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APRESENTACAO

ruto da pesquisa de doutoramento, o livro trabalha a te-

matica da instituicdo de Regidoes Metropolitanas (RMs) no

Brasil. O estudo se aprofundou no caso do Maranhao, mas
a problematica foi construida a partir do contexto nacional, no
qual o numero dessas regioes cresceu rapidamente sobre espa-
cos sem evidéncias da metropole ou de processo que a consti-
tui, a metropolizacao. Trata-se, pois, da banalizacao de RMs no
pais, ou seja, do uso generalizado e arbitrario deste instituto,
na medida em que na maioria dos casos inexiste a devida coe-
réncia entre o fato legal e a realidade espacial. Denominado de
“metropolizacdao de papel”, o fendbmeno tem levantado duvidas
acerca dos propodsitos envolvidos na instituicdo daqueles ter-
ritorios, questionamentos os quais o presente estudo também
buscou responder. A analise revelou que, a partir de fundamen-
tos simbdlicos e materiais, a instituicao de RM é capaz de fun-
cionar como um trunfo estratégico para o alcance de objetivos
politicos diversos, ainda que alguns destes fujam do propdsito
original das formas territoriais em questao - o de servir como
solugdo para problemas publicos associados a metropolizagao.

Eduardo Celestino Cordeiro
Doutor em Geografia - UFR]
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RESUMO

pesquisa teve como objetivo investigar o que faz da instituicao de Regides Metro-

politanas (RMs) instrumento de poder politico no Brasil. O estudo se aprofundou no

caso do Maranhdo, mas a problematica foi construida a partir do contexto nacional,
no qual o nUmero dessas regidoes cresceu rapidamente sobre espagos sem evidéncias da
metrépole ou de processo que a constitui, a metropolizacdo. Trata-se, pois, da banaliza-
cao de RMs no pais, ou seja, do uso generalizado e arbitrario deste instituto, na medida
em que na maioria dos casos inexiste a devida coeréncia entre o fato legal e a realidade
espacial. Denominado de “metropolizacao de papel”, o fenébmeno tem levantado duvidas
acerca dos propésitos envolvidos na instituicdo daqueles territérios, questionamentos os
quais o presente estudo também buscou responder. Para tanto, adotou-se uma perspec-
tiva tedrica alinhada a Geografia Politica, em razao da natureza estatal do tipo de regio-
nalizacao em questao. Assim, com base em um conjunto de expectativas em torno do
assunto, foram identificadas as capacidades que aquelas formas regionais possuem para
atender ou ameacar interesses politicos. A analise revelou que, a partir de fundamentos
simbdlicos e materiais, a instituicdo de RM é capaz de funcionar como um trunfo estra-
tégico para o alcance de objetivos politicos diversos, ainda que alguns destes fujam do
propdsito original das formas territoriais em questao - o de servir como solucdo para pro-
blemas publicos associados a metropolizacao. Dentre as principais expectativas politicas
em torno da criacao legal de RMs no Brasil, destaca-se a da crenca de que esses espagos
estariam, devido a condicao institucional-metropolitana, habilitados a acessarem recursos
extras para politicas publicas em seus territérios, capacidade que nem sempre ocorre na
pratica, conforme demonstrado ao longo do estudo.

Palavras-chave: instituicao de regides metropolitanas, poder politico, Maranhao.



ABSTRACT

(MR) instrument of political power in Brazil. The study deepened in the case of Ma-

ranhao, but the problem was built from the national context in which the number of
these regions grew rapidly about spaces without evidence of metropolis or process that
constitutes they, that of metropolization. It is, therefore, the trivialization of MRs in the
country, that is, the widespread and arbitrary use of this institute, as in most cases there
is no coherence between the legal and the spatial fact. Called of “paper metropolization”
the phenomenon has raised doubts about the purposes involved in the institution of those
territories, questions which the present study also sought to answer. To this end, a theo-
retical perspective aligned with Political Geography was adopted, due to the state nature
of the type of regionalization in question. Thus, based on a set of expectations around
the subject, the capacities that those regional forms have to meet or threaten political
interests were identified. The analysis revealed that, based on symbolic and material fou-
ndations, the institution of MR is able to function as an strategic asset for the achievement
of different political objectives, including some that escape the original purpose of these
territorial forms - that of serving as a solution to public problems associated with metro-
polization. Among the main political expectations regarding the legal creation of MRs in
Brazil, the belief that these spaces would be, due to the institutional-metropolitan condi-
tion, qualified to access extra resources for public policies in their territories, a capacity
that is not always it occurs in practice, as demonstrated throughout the study.

This research aimed to investigate what makes the institution of Metropolitan Regions

Keywords: institution of metropolitan regions, political power, Maranhao.
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NTRODUCAOQ

sta é uma tese que trata das regides metropolitanas (RMs) enquanto produto da

politica institucional, pois tem como objetivo investigar o que faz dessas institui-

coOes territoriais verdadeiros instrumentos de poder politico - cobicados por uns,
rejeitados ou ignorados por outros. Nao por menos, emprega-se o conceito de regiao em
acepcao proxima da origem latina do termo, a palavra regere, para situar, logo de inicio,
que se esta diante de um territério estatal, espaco delimitado pelo e para o exercicio do
poder conferido a um Estado!. Sendo assim, se ha algo dado a priori no nosso objeto de
estudo, ndo se refere a condicdo metropolitana reconhecida por lei, mas sim a utilida-
de destas formas institucionais enquanto instrumentos politicos. Tal escolha analitica se
deve, sobretudo, em face do fendbmeno do qual parte a pesquisa: o surto de RMs criadas
por lei no Brasil.

Talvez soe exagerado falar em “surto”, mas a velocidade com que novas RMs foram
sendo criadas no pais esta longe de ser pequena. Desde 1988, o numero desses territorios
se multiplicou quase dez vezes, em comparacdo ao periodo anterior. Até aquele ano, nove
estados brasileiros tinham municipios oficialmente reconhecidos como metropolitanos,
hoje apenas Mato Grosso do Sul e Acre nao se encontram nessa condigao institucional. E
nao seria surpresa se agora, no fim de 2019, seis meses depois da ultima revisdo dos da-
dos citados, todos os territorios estaduais do pais ja contassem com, pelo menos, uma RM
formalizada por lei; afinal, entre 1995 e 2016, somente em quatro dos anos abarcados no
periodo ndo foram criadas nenhuma daquelas regides. Esse nUmero cai para a metade, se
incluidas as regides integradas de desenvolvimento (RIDEs) e as aglomeragdes urbanas,
arranjos institucionais que, em termos funcionais, sao equivalentes aos de cunho metro-
politano. O Grafico 1 sintetiza tais informacdes.

1 Gomes (1995) chama atengao para a dimensao politica da palavra regido em sua acepgdo original, pois, segundo o autor, “regione
nos tempos do Império Romano era a denominagao utilizada para designar areas que, ainda que dispusessem de uma administracao
local, estavam subordinadas as regras gerais ¢ hegemonicas das magistraturas sediadas em Roma” (p. 50). Assim instituidas, essas
regides se enquadram no conceito de territorio proposto por Souza (1995), que o define como sendo “um espaco definido e delimitado
por e a partir de relagcdes de poder”, “um instrumento de exercicio de poder” (p. 78-79). No caso da regido aqui estudada, semelhante
(mas nao igual) a regione da antiguidade, ela pressupde um estado que a institui como forma de reconhecer nela certo tipo de espago,
o metropolitano. E, porque instituidas por meio do exercicio do poder politico e para lhe servir como meio de atuacdo sobre o espago
assim delimitado, as RMs institucionais sdo também territérios e instrumentos territoriais, ainda que apenas referente a administracao

publica, portanto um instrumento de poder do tipo estatal.
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Grafico 1 - Total de RegiGes Metropolitanas, Regides Integradas de Desenvolvimento e Aglomeragodes Ur-
banas criadas ou extintas no Brasil, por ano (1973-2016).
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Nota: Algumas regides foram previstas por iniciativas constitucionais estaduais, em 1989, nove foram
criadas durante a década de 1970 e reinstituidas depois de 1988, porém muitas criadas depois deste ano
tiveram alteradas suas respectivas leis ou até substituidas por novas regulamentagdes. Em todo caso,
considerou-se apenas 0 ano no qual cada regido foi instituida pela primeira vez via lei complementar.
Fonte: Elaborado pelo autor (2019)

Entdo, aos olhos da lei, a metropolizagdao seria um fendmeno hoje difundido pelos
guatro cantos do Brasil, o que pressupde que seu reconhecimento oficial ou se deu tardia-
mente ou reflete uma rapida proliferacao de novas metrdpoles sobre o territdrio nacional.
Na perspectiva dos estudos sobre a espacialidade da urbanizacao, em especial os do Insti-
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica, o IBGE, a primeira hipotese pode ser descartada,
porque, conforme tal drgao federal, até 2007, somente 12 cidades no pais reuniam con-
digdes suficientes para serem classificadas como metropolitanas (IBGE, 2008). A segunda
possibilidade, por sua vez, também ndo encontra apoio de especialistas que analisam a
espacializacao do fendbmeno urbano brasileiro a partir dos chamados “critérios técnicos”
ou das elaboracdes tedricas sobre o que é a metropolizagao.

Em todo caso, o rapido crescimento do nimero de RMs no Brasil tem suscitado, na
politica e na ciéncia, questionamentos a respeito dos reais propdsitos em torno da criagao
de tais territorios. Obviamente, por serem produtos politicos, essas regides respondem a
determinados interesses e frustram outros, tanto que muitos se empenham em cria-las ou
efetiva-las, enquanto outros vao em sentido contrario, se opondo aberta ou veladamente
a tais iniciativas. Na arena politica, a escolha por qual lado seguir dependera da capacida-
de dessas instituicdes territoriais em atender ou ameacar interesses de quem se vé dian-
te do problema. Logo, a identificacao de tal qualidade, ou seja, a capacidade de as RMs
atenderem ou ameacarem certos interesses politicos, constituiu em um dos objetivos es-
pecificos do presente estudo, pois determina a utilidade desse tipo de instituicdo territorial
enquanto instrumento de poder politico. Para tanto, foi necessario encontrar quais eram
as principais expectativas politicas em torno da instituicdo de RMs no Brasil, de modo a
ndo se limitar unicamente ao seu proposito legal, que é o de “integrar a organizacao, o

Ll_g’_\ Editora Pascal 1 1



Introducao

planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum”, como determina o
art. 25 da Constituicao Federal de 1988.

A duvida sobre quais interesses tém feito da RM institucional um objeto de desejo no
campo politico brasileiro é recorrente entre aqueles que se dedicam a questao metropoli-
tana no pais?. Em geral, as respostas oferecidas sustentam que ha certa valoracao positiva
da condigao metropolitana ou, o mais recorrente, expectativas de se obter recursos extras
para a realizacao de politicas publicas nos territorios instituidos como RMs. Na maioria dos
casos, essas alternativas sdo apresentadas como hipoteses a serem verificadas ou como
fatos previamente conhecidos e aceitos como verdade. Da bibliografia consultada, apenas
trés trabalhos, o de Cunha (2005), Firkowski (2011) e o de Silva (2003), se esforcaram
para verificar as razoes de se instituir tantas RMs, notadamente onde a condigao metro-
politana s6 ocorre no papel, isto &€, na forma da lei.

Na pesquisa de Cunha (2005), o “status” metropolitano é identificado como uma das
razoes para a criagdo da RM de Londrina, pois conotaria certa importancia simbdlica e
politica. Segundo o autor, que concorda com Moura e Firkowski (2001), como simbolo de
“progresso” e “modernidade”, a condicao metropolitana ou, mais ainda, a metrdpole nao
sO esta presente no imaginario da sociedade contemporanea, como colabora e justifica o
desejo, manifesto por varios municipios, em fazer parte de alguma RM instituida por lei.
E o que Cunha demonstra em sua tese, ao analisar a construgao de “uma representacao
social ‘Londrina Metrépole’, descolada da imagem publica que os londrinenses fazem desta
cidade” (CUNHA, 2005, p. 17). Quanto a importancia politica do “status” metropolitano,
no estudo citado, ela é associada a expectativa de se obter linhas de financiamentos publi-
cos provenientes do governo federal ou de organismos internacionais. A hipotese é confir-
mada pelas justificativas ao projeto legislativo da RM de Londrina e através de entrevista
com o deputado estadual autor da proposta — aprovada em forma de lei em 1998.

