mudanca das politicas que executam. Ele complementa que esse impasse € comum também
entre as proprias instituicdbes do arranjo. Dessa forma, percebe-se que o grande atraso que
houve na instituicdo efetiva da Agéncia constitui hoje um fator problematico em seu
funcionamento. Ela ndo chega em um ambiente vazio e muitas das suas atribuicdes, como néo

poderia deixar de ser, ja eram executadas pela SEDRU. Nesse momento, a transferéncia

13 A definicdo de uma autarquia em territorial se da segundo uma classificacdo que leva em conta a capacidade
administrativa do 6rgdo. Enquanto as autarquias ditas territoriais ou geogréficas possuem capacidade genérica, as
denominadas autarquias de servigos ou institucionais possuem capacidade especifica. Essa capacidade genérica lhes
concede a atribuicdo de funcgdes variadas (DI PIETRO, 2001). De acordo com Bruno Matos (2009) as autarquias
territoriais correspondem normalmente a descentralizagdo administrativa realizada nos Estados unitarios por regides
do pais, para execucdo de diversas atividades estatais,que ndo podem ser realizadas de forma isolada no ambito
municipal.
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dessas competéncias ndo se d& de maneira automatica, mas sim, diante de um cenério
complexo. Tem-se ai, uma lacuna criada por esta institucionalizacdo tardia a paulatina do
arranjo, que devera ser vencida por meio de um didlogo constante entre os gestores e uma

redistribuicdo equilibrada de competéncias.

4.2.4 Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado — PDDI

O Plano Diretor Metropolitano constitui elemento técnico-legal fundamental para a execucao de
um planejamento integrado na Regido Metropolitana, € responsavel por estabelecer as bases
para um desenvolvimento urbano ordenado. No Brasil, antes da eclosdo das regides
metropolitanas, era desnecesséario o desenvolvimento de um plano diretor de carater regional,
ou seja, que ultrapassasse os limites de interesse do municipio. Somente mais tarde, com o
inchaco dos grandes centros urbanos, € que assistimos a uma tendéncia a eclosdo de
problematicas que vao além dos limites locais e o tratamento dessas questfes, obviamente,

nao poderiam se ater a decisdes limitadas as instancias municipais, tomadas de forma isolada.

Nesse sentido, evidencia-se que a crescente interligacdo de servicos e mesmo territorial faz
com gue os planos diretores municipais, individualmente concebidos, sejam instrumentos
limitados para a disciplina do desenvolvimento e da expansédo metropolitana. Em relatério da
Comissdo Técnica Institucional da ALMG (2009, pag.88), aponta-se que o Plano Diretor
Metropolitano surge para preencher a lacuna institucional que os planos municipais, isolados,
ndo sdo capazes de preencher. Trata-se “[...] constatagdo geogréfica, sociolégica, econbmica e
juridica da existéncia das chamadas fun¢cbes publicas de interesse comum nas regides
metropolitanas, o plano diretor da regido busca estabelecer diretrizes gerais minimas para a

grande area conurbada”.

Atenta-se, por exemplo, para o servico de saneamento basico na RMBH. Aproximadamente
90% da &gua consumida na capital € captada e tratada em outros municipios, pertencentes a
RM. Dessa forma, a preservacao e qualidade dessa agua € de interesse direto dos moradores
de Belo Horizonte. Nesse sentido, entende-se que a garantia de saneamento basico constitui
interesse que ultrapassa os limites de atuacdo da capital e que deve ser tratada de forma
conjunta pelas municipalidades envolvidas. Sendo assim, na medida em que a autonomia
municipal impde limitacGes aos planos diretores das cidades para tratar de funcfes publicas

cuja execucao va além dos limites territoriais ou de administracdo do municipio, a elaboracdo
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do plano diretor metropolitano surge como instrumento técnico-legal acessério, que ira dispor

sobre essas questdes de interesse comum (ALMG, 2009, pag. 89).

Consoante exposto acima, o Plano Diretor Metropolitano devera servir como instrumento de
balizamento para a elaboracdo dos planos diretores municipais, de forma que todos sigam uma
linha que tenha vinculagéo direta com as disposi¢cdes do instrumento regional. Trata-se de uma
adequacdo indispensavel e que s6 se faz viavel quando ha interesse dos representantes
municipais na gestao metropolitana cooperativa e quando ha uma instancia superior que crie

incentivos ou constrangimentos que levem a esse comportamento cooperativo.

De maneira geral, o Plano Diretor devera dispor em seu contetdo acerca das fungfes publicas
de interesse comum, ou seja, definir as bases para prestagdo e execugado desses servi¢cos que
ultrapassam os limites municipais. Ao invés de definir o que seriam essas funcgdes, a
Constituicdo do Estado de Minas Gerais tratou de enumera-las taxativamente em seu texto, ao
teor do artigo 43:

Art. 43 - Consideram-se fungbes publicas de interesse comum: | - transporte
intermunicipal e sistema viario de ambito metropolitano; Il - seguranca publica;
Il - saneamento basico, notadamente abastecimento de agua, destinagdo de
esgoto sanitario e coleta de lixo urbano, drenagem pluvial e controle de vetores;
IV - uso do solo metropolitano; V - aproveitamento dos recursos hidricos; VI -
producdo e distribuicAo de gas canalizado; VIl - cartografia e informacdes
béasicas; VIl — preservacado e prote¢cdo do meio ambiente e combate a poluicdo;
IX -habitagdo; X -planejamento integrado do desenvolvimento s6cioeconémico;
Xl - outras, definidas em lei complementar.
Algumas posi¢fes se mostram contrarias a essa delimitagcdo ja que define um tratamento Unico
da questédo para todas as regides metropolitanas do Estado, tal qual foi feito durante o Regime
Militar. De maneira errbnea, pensou-se que regides distintas como a do Vale do A¢o e a de Belo
Horizonte estivessem sujeitas a incidéncia dos mesmos problemas urbanos. Essa
institucionalizag@o simétrica causa uma seérie de constrangimentos a gestdo urbana, ja que ndo
traz um tratamento especifico para casos diferentes (ALMG, pag. 91). A auséncia de um
tratamento diferenciado dificulta a efichcia do Plano Diretor e suas diretrizes nem sempre

conseguem captar as especificidades da RM, ficando adstrito as funcées enumeradas.

Tendo em vista que o contetdo do Plano Diretor Metropolitano é de interesse comum das
municipalidades, sua elaboracdo deve ser encarregada a uma instancia superior, representativa
dos interesses gerais, sendo essa, claro, compartilhada com os municipios. Dessa forma, em

Minas Gerais, conforme estabelecido na Lei Complementar 88 de 2006, o Plano devera ser
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elaborado e proposto pela Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano, mas ainda sim, tendo
em vista 0 expresso no artigo 6°, 8 2°, da referida Lei, na elaboracdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado, tém direito de participar os Municipios integrantes da regido
metropolitana, os representantes de interesses sociais, culturais e econdmicos, bem como as

instituicdes de relevante interesse regional.

Vale lembrar que, a participacdo dos representantes dos municipios se faz ainda presente na
Assembléia e no Conselho Deliberativo, jA que a elaboracdo do plano devera passar pela

aprovacao dos membros desses 6rgaos, conforme previsto na Legislacao.

\

Conforme antecipado, a Constituicdo do Estado remete a Assembléia Metropolitana a
aprovacado do Plano Diretor, entretanto, as deliberagbes oriundas desse 6rgdo nao possuem
forca de lei. Como j& exposto ao discutirmos sobre a natureza juridica da Assembléia
Metropolitana, evidenciou-se que possui natureza hibrida, uma vez que as regides
metropolitanas ndo aparecem no novo pacto federativo brasileiro. Dessa forma, n&o possuem
corpo legislativo préprio. Uma vez que as disposi¢cdes do Plano ndo adquirem forca de lei,
entende-se que ha um impacto direto na eficacia do instrumento. A auséncia do poder
vinculante que advém do instrumento legal reduz a legitimidade do contetdo do Plano Diretor, o
que recai diretamente na perda de sua eficacia enquanto instrumento de diretrizes para o
planejamento urbano. Diante disso, podemos transpor novamente a discussao para a esfera da
cooperagdo e coordenagdo intergovernamental. A vinculagdo entre os planos diretores
municipais e o plano metropolitano constitui estratégia essencial ao tratamento da questdo
metropolitana, desta forma, as disposi¢cdes do segundo instrumento devem ter hierarquia sobre
as do primeiro. De maneira oposta, ndo havera compatibilizacdo alguma entre os planos de
forma que as questdes de interesse comum n&o terdo harmonia alguma no tratamento pelos
municipios. Nesse sentido, uma vez que o PDDI ndo constitui poder vinculante de lei, cabe ao
Estado, enquanto instancia superior, bem como aos 6rgaos responsaveis pelo planejamento
metropolitano, fazer com que sejam criados incentivos a observancia do que esta disposto no
Plano. Percebe-se, portanto, que sem que haja a organizacdo coordenada do Estado e sem

incentivos e consciéncia cooperativa, a estratégia estaria fadada ao fracasso.

Diante das lacunas expostas, as Comissfes Técnicas Interinstitucionais (CTI) da ALMG (2003,
pag. 98) propdem algumas solugbes para o aperfeicoamento institucional do Plano Diretor.
Quanto ao aspecto de legitimidade, propde-se a aprovacao do PDDI por meio de Lei Estadual e

ndo pela Assembléia Metropolitana, como esta disposto atualmente. A mudanca permitiria
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maior efeito vinculante as diretrizes do instrumento. Como incentivo a observancia das
disposi¢cBes por parte dos representantes municipais, uma medida viavel seria estabelecer a
vinculacdo do acesso ao Fundo de Desenvolvimento Metropolitano ao preenchimento das

exigéncias dispostas no Plano.

A despeito de um relativo avanco na politica metropolitana no Estado de Minas Gerais nos
ultimos anos, durante a década de 90 percebe-se um grande vacuo nos investimento e avancos
correlatos a essa questdo. A propria existéncia de um Plano Diretor Metropolitano ja estava
prevista em nosso texto constitucional dentro do que trata das competéncias da Ambel,
elencadas em seu artigo 45. Nesse sentido, percebe-se que a auséncia do Estado engquanto
instancia coordenadora constituia um dos grandes fatores da paralisagdo e inoperéncia do
arranjo vigente. Tal auséncia ampliava o grau de desarticulagdo entre os municipios, o que fez

com que propostas como o Plano Diretor e o Fundo Metropolitano ficassem “adormecidas”.

A Lei Complementar 89 de 2006 definiu os 6rgéos e instrumentos do novo arranjo. A Agéncia
Metropolitana ficou delegada a atribuicdo de promover o Plano Diretor e o Fundo. Dessa forma,
acredita-se que, uma vez operante, como ja estd, ndo muito tarde, o 6rgao ir4 se ocupar das

acoes relativas a execugao desses instrumentos.