Ja no artigo de Firkowski (2011), sdo levantadas as justificativas apresentadas nos
projetos de lei que propuseram, entre os anos de 1998 e 2011, criar RMs no estado do
Parand - cujo territério atualmente se encontra todo abarcado por essa condicao insti-
tucional. De pronto, a autora observa que, apesar da maioria dos projetos analisados
sugerir “a criacao de regides metropolitanas que absolutamente nada tem de metropoli-
tano [em termos de espaco urbano], pode-se ler em suas justificativas, a necessidade de
implementar uma espécie de politica regional, que, todavia, ndo encontra amparo senao
na figura das regidoes metropolitanas” (p. 6). Ela assim resume:

Dentre as justificativas para a proposicao [da criacdo de RMs no Parand], sao
recorrentes expressdes que destacam a necessidade de: gestao regional;
crescimento ordenado; planejamento integrado; valorizacao de culturas e
tradicOes; atendimento as necessidades do municipio. Em muitos casos sa-
lienta-se a economia, de base agropecuaria, como fator de destaque para a
proposicdo. Poucas justificativas, enfatizam a integracdo econémico e social
ja existente e apenas uma menciona a perspectiva de obtencdo de recursos
ou financiamentos externos e internos para execugao de obras e servicos pu-
blicos. (FIRKOWSKI, 2011, p. 7)

2 Desde 2006, quando optamos por pesquisar sobre o assunto, nos deparamos diversas vezes com perguntas do tipo “qual ¢é
o interesse em criar RMs?”, “quais vantagens acarretam?”, “por que ha tantas sendo criadas atualmente?”. Em certa medida, a nossa
dissertagdo de mestrado (CORDEIRO, 2014) ofereceu algumas respostas a tais duvidas, porém, agora, com a presente tese, esperamos
da uma contribui¢ao mais ampla, pois, além das possibilidades ligadas as politicas publicas, nos preocupamos também com a capacidade
da institui¢@o regional-metropolitana atender ou ameacar interesses politicos de ordem partidaria ou eleitoral.

A “metropoliza¢do de papel” como trunfo politico 1 2



Introducao

Desse modo, Firkowski, no artigo citado, entende que a dimensao urbana da reali-
dade paranaense nao foi colocada como fundamental nas justificativas legislativas para ai
se instituir RMs, porém a autora reconhece que ha nelas uma perspectiva de se constituir
certo recorte regional que permita aos municipios estabelecer dinamica a qual possam
interagir e ganhar em conjunto. A autora entende ser legitima a intencdo de se instituir
um nivel regional para articulacdo interfederativa, que, em suas palavras, seria um “novo
arranjo territorial” (FIRKOWSKI, 2011, p. 13), mas deixa o alerta sobre o uso indevido do
qualificativo “metropolitano” na maioria dos casos analisados.

Por fim, entre a bibliografia consultada, o estudo de Silva (2003) destaca-se como
0 Unico que, além de identificar expectativas politicas em torno da condicao institucio-
nal-metropolitana, também verificou se, na pratica, elas tinham fundamentos. O estudo,
uma dissertacao de mestrado, versou sobre o caso da Regiao Metropolitana de Porto Ale-
gre (RMPA), objeto de varias propostas legislativas que visaram ampliar sua area territo-
rial, com a inclusdo de municipios.

Com base nos pareceres técnicos anexados nos projetos de lei analisados e em ob-
jecao escrita, em um jornal local, pelo gedgrafo Gervasio Nevesa?, a autora do referido
estudo admite que a pretendida ampliacao da RM porto-alegrense compreenderia muni-
cipios sem “as caracteristicas necessarias para [a tal] inclusdo” (SILVIA, 2003, p. 17), e,
diante da aparente contradicao, interroga qual seria, entdao, o interesse por traz dessas
proposicdes — que, mesmo com parecer técnico contrario, foram aprovadas na Assembleia
Legislativa do Rio Grande do Sul.

Assim, a partir daquela interrogacao, Silva (2003) entrevistou os prefeitos dos novos
municipios incluidos na RMPA e o presidente da Associacdo de Municipios da Grande Por-
to Alegre, com o objetivo de identificar suas expectativas sobre a participacao municipal
no arranjo metropolitano em vista. Foram relatados apenas vantagens, porque, na visao
dos entrevistados, fazer parte da RMPA possibilitaria os municipios a gozarem de certos
beneficios decorrentes do “status” metropolitano, a saber: passarem a ser abrangidos por
programas regionais de cunho metropolitanos, o que permitiria captar recursos federais
ou estaduais alocados por tais politicas publicas; a chance de o Estado criar, por via de
orgao de cunho metropolitano, linhas de 6nibus integrando os municipios da regido e “a
perspectiva de haver um avanco [beneficios a populacao] no que se refere as tarifas do
transporte metropolitano” (SILVA, 2003, p. 151).

Em seu estudo, para cada uma daquelas supostas “vantagens” de integrar a RMPA,
Silva prop0s-se a verificar, ainda que de forma breve, se existiam fundamentos politicos ou
legais, e a resposta foi que, para a maioria dos casos, as expectativas eram muito maiores
do que as possibilidades praticas. Segundo a autora, a época, havia poucos programas es-
taduais em escala metropolitana (ela ndo os lista, apenas informa que se restringiam aos
municipios com problemas mais graves), enquanto na esfera estadual sequer existia algo
assim; também ndo encontrou amparo legal para sustentar as expectativas de reducao de
tarifas cobradas pelo uso de transporte intermunicipal dentro da RM em consideragao. Por
fim, Silva admite que a existéncia de um érgdo estadual especifico para atuar no planeja-
mento e gestdao do transporte dentro da RMPA seria uma vantagem concreta obtida pelos
3 Nao tivemos acesso ao artigo, mas Silva (2003) relata que o autor se opds as propostas de incluir municipios na RMPA, quando
nao mantinham forte integracdo com a dindmica metropolitana. O texto foi publicado, em 1998, no Jornal do Comércio, com o titulo “A
banalizac¢ao do conceito metropolitano™, foi uma critica a iniciativa da constituinte do Rio Grande do Sul em ter previsto (determinado)

a ampliacdo da referida regido. Vinte anos depois, observamos que a banalizagdo ndo se limitou ao “conceito metropolitano”, se fez
também via criagdo de RMs no pais (CORDEIRO, 2018).

LL!"\ Editora Pascal 1 3



Introducao

municipios abarcados, contudo entende que a ampliacdo da regido mais atrapalha do que
ajuda na implantacdo de projetos com tarifas integradas, dada “a grande distancia entre
0S municipios e a existéncia de densidades populacionais muito baixas” (p. 153).

Pois bem, abordamos os trés estudos acima devido a pontos em comuns com o pro-
jeto desta tese, quais sejam, se propuseram a investigar as razoes do aumento de RMs no
Brasil e concordam que tal fendmeno institucional estd em descompasso com a espaciali-
dade da metropolizacao verificada no pais. Diferente da maioria dos estudos consultados,
esses nao se restringiram a apontar hipéteses, nem simplesmente atribuem o fato a uma
suposta indoléncia da “vontade politica” diante dos conceitos tedricos ou de “critérios
técnicos”. Também fizemos questao de trazer, logo na Introducdo, alguns achados dos
autores citados porque julgamos ser a presente pesquisa uma tentativa de avancar em
pontos por eles tocados e que sao importantes para explicar o que fez das RMs objeto de
interesse politico tdo requisitado nas ultimas trés décadas no Brasil. Tendo em vista tal
contribuicdo, os capitulos seguintes se prestam a apresentar e desenvolver as condicoes
que podem ajudar a esclarecer o que torna a instituicdo de RM um instrumento politico e
territorial.

Antes de descrever os pontos tratados nos capitulos posteriores, cabe esclarecer
que todos eles foram concebidos a partir da perspectiva tedrica da Geografia Politica, na
medida em que o objeto de estudo é produto politico e, ao mesmo tempo, instrumento
territorial. Mas, ndo se trata de buscar explicar o modo pelo qual a politica, mais preci-
samente a dos Estados, ¢é influenciada pela geografia, identificada com os atributos mate-
riais, notadamente os de ordem natural, tal como outrora se ocupou a Geografia Politica
(CASTRO, 2005). A proposta aqui é de se alinhar a vertente mais recente desse campo
tedrico, a que se langa na tarefa de estudar como a geografia é informada pela politica,
isto &, “como os fenOmenos politicos se territorializam e recortam espacos significativos
das relagdes sociais, dos seus interesses, solidariedade, conflitos, controle, dominacao e
poder” (CASTRO, 2005, p. 53). E nesse sentido que nos propomos a refletir sobre a RM
enquanto objeto politico, instrumento territorial de interesses nem sempre consonantes.

Portanto, sem ignorar que a instituicdo denominada de RM se refere a uma determi-
nada realidade espacial, o espaco urbano com configuragdes metropolitanas, nos preocu-
pamos mais com sua natureza, forma e instrumentalidade politica. O primeiro aspecto foi
estudado com base em consultas bibliograficas, com as quais fizemos o resgate histérico
das origens dessas instituicoes territoriais e de como as mesmas passaram a ser adotadas
no Brasil. Quanto a forma, a analise levou em conta a estabelecida por lei, pois, enquanto
expressao de decisao politica, a norma juridica representa “a cristalizacdo de um momen-
to no estado da relacao de forcas entre os distintos atores que intervém no processo de
definicdo das ‘regras do jogo’ da regulagao estatal” (ROTH 2007, p. 19 apud COUTINHO,
2013, p. 19).
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Para mensurar a instrumentalidade politica das RMs brasileiras, além das atribuicoes
(competéncias) definidas por lei, foram considerados também o que se fez delas (ou
melhor, dos seus arranjos institucionais) e as expectativas relacionadas a recente proli-
feracao de tais territdrios. O resgate histérico por meio do levantamento bibliografico e
documental se mostrou indispensavel nessa etapa. Na busca de elementos que ajudem
a explicar o fendbmeno como um todo, a anadlise prossegue a partir de um caso, o do Ma-
ranhao, onde foram realizadas as entrevistas* e observacdes diretas. Obteve-se assim
uma identificacdo das expectativas politicas em torno da criacdo de RMs (as vantagens e
as ameacas a elas atribuidas) e das condigdes (simbdlicas, legais e de governo) que as
tornam possibilidades factiveis ou ndo. Ao término desses procedimentos, a etapa final
da pesquisa consistiu na elaboracao desta exposicao textual, que, além da Introducdo e
da Conclusao, apresenta cinco capitulos, cada um resumidos a seguir, com os principais
resultados obtidos.

O Capitulo 1 investiga a origem do prestigio simbdlico atribuido a condigao metropo-
litana, a partir da premissa de que o objeto deste estudo, a RM institucional, ha tempos
esta associado a imagem de certo tipo de cidade, a metrépole. A vinculagao tem funda-
mento histérico pois, no século XIX, o termo RM foi cunhado para diferenciar e organizar
0 espago conurbado por cidades consideradas metropolitanas. Mas, nem sempre a palavra
metrépole se referiu ao espaco urbano, identificava lugares mais amplos e dotados de
soberania politica, desde a pdlis antiga até o jovem Estado moderno. E, mesmo quando a
escala nao era propriamente a da cidade (no sentido de meio urbano, nao de cidade-es-
tado), havia uma diferenca radical entre o sentido original e 0 moderno: na antiguidade,
a relacao que fundava a metrdpole nao era a de dominacdo territorial, enquanto esta
caracteristica é a que define a metrépole do pacto-colonial moderno®. Hoje, a metrépole
representa, dentro de uma ampla rede de cidades, aquela responsavel pelo controle de
fluxos globais, seja de ideias, pessoas e mercadorias, capaz de desempenhar esse papel
porgue relne todas as condicbes econdmicas, cientificas e sociais para tanto. E, pois, a
respeito de todo esse processo que se ocupa o referido capitulo, cuja ultima secao de-
monstra como a invencao da RM aparece enquanto solucao a problemas identificados com
a metropolizacdo, ao mesmo tempo em que também passa a estar no centro de disputas
eleitorais ou politico-partidarias.

No Capitulo 2, a analise recai sobre o fendmeno da instituicdo de RMs no Brasil, a
partir dos seus fundamentos espaciais, politicos e legais. O primeiro conjunto de funda-
mentos corresponde a emergéncia da metropolizacdo enquanto processo de configuragao
espacial da metrépole em conurbagdao com cidades vizinhas. Neste ponto, a metropoliza-
cao brasileira é vista como um processo recente (em comparacdo a de paises onde o feno-

4 Inicialmente, foram previstas entrevistas semiestruturadas (ver roteiro no Anexo I), dirigidas a agentes envolvidos em
processos de instituicdo de RMs no Maranhao, tais como deputados estaduais, vereadores, governadores, prefeitos e gestores publicos.
Das entrevistas planejadas, apenas uma infima parte se concretizou, devido a dificuldades em obter acesso aos ocupantes de cargos
eletivos. Destes, por exemplo, apenas o deputado estadual Junior Verde, do Partido Trabalhista Cristdo (PTC), se disponibilizou a
responder a entrevista solicitada. Além disso, o roteiro propriamente dito foi aplicado, em 2018, com o presidente da Agéncia Executiva
da Grande Sao Luis, o senhor Livio Corréa. Entretanto, durante os trabalhos de campo, tivemos a oportunidade de conversar com varios
gestores de drgaos com escopo metropolitano, o que acabou sendo uma fonte alternativa de informagdes para a pesquisa.

5 E comum encontrar quem defenda, como fizemos em outros momentos (CORDEIRO, 2007, 2014), que a palavra metropole,
em sua origem, isto ¢, na antiguidade classica, denotava dominio territorial de um lugar sobre outro. Isso se deve em razao de importantes
poleis gregas, a exemplo de Atenas e Esparta, terem mantido colonias a partir desse tipo de relacdo de poder imposta pela forca ou
ameaca militar. No entanto, conforme especialistas na historia e cultura dos gregos antigos, essa ndo era a caracteristica que fazia da
polis uma metrépole, diferente de quando se trata dos estados europeus que receberam o mesmo rétulo durante o inicio dos tempos
modernos. Mais detalhes sobre o sentido original da condi¢ao metropolitana e sua diferenca com os significados posteriores serdo

apresentados no Capitulo 1.
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meno se fez presente desde o inicio do século XIX) e marcado por um rapido crescimento
populacional do pais como um todo, mas concentrado em algumas cidades. Fala-se, por-
tanto, do tempo no qual a metropolizacdo brasileira era sin6nimo de macrocefalia urbana,
realidade sem precedentes internos e que, gradativamente, se revestiu como questao
publica, isto €, um problema inserido na pauta da politica.

A incorporacao da questdao metropolitana na agenda politica nacional é o ponto trata-
do na segunda secdo do Capitulo 2, sobre os fundamentos politicos da instituicdo de RMs
no Brasil. O objetivo é apresentar como esse tipo de regionalizacdo advém de multiplas
iniciativas voltadas a construcdo da escala metropolitana enquanto recurso para a acao
governamental. Destaca-se que os primeiros empreendimentos nesse sentido se localiza-
ram em estados onde a metropolizacao ja se fazia presente, e ndo partiram apenas de um
setor da sociedade, haja vista terem sido propostas tanto por entidades governamentais
quanto por académicas e da sociedade civil organizada. Fruto desse movimento, a insti-
tuicdo de RM no pais passa a receber uma base legal, que disciplina seu objetivo, seu uso
e sua constituicdo; &, pois, o tema tratado na terceira secao do capitulo em questao.

Para a analise dos fundamentos legais das RMs no Brasil, consideramos trés conjuntos
de normas juridicas: i) a Constituicao Federal de 1967 e a de 1988; ii) o estatuto juridico
disposto nas constituicdes estaduais de 1989, inclusive com as respectivas alteracgoes;
iii) e, por fim, um apanhado de leis estaduais que instituiram esse tipo de territdrio. Para
complementar, as principais controvérsias politicas remetidas a justica também foram
pontuadas no Capitulo 2, bem como as respostas judiciais a elas e algumas consideragoes
juridicas, porque possibilitam visualizar o alcance e implicagcdes do emprego da base legal
das RMs no pais. Na ultima segao do referido capitulo, a lei federal batizada de Estatuto da
Metrépole (EM) é vista no que possa ter de respostas as controvérsias politicas a respeito
da matéria em questdo.

Uma vez reconhecido que a RM traz em si certo status simbdlico de importancia e
grandeza, um valor instrumental para a acao politica, bem como um conjunto de regras
que disciplinam seu uso, o Capitulo 3 aborda o fenOmeno da banalizacdo desses territérios
no Brasil. O objetivo é retratar a recente proliferacao e viabilidade legal de RMs instituidas
sobre espacos sem evidéncias empiricas da presenca ou formacgao de metropoles ou do
processo que as constituem, o de metropolizacdao. Nesses casos, € licito falar em ficgoes
juridico-territoriais, pois a realidade espacial a qual a lei pressupde (ou postula), qual
seja, a do espago metropolitano, ndo corresponde com a do fato (ambiente) constatado.
Para diferenciar da metropolizacao espacial, tdo cara e recorrente nos estudos de geogra-
fia urbana, denominamos esse processo de regionalizacao institucional de “metropoliza-
cao de papel”, pois, apesar de ficticio, acaba por gerar um quadro de RMs que, por forca
da lei, deve ser considerado para o exercicio do poder politico das acdes governamentais,
producoes legislativas e decisdes judiciarias®.

A manifestacdao do fendmeno analisado no Capitulo 3, o da “metropolizacdo de pa-
pel”, é tratada na primeira secao deste. Ai é verificada a hipdétese, aventada por alguns
autores, de que a instituicao de RMs sobre espagos nao-metropolitanos no Brasil ocorreu

6 A forca dessa representagdo legal ndo se restringe ao campo das politicas-institucionais, atinge também o da ciéncia. Entre

pesquisadores, ha quem tome a realidade juridico-metropolitana como medida para, nas palavras de Arrais (2018), definir “a priori”
a escala do fendmeno metropolitano. O mesmo foi observado, na década de 1990, por Santos (2013), mas, diferente da atualidade, o
problema que ele identificou era o de subdimensionamento do fendmeno metropolitano, porque, segundo o autor, o pais ja contava com
mais espacos metropolitanos do que os instituidos nos anos 70.
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desde a década de 1970, entre as nove primeiras criadas pela Unido. Depois, ainda na
referida secdo, a instituicdo de RMs é cronoldgica e espacialmente descrita e contrastada
com o quadro da realidade espacial metropolitana identificada por estudos produzidos
pelo IBGE. A “metropolizacao de papel” é, entdo, constatada pela extrapolacao do nu-
mero de RMs instituidas no pais, em comparacao ao de metrdpoles identificadas no pais.
Na segunda secdo do capitulo em vista, buscamos responder qual é a viabilidade legal
para ocorréncia dessa incongruéncia entre a representacao legal e a realidade espacial da
maior parte das RMs instituidas no Brasil. E, fechando o Capitulo 3, a ultima secdo apre-
senta um exercicio onde se adotou o conceito de RM oferecido pela primeira versao do
Estatuto da Metrépole, de modo a identificar quantos espacos brasileiros estariam aptos
a serem assim enquadrados na definicao desta lei — podemos adiantar que o niumero é
menor do que o total dessas regides hoje instituidas, apesar de haver certo “alargamento”
do conceito de metrépole adotado pela norma, porque, apesar de tomar os critérios do
IBGE como base, inclui cidades ainda ndo classificadas por esse érgao como sendo espa-
cos metropolitanos.

Pressupondo que a banalizacao de RMs no Brasil se constitui em fungao de um con-
junto de expectativas politicas, o quarto e o quinto capitulos deste trabalho sdo dedicados
ao caso do Maranhdo, cujo objetivo é investigar como formas institucionais-metropoli-
tanas se constituem em efetivos instrumentos de poder. O Capitulo 4 inicia-se com um
resgate histdérico e detalhamento normativo da instituicdo de RMs maranhenses, a fim de
averiguar os condicionantes normativos do processo e seus resultados praticos sobre a
implantacdo de cada regiao assim criada no estado. Por didatica, todo o processo de ins-
tituicao de RMs no Maranhao foi dividido em quatro etapas, cada uma sendo tratada em
secoes distintas: a primeira corresponde as disposicoes constitucionais estabelecidas na
esfera estadual; a segunda trata da regulamentacao por lei complementar, que, a rigor,
deveria ser o Unico meio com o qual os estados poderiam criar suas RMs, mas a regra foi
ignorada pela Constituinte maranhense de 1989, porque esta concebeu as duas primeiras
dessas regides instituidas no estado; a terceira etapa é a da implantacao das estruturas
administrativas previstas para cada RM considerada; por fim, o foco da quarta secao é a
operacionalizacdo daquelas estruturas, ou seja, a efetivacao das regides assim instituidas
por lei.

Depois de apresentadas as “regras” das RMs no Maranhdo, a analise se volta ao
“jogo”, ou melhor, ao estudo de como a instituicao dessas regides constitui um instrumen-
to de poder para fins politicos. Esse é o objetivo do Capitulo 5, o ultimo antes do reser-
vado a conclusao da tese, o qual, com base no caso maranhense, verifica a capacidade
da instituicdo da RM em atender a certas expectativas e interesses politicos. O capitulo é
composto por duas segoes, onde a primeira analisa as reais capacidades de as RMs aten-
derem a interesses politicos, e isso com base nas principais expectativas em torno delas,
quais sejam: captacao de recursos publicos, reducao de tarifas e vantagens politico-par-
tidarias. A segunda secao, por seu turno, discorre sobre a entrada de novos atores poli-
ticos no debate sobre as RMs no Maranhao, no intuito de demonstrar como essas regides
passaram a ganhar centralidade no debate publico local em fungao do capital politico que
representa.
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Capitulo 1

1.1 AS METROPOLES AO LONGO DA HISTORIA E A CONSTRUCAO DO
STATUS METROPOLITANO

o longo do tempo, a palavra metrépole serviu para se referir a espacos com

formacoOes radicalmente distintas, mas nunca deixou de significar certo status

de poder. O simbolismo tem seu fundamento material, pois sempre se tratou
de lugares de acentuado poderio econémico, social e politico. Na modernidade, a condicao
metropolitana passou a ser vista também como sindnimo de “grandes” problemas urba-
nos e, para resolvé-los, de necessidade de novas engenharias politico-institucionais. Em
resposta, surge a criacdo juridica de regides metropolitanas (RMs), espécie de solucao
para problemas identificados com a metropolizacao de cidades recortadas por diferentes
territérios governamentais. Hoje, parece que fazer parte dessas regides institucionais
confere nao s6 status, mas certa condicdo de poder, mesmo que seja apenas poder poli-
tico - o que ndo é pouca coisa.

ANTIGUIDADE CLASSICA: A METROPOLE (MITROPOLIS) COMO ORIGEM, MAIS
DO QUE DOMINIO TERRITORIAL

Desde a origem, entre os povos que ocupavam a Grécia na Antiguidade Classica, o
étimo da palavra metrdopole, mitrépolis (unTpornoAic), trazia em si a referéncia a uma rela-
cao de poder. No grego antigo, mitrépolis conjuga os termos mitir (unTnp) e pdlis (noAig),
enquanto hoje a grafia &€ mitropoli (unTponoAn), composicao formada pelas palavras mi-
téra (untepa) e podli (noAn). Salvas as diferencas graficas, mitir e mitéra correspondem
a “amante”, “natal” ou “mae”, enquanto pdlis e pdli significaria cidade, precisamente a
cidade-estado’. Dai porque mitrépolis tem recebido a traducdo de “cidade-mae” em di-
cionarios e textos académicos. Apesar de Util, a traducao literal, por si s, nao revela o
fundamento da distingao operada pelos gregos antigos quando se referiam as metrdpoles,

ainda mais se for lida a partir das experiéncias das metrépoles modernas.