Informagbes oriundas da SEDRU apontam que de fato, tem-se avancado na implantacdo do
PDDI. Primeiramente, suas macro-diretrizes foram formuladas, o que foi conseguido com a
realizacdo de 5 (cinco) reunibes preparatérias, organizadas pela Secretaria, com técnicos
especialistas renomados e com o Executivo Estadual. Em 03 de agosto de 2009, por meio de
dispensa de licitacéo, foi assinado contrato junto ao IPEAD — Fundacéo Instituto de Pesquisas
Econdmicas, Administrativas e Contabeis de Minas Gerais, da UFMG, para elaboracdo do
PDDI. O valor total negociado é de R$ 3.091.085,00, que devera ser pago em 16 prestacoes,
até novembro de 2010. A estratégia de execucdo do Plano compreende uma gestdo
democratica, com a participacdo ativa de uma série de atores relevantes nas mais variadas
guestbes referentes ao tema, de forma que o produto final, o PDDI, seja condizente com a
realidade e com as necessidades identificadas na RMBH. Dessa forma, a equipe da SEDRU
enviou oficios a inimeras entidades que, de alguma forma, possam contribuir de maneira
construtiva a elaboragédo do instrumento. Dentre as entidades convidadas a participar, temos
elementos representativos de diversas Secretarias de Estado, como Defesa Social (SEDS),
Transportes e Obras Publicas (SETOP); elementos da Policia Militar; Corpo de Bombeiros;
CEMIG; GASMIG; Departamento de Estradas e Rodagem (DER-MG); representantes de
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Grupos de Entidades de Classes; todos os prefeitos e presidentes das Camaras dos municipios
da RMBH; membros do Conselho; deputados estaduais; e mais uma série de atores que
possam de alguma forma contribuir para a elaboragdo. Em 16 de setembro, o Secretario da

SEDRU lancou oficialmente o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado.

O Plano tera o horizonte temporal de 2023, condizente com as ac¢les previstas no Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado — PMDI. Devera definir um conjunto de grandes linhas
de acdo voltadas para a promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel da RMBH, de maneira a
compatibilizar crescimento econémico, equidade social e sustentabilidade ambiental, e ainda
investir no re-ordenamento da ocupacgéo do espaco metropolitano, umas das grandes questdes
problematicas identificadas. A equipe de elaboracdo ira contar com a participagdo de 120
profissionais que definiram dez temas prioritarios para integrar os varios atores, bem como os
problemas por proximidade. As tematicas compreendem o0s seguintes pontos: mobilidade
urbana, uso do solo, vida cotidiana e qualidade de vida com énfase na habitacdo; educacéo,
cultura, geragdo de emprego e renda; saude, meio ambiente, saneamento, residuos solidos;
complexos ambientais culturais; gestdo e planejamento entre os municipios; seguranc¢a publica;
aspecto demografico e ambiental em relagdo a demanda populacional; e, finalmente, o

conhecimento tecnoldgico e alternativas energéticas (SEDRU, 2009).

A elaboracdo do PDDI conta exclusivamente com recursos oriundos do Estado e das
contribuicbes municipais. Diante disso, percebe-se que a colaboracdo se faz imprescindivel
nessa execucgdo. A unido das municipalidades em torno da viabilizacéo deste instrumento se faz
presente ndo sO no aporte de recursos, quanto na insubstituivel participacdo de seus

representantes no auxilio e suporte para definicao das diretrizes.

4.2.5 Fundo de Desenvolvimento Metropolitano — FDM

A idéia de criar um fundo metropolitano surge do propésito de definir fontes que possam
garantir um fluxo permanente de recursos e fazer frente aos gastos metropolitanos. O ideal é
que todas as instancias co-responsaveis pela gestdo do arranjo contribuam, de maneira
compulséria, de forma a propiciar o financiamento das ac¢des e projetos vinculados (DAVANZO
e NEGREIROS, 2006).
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No que tange a questdo de fonte de recursos, indispensavel para a execucdo de qualquer
politica, pesquisas da Fundacdo Jodo Pinheiro (2006, p. 155), apontam para as seguintes

conclusoes:

[...] de modo geral, o centro dos problemas enfrentados nesse &ambito
encontram-se na definicdo de critérios para o rateio de despesas e dos
investimentos, diretamente vinculada a relag@o entre o governo estadual, a (s)
cidades pélo e aos demais municipios da regido. A crise fiscal do Estado
colocou limites claros a expanséo dos investimentos governamentais — passou
a se valorizar com mais vigor a colaboracdo entre os diversos niveis de
governo, os convénios com as entidades da sociedade civil e as parcerias com

a iniciativa privada.

A instituicAo do Fundo constitui uma estratégia importante, uma vez que cria um canal de
financiamento aos investimentos vinculados a RM, entretanto, deve-se alertar para a
complexidade de sua efetivacdo, uma vez que envolve instancias politicos administrativas de
diferentes esferas de governo, que deverdo “abrir mao” de parte de seu orgamento,
transferindo-o para a execugdo em iniciativas que implicam ndo s6 em seus interesses, como
aos de uma série de municipios. Dessa forma, percebe-se que a institucionalizagdo e avanco
do Fundo enquanto instrumento eficaz na gestdo metropolitana s6 se faz viavel quando
percebemos um consenso entre os atores envolvidos, que compreendam a importancia da

prestagdo compartilhada para resolucéo de problemas de interesse comum.

Em verdade, ndo se pode negar que a proposta de constituicdo de um Fundo, em um primeiro
plano, pode ndo se mostrar viavel, na medida em que, em geral, a maior parte de seu conteudo
provém do desembolso de cofres publicos e, portanto, lida com uma restricdo orcamentaria
imposta pela realidade da prépria crise financeira bem como pelo aparato legal, como a LRF
(Lei de Responsabilidade Fiscal). O importante € que 0s entes governamentais compreendam
gue o emprego de recursos em politicas publicas de carater metropolitano se faz menos
oneroso quando compartilhado entre os diversos atores interessados e que acdes isoladas ndo

séo viaveis tanto do ponto de vista financeiro quanto técnico.

Na Regido Metropolitana de Belo Horizonte, a idéia de constituicdo de um Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano — FDM - ja aparece expressa na Constituicdo do Estado de
1989. Todavia, somente mais tarde a sua composicdo é definida, por meio da LC 88 de 2006.

Assim, ao teor do artigo 21 da referida LC, séo identificados como recursos do instrumento:
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| - os recursos do Estado e dos Municipios a ele destinados por disposi¢cédo
legal, na propor¢céo de 50% (cinqlienta por cento) de recursos do Estado e 50%
(cinglienta por cento) de recursos dos Municipios que integram a regido
metropolitana, proporcionalmente a receita corrente liquida de cada Municipio;

Il - as dotacdes orcamentarias ou as transferéncias da Unido destinadas a
execucdo de planos e programas sob a orientacdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado;

Il - os produtos de operacdes de crédito, internas ou externas, contraidas pelo
Estado ou por Municipio integrante da regido metropolitana, para financiamento
de funcbes publicas de interesse comum,;

IV - os retornos de financiamentos concedidos com recursos do FDM;

V - os resultados das aplicagdes financeiras das disponibilidades transitorias de
caixa,

VI - as dotacbes a fundo perdido consignadas ao FDM por organismos
nacionais ou internacionais, inclusive por organiza¢cdes ndo governamentais;

VIl - os auxilios, as subvencdes, as dotacdes e outros recursos. (MINAS
GERAIS, 2009)

A cada Regido Metropolitana deverd corresponder uma subconta especifica do Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano, aos quais poderdo ser beneficérias instituicdes publicas,
organizagbes nao-governamentais, organizagbes sociais de interesse publico, empresas
prestadoras de servico publico de interesse comum e outras entidades executoras ou
responsaveis por estudos, projetos ou investimentos voltados a Regido Metropolitana. O
instrumento serd composto por fontes especificas de recursos, sendo que ao Estado cabera
50% do total e aos municipios integrantes, os demais 50%, de maneira que o0 montante de cada
um sera diretamente proporcional a sua receita corrente liquida. Ao teor do artigo 21 da LC 88,
ainda irdo compor o fundo: possiveis dota¢des orcamentérias ou transferéncias da Uniéo,
destinadas a execucdo de planos e programas previstos no PDDI; retornos de recursos
concedidos com financiamentos do FDM; dota¢Bes a fundo perdido consignhadas ao Fundo por

organismos nacionais, internacionais ou mesmo ONG'’s, dentre outros.

Conforme expde Queiroz (2008, p. 78) a criacdo do Fundo constitui um avango essencial do
arranjo. Este ir4 atuar como uma base para as decis6es tomadas no Conselho, possibilitando o
financiamento das agdes e programas ali definidas. Desta forma, cabera ao CDDM, “fixar
diretrizes e prioridades e aprovar o cronograma de desembolso dos recursos da sub-conta do

FDM, bem como aprovar os balancetes mensais de desempenho do Fundo”.

A legislacdo ainda disp6e sobre a definicdo de um Grupo Coordenador para o fundo, que sera
responsavel pelo acompanhamento da execugao orgamentaria e financeira do instrumento. O
grupo tem a seguinte composicdo: um representante do 6rgao gestor, a Secretaria de Estado

de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana, que sera responsavel pela presidéncia do
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Fundo; um representante da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo; um representante
do Agente Financeiro, o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais; um representante da
Secretaria de Estado da Fazenda e mais dois membros da Regido Metropolitana, indicados
pelo Conselho. Os membros indicados foram Rogério Cézar de Matos, atual presidente da

Grambel e Prefeito do municipio de Lagoa Santa e o deputado estadual Jodo Leite.

Percebe-se uma grande lacuna entre a primeira disposicdo acerca da criacdo do fundo e as
efetivas movimentacdes para sua execucdo. Primeiramente, tal atraso pode ser justificado pela
imobilidade da gestdo metropolitana que prevaleceu durante a década de 90. Somente nos
altimos anos € que percebemos uma movimentacdo maior em torno de sua efetivacao,
sobretudo por meio de agfes direcionadas pela SEDRU. Em 2008, a Secretaria realizou uma
série de estudos acerca da atuacao e composicao do Fundo. Dentre eles, atenta-se para a
elaboracdo de um simulador de contribuicdo para o instrumento. Supondo um total de 2 milhdes
de arrecadacdo anual, seria necesario o aporte de 1 milhdo, o equivalente a 50% do total, por
parte das 34 municipalidades. Para se chegar a esse montante (1 milhdo) cada municipio
deveria contribuir com o equivalente a 0, 0175 de sua receita corrente liquida, tomando como
referéncia as receitas correntes liquidas de 2007. Neste cenario, percebe-se a discrepancia
econdmica presente entre as cidades que compdem a RMBH. Belo Horizonte deveria contribuir
com R$ 568.219, 26, o que equivale a mais de 56% do total previsto. Em contrapartida, uma
série de outros como Capim Branco, Confins, Florestal iriam se desfazer de menos de R$ 1500,

00, o que nao corresponde nem ao menos a 1,5% do total.