Entre os helenos, o termo mitrépolis aparece desde, pelo menos, o Periodo Arcaico,
para marcar certa “descendéncia” de uma pdlis em relacao a outra ou maisé. A metro-
pole era, antes de tudo, a terra natal de onde partiram os guias ou fundadores (oikistés)
responsaveis por instalar uma nova pdlis (CARDOSO, 1985). Por tal origem, a pdlis que
nascia de outra era conhecida entre os gregos antigos como apoikia, “residéncia distante”
(FERREIRA, 2016), um tipo de coldnia de povoamento, mas ndo no sentido atual do con-
ceito, que pressupde o dominio territorial da metrépole sobre a col6nia e certa relagao de
dependéncia econdmica e politica. Segundo Ferreira, essa diferenca se da porque

Entre a metrdpole e a col6nia ndo havia qualquer grau de dependéncia politi-
ca e econ6mica: os membros da expedicao colonizadora perdiam geralmente

7 Foram utilizados os diciondrios eletronicos da Greek Language Center e o do Google Tradutor, o primeiro como referéncia
para conhecer a etimologia das palavras tratadas, enquanto a tradug¢ao literal ficou a cargo do segundo.
8 Segundo Ferreira (2013), em trecho de poema atribuido a Homero e num texto de Estrabao, ha referéncia ao epitafio inscrito

em monumento que homenageia os combatentes da Batalhe das Termopilas, onde se ler: “Opunte, cidade-mae dos Locrios de leis
justas”. Nesse trecho, Ferreira traduziu a palavra “untpoémolg” (mitropolis) como “cidade-mae”.
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a cidadania anterior no momento da partida e tornavam-se cidadaos de outra
polis — a colbnia. Nasciam para um novo sistema de vida que construiriam de
acordo com os novos condicionalismos locais que vao encontrar, com 0s seus
gostos e possibilidades, habitos e normas, com evolugao propria. [...] Entre
colonia e metrdpole apenas existiam lacos de ordem moral - pelo que era
aberrante uma declarar guerra a outra. (2016, p. 224-225)

Assim, metropole significava o lugar da origem politica e hereditaria de uma pdlis ou
um conjunto delas; origem politica, pois a decisdo em fundar a nova polis parte dela, sen-
do, inclusive, obrigacao dos cidadaos selecionados para empreitada®; hereditaria, porque
da cidade-mae sairam os futuros cidadaos (ou filhos) da pdlis assim fundada. Havia, as-
sim, elos genéticos (politico e bioldgico) com os quais se legitimava o compromisso mutuo
entre metropole e suas col6nias. Desse modo, as col6nias podiam gozar de autonomia
politica, na qualidade de cidades-estados, sem romper o elo com sua cidade-mae, tanto
que adotava a religiao e as leis desta (FLORES, 2006).

N3o que, entre aqueles gregos da antiguidade, inexistissem territérios de dominio
econdmico e politico das metrdpoles similares ao fen6meno da colonizagdo do periodo
moderno. Segundo Ferreira, durante o século V a.C., comecaram a surgir “as cleruquias
gue ja correspondiam a nossa colonizacdo: os seus habitantes, os clerucos, continuavam
cidadaos da metrdpole, ao contrario do dpoikos que perdiam a cidadania da pdlis de ori-
gem” (2016, p. 225, grifo nosso). Além disso, as primeiras metrépoles também chegavam
a instalar os emporia, que, ainda conforme Ferreira, ndao eram propriamente colonias,
mas sim “feitorias comerciais sem estatuto politico” (2016, p. 225), meros entrepostos
econdmico-comerciais, ndo territdrio com status de pdlis.

Entdo, por mais que a mitropolis fosse o “lécus do poder politico, social e econémico,
a cidade que dominava as demais” (CUNHA, 2005, p. 92), o termo se referia mais ao seu
papel de fundar uma nova pdlis do que de dominacdo econdmica e politica. E se existia
grandeza presumida a cidade metropolitana, seria mais simbdlica do que material, pois
nao se tratada do porte populacional ou do tamanho do espago urbano, e sim da impor-
tancia genética para com a apoikia. Atenas e Esparta, por exemplo, no século IV a.C.,
tinham portes demograficos discrepantes nas respectivas areas urbanas, a primeira com
cerda de 170 mil habitantes, contra os 40 mil residentes estimados na cidade espartana
(HANSEN, 2006), mas ambas se destacavam como metropoles.

De todo modo, as primeiras metropoles desempenharam um papel de destaque na
difusao espacial dos gregos, fosse por fundacao de novas cidades-estados (apoikia) ou
por extensdao dos dominios das ja existentes (via cleruquias e emporia). Diante da am-
plitude territorial do Império Grego, o metropolitano passou a conotar poder na forma de
dominacgao colonial, em detrimento do sentido original. Essa conotacao (de dominio terri-
torial) ird prevalecer (ao menos, até o termo metrdpole vir a significar um tipo especial de
cidade ou de espaco urbano), quando grandes poténcias colonialistas do periodo moderno
- que tanto se inspiraram na cultura da Grécia Antiga - passaram a se identificar como
metropoles, em relacao as suas colonias.

Os SIGNIFICADOS MODERNOS DA METROPOLE: DA REPRESENTAQRO DE ESTA-

9 As expedic¢des colonizadoras, por mais que fossem financiadas com recursos privados e, portanto, atendessem a interesses de
particulares, eram tidas como necessarias ao bom desenvolvimento da pdlis, sendo instituida ndo apenas como tradi¢do, mas também
como obrigacao formal, cuja pena pela desobediéncia poderia ser a morte (CARDOSO, 1985).
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DOS-NAGOES A DE CIDADES GLOBAIS.

Quando aplicada ao contexto da chamada era dos descobrimentos (séculos XV a
XVIII), o rotulo “metrépole” passa a fazer referéncia a certa espécie de estado-nacao, isto
é, os estados modernos europeus em sua fase mercantilista via expansao colonial. Mas,
diferente da apoikia, as col6nias europeias instaladas durante o capitalismo mercantil nao
eram fundadas como territorios politicos autbnomos, em relagdo a suas metrépoles. Ao
contrario, a colénia moderna se define, em ultima instancia, por manter, desde sua fun-
dacdo, alguma dependéncia matua com a metropole, sendo considerada area de dominio
territorial desta.

Enquanto a fundacao da apoikia grega respondia a certa necessidade pontual da
metropole, qual seja, a de alivio demografico, as col6nias modernas desempenhavam
fundamental papel na dindmica do desenvolvimento econdmico dos estados-nagdes que
as instituem. Como defende Novais, no contexto do Antigo Regime, isto &, o do “absolutis-
mo, sociedade de ‘estados’, capitalismo comercial, politica mercantilista”, sdo as col6nias
ai criadas que permitiram “o funcionamento integrado da politica mercantilista, criar-lhe
as pré-condicdes” (1969a, p. 257). Segundo o referido autor, essa politica mercantilista
recomendava, no plano ideoldgico, a abertura de novos mercados e sua preservagao por
monopdlio, o que, na pratica, se traduziu no estabelecimento de col6nias e da imposicao
do pacto colonial. O objetivo dessa empreitada expansionista, entao, era a obtengao de
superavits na balanca comercial da metrdpole, através de uma forma de politica a qual

ao mesmo tempo em que se procuram remover os obstaculos institucionais
internos (esforgo para supressdao das aduanas interiores, burocratizacao da
administracao, etc.) diligencia-se a criacdo de complementos externos (col6-
nias, que agora vao adquirindo seu verdadeiro sentido), que permitam a eco-
nomia metropolitana adquirir o maximo possivel de autossuficiéncia, e pois
situar-se vantajosamente no comércio internacional para o qual pode assim
carrear os seus excedentes (NOVAIS, 1969a, p. 257).

Estaria ai a principal distincdo entre o sentido original do termo metrépole (quando
mitrépolis designava, antes de tudo, a terra natal dos fundadores de uma pdlis, a apoikia)
e o atribuido aos estados-nagdes modernos. Por certo, assim como na antiguidade clas-
sica, a metrépole moderna se define em sua relagdo com a col6nia, porém nao por té-la
fundado. A apoikia nasce independente da metrdpole, e esta sempre sera considerada
sua cidade-mae, enquanto a colénia moderna é instalada para manter vinculos de depen-
déncia mutua com sua metrdépole, e esta perdera tal status logo depois de rompido por
completo o pacto colonial que imp0s sobre aquela.

A colonizacdo do periodo mercantilista, a semelhanca do que ocorria com a apoikia,
também pressupde processos de ocupagao, povoamento e valorizagao de novas areas por
parte da metrdépole - tragos que, segundo Novais (1969a), sdo contemplados no conceito
de colonizagao oferecido por Maximilien Sorre (1948, 1955 apud NOVAIS, 1969a, p. 245).
No entanto, as colOnias instaladas durante o expansionismo ultramarino europeu se asse-
melhariam mais as cleruquias, que, ao contrario das apoikies, nao tinham o estatuto de
territdrios independentes constituidos por seus préprios cidadaos, consoante a ja citada
diferenciacao oferecida por Ferreira (2016). Tanto no caso das cleruguias como nas colo-
nias modernas, os migrantes que vinham da metrdépole ndo perdiam a condicdo de serem
cidadaos destas (quando eram assim considerados), ao contrario do que acontecia com
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as apoikies.

Em suma, do seu sentido original, restou a palavra metrépole a associacdo com o
processo de difusdo espacial dos povos helénicos, ndo enquanto proliferacao de unidades
territoriais autbnomas das cidades-estados, mas sim como expansao territorial dos do-
minios gregos. Por isso, na era moderna, a condicdo metropolitana passou a expressar
a relacao de dominio colonial estabelecido por poténcias expansionistas europeias sobre
outras nacoes e respectivos territorios. A metrépole assim configurada passa a represen-
tar o centro (ou o topo) de uma estrutura espacial de dominacdo, o império colonial, cuja
periferia (ou base) constitui as colonias (nagdes subordinadas dentro de uma relagao de
dependéncia). Mas, com o advento das cidades industriais que, em grande medida, fo-
ram produtos das relacdes mercantilistas implicadas no pacto colonial moderno (NOVAIS,
1969b), a palavra metropole receberd seu conteido semantico mais préximo as conceitu-
acoes que a identifica com determinada (historicamente) cidade ou espaco urbano.

Entre os séculos XV e XVII, enquanto navios, portos e rotas maritimas garantiram a
expansao dos mercados de trabalho, de consumo e de matéria prima para o crescimento
mundial do capitalismo europeu, centros urbanos ai inseridos desempenhavam impor-
tantes fungdes logisticas, comerciais e politicas. Durante os dois séculos seguintes, nos
coragoes das nagoes imperialistas, as cidades industriais foram sendo produzidas e passa-
ram a representar a conjuncao espacial do poder politico, econdmico e social da pujante
sociedade burguesa do século XIX, primeiro na Inglaterra.

Cidade que, seguramente, pode ser tida como o berco da chamada Revolugao Indus-
trial, Londres do século XIX ja se apresentava maior do que seus limites politico-adminis-
trativos. Ao acolher a nascente indUstria moderna, a capital inglesa, progressivamente,
ampliava seus fluxos com as cidades vizinhas, que, por sua vez, convergiam seu cresci-
mento urbano em direcao a Londres, processo o qual Geddes (1915) chamou de conurba-
cao - conceito que sera retomado mais adiante, ao menos duas vezes, primeiro, na se¢ao
seguinte, para explicitar sua origem e sentido inicial, depois, no quarto capitulo, como
instrumento para distinguir espacos metropolitanos no Brasil. O aparente amalgama de
cidades, no entanto, contrastava com as antigas divisoes politico-administrativas criadas
para cada unidade territorial encontrar solucdes proprias as questodes internas.

N3o por coincidéncia, esse tipo de crescimento urbano, altamente aglomerado e em
processo de conurbacao entre cidades vizinhas, também iria aparecer em outros paises
da Europa a partir de meados do século XIX. Naquele tempo, a cidade de Paris ja viria “a
crescer além de seus limites politico-administrativos, ou a absorver nucleos urbanos ja
existentes além desses limites” (VILLACA, 2001, p. 50). Tratava-se, pois, de capitais de
estados-nacdes imperialistas e que, por isso, recebiam o rotulo de “metrépoles”. Entdo,
parece légico que Londres e Paris tenham, por metonimia, sido tratadas como metro-
poles, mas sé depois da Revolucao Industrial tal referéncia passaria a denotar o tipo de
configuracdo urbana presente nessas capitais, fenbmeno sem precedentes, qual seja: a
conurbacao de cidades em torno de uma grande cidade industrial.