Os resultados encontrados comprovam com clareza os disparates econdmicos presentes na
RMBH. Entende-se que os beneficios de uma politica metropolitana devem procurar atender ao
maximo aos anseios dos municipios envolvidos, para isso, a contribuicao se faz imprescindivel.
A questdo que se coloca é a proporcionalidade existente entre 0 montante depositado nessas
politicas pelas municipalidades e os beneficios aferidos. E facil perceber que o deposito de uma
quantia inferior a R$1500, 00, mesmo em se tratando de cidades com baixissimas receitas,

ainda pode se mostrar pifio diante dos ganhos registrados pela cooperacao pecuniaria.

O que se pretende mostrar € que uma gestdo metropolitana eficaz deve atuar diretamente na
reducdo deste desequilibrio existente, na medida em que as politicas visam equacionar
interesses comuns e proporcionar a execu¢do de politicas publicas que garantam beneficios
para o grupo como um todo, atuando, portanto, como um mecanismo redutor das discrepancias

evidenciadas. A criacdo de um Fundo Metropolitano constitui um resultado direto desta
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consciéncia e possibilita corrigir algumas destas falhas. Trata-se de uma forma de captar
recursos e promover investimentos que sigam o0s interesses propostos. Assim, entende-se que
o importante é que os atores envolvidos desenvolvam uma “consciéncia metropolitana” e
passem a enxergar o fundo ndo como um mecanismo que tira mais de alguns e menos de
outros, mas sim, como um primeiro passo na construcdo de um sistema metropolitano mais
igualitario. E essencial que as municipalidades enxerguem que o total depositado no
instrumento, quando agregado as demais contribui¢cdes, torna-se um capital capaz de gerar um
resultado bem mais satisfatério e positivo em termos de interesse metropolitano, do que quando
aplicado de maneira individual. Desta forma, somente se chegard a um estagio de consciéncia
metropolitana efetivo quando as contribuicdes acontecerem ndo de forma compulsoria, mas
sim, aleatoriamente, diante da percepc¢do das municipalidades da importancia e do retorno que

esses recursos empregados poderéo trazer, mesmo que a longo prazo.

Assim, conclui-se que o FDM constitui um mecanismo que visa empregar de maneira
maximizadora os recursos municipais e do Estado e sua efetivacdo se faz imprescindivel em
razdo da visivel distribuicdo desigual dos beneficios e das oportunidades geradas pela
metropolizacdo. Desta forma, a sua organizacédo e legitimidade constituem grandes bases da
credibilidade do arranjo, ha medida em que o instrumento lida diretamente com a execucdo

or¢camentaria.

Apo6s uma série de movimentac¢des da SEDRU, ja se pode dizer que o FDM esta em execugao.
Por meio do Conselho Deliberatico definiu-se que os recursos angariados pelo Fundo em 2009
e 2010 seriam destinados a elaboracédo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado — PDDI.
Foi estipulada uma meta de dois milhdes para cada ano, sendo a metade, prestada pelo
governo do Estado. De acordo com dados da SEDRU, este ano, somente seis municipios da

RMBH fizeram inclus&o no orgamento para contribuicdo, conforme comprova o quadro a seguir:
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Quadro 4: ContribuicBes oficializadas pelos municipios da RMBH que serdo destinadas ao

Fundo de Desenvolvimento Metropolitano no exercicio de 2009.

Municipio Valor

Belo Horizonte R$ 568.219,26
Betim R$ 117.587,36
Capim Branco R$ 1.092,41
Contagem R$ 100.400,62
Itaguara R$ 1.877,63
Santa Luzia R$ 23.502,18
Total R$ 812.679,46

Fonte: Elaborado pelo autor por meio da obtencéo de dados basicos: Secretaria de Desenvolvimento Regional e
Politica Urbana (2009).

Dentre as cidades acima, até o final do més de outubro, somente Contagem, Capim Branco,
Itaguara e Betim j& haviam enviado de fato as contribuic6es prometidas. Entretanto, até o final
do corrente ano, os demais deverdao contribuir, jA que se comprometeram formalmente com as
guantias acima. Por determinagdo da Secretaria de Estado da Fazenda, que compde o Grupo
Coordenador, o pagamento deve ser feito po Documento de Arrecadagdo Estadual — DAE. A
equipe de planejamento metropolitano da SEDRU acredita que para o préximo ano as
arrecadacdes junto aos municipios sejam maiores, tendo em vista que muitos justificaram-se
pela auséncia de um planejamento anterior para previsdo na execugdo or¢camentaria. Ainda
sim, espera-se que as contribuicdes j& feitas sirvam de modelo a ser seguido e contribuam para

despertar a “consciéncia metropolitana” entre as municipalidades.
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4 UMA ANALISE DO ARRANJO DA RMBH SOB A OTICA DA COOPERACAO E
COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL

O arranjo de gestdo metropolitana da RMBH vem sendo implementado em meio a um ambiente
institucional complexo, em que interesses difusos permeiam as arenas de pactuacdo. Desta
forma, o presente capitulo busca captar este cenario sob a perspectiva dos atores que
trabalham na estruturacéo e execucao deste arranjo bem como dos prefeitos municipais. O grau
de cooperacdo e de comprometimento com as novas estruturas implementadas esta
diretamente atrelado a atuacdo desses atores. Dessa forma, se torna mais claro compreender
0s entraves e potencialidades desta nova gestdo da RMBH.

5.1 Entraves e potencialidades na gestdo da RMBH no contexto atual

Conforme discutido anteriormente, nos ultimos anos, percebe-se uma presenca expressiva do
Governo do Estado de Minas na definicAo da estratégia de gestdo da RMBH, grande
responsavel por um redesenho total da estrutura de governanga metropolitana, criando uma
nova institucionalidade na relagéo entre Estado e Municipios. A atengéo depositada pelo Estado
pode ser analisada sob diversos aspectos, que perpassam pelas lacunas institucionais do
arranjo federalista, até o agravamento dos problemas sociais e infra-estruturais, decorrentes em
grande parte da desarticulacdo entre os atores da RMBH, questfes estas que passam a exigir a

interferéncia de um poder coordenador.

Em 2007, por meio da | Conferéncia Metropolitana da RMBH o Governo de Minas langou
formalmente as novas bases institucionais da gestao metropolitana, pautada em um modelo de
governanga compartilhada e participativa, modelo este ja apresentado anteriormente. De uma
atencdo maior do governo do Estado a esta importdncia e de um maior envolvimento dos
municipios, surgiram politicas e agfes articuladas de integracdo e desenvolvimento urbano,

com o foco na cooperacao entre os atores e em uma maior participacdo da sociedade civil.

Ainda sim, a despeito das perspectivas e solucdes inseridas no cenario de gestdo metropolitana
da RMBH, sdo muitas as questfes problematicas que assolam a regido. Avaliacdes recentes
apontam que 0s maiores entraves que se colocam ao desenvolvimento econémico e social e a
uma maior qualidade de vida da populacdo urbana ndo podem ser unicamente atrelados a
possiveis falhas e vazios no modelo de gestédo. Trata-se de problemas cuja origem nos remete

ao processo de formacdo das aglomeracbes e regibes metropolitanas, ndo s6é no caso
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especifico da RMBH, como em todo o pais. A ocupacdo desenfreada e sem precedentes
desses espacos levou a producdo de um cendrio de segregacao e exclusdo, com a constante
expansao de areas periféricas, que carregam consigo uma série de problemas sociais e
estruturais, resultado da auséncia de politicas prévias de planejamento e ocupacdo
(RELATORIO DE IMPACTO AMBIENTAL, apud PEREIRA e BRASIL, 2009, p. 11).

De maneira geral, as bases da estrutura de gestdo da RMBH surgiram em resposta a essa série
de problemas que atingiam, ainda que de maneira mais ou menos agressiva, as
municipalidades que integram a Regido, e, conseqlentemente, aos seus quase 5 milhbes de
habitantes. Conforme dados da SEDRU (2009), os 34 municipios que integram a RMBH
respondem, de maneira conjunta, a 34% do PIB do Estado de Minas Gerais (2004) e o seu
montante populacional, corresponde a 24% da populacdo total do Estado, tudo isso em um
espaco geografico que representa aproximadamente 1,6% da extensdo do territério mineiro.
Representa, portanto, 0 maior centro politico, econémico e demografico do Estado e o terceiro
aglomerado urbano do pais, 0 que comprova a importancia estratégica e essencial da RMBH no

desenvolvimento do Estado e do pais.

Conforme expde Machado (2009, p. 124), a auséncia de elementos unificadores de interesse
faz com que a negociagéo e articulagéo politica na RMBH sejam, no minimo, trabalhosas. Gerar
cooperagéao e integracdo quando tratamos de um grupo cujas disparidades sdo muitas, torna-se
um desafio ainda mais complexo. A Regido conta com a presenca de municipios altamente
heterogéneos em sua composicdo, sobretudo nos aspectos econdémicos e demogréficos.
Apenas a Capital, Betim e Contagem somam cerca de 87% do PIB metropolitano, o que é
altamente discrepante se pensarmos que as demais 31 cidades, juntas, ndo somam mais que
13% deste total. Os distintos perfis fazem com que no mesmo cenario institucional convivam
municipios relativamente industrializados, como Vespasiano, Santa Luzia e Pedro Leopoldo e
outros, ainda dependentes da agropecuaria e turismo ecoldgico. Tem-se também unidades
como Ribeirdo das Neves e lbirité que funcionam como “cidades dormitério”, ou seja, grande
parte de sua populacao busca trabalho e estudo na capital ou em outros municipios vizinhos, de
maior dinamismo econdmico, e somente retornam a sua cidade pela noite, para dormir. Atenta-
se ainda para o fato de que municipios de maior dinamismo econémico possuem maior
potencial de investimento em politicas publicas, fator este que eleva a distancia entre os

objetivos e prioridades municipais, dificultando, obviamente, a cooperacdo. Desta forma, a
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presenca de peculiaridades e perfis distintos entre as municipalidades que compdéem a RMBH

faz com que o interesse regional se torne altamente disperso e impreciso.