A “Era dos Impérios”, delimitada entre 1875 e 1914 (HOBSBAWM, 2015), chegou
ao fim em contexto no qual a industrializacao ja se fazia presente em ex-coldnias, como
nos Estados Unidos. Uma nova geografia mundial da industria se procedeu e, com ela, a
proliferacao de cidades em processo de conurbacao. Como lembra Benko (2002, p. 52),
com o capitalismo industrial, as economias nacionais passaram a se concentrar nas eco-
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nomias urbanas, tanto que “a metropolizacdo da economia é um processo comum a todos
0s paises desenvolvidos” e, mas de forma particular, nos paises de “terceiro-mundo”. Para
ilustrar, o autor oferece os seguintes exemplos:

Na Gra-Bretanha, a metropole londrina estende-se por todo o conjunto do
sudeste. No Japao, a estrutura urbana, que era multipolar, torna-se cada vez
mais monopolar, em torno de Tdoquio. Ainda poderiamos evocar o caso dos
paises do terceiro-mundo cuja “macrocefalia” atinge as vezes proporgoes ex-
travagantes, ainda que para isso sejam necessarias logicas muito diferentes.
(BENKO, 2002, p. 52)

No artigo citado, Benko refere-se ao papel da metropolizagao na reorganizagao do
espaco mundial, sem se limitar a fase da urbanizacdao com industrializacdao, porque sua
analise contempla também o periodo atual, no qual as metrdpoles se destacam ndo mais
por concentrar a producdo industrial, muito menos a do setor primario, mas sim a do
terciario, sobretudo o denominado “terciario avancado”. O autor chama atengao para um
traco em comum no processo de mundializacao ocorrido desde a revolucao industrial, o
fato de ter sido implantado “um sistema de producgao cada vez mais integrado na escala
mundial” (BENKO, 2002, p. 50) e o papel inicial dos centros urbanos industriais na am-
pliacao das trocas nessa economia internacional.

De fato, no século XIX, ndao ha como falar das emergéncias de metrdépoles fora das
nagoes imperialistas sem destacar o peso da economia industrial nesse processo. Nos Es-
tados Unidos, a formacgdo das primeiras metrépoles do continente americano dificilmente
serd compreendida sem levar em consideracao o inicio da industrializacao, a partir da
Guerra de Secessdo (1861-1865), em cidades do norte do pais. Do mesmo modo, o fe-
ndmeno da metropolizacdo brasileira, em meados do século XX, ndo pode ser dissociado
a transformacdo da economia nacional vertendo da agricultura rumo ao setor industrial.
Provavelmente, ao menos até o fim do século passado, tal fendmeno (de metropolizacao
via industrializacdo e vice-versa) deve estar na raiz da urbanizacdao de outros paises que
nao os colonizadores europeus. Estava-se, pois, fora dos estados-nacdes denominados
de metrépoles, mas em meio a uma realidade urbano-industrial até entdo s6 observada
nestas e, por isso mesmo, identificada como metropolitana.

Fora do quadro de referéncia do pacto colonial, a metropole moderna passa a ser
vista a partir da escala do fendmeno urbano. Agora, a condicao metropolitana se confunde
com a urbana, ndo de qualquer tipo, mas, antes, a da cidade que mantém certa prepon-
derancia politica, social e econdmica na relagdo com outras dentro de uma rede nacio-
nal ou internacional de localidades. Vista como processo, essa condicao ficou conhecida
como metropolizacdao, uma forma espacial do processo de urbanizacao (ARRAIS, 2012).
Mas, em funcdo do papel que desempenha na “macroorganizacao do territorio” (SANTOS,
1979), a metropole ainda representa um lugar hierarquicamente superior dentro de um
conjunto de localidades em relagdes reciprocas, por mais que a escala de pertinéncia nao
seja a dos estados coloniais, e sim a das cidades. Afinal, depois da revolucao industrial, e
em decorréncia dela, “as trocas ocorrem menos entre as nagdes do que entre esses polos
[metropolitanos] que tendem a organizar-se em redes, como uma economia de arquipé-
lago, onde as zonas intermediarias sdo cada vez mais ignoradas.” (BENKO, 2002, p. 51).

Antes do término do século XX, a cidade metropolitana acentuou ainda mais seu pa-
pel de organizacgdo do territério em macroescala, movimento amparado pelo Estado, mas
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direcionado pelas chamadas empresas globais, as multinacionais ou transnacionais. Ao

tratar dessa funcdao das metrdpoles contemporaneas, ou melhor, de suas “areas metro-

politanas principais” (AMP), Mattos (2004) deu destaque as chamadas “novas tecnologias

da informacao e da comunicacao” (NTIC), pois as considera o principal meio com o qual

grandes empresas estabelecem uma estruturacdo em rede cujo alcance é mundial, en-
”m \

quanto, no front politico, os Estados instituiram as “profundas reestruturacdes”, “ajustes
estruturais” em prol da mundializacao econ6mica. Nas palavras de Mattos:

O ponto de partida das mutacdes observadas em grande parte das AMP do
mundo inteiro foi fundamentalmente o fato de que o avancgo da reestrutu-
racao-informacionalizacdao-globalizacdao se traduziu em uma progressiva de-
composicao e/ou desintegracao de numerosos processos que até entdo ti-
nham se desenvolvido principalmente em e entre economias nacionais, o que
deu origem a sua re-integragcao em um ambito supranacional, por meio de
empresas que, nessa dinamica, foram impulsionadas a se organizar e funcio-
nar em rede. (MATTOS, 2004, p. 160)

Para Mattos (2004, p. 163), essa estruturagao em rede das empresas globais, sob a
crescente influéncia das NITC, deu origem tanto a “dispersdo territorial das diferentes cé-
lulas ou nodos das RTF [redes transfronteiricas]” como a “concentracao em determinados
locais das fungoes de controle e coordenacao e de uma diversidade de nodos, principal-
mente produtivos, financeiros e comerciais”. E, como atesta o citado autor, esse movi-
mento duplo, de dispersao e concentracao das empresas transnacionais, converge para
as aglomeracdes metropolitanas, porque atualmente elas reilnem os seguintes atributos:

Existéncia ou disponibilidade de sistema de comunicacao capazes de permitir
contatos instantaneos com o ambiente global em seu conjunto, oferta diver-
sificada e eficiente de servicos avancados especializados, contingentes am-
plos e capacitados de recursos humanos, condicdes para uma comunicagao
direta (“face to face”) cotidiana entre as pessoas que desenvolvem as tarefas
mais modernas e inovadoras, presenca de um tecido produtivo amplo e di-
versificado e mercado capaz de garantir o acesso a uma demanda solvente
ampla, diversificada e em expansao (MATTOS, 2004, p. 164).

Assim, as metrdépoles contemporaneas se destacam por seu poder de controle e ges-
tao a distancia sobre a producao, circulacao e consumo de uma ampla rede de localidades,
sobretudo cidades menores (em porte populacional e econdomico). Nao se trata de domi-
nio politico sobre coldnias, mas a relacao entre a metropole e demais localidades ainda
é hierarquica e de interdependéncia no plano econémico. A cidade metropolitana, nesses
termos, é tida como a cidade polo de uma vasta rede de cidades; esta situada no topo da
hierarquia, nao por prerrogativa politica, e sim porque, devido a quantidade e qualidade
da oferta de servicos, produtos e empregos, recebe constante fluxos de pessoas e merca-
dorias advindas de outras cidades; trocas que, em conjunto, tornam-se imprescindiveis a
economia metropolitana, o que demarca a interdependéncia econdmica entre as cidades
envolvidas.

A essa altura, cabe ressaltar que a discussdo tedrico-conceitual sobre o que € uma
metrdépole hoje vai além do esbogo acima. Todavia, para o objetivo desta pesquisa, faz-se
suficiente ir até onde, na historia, esse rétulo passou a denominar certo tipo de espaco
urbano ou cidade propriamente dita. Do ponto de vista adotado aqui, o da instituicao de
RMs como produto e paradigma politico, importa destacar que a criagdo desses territorios

A “metropoliza¢do de papel” como trunfo politico 2 4



Capitulo 1

é, antes de tudo, uma resposta (politica) a problemas publicos identificados com o espa-
co da metrdpole. Se ha algum acordo entre as nogdes vulgares e os conceitos teoricos
a respeito das RMs, certamente é o da metrépole como sindnimo de grande cidade e de
igual magnitude na ordem de seus problemas (publicos). Aparentemente, as seguintes
consideragoes de Francisconi e Souza (1976, p. 149) dao énfase nesse ponto:

Hoje, metrépole ou metropolitano significa igualmente a grande cidade, com
um significado que independe das fungdes de cidade-mae sobre uma rede
urbana, isto porque o crescimento urbano que se verifica no mundo con-
temporaneo criou gigantescos complexos urbanos, que ndo se caracterizam
unicamente por serem metrdpoles de um sistema de cidades, mas por forma-
rem nucleos com problemas qualitativamente diferente dos centros urbanos
menores. O termo metropolitano passa entdao a englobar aspectos intra-ur-
banos, criando-se a consciéncia de que existem problemas metropolitanos.

A despeito de tal convergéncia de nogdes sobre o que representa a metrdpole, ndao ha
alinhamento necessario entre o que, por um lado, a politica define como RM e, por outro
lado, o que dizem as elaboracdes tedrico-conceituais a esse respeito. Por vezes, a politica
recorre a ciéncia, quando institui critérios “técnicos” para serem observados na criagao
legal dessas regidoes - os exemplos sao oferecidos mais a frente. Em outros casos, na pes-
quisa académica, “o recorte institucional [é] tomado como um dado a priori, o que pode
induzir a compreensao sobre uma equivaléncia entre institucionalidade e metropolizagao”
(ARRAIS, 2012, p. 10). Nao raro, ha também o completo “divércio” entre a RM instituida
e a metrépole tedrico-conceitual (FIRKOWNSKI, 2015).

1.2 GRANDE LONDRES: a regiao metropolitana como paradigma po-
litico

Um dos grandes centros de acumulagao capitalista da época, Londres do século XIX
viria a ser um paradigma da nova forma de reconhecer e tratar o fen6meno nomeado por
metrépole. Como bergo da revolugao industrial, a cidade de Londres passou por profun-
das transformag6es na dimensdo perceptivel (a materialidade, o ambiente urbano) e das
representagdes sociais (formas de concebé-la). Aquela altura, os ingleses ja distinguiam
duas Londres: a primeira, fundada no Império Romano, é a Cidade de Londres (City the
London) ou apenas City, sob governo do Lord Mayor; a segunda e mais recente, passou a
ser denominada de Grande Londres (Greater London), um aglomerado urbano recortado
por varias circunscrigdes politico-administrativas, incluindo a City.

A Grande Londres é a primeira RM instituida por lei, porque, em 1889, foi criado, via
norma Local Government Act 1888 e para fins de administragao territorial, o Conselho do
Condado de Londres (London County Council). Conforme Kdsecik e Kapucu (2003), a cria-
cao desse conselho se deu em meio a uma disputa (politica) entre os que defendiam uma
forte autoridade metropolitana e os que advogavam pela concentracao de poder nas maos
dos conselhos municipais (borough councils). A disputa se desdobraria durante os séculos
seguintes, mas, aquela época, em ao menos um ponto os dois polos pareciam concordar:
a necessidade de uma nova engenharia politica para dar conta do imenso aglomerado ur-
bano que crescia em torno da Cidade de Londres.
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A prépria nocao moderna de metropole comeca a ser forjada para dar conta das di-
mensodes sem precedentes que o espaco urbano de Londres havia se tornado ao longo do
século XIX (OWEN, 1981). Os limites medievais da City foram sendo superados pela con-
vergéncia de diferentes cidades ao seu redor; um sé espaco urbano era produzido a partir
de interligacOes rodoviarias e trilhos entre cidades ou vilas mais ou menos préximas, que,
por sua vez, viram suas respectivas populacdoes crescerem quando mais ligagcdoes eram
construidas com City (MAIS, 2014 [1939]). Londres parecia se expandir para além da sua
antiga jurisdicao territorial, nao sem problemas. Lucchese (2012, p. 67) descreve esse
contexto nas seguintes palavras:

O crescimento de Londres no século XIX trouxe consigo um consideravel
aumento nos problemas urbanos. A extensa area urbanizada ndo tinha uma
administracao central e era formada por setenta e oito pardquias ao redor da
antiga Londres, isto &, a City. Parte dessas pardquias estava sob jurisdicao de
cidades localizadas longe deste aglomerado urbano, como Middlesex, Kent e
Surrey. Desta forma, tanto a City, quanto as pardquias, estavam submetidas
a diferentes leis e servigos urbanos e de infra-estrutura que tinham sido ou-
torgados a um grande numero de pequenos 6rgaos comunitarios, cada um
deles cobrando taxas de servigos diferenciadas. Havia também alguns érgaos
supra-municipais, que tinham atribuicdes setoriais e que atendiam a toda re-
giao, como era o caso do Comissariado Metropolitano de Esgoto (Metropolitan
Commissioners of Sewers)

Foi imerso nessa realidade que, na segunda década do século XX, Patrick Geddes
usou o termo “conurbacao” para figurar o padrao espacial de crescimento da Grande de
Londres (GEDDES, 1915). O inglés trouxe o termo da botanica para se referir a forma-
cdo dos aglomerados urbanos que, como a Grande Londres, se constituiam a partir do
crescimento e integragao entre cidades vizinhas a uma metrdpole. Na proposta original,
a conurbagao ndo se restringia ao aspecto fixo do amalgama de cidades, pois abarca, so-
bretudo, as agOes ai implicadas, ou seja, os processos que produzem essa forma urbana.
Por isso, Geddes tomou, nas palavras de Firkowski (2013), o “tempo de viagem neces-
sario para que as pessoas se deslocassem cotidianamente, de modo a desenvolver suas
atividades” como dado revelador da extensao da conurbacao.