Tomando como referéncia a localizacdo dos municipios que compdem o Grande ABC, em Sao
Paulo, todos pertencentes & mesma bacia hidrografica, Machado (2009, p. 125) aponta ainda
para a multiplicidade de complexos fisico-territoriais em que estdo distribuidas as cidades da
RMBH. Os municipios estdo espalhados entre o Quadrilatero Ferrifero, a Bacia Sedimentar ou
Carste e a Depressao de Belo Horizonte. A configuracdo do territorio constitui, sem sombra de
davidas, mais um fator limitador do potencial de integracéo, ja que a auséncia de uniformidade
faz com que determinadas politicas que seriam adequadas e viaveis a certo conjunto de
cidades, sejam totalmente inviaveis de serem aplicadas em outros. Dai, a necessidade em se
criar um plano de acdo altamente especifico e condizente com as realidades impares
identificadas, sem que se cometa novamente 0 erro da excessiva simetria de tratamento, marca

das politicas do Governo Militar.

A este carater heterogéneo que caracteriza a composi¢cdo da RMBH, o autor (2009, p. 125)
atribui como conseqliéncia a chamada “assimetria de forgas”, trata-se de um desequilibrio entre
0s poderes econdmicos e institucionais dos atores e organizagfes, o que faz com que em uma
negociagdo, atores se apresentem com mais ou menos forca uns em relagdo aos outros,

dificultando a compatibilizacdo de interesses.

Em verdade, a gestdo da RMBH, nédo diferente do contexto das grandes metrépoles do pais, é
um verdadeiro desafio que se impBe a gestdo publica. A complexidade dos interesses
envolvidos, as crescentes demandas e o proprio processo histérico que marcou sua construcdo
deixam um legado trabalhoso as instituicdes atuais. A redefinicdo do marco legal que orienta as
politicas voltadas para a RMBH constituiu um grande avanco na reconstrucdo das bases da
gestao metropolitana. O novo desenho das instituicdes veio promover um reequilibrio entre os
atores governamentais e um novo posicionamento do poder estatal. Segundo Faria (2008, p.
16) “[...] a expectativa é que essa equacao garanta um maior engajamento dos atores com
maiores recursos no enfrentamento concertado da problematica metropolitana”. Ainda segundo
0 autor o sucesso do novo arranjo esta ancorado na convergéncia de uma série de interesses,

de maneira que seu funcionamento vincula-se diretamente a prevaléncia de forgas centrifugas.
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Diante disso, em seqliéncia, sera feita uma andlise estrita dos 6rgdos e instrumentos que
compdem este aparato de gestdo sob a perspectiva da capacidade institucional de negociacéo

e integracdo que esta inserida em sua estrutura de funcionamento.

5.2 Os desafios e as oportunidades na gestdo metropolitana da RMBH: uma analise do

novo arranjo sob o olhar de seus gestores

Durante o que foi discorrido anteriormente, ficou claro que a gestdo metropolitana se faz viavel
diante da atuacdo de uma série de atores, das mais variadas instancias representativas, que,
de maneira conjunta, sdo os grandes responsaveis pela execucdo e pelo desenvolvimento da
configuracdo do arranjo atual. Nesse sentido, como forma de corroborar a argumentacao até
entdo desenvolvida e no intuito de captar a visdo de atores considerados cruciais dentro da
estratégia, foram realizadas algumas entrevistas, gravadas em &udio, junto a alguns desses

elementos. As entrevistas foram divididas em dois grupos distintos.

Como primeiro grupo™, escolheu-se buscar as concepgdes e opinides daqueles que estio a
frente da gestdo do arranjo em sua perspectiva técnica, ou seja, representantes do Poder
Estadual responsaveis pela implementacdo e operacionalizagdo da estratégia, que
acompanham e enfrentam de perto toda a execugdo da politica, em um contexto que abrange
todas as municipalidades envolvidas. Tendo em vista que a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Regional e Politica Urbana é o érgao que estad no comando desta gestao,
foram entrevistados dois elementos pertencentes a base desta estrutura, a Secretaria Adjunta
de 6rgao e a Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano, que coordena toda a gestédo do

arranjo em si.

Dentro daquilo que diz respeito a integracdo de politicas publicas no ambito da RMBH e a
articulagdo dos atores envolvidos, a Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano constitui um
eixo estratégico essencial. Desta forma, jA& ndo se pode pensar na coordenacdo e na
cooperagdo intergovernamental dentro do complexo da RMBH de forma desvinculada da sua
atuacdo. Sendo assim, procurou-se aferir de que maneira os gestores da Agéncia avaliam a
atual configuracdo da questdo metropolitana na RMBH. Foram entrevistados o Diretor Geral da
Agéncia bem como o Gerente de Pesquisa e Apoio Técnico, da Diretoria de Informacéo,

Pesquisa e Apoio Técnico.

%0 segundo grupo de entrevistados é formado por prefeitos de algumas municipalidades que comp&em a RMBH,
grupo este que sera detalhado a frente.
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Entrevistou-se ainda, o ex Superintendente de Assuntos Metropolitanos do Governo de Minas
Gerais (2004-2006) e também empreendedor publico do Projeto Estruturador RMBH (2007-
2009), Gustavo Gomes Machado, que em somatorio a sua extensa experiéncia enquanto gestor
e formulador da estrutura de gestdo metropolitana da regido nos ultimos anos, também se

destaca pela autoria de inimeros estudos publicados neste campo de andlise.

Ao ver da Secretdria Adjunta, os grandes problemas que ainda atingem a RMBH sao, de
maneira geral, comuns as demais regibes metropolitanas do pais, podendo esses, em alguns
casos, serem comparados as problematicas que atingem experiéncias internacionais. Ainda
segundo a entrevistada “o grande problema atual n&o €, especialmente, a presenca de vazios
institucionais, como se vislumbrou em momentos anteriores, mas, sobretudo, uma necessidade
de conciliagdo de integracdo das diversas iniciativas e dos diversos atores que impactam, de
alguma forma, a Regido Metropolitana”. A presenca deste excesso de atores é apontada como
um fator complicador da gestdo metropolitana também pelos dois representantes da Agéncia. O
Gerente de Pesquisa e Apoio Técnico denomina este “cheio institucional” como decorrente da
auséncia de um marco institucional conciliador de uma estratégia comum, questdo esta que

serd melhor detalhada a frente.

Todos os entrevistados apontaram a questdo da mobilidade urbana, dentro do qual se inclui o
transporte metropolitano, como um dos grandes fatores problematicos que atingem a RMBH. O
crescimento populacional, o esgotamento das moradias na cidade podlo e as ocupagbes em
NOVos espagos exigem a estruturacdo de um novo plano de mobilidade. Nos primeiros anos da
década de 80, a rede de transporte publico bem como o sistema viario da RM ficou centralizado
na chamada Metrobel, responséavel pelo desenvolvimento de uma série de programas e projetos
nos sistemas de transporte e transito. Em 1987, a administracdo dos servigos ficou a cargo da
Transmetro (Transportes Metropolitanos), periodo com poucas evolu¢gbes dentro do sistema.
Mais tarde, as novas aspiracdes ja se mostravam receosas com o modelo de gestdo de
transporte vigente, marcado pelo carater centralizador do Governo Militar, que era apontado por
maximizar os poderes do Estado em detrimento dos municipios. Nesse sentido, a decadéncia
do transporte metropolitano se torna mais expressiva quando entdo as municipalidades
comecam a criar empresas para a gestéo isolada de transporte e transito, como a BHTRANS,
em Belo Horizonte, Transcon, em Contagem e Transbetim, em Betim. A Secretaria de Estado
de Transportes e Obras Publicas, por meio do DER e mais tarde, por meio da Superintendéncia

de Transportes Metropolitanos da SETOP, assume entdo o transporte publico considerado
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genuinamente metropolitano, ou seja, um conjunto de linhas intermunicipais, que interligam
bairros e regiées entre municipios distintos da RMBH. O sistema metroviério fica a cargo do
Governo Federal, por meio da CBTU (Companhia Brasileira de Trens Urbanos). Dois dos
entrevistados apontam que é justamente essa configuracdo atual que interfere diretamente na
qualidade do transporte publico. Conforme dito acima, este verdadeiro excesso de atores que
permeiam esta fung¢éo publica de interesse comum cria dificuldades na criagdo de um plano de
integracé@o entre os meios disponiveis. Os municipios desenvolvem uma gestao isolada, o metrd
fica a cargo da Unido e a SETOP se encarrega das linhas intermunicipais. A auséncia de um
planejamento conjunto eleva os custos do sistema e diminui a satisfacdo do cidadao usuario.
Em resposta a essa necessidade concreta de uma integracdo dos diversos atores que
impactam na questdo de mobilidade urbana na RM, o Diretor da Agéncia apontou que o 6rgao
criou o chamado Comité Executivo Metropolitano de Mobilidade, em parceria com a BHTRANS,
CBTU, SETOP, Associacdo Nacional de Transportes Publicos (ANTP), empresas privadas e
prefeituras da Regido Metropolitana. O Comité ird atuar diretamente na interlocucdo entre estas
entidades, na execucdo de acdes voltadas a integracdo entre o0 servico metroviario com
estacbes de linhas intermunicipais, integracdo de tarifas, dentre outros projetos que visam

reduzir os impactos e este caos de mobilidade que atinge a Metrépole.

Para além da questdo supracitada, os entrevistados apontaram, de maneira conjunta, outros
pontos complexos dentro da RMBH. Dentre os destacados, evidencia-se o problema de
ocupacao do solo e a questéo dos déficits habitacionais, produzindo assentamentos precarios e
ocupacdes informais no espaco urbano. Conforme explica a Subsecretaria de Desenvolvimento
Metropolitano, Belo Horizonte j& encontra uma série de limitagfes para novos assentamentos e
as alternativas que se mostram viaveis, de maneira geral, estdo vinculadas a ocupacéo das

areas vizinhas, de territério metropolitano.

Atenta-se ainda para outras questfes problematicas destacadas que esbarram na questdo
territorial, como, por exemplo, o despejo de residuos sélidos e o abastecimento de agua,
apontadas pelas Subsecretaria e pelo Diretor da Agéncia. Conforme discute a primeira, nao sé
a capital, como também alguns outros municipios, tem a alimentacdo destas funcdes
dependentes da outras territorialidades. Muitos dos mananciais que abastecem Belo Horizonte
estao situadas em municipios vizinhos bem como grande parte do despejo de seus residuos se
da nas redondezas da capital. Desta forma, sem uma gestdo de fato compartilhada, torna-se

praticamente impossivel se chegar a solugbes para estas questbes. Os niveis de



89

interdependéncia entre os diversos municipios vizinhos tornam-se cada vez maiores e as
medidas adotadas s6 sdo possiveis quando ha consenso e cooperacao entre esses atores, de

maneira contraria, as barreiras causadas pelo impasse sao praticamente intransponiveis.

A Secretaria Adjunta acrescenta que, a despeito desses problemas, ditos comuns, encontrados
na RMBH, a metrépole apresenta muitas potencialidades, que se configuram em vantagens
comparativas, quando pensamos em outras experiéncias de tamanho porte no pais. O potencial
econbmico, o avancado parque tecnoldgico, dentre outros fatores, fazem com que a Regido
ocupe uma posicdo de destaque no Brasil, e, € justamente em razdo desta importancia

estratégica, que a gestao da RMBH se torna cada vez mais desafiadora.

Um segundo eixo tematico da entrevista refere-se a avaliagdo do novo arranjo. De maneira
unanime, o0s entrevistados consideram que representa um grande passo na gestdo
metropolitana da RMBH. Conforme expde a Subsecretaria, constitui uma “vitrine” para o cenario
metropolitano ndo s6 em nivel nacional como em nivel internacional. Ela considera que a
inclusdo da participacdo da sociedade civil representa um dos grandes diferenciais deste
modelo, na medida em que garante maior transparéncia e legitimidade ao processo. Em
acréscimo, o entrevistado Gustavo Machado aponta como ponto positivo do arranjo a sua
montagem de correlacdo de forgas, que da uma correspondéncia em termos de participagdo em
consonancia com o poder econbmico e mesmo populacional das municipalidades. Esta foi,
segundo ele, uma grande dificuldade superada, deixou-se de lado uma visdo utépica de que
todo municipio é igual, respeitando o fato de que ha niveis de responsabilidade distintos. N&do
se tratou de um alijamento dos municipios pequenos, mas sim de um equilibrio maior nas bases
da representacdo. Em acréscimo, o0 mesmo explica que na medida em que este arranjo é
proveniente de uma legislacao estadual, ele passa a existir, sob determinados aspectos, “por si
s&”, ou seja, tem-se uma permanéncia independente das mudancas politicas municipais. Desta

forma, ele consegue blindar, em certa medida, as aspiracdes individualistas dos prefeitos.

Em concordancia com os demais, o Gerente de Pesquisa e Apoio Técnico enfatiza que “o novo
arranjo favorece a cooperagdo na medida em que estabelece as regras do jogo”. Entretanto,
ele explica que a aceitacdo destas regras ndo é algo autbnomo, mas sim, intimamente
dependente do que ele denomina de “vontade politica” dos atores envolvidos, ou seja, devem
ser construidos mecanismos de incentivos que sejam capazes de convencer esses atores dos
ganhos oriundos de uma acgdo coletiva em torno da questdo metropolitana. O arranjo €,

portanto, refém desta vontade politica. Fazendo analogia aos conceitos de valor esperado e
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valor percebido, comumente utilizados nas teorias referentes ao marketing, o entrevistado
expOe que esta vontade esta diretamente relacionada as expectativas dos atores com relacao
aos beneficios do arranjo. A estrutura deve ter uma capacidade de resposta a altura daquilo que
os envolvidos esperam, caso contrario - se o valor percebido é menor que o esperado — o
arranjo tende ao fracasso. De outro modo, quando os resultados primarios se mostram
satisfatorios em relacé@o aos interesses dos atores, a estrutura sofre uma retroalimentagéo, com

maior engajamento e participacao.

Ainda sobre o arranjo, o entrevistado supracitado destaca que é importante frisar que o arranjo
deve ser compreendido e executado enquanto uma arena de pactuagéo, e ndo de imposi¢do de
politicas publicas. O governo estadual deve se pautar em um constante didlogo com as demais
instancias governamentais, somente assim, deixara de ser visto por trds de um olhar receoso
das municipalidades, que, de maneira geral, se mostram contrarias a qualquer estrutura que

comprometa seu grau de autonomia.

A terceira tematica refere-se as limitagdes impostas a uma efetivacdo do arranjo enquanto uma
arena de pactuacdo cooperativa. Segundo Gustavo Machado, o proprio sistema federativo
brasileiro incentiva a ndo cooperacdo. As regras de funcionamento, como por exemplo, 0s
mecanismos de distribuicdo de receitas, tendem a desestimular a agdo coletiva. Devem-se
buscar formas de reduzir os custos de transacdo dessa seérie de varidveis constantes que
prejudicam, de maneira geral, as regides metropolitanas do pais. Uma dessas variaveis refere-
se a incidéncia de uma certa resisténcia dos atores municipais a competéncia do Estado em
agir enquanto articulador das politicas de gestdo da RM, algo que envolve uma polémica nao s6
no ambito politico, bem como na esfera juridica. Ha ainda um problema comum que ele
denomina de “dilema do prefeito”. Segundo o entrevistado, sob a logica da agao coletiva, o
governo municipal cooperar de forma autbnoma com a questao metropolitana pode se mostrar
contréria a légica da carreira do prefeito. Para o executivo municipal é importante preservar sua
autonomia, ainda que esta autonomia se mostre ineficiente e ineficaz em face de uma
prestacdo de servicos atomizada. Diante da perspectiva de sua carreira politica, de maneira
geral, o prefeito considera que seria mais importante manter o controle dos recursos criticos em
suas maos, do que investir em acdes compartilhadas, que podem reduzir a sua visibilidade
enquanto agente politico. Outro problema destacado, que nesse caso ele considera especifico
da RMBH, é a auséncia de uma identidade regional consolidada entre os atores. De maneira

geral, eles ndo se reconhecem como pertencentes a uma comunidade metropolitana. Tal
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evidéncia se mostra problematica e, a despeito de todos os avangos, pode representar uma
ameaca de retrocesso, sobretudo diante de mudancgas no quadro politico-eleitoral. Por fim, o
entrevistado argumenta que a RMBH possui um tamanho formal maior do que deveria ter de
fato. Assim, sob a légica da acao coletiva, € muito mais dificil alcancar a cooperacao quando se
tem um grupo muito grande de atores, principalmente quando estas partes envolvidas se

mostram muito discrepantes.

Essa série de dificuldades e especificidades que abarcam RMBH aparecem, portanto, como
verdadeiros desafios ao arranjo de gestdo. Por mais que seu desenho se mostre inovador e sua
base legal bem estruturada, existem problemas estruturais na RM, que sé serdo vencidos
gquando encarados de maneira compartilhada pelos diversos atores. Desta forma, conforme
afirma a Secretaria Adjunta, diante de um contexto metropolitano em que se verificam
desigualdades muito acentuadas, como é o0 nosso caso, um grande desafio seria, portanto,
“definir uma reestruturacdo, ndao sé em nivel espacial, mas também uma redistribuicao de

equipamentos e alocagao de politicas, no intuito de gerar um maior equilibrio da regiao”.

Em concordéncia, a Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano acredita que os grandes
problemas enfrentados hoje, sdo, em grande parte, resultado direto da auséncia de uma
estratégia integrada e articulada nas politicas metropolitanas. N&o se pode pensar na definicdo
dos eixos de transporte metropolitano, por exemplo, sem que haja uma vinculacdo direta ao
processo de ocupacéo do solo e vice e versa. Os niveis de interdependéncia ja ndo possibilitam
pensar o local de forma deslocada do regional. Desta maneira, ela acredita que o maior desafio
€ justamente criar uma integracdo de politicas publicas metropolitanas, com a definicdo de
estratégias comuns, como, por exemplo, na elaboragdo dos planos diretores municipais. Sem
investimentos concretos sob este angulo, a regido continuara produzindo cidades informais,

com crescimento de forma desordenada e sem quaisquer padrées de sustentabilidade.

Conforme ja apontado por dois dos entrevistados anteriormente, o arranjo de gestao
metropolitana lida em um ambiente em que predomina um verdadeiro “cheio institucional”, ou
seja, ha uma série de atores exercendo algum tipo de dominio ou influencia sobre questdes
comuns. Ao ver do Gerente de Pesquisa e Apoio Técnico da Agéncia, este excesso recai em
problemas relacionados ao fluxo informacional. Em verdade, o que ocorre € um grande
atropelo, duplicidade e/ou acumulo de informagdes. O importante € que os instrumentos do
arranjo sejam capazes de ingressar nesses espacos e estabelecer um ordenamento que

propicie criar uma estratégia conjunta entre esses atores. Ainda segundo o mesmo, ai estaria
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um grande obstaculo ou talvez até uma lacuna que o arranjo nao seja capaz de preencher. O
entrevistado aponta que “ha um fechamento de alguns 6rgaos, que ndo abrem mao de sua
politica isolada acerca de determinada questdo, acreditam que sdo melhores naquilo que
fazem, dificultando, assim, a articulagdo. Os gestores do arranjo ndo podem simplesmente
impor uma nova politica, devem respeitar os limites decisorios desses atores”. Ele complementa
que ndo sO as instituicbes externas a estrutura amarram informagfes, em alguns casos, até
mesmo entre os préprios 6rgdos que compdem o arranjo ha uma certa lacuna institucional, o
que so dificulta a execucdo de um trabalho coordenado, gerando retrabalho, duplicidade e

mesmo estag na(_;éo.

Nesse sentido, o Diretor da Agéncia explica este momento de execuc¢éo e solidificacdo desse
novo arranjo pelas seguintes palavras:

[...] o arranjo € um passo adiante, mas ndo €& e esta longe de ser, uma
panacéia. A estrutura criada ja& chega com um atraso de quase 20 anos o que
subentende que houve uma verdadeira paralisia do governo acerca do assunto
durante bastante tempo, contribuindo para incidéncia dos problemas
identificados. Entretanto, nenhum desses problemas ficou desprovido de
patronos, pelo contrario, houve uma enchente de atores. A impresséo de que o
cidaddo metropolitano ficou “6rfao” é falha, ele ndo esteve abandonado hora
alguma, o que havia era uma série de responsaveis, mas todos “divorciados”. A
legislacdo se mostrou eficaz, criou espago para uma série de atores com
potencial de articulacdo, abriu possibilidades de financiamento, criou até
mesmo uma agéncia executiva. Este sistema de fato promete, mas tem um
grande desafio pela frente. Trata-se de um novo ator que chega em um terreno
gue ja esta totalmente ocupado, seja por governos, armacdes politicas ou por
organismos diversos. Os gestores do arranjo, através dos mecanismos criados
nao podem simplesmente se sobrepor a eles. Devem agir no intuito de criar um
mapa de interlocu¢@o metropolitana e procurar atuar onde a demanda néo esta
sendo cumprida de forma satisfatéria. (DIRETOR DA AGENCIA-RMBH, 2009)

Em conclusdo atenta-se para as colocagfes da Secretaria Adjunta da SEDRU. Ela aponta que
0 arranjo em si é bastante inovador e pode se mostrar altamente eficaz. Entretanto, um arranjo
de gestdo, por mais perfeito que se mostre em suas definicdes e diretrizes legais, ainda ndo é
suficiente. E imprescindivel que sua implementacdo seja feita de modo participativo e
cooperativo, pautado pela legitimidade e aberto a atuacdo coletiva dos diversos atores
interessados e envolvidos. Nem tanto os Estados, quanto os municipios, ndo conseguem, de
maneira alguma, avancar isoladamente na estratégia metropolitana. Sem a formacdo de um
processo mais consolidado de governanca com eixos de participacdo e cooperacao efetivos, os
avancos irdo esbarrar em uma série de limitacdes. A Secretaria aponta, de maneira

exemplificativa, a importancia estratégica da participacdo da Assembléia Legislativa de Minas
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Gerais, que apés lancar o tema em grande semindrio realizado em 2003, mantém uma pauta
permanente voltada para a questdo metropolitana, com a presenca de uma frente parlamentar
que tém acompanhado as iniciativas, realizado audiéncias publicas, dentre outras iniciativas,
que demonstram que o tema de fato se mostra relevante para a agenda do 6rgdo. Sao vérias as
frentes de atuacdo, o que colabora para a formagcdo de uma agenda coletiva, em que se
vislumbra a participacdo ndo s6 do Estado e dos Municipios, dentro da perspectiva do arranjo,
como também de entidades diversas, como Universidades, o préprio Observatério das
Metrépoles™, a Granbel, dentre outros, e, quanto mais aberta for essa agenda, maior sera o

potencial de governanca.