Para Geddes (1915), por causa de sua conurbagao, a Grande Londres necessitaria
de uma nova forma institucional ajustada as escalas das dindmicas envolvidas nesse
processo espacial. Ele reconhecia, inclusive, que o fenbmeno ja estaria naquela época,
“subconscientemente, desenvolvendo novas formas de agrupamento social, e, em segui-
da, de governo e administracao bem definidos (FIRKOWSKI, 2013, p. 24). A despeito do
pioneirismo conceitual que, com justica, possa ser remetido a Geddes, aquela época, suas
proposicoes tedricas somavam-se as vozes a favor de um governo metropolitano forte,
ele, portanto, subsidiava uma proposicao politica ja em voga.

Na referida obra, a visdo de Geddes sobre a questdao da Grande Londres, grosso
modo, era: a conurbacao entre cidades do aglomerado londrino exigiria, em funcao dos
problemas gerados nesse processo, reengenharia politica para o arranjo institucional res-
ponsavel pela regidao, de modo a centralizar o poder de decisdo, em detrimento do até
entdo adotado, que conferia autonomia administrativa as cidades abrangidas; e o arranjo
regional proposto seria a resposta “natural” as novas formas espaciais da capital inglesa.
O citado livro de Geddes s6 ndo revela que, na pratica, a evidéncia desse tipo de espaco
metropolitano nem sempre foi o motivo principal subjacente a instituicdo da referida RM,
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havia o peso das territorialidades das disputas politico-partidarias.

Com o Conselho do Condado de Londres (CCL), a Inglaterra inaugurava a adogao da
escala metropolitana como recurso de regionalizacao governamental, diante da conver-
géncia de cidades que, assim, formavam um extenso espaco urbano, a Grande Londres.
Mas, se havia consenso em associar um conjunto de problemas “locais” a dinamica “me-
tropolitana” e, por isso, a necessidade de reconhecer legalmente a formagao de um espa-
¢o urbano para além dos antigos limites politicos, o0 mesmo ndo pode ser dito em relacdo
a estrutura de poder a ser adotada para tanto. De inicio, os defensores do formato mais
centralizado sairam na frente, ja que o conselho londrino recebeu importantes atribuicoes,
como educacgao, habitagao, hospitais e transporte, com o papel de funcionar como uma
forte autoridade metropolitana, ainda que auxiliada por 28 Metropolitan Borough Coun-
cils, espécie de distritos de menor poder de decisdo no ambito do governo metropolitano
da regido (KOSECIK; KAPUCU, 2003, p. 72)%.

Entretanto, de acordo com Gordon e Travers (2010), a vertente em favor da descen-
tralizacao do poder de decisao sobre a administracao do CCL sairia vitoriosa logo no ano
seguinte a criacao desta instancia. Ainda segundo o referido autor, conflitos entre a admi-
nistragao “progressista” [partidario de uma autoridade forte de cunho metropolitano] e os
defensores dos interesses locais [dos borough councils] levaram o Governo Central con-
servador a dividir os poderes do CCL entre os distritos que formavam a Grande Londres
(GORDON, TRAVERS, 2010. p. 3)t. Em 1965, a instancia seria substituida pelo Conselho
da Grande Londres (Greater London Council), por razoes politicas e estratégias eleitorais.

Segundo o artigo Electoral History of the Greater London Council (sem indicacdo de
autoria'?), as formulagoes, extingOes e recriacdes das estruturas regionais de governos
adotadas para a Grande Londres responderam a tensoes partidarias e disputas eleitorais.
O fim do CCL, por exemplo, se deu em meio a ascensao politica do Partido Trabalhista
(Labour) a partir da instancia regional-metropolitana. Segundo o referido artigo, quando,
em 1934, Herbert Morrison assumiu a lideranca do CCL, rapidamente fez desse governo a
bandeira do Partido Trabalhista, pois

Os poderes do CCL eram muito extensos e Morrison conseguiu efetivamente
forcar o dinheiro do governo central a pagar pela nova ponte de Waterloo em
1937. O governo do Partido Trabalhista tornou-se popular entre os londrinos
e o controle do trabalho foi desafiado apenas uma vez depois (combatido pela
eleicao de mais vereadores trabalhistas)?3.

10 “The establishment of the London County Council in 1889 seemed a clear victory for the advocates of a strong metropolitan
authority, since it acquired a range of important responsibilities such as education, housing, hospitals and passenger transport, and it
represented a genuine metropolitan authority while there were 28 Metropolitan Borough Councils destined to be the junior partners in
London local government.”

11 “A city-wide government was established, in the form of a London County Council (LCC), in 1888 to deal particularly with
the various challenges of a rapidly expanding but socially polarised metropolis. By the following year, however, conflict between its
‘progressive’ administration and defenders of local interests led the Conservative central government to divide powers between the LCC
and a lower tier of ‘boroughs’.” (GORDON, TRAVERS, 2010. p. 3)

12 Disponivel em: http://www.election.demon.co.uk/glc/glccomment.html

13 “The LCC’s powers were very extensive and Morrison managed to effectively force money out of the central government
to pay for the new Waterloo Bridge in 1937. The Labour administration became popular with Londoners, and Labour’s control was
challenged only once afterwards (fought off by the election of more Labour alderman).”
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Diante da elevacdo politica dos trabalhistas através do CCL, o Partido Conservador
inglés prop6s a ampliacao territorial da Grande Londres, o que seria, segundo o supraci-
tado artigo, uma estratégia para incluir eleitorado supostamente mais favoravel a eleicao
de conservadores para a governo metropolitano. Em 1963, uma ampliagao ocorreu, po-
rém, com 32 distritos, menor do que os 52 da proposta inicial, e foi criado o Conselho da
Grande Londres (CGL), em substituicao ao CCL. Nesse novo formato, os conselhos locais
ganharam mais poder, em detrimento do papel do CGL, como queriam os conservadores,
mas foram os trabalhistas que sairam vitoriosos na primeira eleicao da nova instancia re-
gional, ocorrida em 9 de abril de 1964 (KOSECIK, KAPUCU, 2003).

Nas maos dos trabalhistas, o CGL comeca sua atuacao sob forte resisténcia dos con-
servadores ingleses, que, apesar de serem os “pais da crianca”, passariam a defender seu
fim. Segundo Kosecik e Kapucu (2003), na Inglaterra, a intencao de extinguir o CGL nao
se restringiu aos integrantes do Partido Conservador, nem foi unanimidade dentro deste,
interessou também a membros do Partido Trabalhista, que, por isso, acabaram nao cons-
tituindo uma frente unitaria para barrar o fim desse nivel de governo regional, ocorrido
em 190 de abril de 1986, via Local Government Act 1985. Nesse estudo, Kapucu demonstra
como eram inconsistentes os argumentos (econémicos, administrativos e de governancga)
utilizados pelo governo de Margaret Thatcher para propor o fim do CGL, e entende que os
verdadeiros motivos foram politicos ou “vantagens partidarias”, em uma clara intencdo de
atingir o “socialismo local” dos trabalhistas que entao lideravam o governo metropolitano,
em especial o proposto por Ken Livingst, iconico rival politico da primeira-ministra inglesa,
conhecida como “dama de ferro”.

O caso inglés deixa claro que a instituicdo de RM nao se restringe a busca por res-
postas adequadas ao espaco metropolitano, mas também a questdes politico-partidarias.
As disputas partidarias subjacentes a criacao e a extingdo do GGL demonstram como tais
decisdes foram tomadas nao em fungao dos problemas metropolitanos em si, mas tendo
em consideragao o quanto a instancia regional de governo afetaria o jogo politico, em es-
pecial, os resultados eleitorais. De todo modo, a ideia inglesa de instituir RM como solugao
aos problemas metropolitanos inspirou iniciativas similares ao redor do mundo, inclusive
no Brasil - sem falar da influéncia internacional dos planos urbanos concebidos pelo CCL
em escala metropolitana (LUCCHESE, 2012).

A “metropoliza¢do de papel” como trunfo politico 2 8
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2.1 FUNDAMENTOS ESPACIAIS: a metropolizacao do espaco brasilei-
ro.

alidade brasileira a partir da segunda metade do século XX. Uma década antes,

0 pais ainda era marcadamente agrario, porém o crescimento da populagao ur-
bana dava sinais de inversao desse quadro. Enquanto o campo perdia populagao em favor
das cidades, algumas dessas se constituiam em grandes aglomeracgdes urbanas envolven-
do mais de um municipio. Ai estariam as condicOes espaciais favoraveis para a instituicao
de RM comecar a ser adotada no pais como uma forma de a esfera politica responder a
emergéncia de problemas “comuns” a distintos municipios conurbados em torno de uma
metropole, ou seja, onde o processo de metropolizacao ja se fazia presente.

N a qualidade de fendbmeno espacial, a metropolizacao passou a fazer parte da re-

EMERGENCIA DAS METROPOLES BRASILEIRAS

O Brasil chega em 1940 com 41.236.315 habitantes, sendo 68,84% vivendo em area
rural, percentual que iria diminuir ao longo dos censos nacionais, até atingir 15,64% no
ano de 2010, quando o pais ultrapassa a marca de 190 milhdes de habitantes. A supe-
racdo da populagao urbana sobre a do campo ocorreu durante a década de 1960, ano no
qual o pais tinha quase 80 milhdes de habitantes, 54,92% vivendo em areas rurais. A
tendéncia que se desenhava desde a década de 1940, a de um Brasil predominantemente
urbano, é confirmada no censo de 1970, no qual se registrou que, dos seus 94,5 milhdes
de habitantes, 55,98% viviam dentro dos limites das cidades brasileiras — percentual que
s6 aumentou nos recenseamentos seguintes, até atingir 84,36% em 2010, quando éra-
mos 90,7 milhdes habitantes no pais. Os referidos dados estdo na Tabela 1 e no Grafico 2.

Tabela 1- Populagdo brasileira nos censos, por situagao do domicilio (1940-2010)
Situacao do domicilio

Ano Total Urbana Rural
Total (%) Total (%)

1950 51.944.397 18.782.891 36,16 33.161.506 63,84
1960 70.992.343 32.004.817 45,08 38.987.526 54,92
1970 94.508.583 52.904.744 55,98 41.603.839 44,02
1980 121.150.573 82.013.375 67,7 39.137.198 32,3
1991 146.917.459 110.875.826 75,47 36.041.633 24,53
2000 169.590.693 137.755.550 81,23 31.835.143 18,77
2010 190.755.799 160.925.792 84,36 29.830.007 15,64

Fonte: IBGE - Censos Demograficos
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Grafico 2 - Percentual da populagdo brasileira, por situacao do domicilio (1950-2010)
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Fonte: IBGE - Censos Demograficos

Também sera em meados do século XX que o ritmo da urbanizagao brasileira mostra
seu apice histoérico até agora. Na década de 1940, a populagao urbana cresceu numa mé-
dia de 3,91% ao ano, enquanto a rural 1,6% e a nacional 2,39%. Durante as duas déca-
das seguintes, o ritmo de crescimento da populagdao urbana brasileira atingiu seu apice,
com taxas de anuais de 5,15% e de 5,22% durantes os anos 50 e 60, respectivamente.
A populacao total crescia a taxas menores, de 2,99% durante a década de 1950 e 2,89%
na subsequente, mas acima dos valores das areas rurais, de 1,55% na década de 1950 e
0,57% de 1960 até 1970. No periodo restante, as taxas de crescimento demografico das
areas urbanas apresentaram quedas, mesmo assim ficaram acima das médias nacional e
rural, que também cairam. O Grafico 3 traz a variacao das taxas de crescimento anuais
da populacdo brasileira, por condicao de domicilio, durante as décadas de 1940 a 2000.

Grafico 3 - Taxa de crescimento anual da populacdo brasileira, por condicdo de domicilio (1950-2000)
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Fonte: Calculado a partir dos resultados dos Censos do IBGE
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Além de acelerada, a urbanizacdo brasileira se mostrou na forma de concentragao es-
pacial em poucos municipios, durante as décadas de 1960 e 1970. Em 1950, s6 9,85% da
populacado brasileira vivia em municipios com mais de meio milhdo de habitantes, enquan-
to 80% residia em localidades com populacao municipal de até 100 mil habitantes. Duas
décadas depois, em 1970, os municipios com mais de 500 mil habitantes ja acolhiam 19%
da populacao brasileira, percentual que continuou a crescer até atingir quase 30%, em
2010, e 65% do total nacional que vivia em municipios com até 100 mil residentes. Os
dados sao do IBGE e estao na Tabela 2.

Tabela 2 - Total de municipios por classes de tamanho da populagdo (1950-2010)
Populacdao nos municipios - percentual do total geral (%)

Classes de tamanho da Ano

populacao 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010
Até 2.000 pessoas 0 0,03 0,1 0,07 0,06 0,1 0,1
De 2.001 a 5.000 pessoas 0,51 1,41 2,34 1,84 1,67 2,55 2,19
De 5.001 a 10.000 pessoas 5,12 6,87 8,22 5,84 5,23 5,53 4,48

De 10.001 a 20.000 pessoas 17,28 17,15 17,36 13,16 12,56 11,59 10,35
De 20.001 a 50.000 pessoas 40,16 33,44 26,45 22,06 19,06 16,92 16,43
De 50.001 a 100.000 pessoas 16,14 13,41 11,05 13,16 13,19 12,33 11,7

Mais de 100.000 pessoas 20,8 27,69 34,49 43,88 48,22 50,98 54,75
be 100.001 ~a 500.000 10,95 12,91 15,46 19,51 21,83 23,34 25,46
pessoas

Mais de 500.000 pessoas 9,85 14,78 19,03 24,37 26,39 27,64 29,29

Fonte: IBGE, Censos Demograficos. Sidra, tabela 1290.

Portanto, quando, em 1950, o Brasil tinha 1.889 municipios, 98% nao ultrapassavam
o patamar de 100 mil habitantes, sendo que 87% se situavam na faixa entre mais de 5
mil até 50 mil habitantes (ver Tabela 2), e apenas trés com populagao acima de 500 mil
habitantes. Até 2010, o pais continuou a ter maior parte de seus municipios com até 100
mil pessoas, mas o nimero dos considerados de porte médio ou grande cresceu ao longo
da série histdorica em questdo. Em 1960, sete eram os municipios brasileiros com mais de
meio milhao de residente, enquanto em 1950 havia apenas Sao Paulo, Rio de Janeiro e
Recife - os primeiros com populagao acima de 2 milhdes de habitantes, e a capital per-
nambucana com pouco mais que meio milhdo de residentes. No inicio da década de 1970,
0 pais contava com 11 municipios com populacdo acima de meio milhdo de moradores,
apenas um nao era capital estadual ou nacional. Os dados estao na Tabela 3.

Tabela 3 - NUmero de municipios por classes de tamanho da populagao (1950-2010)
NUumero de municipios (Unidades)

~ Ano
Classesdetamanhodapopulacao — oo 560 1970 1980 1991 2000 2010
Total 1.889 2.766 3.952 3.991 4.491 5.507 5.565
Até 2.000 pessoas 3 15 56 56 58 105 118
De 2.001 a 5.000 pessoas 65 263 602 610 682 1.225 1.183
De 5.001 a 10.000 pessoas 349 651 1.058 957 1.055 1.312 1.212
De 10.001 a 20.000 pessoas 615 847 1.159 1.114 1.299 1.382 1.401
De 20.001 a 50.000 pessoas 691 783 826 872 926 958 1.043
De 50.001 a 100.000 pessoas 128 143 157 240 284 301 325
Mais de 100.000 pessoas 38 64 94 142 187 224 283
De 100.001 a 500.000 pessoas 35 57 83 124 162 193 245
Mais de 500.000 pessoas 3 7 11 18 25 31 38

Fonte: IBGE, Censos Demograficos. Sidra, tabela 1290.
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As décadas de 60 e 70 também registram o crescimento do nimero de cidades com
grandes portes populacionais, primeiro rumo as regides Sudeste e Sul, depois Norte e
Centro-Oeste (Tabela 4), em paralelo com o aumento das taxas de urbanizacao (ver Tabe-
la 5). Em 1960, dos sete municipios brasileiros com porte populacional acima dos 500 mil
habitantes, apenas um nado estava situado no Nordeste ou Sudeste, e sim no Sul do pais.
A década seguinte, quando o pais passou a ter 11 municipios com mais de meio milhao
de habitantes, o crescimento do numero de cidades desse porte ocorreu no Sudeste, Sul,
Centro-Oeste e Norte, conforme se ver na Tabela 4.

Tabela 4 - NUmero de municipios com mais de 500 mil habitantes (1950-2010)

i~ Ano
Grande Regido — och— 1960 1970 1980 1991 2000 2010
Norte - - 1 2 2 2 2
Nordeste 1 3 3 3 7 9 11
Sudeste 2 3 4 9 11 15 17
sul : 1 2 2 2 2 4
Centro-Oeste - - 1 2 3 3 4

Fonte: IBGE, Censos Demograficos. Sidra, tabela 1290.

Tabela 5 - Taxa de urbanizagao no Brasil, por regido (1940 - 2010)

Unidade 1040 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2007 2010
territorial
Brasil 31,24 36,16 44,67 5592 67,59 7559 81,23 83,48 84,36
Norte 27,75 31,49 37,38 45,13 51,65 59,05 69,83 76,43 73,53
Nordeste 23,42 26,4 33,80 41,81 50,46 60,65 69,04 71,76 73,13
Sudeste 39,42 47,55 57 72,68 82,81 88,02 90,52 92,03 92,95
sul 27,73 295 37,1 44,27 62,41 74,12 80,94 82,9 84,93
Centro Oeste 21,52 24,38 34,22 48,04 67,79 81,28 86,73 86,81 88,38

Fonte: IBGE, Séries Histdricas e Estatisticas. Disponivel em: https://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.
aspx?vcodigo=POP122#P1

Em resumo, apesar de ainda nao ser a maioria, o total da populacao urbana brasileira
vinha demonstrando ritmo de crescimento superior ao da rural desde 1950. De inicio, esse
processo se mostra como uma “urbanizacao aglomerada”, depois “concentrada”, dado
o aumento de cidades de médio porte, até atingir, em meados do século XX, o estagio
da metropolizacdo, em que se viu um acréscimo consideravel do nimero de cidades de
médio e de grande porte (SANTOS, 2013). Nos municipios mais populosos, as cidades se
constituiam assim nos maiores aglomerados urbanos do pais, em termos demograficos.
Nesse contexto, a superagao do total da populacao urbana sobre a da rural, que ocorreu
na década de 1960, foi marcada também por sua rapida velocidade e volume demografi-
co. O pais se industrializava, as grandes cidades eram produzidas para ampliar as indus-
trias que as faziam crescer em direcao as cidades vizinhas, constituindo as aglomeracdes
urbanas, algumas em torno de metrépoles. Foi em tal panorama que, a exemplo de outros
paises, a escala metropolitana passou a ser proposta e, depois, adotada como forma de
acao governamental.

LL! ’_\ Editora Pascal 3 3



Capitulo 2

2.2 FUNDAMENTOS POLITICOS: as regides metropolitanas na agenda
politica

Milton Santos chegou a dizer que, na época da emergéncia do processo de metropo-
lizacdo no Brasil, ainda era timida a utilizacdo do termo “metropole”, contraditoriamente
“quando as novas realidades da mundializagao ampliam o processo de sua criagdo como
“0 Idcus por exceléncia das relagodes sociais e econdmicas (Panizzi, 199, pp. 51-52)” (SAN-
TOS, 2013, p. 83). Ele, entdo, propde que o fato metropolitano (a metrépole) deveria ser
estudado como “uma totalidade menor dentro da totalidade maior, constituida pela for-
macao social nacional”, e que “o enfoque de planejamento ndo pode ser autbnomo, mas
subordinado ao conhecimento intrinseco da realidade global (p. 88)'*. Na referida obra, a
critica dirigida aos estudos sobre a metropolizacao brasileira continua e, até certo ponto,
acaba sendo dura a vertente do planejamento urbano, quando o cientista lembra de que
se trata de um fendmeno “muito mais além da denominacdo legal” e que a maioria desses
trabalhos é “marcada por preocupacgoes adjetivas e visdo de detalhe”, pois

1) tais estudos comecam, no pais com objetivos de um planejamento limitado
e restritivo e estiveram mais preocupados em obter uma definigao formal que
mesmo material, isto €, de conteido, do fendbmeno metropolitano; 2) esses
estudos tiveram prosseguimento para dar resposta a questdes tdpicas (casa,
transporte...) e foram pesadamente influenciados, nessa direcao, pelas agén-
cias financiadoras, nacionais e estrangeiras, sem que universidades e 6rgaos
de pesquisa quisessem ou pudessem reverter esse rumo. O resultado foi um
empobrecimento da pesquisa urbana sobre metrdpoles, tornada repetitiva e
monocordia, e, afinal, praticamente esvaziada. A pesquisa vai para um lado,
a realidade aponta para o outro. (SANTOS, 2013, p. 88)

Realmente, o panorama tracado acima parece ser fiel em apontar certas condigoes
relativas aos estudos sobre a metropolizacao brasileira, em especial: 1) as metrdpoles
precisavam (e ainda precisam) ser compreendidas a partir de um contexto maior, enquan-
to espacos fundamentais no processo de mundializacdo - como, alids, procedeu, entre
outros, De Mattos (2005), ao analisar o papel das areas metropolitanas de paises como
o Brasil; 2) o aspecto “formal”, ou melhor, a representacao legal da metropolizagao nao
coincidia com a distribuicao espacial das metrdpoles brasileiras, fato que parece ter sido
ignorado por pesquisas que partiram do quadro institucional das RMs; 3) e, por fim, agén-
cias de financiamento tiveram um papel importante para que os primeiros estudos sobre
a metropolizagao no Brasil fossem focados mais em aspectos legais do que os empiricos
(ou, como prefere Santos, focados na definicao “formal”, mais do que a “material”).

Todavia, as limitacdes apontadas por Santos na obra citada podem ser explicadas
(talvez justificadas) se forem levados em conta alguns aspectos relativos ao contexto e
aos objetivos dos primeiros estudos metropolitanos no Brasil. Em primeiro lugar, o fato
da maioria desses trabalhos estarem voltados ao planejamento urbano, ou partirem dele,
tem a ver com a prépria identificagdo da metropolizacdao como uma questao publica per-
tinente ao debate politico brasileiro. No pais daquele século, a realidade metropolitana
era relativamente nova, veloz e grandiosa onde surgiu, sem precedentes em territério
nacional. Trata-se da primeira ou segunda geracao de uma populacao brasileira majo-
ritariamente urbana. Pode-se dizer, valendo-se da terminologia de Santos (2013), que,
14 Virios estudos que se seguiram tiveram tal abordagem, como, por exemplo, o de Souza (2013), onde o autor trata do “poder

das metropoles na geopolitica mundial e territorio brasileiro”. Da nossa parte, pretendemos focar no poder politico das RMs instituidas
por lei, sejam elas de fato espacos em processo de metropoliza¢ao ou ndo.
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durante as décadas de 1960 e 1970, mal se conhecia a situacdao da “totalidade menor”
das nascentes metropoles do pais, muito menos seu papel na “totalidade maior” da mun-
dializacdo - que, a partir dos anos 80, receberia os holofotes dos intelectuais académicos.

Entdo, as “preocupacoes adjetivas e visdes de detalhe” (SANTOS, 2013, p. 88) das
pioneiras pesquisas metropolitanas no Brasil podem ser vistas como momentos de uma
etapa exploratéria sobre o fendmeno em vista, e ndo uma deficiéncia em si'®>. Assim, a
citada critica de Milton Santos, escrita durante a década de 1990, parece ser um tanto
excessiva, se for considerado um dos principais escopos desses trabalhos, qual seja:
da respostas a demandas politicas acerca dos problemas associados a emergéncia das
metrépoles brasileiras. Como se vera adiante, ao ser incorporado na agenda politica na-
cional, o debate sobre a metropolizacao no Brasil se voltou a situagdes concebidas como
problemas publicos ligados a producao espacial das metrdpoles e, portanto, buscava-se
organizar tal producdao, mais do que explica-la. Dai que, conhecida do “outro lado de 13",
isto é, entre as metrdpoles europeias e norte-americanas, a instituicdo de RM foi uma das
primeiras alternativas aos problemas publicos identificados com a metropolizacao.