5.4 A questdo metropolitana e a gestdo do arranjo na concepcdo dos prefeitos

municipais: receio ou expectativas positivas?

Consoante ja explicado anteriormente, o modelo do pacto federativo no Brasil coloca em
evidéncia uma constante tensdo entre autonomia municipal e interesse metropolitano. A
crescente interdependéncia e o aceleramento dos processos de conurbagéo fazem com que os
municipios metropolitanos ultrapassem seus limites formais, ou seja, jA ndo se pode pensar
mais no cidaddo como pertencente a um ndcleo urbano tomado de forma isolada, mas sim
como uma unidade de um complexo regional, que estd muito além dos limites fisicos e politicos

de seu municipio de origem.

Conforme exp08e Pires (2008, p. 11) “[...] o territério metropolitano é um espaco concentrador de
riquezas e igualmente de problemas em escala, desta forma, a provisao de politicas publicas é
marcada por um debate permanente entre interessados e provedores.” Neste cenario, os
municipios aparecem nos dois eix0s: S0 a0 mesmo tempo 0s reais interessados na execugao
das politicas de interesse comum, e devem, consoante o que lhes é atribuido por determinagéo
constitucional, proporcionar a oferta de servi¢cos a populacdo. Surge ai, uma dificuldade comum
relacionada aos processos que permeiam esforcos relacionados a uma estratégia de acao

coletiva. Fazer com que as municipalidades se organizem em torno da questdo metropolitana e

5 0 Observatério das Metrépoles constitui um grupo de pesquisa que trabalha na forma de uma rede reunindo
pesquisadores dos mais variados campos, com a atuagdo voltada ao estudo de 11 regides metropolitanas do pais,
incluindo-se neste grupo, a RMBH, e uma aglomeragdo urbana. Atua na identificacdo de cendrios e tendéncias
convergentes e/ou divergentes entre as metrdpoles, tendo em vista as dindmicas socio-econémicas que 0 pais
ultrapassa nos Gltimos anos. Os estudos ali produzidos servem como insumo e suporte a elaboragdo de politicas
metropolitanas pelos diversos atores governamentais (OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2009).
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conseguir superar as barreiras da defesa municipalista aparecem, ainda hoje, como alguns dos

grandes obstaculos da gestdo das RM’s no pais.

As cidades metropolitanas sdo a grande base de uma RM, séo as partes que compdem o todo
e, logicamente, ndo podemos compreender e estudar uma metropole sem pensar na questao
municipalista. Os estudos deste trabalho, até o presente momento, demonstraram que a grande
chave para o sucesso de um arranjo de gestdo esta guardada no posicionamento dos
municipios. Sem o envolvimento concreto e o0 acordo de pactuacdo entre esses e entre 0s
diversos outros atores, torna-se impossivel se chegar a respostas para 0s problemas
metropolitanos. Nesse sentido, a figura dos prefeitos municipais aparece como o principal ponto
de referéncia. Sao eles, quem em nivel maximo, respondem pelas a¢des das municipalidades e

0 engajamento a questdo metropolitana esta diretamente ligado ao seu posicionamento.

Diante disso, como um segundo grupo de entrevistados, buscou-se aferir a concep¢do dos
prefeitos de algumas unidades da RMBH acerca da questdo metropolitana bem como sobre 0
novo arranjo criado e o seu potencial de integragdo institucional. Foram ouvidos 6
representantes: o Prefeito do municipio de Lagoa Santa, entdo presidente da Granbel bem
como membro do Conselho Deliberativo; o Prefeito de Santa Luzia, vice-presidente da Grambel
e membro suplente do Conselho; o Prefeito do municipio de Vespasiano; o Prefeito do Confins;
o Prefeito de Nova Lima, que é também membro do Conselho e, por fim, o Prefeito de

Raposos.

O namero de prefeitos entrevistados foi vinculado as dificuldades de agenda dos mesmos e aos
proprios limites temporais deste trabalho, totalizando 6 entrevistados. Como critérios de
referéncia para selecdo foram considerados 0s seguintes: privilegiar os municipios nos vetores
de impacto recente, nos quais se destacam, atualmente, os eixos Norte e Sul, com énfase no
primeiro; municipios de alto e médio grau de comprometimento com 0S processos
metropolitanos, segundo dados das pesquisas da FJP e estudo técnico do Observatério das
Metropoles; municipios de médio e pequeno porte. Em seguida, discorre-se sobre esses

critérios de referéncia.

Lagoa Santa, Santa Luzia, Vespasiano e Confins representam o chamado Vetor Norte da
RMBH. Tal vetor compreende o maior espaco de transformacdo dentro da metropole nos
altimos anos, e os 16 municipios que compreendem esta porcdo da RMBH estdo no foco das

acgdes do projeto do Governo Estadual conhecido como “Vetor Norte e Rodoanel”. Trata-se de



95

uma série de estratégias de desenvolvimento e reducdo da pobreza e desigualdade na regido
que hoje recebe uma série de empreendimentos em implementacdo como a Linha Verde, a
Cidade Administrativa do Estado, O Aeroporto Industrial e o futuro Rodoanel. Conforme
apontam informagdes da SEDRU (2009) embora se espere um crescimento econémico para a
regido com esses novos investimentos, existe também o receio de que as iniciativas possam
acentuar os problemas de desigualdade sécio-espacial na area. Em virtude disso, o governo de
Minas, por meio de a¢cbes da SEDRU, lancou o projeto como que culminar4 com a elaboracao
de um plano de investimentos para a area, acdes estas voltadas a reducdo da pobreza e
desigualdade. Em virtude deste processo que atinge esta faixa da RMBH, entendemos que as
municipalidades ali abarcadas, estdo no foco atual da gestdo metropolitana, diante disso,

decidiu-se pela escolha dos municipios supracitados.

Sob outra perspectiva, decidiu-se entrevistar o Prefeito do municipio de Nova Lima. Trata-se de
uma cidade do vetor sul, que na ultima década passou por um processo de expansao
metropolitana distinto dos demais, tanto na forma de condominios para segmentos de alta
renda da populacdo bem como de atividades do chamado terciario superior (FJP, 2006). As
caracteristicas de seu processo de ocupac¢do sdo extremamente relevantes e impares dentro do
cenario da RMBH. Tal configuracdo se alia a presenca do setor de mineracdo, que concede
uma grande arrecadacao tributaria ao municipio. Entretanto, a expanséao e desenvolvimento da
cidade esbarra em uma série de fatores que vao desde problemas no ambito ambiental, ja que
grande parte de seu territorio estd em areas de preservagcdo e de mineracdo, bem como a
problemas relacionados a um crescimento da demanda sobre as areas vizinhas, sobretudo a
capital, tendo em vista que grande parte de sua populacdo trabalha, estuda ou exerce demais

atividades em Belo Horizonte.

A escolha dos municipios de Confins (vetor norte) e de Raposos (vetor sul) contrastam com o
perfil das demais municipalidades (todas de médio porte) e se deu em razao de obter uma base

de andlise mais ampla, pautada em unidades com portes distintos dentro de um mesmao vetor.

Ademais, conforme j& antecipado, como critério de escolha decidiu-se por selecionar municipios
gue tivessem um certo grau de comprometimento com o0s processos de metropolizacéo,

tomando como bases os estudos do Observatério das Metropoles, de 2004. Dente os seis,
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Vespasiano e Santa Luzia apresentam grau MUITO ALTO de integracéo, enquanto os demais

apresentam um grau MEDIO®® de integrac&o.

Ao serem questionados acerca de pontos problematicos dentro da RMBH, quatro, dentre os
seis entrevistados apontaram a questdo da mobilidade, com destaque para o caos do transporte
publico. A analise anterior, referente a concepc¢ao dos gestores do arranjo, também apontou,
em unanimidade entre os entrevistados, a mesma questdo. Para além do transporte foram

destacados problemas relacionados a seguranca publica, salude e educacéo.

Quanto a adeséo e posicionamento acerca do arranjo de gestéo atual, o Prefeito de Vespasiano
apresentou um discurso bem distinto dos demais. Ao ser questionado sobre as vantagens deste

novo desenho institucional, ele respondeu da seguinte forma:

O arranjo ndo tem vantagem alguma, em verdade atravanca, segura o0
desenvolvimento individual de cada municipio. Ha uma ingeréncia absoluta, um
desrespeito absoluto a Constituicdo Brasileira, na medida em que o governo do
Estado vem suprimindo a autonomia municipal. Ao meu ver, constitui-se de um
ato retrégrado e travador do desenvolvimento da cidade. Trata-se de um ato
unilateral que poda a autonomia das municipalidades. As cidades séo
monitoradas por 6érgaos que ndo conhecem as suas peculiaridades, por agentes
gue ndo conviveram e ndo convivem com a sociedade local (PREFEITO DE
VESPASIANO, 2009).

O entrevistado complementa afirmando que, diante de sua insatisfacdo, ele ndo participa das
reunides atreladas ao arranjo. Ele acredita que esta estrutura, tal qual ela se configura
atualmente, ndo favorece em nada a cooperacdo intergovernamental. Acrescenta ainda que
esses recursos gastos com fomento do arranjo, como infra-estrutura, altos salérios, prédios de
grande valor agregado, deveriam ser dirigidos diretamente a cada cidade, de maneira que se
alcancaria um resultado bem mais satisfatério. Sobre a escolha dos gestores do arranjo ele

aponta a seguinte opiniao:

Trata-se de uma tentativa de ludibriar os atores e de favorecer determinados
grupos politicos. Colocam na frente da gestdo alguém que € indicado por algum
lado politico, de maneira que suas escolhas e decisGes venham a beneficiar
somente esta parte e os demais, tendem a ser prejudicados. Nao s&o os
cidadaos dos municipios que escolhem esses representantes. (PREFEITO DE
VESPASIANO, 2009)

1% Estudos da Fundacdo Jodo Pinheiro apontam que apesar de Nova Lima ter apresentado um nivel médio de
integracdo tendo em vista os critérios da pesquisa, 0 municipio apresenta um comprometimento sécio-espacial
bastante notério com os processos de metropolizacdo nos Gltimos anos (FJP, 2006).
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Por fim, o prefeito destaca que ele é contra a maneira como o arranjo se configura atualmente,
provocando uma total ingeréncia dos municipios. Entretanto, ele se diz a favor de um
planejamento pelo governo do Estado, que seja capaz de conciliar a manutencdo da autonomia
municipal com a gestdo integrada da RMBH.

De maneira geral, os demais prefeitos apontaram expectativas acerca do novo arranjo de
gestdo e acreditam que ele constitui um instrumento que favorece maiores niveis de

cooperacao.

Conforme exposto na discussdo teérica do trabalho, em geral, em razdo de motivos que
perpassam a questdo da autonomia ou mesmos 0s custos elevados de uma posicao
colaborativa, as cidades metropolitanas costumam atravancar alguma iniciativas de gestdo
metropolitana. Ademais, se mostram comumente receosas a atuacao articuladora do Estado.
Na contramao destas colocacgfes, a analise das entrevistas demonstrou, com excec¢ao do caso
de Vespasiano, que as iniciativas de pavimentacdo de uma estrutura de gestdo compartilhada
pelo Estado vém conseguindo adesdo das municipalidades. As colocag6es do Prefeito de Nova

Lima corroboram com estas conclusoes:

O arranjo é de extrema necessidade e importancia na medida em que tenta
criar uma discussdo comum dos diversos problemas que 0s municipios
enfrentam, e que por sua vez, podem ser causados por demandas de cidades
vizinhas. O equilibrio de demandas s6é se fara possivel na medida em que
houver uma interlocugdo, um dialogo. O crescimento da RMBH é inevitavel e
precisa ser pensado para que ndo se agudizem as grandes diferencas que ja
existem hoje entre municipios que arrecadam mais, que concentram maior
parque industrial ou maiores focos de pobreza. Sem uma interferéncia do
Estado, por meio de gestdo, comando e controle, esta dicotomia vai se
aprofundar. E preciso uma inducdo do equilibrio, e isso sé pode ser feito por
uma entidade que centralize o olhar sobre o crescimento e desenvolvimento da
RMBH, que é o que propde o arranjo. (PREFEITO DE NOVA LIMA, 2009)

Dentre os municipios pequenos, as consideracdes acerca do arranjo também foram positivas,

como demonstram as palavras do Prefeito de Raposos:

Enxergo este arranjo com bons olhos. Desde a extingdo do PLAMBEL a regido
metropolitana ficou orfa de um planejamento. Neste espago, aqueles municipios
mais fortes tiveram maiores condi¢cdes de se fortalecerem institucionalmente.
Em contrapartida, os municipios pequenos, sozinhos, ndo adquiriram condi¢des
de estabelecer uma estrutura que fosse capaz de dar resposta as demandas. A
cooperacdo é favorecida quando ha um 6érgdo centralizador. Para ndés,
municipios de pequeno porte, o arranjo foi entdo a grande salvacgéo.
(PREFEITO DE RAPOSOS, 2009)
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A avaliagdo positiva dos prefeitos, guardada a excecdo supracitada, com vistas a
institucionalizacdo de uma estrutura por meio do governo do Estado ja constitui um ponto de
partida crucial. As posi¢oes identificadas apontaram que as prefeituras colocam credibilidade no
arranjo, e, é justamente dessa confianga que nascem as iniciativas de cooperagdo. Diante
disso, séo duas as inferéncias retiradas: primeiro, de que a “consciéncia metropolitana” vem
assumindo um maior espaco ha agenda municipal e os prefeitos estdo percebendo que, dentro
de uma RM, a pactuacéo e a adesao as ac¢des coletivas, sdo alternativas bem mais satisfatorias
do ponto de vista do contexto metropolitano. Como segunda inferéncia, tem-se a percep¢ao de
gue o modelo criado pelo Estado tem conseguido chamar a atengéo para a integracdo e apoio
das cidades da RMBH.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

E praticamente impossivel pensar o cenario atual sem nos remetermos a figura dos grandes
centros urbanos do mundo. Espalhados entre os diversos espacos do globo, concentram
grande parte da populacdo e da riqueza mundial. Atuam enquanto atrativos de investimentos,
de grupos migratérios, pélos de tecnologia, culturais e de servicos. No Brasil, ndo diferente do
gue ocorre do cenario internacional, esses espagos reunem grande parcela da populacdo e
aglomeram uma rede de servicos e demandas que cresce a niveis exponenciais. As Regibes
Metropolitanas sdo, dentro dessa perspectiva, 0 nucleo mais representativo do que o

crescimento urbano-industrial acelerado trouxe ao pais.

Infelizmente, o governo brasileiro, dentro de seu aparato de gestdo, ndo conseguiu criar uma
estrutura que acompanhasse esse crescimento e explosdo das RM’s. As altas taxas de
incremento populacional aliadas as pressdes por infra-estrutura e servigos suprimiam as fracas
e desarticuladas iniciativas do setor publico e faziam com que a despeito de um padrédo de
desenvolvimento notavel, estas regides se destacassem pela incidéncia de focos de pobreza,
violéncia e exclusao social. As metropoles ficaram no entremeio dos choques entre 0s excessos
centralistas do Periodo Militar e as tendéncias descentralizadoras das reformas democraticas
da década de 80.

Com a Constituicao de 1988, municipios atingem novos padrées de autonomia e 0s eixos de
integracdo e articulagdo comegam a ser solidificados apos a experiéncia centralista anterior. As
esferas de governo sdo tomadas no texto constitucional sob uma perspectiva de
complementacdo. Entretanto, o nivel regional foi afastado deste processo sem que houvesse
qualquer institucionalizagdo consolidada acerca de seu funcionamento dentro da Federagéo
Brasileira. Foi fixada nas méos dos Estados a responsabilidade pela instituicdo dessas figuras,
mas deixou-se de pensar os caminhos para gerir este complexo metropolitano dividido entre

unidades autbnomas de poder.

Uma Regido Metropolitana ndo pode ser pensada sob a perspectiva isolada de municipios,
muito menos sob a égide dos Estados federados. Trata-se de um espago em que o local
ultrapassou seu limite formal, de maneira que se torna impossivel governar autonomamente. Os
niveis interdependéncia tornam praticamente fadadas ao fracasso quaisquer tipos de acdes

isoladas. Nesse sentido, entende-se que a consolidacdo de padrdes de governanca
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satisfatérios dentro das RM’s torna-se resultado direto do estabelecimento de pactos de

cooperacao entre as diversas instancias governamentais que lidam com este processo.

Dentro de um cenario em que se vislumbra o relacionamento de atores distintos, com mdltiplos
interesses, ora comuns, ora distintos, mecanismos de cooperacdo e de coordenagdo se
mostram como indispensaveis. Todavia, do ponto de vista “individual”, cooperar nem sempre se
mostra como a op¢do mais viavel. Conforme demonstrado neste trabalho, tomando como
referéncia os debates relativos a acao coletiva, ndo ha garantias que levem ao comportamento
cooperativo voluntario. Do ponto de vista racional individualista, agentes tendem a se esquivar
da acgdo coletiva quando percebem que os ganhos oriundos de um comportamento inercial
podem ser iguais ou maiores do que quando decidem por cooperar. Desta forma, a menos que
Ihes sejam oferecidos incentivos ou impostos constrangimentos diversos, por meio de um
arranjo institucional cooperativo, serd praticamente impossivel fazer com que todos os

interessados atuem de forma a contribuir para solugdes conjuntas.

Construir uma gestdo compartilhada dentro de uma Regido metropolitana constitui uma
premissa indispensavel e o seu alcance esbarra justamente dentro do que presumem as
discuss0es correlatas aos limites da acao coletiva. As indefinicbes referentes ao direcionamento
da gestdo metropolitana dificultam a formulagdo de uma estratégia comum. Nesse sentido, as
diversas iniciativas de arranjos criados ficam a mercé dos niveis de integracdo e
comprometimento entre os atores envolvidos. Entretanto, de maneira geral, as diversas
iniciativas sdo atomizadas entre prefeituras municipais ou mesmo focadas nas maos do poder

publico estadual, sem qualquer tipo de articulacao.

A auséncia de uma coordenacdo intergovernamental em torno de uma acdo coletiva
compromete diretamente a qualidade da gestdo metropolitana, elevando os custos de
execucdo, o que infere diretamente nos servicos prestados aos cidaddos e na potencial

competitivo da metrépole.

As conclusBes construidas dentro deste trabalho caminharam justamente nesse sentido:
somente um arranjo de gestdo metropolitana que seja capaz de conciliar autonomia, pactuacgéo,
participacdo e articulagcdo intergovernamental, conseguir4 lograr sucesso no contexto
metropolitano brasileiro. Se as nossas bases federativas ndo souberam ceder um espaco ao

gue se denomina nivel regional, cabera ao Estado, de maneira conjunta as municipalidades, o
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desenho de um arranjo que seja capaz de criar incentivos e estimular a consciéncia

metropolitana.

Em Minas Gerais, dentro da RMBH, a trajetdria ndo muito se diferenciou das demais regibes
metropolitanas do pais. Durante o Regime Militar as iniciativas provinham do Plambel, que
apesar de lograr sucesso em uma série de avancos na questdo metropolitana, funcionava em
meio ao carater centralista do Regime Militar. Mais tarde suas funcdes sdo atomizadas entre
algumas experiéncias vazias e isoladas do governo do Estado. Tempo depois, a Constituicdo
Estadual de 1989 trouxe em seu bojo a definicdo de um novo arranjo, todavia, este se manteve
no plano das idéias por mais de uma década. Somente em meados de 2000, o Governo
Estadual relanca seu olhar sobre a questdo metropolitana, e, por meio da Secretaria de
Desenvolvimento Regional e Politica Urbana, retoma as rédeas sobre o planejamento e gestao

da metrépole.

Desta forma, o foco analitico desse trabalho esteve voltado justamente para o estudo da
configuracdo deste novo arranjo - que vem sendo paulatinamente implantado pelo governo
estadual - tomando como base o desenvolvimento tedérico que se fundamenta sob os limites e

os alcances da cooperacéo intergovernamental.

O arranjo € composto por trés estruturas basicas que foram discutidas no decorrer do trabalho,
a Assembléia de Desenvolvimento Metropolitana, O Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano e a Agéncia de Desenvolvimento. De maneira geral, os estudos comprovaram
que a configuracdo desses 6rgdos vem caminhando bastante no sentido de contribuir para uma

maior conciliagdo de interesses entre as instancias governamentais.

A Assembléia conta com a participagédo de representantes de todas as 34 municipalidades que
hoje compdem a RMBH, bem como com a presenga de representantes do poder estadual, que
possuem peso equivalente & metade dos votos do plenario. Na medida em que todas as
decisBes dentro do &mbito da gestdo metropolitana passam pelo crivo deste 6rgdo, entendemos
que a sua modelagem constitui um grande passo dentro do que diz respeito & articulagdo
metropolitana. As decistes ali tomadas sdo amplamente importantes em termo de legitimidade.
Uma vez que o0s representantes municipais sé&o incluidos no processo decisério da gestao
metropolitana, torna-se muito mais facil a adesédo dos mesmos a estratégia metropolitana, de
maneira coletiva. A estrutura tal qual ela é construida reduz, em certo grau, o receio das

municipalidades acerca da imposicao deciséria pelo Estado. Todavia, de maneira contraria as
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perspectivas otimistas apontadas, o trabalho apontou o alto absenteismo entre os
representantes municipais na Assembléia. Tal apontamento compromete o grau de legitimidade
do 6rgdo e das decisdes dali oriundas, o que comprova que a sua configuracdo carece de
mecanismos que leve ao engajamento dos atores. As respostas podem estar atreladas a
existéncia de baixos padrbes de comprometimento metropolitano ou mesmo a baixa

credibilidade do 6rgdo na concepcédo dos atores.

Ja4 o Conselho, de maneira distinta da Assembléia, pautou-se por uma composi¢cdo mais
equilibrada e distribuiu suas cadeiras tendo em vista critérios proporcionais referentes aos
municipios dentro da RMBH. Dessa forma, Belo Horizonte, Betim e Contagem assumiram
cadeiras, sendo que ao primeiro, tendo em vista sua maior importancia econémica e
expressividade populacional, foram concedidos dois lugares. Aos demais 31, foram cedidas 3
cadeiras. As reunifes do Conselho apresentam menor nivel de abstinéncia o que comprova um
maior engajamento dos atores ao 6rgdo. Uma justificativa pode estar relacionada ao fato dos
membros que ocupam cadeiras no Conselho terem uma maior ligacdo com a questdo
metropolitana, e, dessa forma, confiam no comparecimento como uma forma de fazer valer
seus interesses dentro das deliberagbes dali oriundas. Deve-se ressaltar que o Conselho
apresenta como diferencial um canal de participacdo da sociedade civil, sob o principio de
gestdo democratica, um grande passo adiante na incorporacdo de interesses coletivos na

gestdo metropolitana.

Os pressupostos olsonianos apontam que quanto maior o tamanho do grupo e quanto mais
expressiva sua heterogeneidade, mais distante se est4 de uma acgéo coletiva. A Agéncia surge
justamente como um mecanismo para executar a negociacdo entre uma gama de atores
distintos que estao inseridos dentro da RMBH. Seu papel é o de realizar um mapa institucional
e descobrir aquelas lacunas no qual as demandas ndo estdo sendo cumpridas ou no qual este
excesso de atores prejudica a efetivacdo do interesse comum. Seu carater executivo passa pelo
papel de controle, negociacgao, fiscalizacdo, recolhimento e troca de informagdes. A sua atuacao
recente ndo permite formular conclusdes acerca de seu potencial conciliador de interesses, mas
a analise do desenho, em um primeiro plano, mostra-se otimista em relagdo a execucao desses

objetivos.

Por fim, atentou-se para os dois instrumentos delimitados: O Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado e o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano. Ambos j& chegam com um expressivo

atraso dentro do arranjo, 0 que comprova que os esforcos do governo Estadual se mostraram
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inexpressivos durante um grande espaco de tempo. O Plano, j& contratado e previsto para
2010, constitui um brago de inestimavel importadncia no que diz respeito a integracdo das
politicas dentro da RMBH, na medida em que dispde acerca de um planejamento comum que
ird balizar todas as municipalidades. A elaboragdo do instrumento devera contar com a
participacdo de todos os atores que se envolvem de alguma maneira na prestacéo das fungdes
publicas de interesse comum. A participacdo dos municipios se faz imprescindivel e representa

uma forma de estimular a posterior observancia do Plano pelas municipalidades.

As restrices no orcamento publico constituem uma constante na gestao publica do pais. Nesse
sentido, presume-se que angariar contribuigcdes voluntarias a um fundo metropolitano constitui
um grande desafio, que somente é alcancado quando verdadeiramente h& algum nivel de
“consciéncia metropolitana”. Somente em 2009, a RMBH conseguiu tornar realidade a idéia de
um Fundo Metropolitano. Seis municipalidades, dentre as 34, ja formalizaram contribuicdes.
Este nimero, apesar de baixo, mostra que ja existem iniciativas municipais bastante engajadas
a uma gestao metropolitana compartilhada. Espera-se que nos proximos anos, em virtude de

previsdes orcamentarias e desses “bons exemplos”, o numero de contribui¢cdes cresca.

A analise dos mecanismos que compfdem o hovo arranjo demonstra que, levando-se em conta
a estagnacdo dos anos anteriores, desde 2006, o governo vem caminhando a passos mais
rapidos na constru¢do de um modelo compartilhado de gestdo. O desenho € bem estruturado e
prevé diversos canais de dialogo e participagdo entre os atores, incluindo-se, nesse caso, as
instAncias municipais. Entretanto, por mais que se tenha um marco formal e legal bem
estruturado, as garantias a cooperagdo ndo sdo intrinsecas. O arranjo vem ocupando um
espaco cada vez maior dentro da agenda das municipalidades, mas ainda sdo muitas as

barreiras a serem ultrapassadas.

Sob o ponto de vista dos gestores do arranjo, com base nas entrevistas realizadas, a
configuracdo deste novo arranjo é promissora e espera-se ampliar em niveis cada vez mais
satisfatérios a cooperacgdo. Eles entendem que a RMBH, nédo diferente de outros complexos
metropolitanos, enfrenta uma série de problemas cuja solugdo necessariamente implica na

formulacdo de uma agenda compartilhada.

Os resultados das entrevistas realizadas com os prefeitos da RMBH apontam que o arranjo vem
sendo capaz de chamar a atencdo e mobilizar estas instancias, que se mostram com

expectativas em relagdo aos seus resultados. Dentre os 6 chefes de executivo entrevistados, 5
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apontaram que estdo a favor e acreditam no arranjo enquanto um instrumento essencial na
construcdo de uma gestdo compartilhada. Entretanto, um dos entrevistados mostrou uma
posicdo que vai a contramdo dos demais. Ele acredita que a maneira como o arranjo é
estruturado constitui uma imposicdo do governo estadual, que despreza a autonomia das
municipalidades, ferindo o que garante o texto constitucional, sem que haja qualquer estimulo a
cooperagao intergovernamental. Percebe-se, portanto, que ainda existem pontos de choque do
arranjo com as gestfes municipais, o que demonstra que, de alguma forma, a sua estrutura

ainda carece de instituicbes mais fortes de pactuagéo, que gerem incentivos a cooperacao.

Nesse sentido, entende-se que a eficacia do arranjo enquanto instrumento de gestao
compartilhada é refém da vontade politica e da “consciéncia metropolitana” dos atores
governamentais. A abertura a participagdo € um ponto forte da estrutura, mas ainda sao fracos
0S mecanismos que induzem a sua efetivacdo. Se as iniciativas governamentais continuarem
no ritmo atual, sem que recaiam na estagnacao anterior, acredita-se que 0s niveis de
cooperagao se tornem mais altos. S&o justamente os bons resultados desta iniciativa que irdo

servir de atrativo para superar as tendéncias competitivas e construir relagdes cooperativas.

Em uma regido metropolitana o local jA ndo existe de maneira desvinculada do regional,
politicas publicas isoladas perdem sentido e se tornam ineficientes, as arenas de discusséao ja
ndo cabem dentro dos limites dos municipios. A competitividade desses espagos no cenario
nacional, sua insercdo no cenario internacional bem como a execucdo de suas politicas
somente poderao ser efetivadas quando o Estado se colocar em seu papel de articulador e as
cidades metropolitanas compreenderem que uma atuacao autbnoma, hé bastante tempo, ja ndo

se mostra capaz de gerar resultados otimizadores dentro de uma regido metropolitana.
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ANEXOS

ANEXO A: Mapa da Regido Metropolitana de Belo Horizonte.

Fonte: SEDRU, 2009

APENDICES
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APENDICE A: Roteiro - entrevista com gestores dos arranjos

1. Na sua concepcéo, quais sdo os principais problemas que atingem a RMBH?

2. Como o Sr (a) analisa a configuragdo do novo arranjo?

3. Como o Sr (a) considera a atuacao dos érgaos e instrumentos criados sob o aspecto das

relacbes governamentais?

4. Quais fatores o Sr (a) considera como entraves a cooperagao entre os atores na RMBH?
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APENDICE B: Roteiro - entrevista com prefeitos

1. Na sua concepc¢ao, quais sdo os principais problemas enfrentados hoje dentro da

Regiao Metropolitana de Belo Horizonte?

2. Como o Sr. (a) avalia (potenciais e problemas) o novo arranjo de gestdo metropolitana
da RMBH?

3. Na sua perspectiva, 0 seu municipio € um beneficiario ou um prejudicado desse arranjo

atual? O Sr. (a) considera que a sua cidade sai ganhando?

4. No seu ponto de vista, o0 hovo arranjo favorece a cooperagdo entre municipios e entre

esses e o Estado?



APENDICE C: Quadro de entrevistados — Gestores do Arranjo
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Nome do Entrevistado Cargo Orgéo que Data
representa
Maria Coeli Simbes Secretaria Adjunta SEDRU 02/10/2009
Pires
Maria Madalena Franco Subsecretéria de SEDRU 02/10/2009
Garcia Desenvolvimento
Metropolitano
José Osvaldo Lasmar Diretor Geral AGENCIA — RMBH 09/10/2009
Alexandre Norberto Gerente de Pesquisa | AGENCIA - RMBH 14/10/2009
Canuto Franco e Apoio Técnico
Gustavo Gomes EX. Superintendente n.a 09/10/2009

Machado

de Assuntos
Metropolitanos e
Empreendedor
Publico do Projeto
Estruturador RMBH




APENDICE D: Quadro de entrevistados — Prefeitos

Nome do entrevistado

Municipio que representa

Data da entrevista

Carlos Moura Murta Vespasiano 30/09/2009
Gilberto da Silva Dorneles Santa Luzia 06/10/2009
Rogério César de M. Avelar Lagoa Santa 20/10/2009
Geraldo Gongalves dos Santos Confins 20/10/2009
Carlos Roberto Rodrigues Nova Lima 13/10/2009
Jodo Carlos da Aparecida Raposos 20/10/2009