CONSTRUQRO DA ESCALA METROPOLITANA DE AgRO GOVERNAMENTAL

A partir da segunda metade do século XX, a emergéncia do fendmeno da metropoli-
zacao ganhou gradualmente relevancia politica no Brasil. Nesse periodo e diante do rapi-
do crescimento de aglomeragdes urbanas envolvendo mais de um municipio, governos e
setores da sociedade civil deram inicio a incorporacdo da RM a “agenda formal” do pais,
através da construcao de uma “agenda politica” voltada a questdo metropolitana®®. Com
o tempo, variado foi o grau de centralidade que a questao teve na agenda politica brasi-
leira, mas, desde entdo, a regionalizacao metropolitana ndao deixou de ser uma solugao
institucional a disposicdo do Estado.

Enquanto recurso da administragao publica, a escala metropolitana comecou a ser
adotada no Brasil durante meados do século XX, em estados onde o crescimento urba-
no se mostrou acelerado e constitutivo de espagos conurbados. Sdo Paulo, por exemplo,
criou, por meio da Lei Estadual n® 2.627 de 1954, o Departamento de Agua e Esgotos
(DAE), autarquia com atuagao na capital e nos municipios de Guarulhos, Sdo Caetano do
Sul, Santo André e Sao Bernardo do Campo?'’. A iniciativa, inspirada no modelo de distri-
tos sanitarios adotados nos Estados Unidos, foi apresentada como inovadora dentro da
estrutura administrativa brasileira e teve a metropolizacao uma das justificativas alegadas
para sua abrangéncia regional (SABESP, 2008; WHITAKER, 1954). Em 1952, para justifi-
car a proposta de ampliar a drea de atuacdo da antiga Reparticdo de Aguas e Esgotos de
Sao Paulo, de modo a compreender, além da capital paulista, os municipios de Guarulhos,

15 Certamente, os estudos exploratorios, inclusive os extensos relatérios técnicos produzidos por encomenda para entidades e
orgdos governamentais, devem ter subsidiado outros com perspectivas mais globalizantes, tal como propds Santos (2013). Afinal, a
importancia académica do volume de informagdes e conhecimento produzido nos tempos aureos do planejamento urbano brasileiro (1970
a 1980) ndo pode ser negligenciada, por mais que a tecnocracia ai predominante omitisse a discussao sobre a génese das contradi¢des
socioespaciais e, muito menos, as implicadas tensdes politicas e ideologicas.

16 Segundo Secchi (2014), por “agenda politica” ou “agenda sistematica”, entende-se “o conjunto de problemas ou temas que
a comunidade politica percebe como merecedor de intervengdo publica”, enquanto a “agenda formal” ou “institucional” “elenca os
problemas ou temas que o poder publico ja decidiu enfrentar” (p. 36).

17 Lei Estadual n® 2.627 de 20 de janeiro de 1954. Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1954/lei-

2627-20.01.1954 . html
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Sao Caetano do Sul, Santo André e Sao Bernardo do Campo, o entdo engenheiro e diretor
do 6rgado estadual, o engenheiro Whitaker (1952, p. 114-115), assim se pronunciou:

O saneamento da cidade de Sao Paulo ndo pode ser encarado isoladamente,
dentro dos limites da area urbana da cidade, porém de forma muito mais am-
pla, do estudo da regiao onde se situa e do conjunto de fatores que afetam a
sua solucdo, em toda a area metropolitana desta capital

[...]

O conjunto das cinco cidades forma, na verdade, uma Unica unidade fisica,
que nao respeita os limites legais de suas circunscricdes municipais, estando
elas dotadas dos mesmos fatores de progresso.

Setores da sociedade civil também tiveram papel importante na adocdo da esca-
la metropolitana para definicdo e execugdo de politicas publicas. Conforme Araujo Filho
(1996), a tendéncia da administracdo publica brasileira em adotar formas organizacionais
de cunho metropolitano andou ao lado de questdes colocadas por seguimentos represen-
tativos da sociedade civil. Como exemplo, o autor cita o Seminario de Habitacdo e Refor-
ma Urbana (SHRU), realizado, em 1963, em duas etapas, a primeira no Rio de Janeiro e
a segunda em Sao Paulo. Dentre as propostas apresentadas nesses eventos, consta a de
formulagdo de legislagdo especifica para estruturagdo de 6rgdos publicos que consorcias-
sem municipios conurbados em grandes aglomeragoes urbanas (COLE, 1967 apud ARAU-
JO FILHO, 1996).

Além de cunho técnico, o SHRU foi pensando para ser um exercicio critico e propo-
sitivo sobre a politica urbana brasileira, contando, inclusive, com participacao de repre-
sentantes de 6rgdos publicos e politicos, dentre estes o entdao presidente Jodo Goulart
(AZEVEDO, FREITAS, 2014). Segundo Bonduki e Koury (2010, n.p), uma das propostas
apresentadas, ainda que incipiente, seria mais tarde desenvolvida a partir do conceito de
RM, tendo como objetivo “enfrentar um novo tipo de desenvolvimento urbano que ultra-
passava os limites geograficos de municipios como Sao Paulo”. Das propostas contidas no
documento final do evento e compiladas por esses autores, a que contemplava tal escopo
era a seguinte:

[...] alteracdo da legislacdo para que nas areas de concentracdo urbana,
constituidas por municipios diferentes sejam criados 6rgaos de administra-
g¢ao, que consorciem as municipalidades, para a solugdo de seus problemas
comuns tendo em vista particularmente as questdes de organizagao do terri-
torio e habitacionais. (BONDUKI, KOURY, 2010, n.p)

Anos depois, conforme Araujo Filho (1996), ideias similares passaram a circular no
ambito do Ministério do Planejamento, que, mais tarde, as remeteram a esfera politica. O
orgao ja vinha desenvolvendo estudos sobre a realidade urbana do pais, especialmente
através do Setor de Planejamento Regional e Municipal, criado em 1965, mas, para Aradjo
Filho (1996), a partir daquela época, a questdo urbana passava a ser pensada a partir de
sua insercdo nos planos regionalizados de desenvolvimento econdmico do Governo Fede-
ral. Inclusive, com essa perspectiva, futuros trabalhos promovidos pelo referido ministério
serviram como um dos primeiros insumos para a identificacdo das primeiras RMs institui-
das no Brasil, a comecar pelos resultados do Seminario sobre Polos de Desenvolvimento.

Coordenado pelo gedgrafo Michel Rochefort e realizado em setembro de 1966, o
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Seminario sobre Polos de Desenvolvimento tinha como foco “a identificacdo de polos de
desenvolvimento regional e com a caracterizagdo de regides homogéneas” (COLE, 1967,
13-14 apud ARAUJO FILHO, 1996, p. 56), mas, segundo Araujo Filho (1996), seus resul-
tados serviram para o Ministério do Planejamento, com suporte do EPEA e do Conselho
Regional de Geografia, fazer a selecdao dos espacos a serem instituidos como as primeiras
RMs do Brasil.

Todo esse processo de inclusdo da questdo metropolitana na agenda politica do pais
tem seu apice em 1967, quando a RM passa a ser uma figura territorial prevista na Cons-
tituicao Federal. Em meio aos trabalhos de formulagao de uma nova constituicao (exigida
pelo entao presidente Castelo Branco, empossado mediante o golpe de estado deflagra-
do em 1964), o senador Eurico Rezende apresentou a Emenda n® 848 que introduziria
a RM no futuro ordenamento juridico brasileiro (ARAUJO FILHO, 1996; SERRANO, 2009;
SOUZA, 1981). Com alteracdes em relacao a proposta inicial, essa incorporacdo ocorreu
através do seguinte dispositivo da Constituicao de 1967:

Art. 157 [...] § 10. A Unidao, mediante lei complementar, podera estabelecer
regides metropolitanas, constituidas por Municipios que, independentemente
de sua vinculagao administrativa, integrem a mesma comunidade socioe-
condmica, visando a realizagdo de servigos de interesse comum. (BRASIL,
1967)

Segundo Araujo Filho (1996), esta foi a versao autoritaria da sugestao elaborada por
meio do trabalho consultivo coordenado pelo jurista Hely Lopes Meirelles, cuja ideia era “a
criacdo de administracdes metropolitanas por iniciativa dos Estados e de Municipios que
desejassem estabelecer administracdes conjuntas”, bastando, para tanto, a anuéncia de
dois tercos das respectivas casas legislativas das partes interessadas em se consorciar.
Distante deste formato descentralizado, a solucao adotada foi a de conferir exclusiva-
mente a Unido o poder de decidir quais territérios seriam ou ndo instituidos como RMs,
restando aos Estados e Municipios participarem compulsoriamente desses arranjos e suas
regras preestabelecidas.

Por mais que divergisse das propostas até entao apresentadas, especialmente as que
conferiam protagonismo aos Estados e aos Municipios, a Constituicdo de 1967 estava sen-
do a primeira no pais a prever a criacao de RMs como instancias colegiadas da administra-
cao publica. Portanto, daguelas mobilizagdes citadas em torno da questdo metropolitana,
algo foi contemplado e, com isso, a criacdo de d6rgaos intergovernamentais voltados aos
problemas comuns em areas de grande concentracao urbana passava a ter uma base juri-
dica especifica. A partir dai, governos estaduais e municipais decidiram instituir por conta
propria arranjos metropolitanos, antes mesmo da Unido exercer sua competéncia sobre a
matéria. Dentre essas iniciativas, a bibliografia consultada ofereceu os seguintes casos:

Kk >k

Sao Paulo:

Criacao do “Conselho de Desenvolvimento da Grande Sao Paulo” e do “Grupo Execu-
tivo da Grande Sao Paulo”, por iniciativa do governador paulista, Roberto Costa de Abreu
Sodré, através do Decreto n® 47.863, de 29 de marco de 19678, Concebidos para atua-

18 Disponivel em: https://governo-sp.jusbrasil.com.br/legislacao/223898/decreto-47863-67 Acesso em: 27.02.2020
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rem na “Area Metropolitana de S3o Paulo”, a regido compreendia 32 municipios (art. 10)°
- cinco a menos que a RM instituida pela Unido em 1973. O “conselho” consistia em co-
legiado com fungao consultiva, composto por representantes do governo, das prefeituras
abrangidas, Governo Federal e setores da sociedade civil (art. 1°, §29). J4 o “grupo exe-
cutivo” foi concebido para funcionar como instancia operacional, sendo composto por um
“colegiado” (formado por representantes de secretarias estaduais e um da prefeitura de
Sao Paulo), uma “equipe técnica” (composta por servidores do Estado ou dos Municipios),
além dos “subgrupos executivos” a serem definidos pelo colegiado da regido, conforme
art. 29 do referido decreto.

Porto Alegre:

Segundo Koch e Cortes (2015), a metropolizacao de Porto Alegre passou a ser vista
como um problema governamental sé a partir da sequnda metade da década de 1960,
periodo no qual a capital galcha atingira cerca de 600 mil habitantes. Os autores citam
quatro iniciativas nesse sentido: a delimitacao da regiao por parte da capital do estado,
em 1967, com territério abrangendo 12 municipios?®; a disponibilizacdo de dados socio-
econdmicos a partir de recorte metropolitano oferecida pelo IBGE em 1968; a formacao,
por parte do governo estadual, de uma comissao técnica para uma nova delimitacao da
area metropolitana de Porto Alegre, produto entregue em 1968 e que incluiu os munici-
pios de Estancia Velha e Sapiranga a regido; e a criagao, por parte dos prefeitos, do Con-
selho Metropolitano dos Municipios (CMM), em 1970. Conforme os autores citados,

O CMM reunia os prefeitos dos 14 municipios que integravam a RMPA, um
representante do governo estadual e outro do governo federal. Visava a ela-
boracdo de estudos, planos e projetos para a Regido, através de convénios
entre os municipios. Suas decisOes tinham carater deliberativo (KOCH; COR-
TES, 2015, p. 319-320).

Também em 1970, foi criado o Grupo Executivo da Regido Metropolitana de Porto Ale-
gre (GERM), cuja funcdo era dar “suporte técnico aos debates do CMM sobre conurbagao
e gestdao metropolitana e viabilizar a implementacao das decisdes emanadas do Conse-
lho” (KOCH, CORTES, 2015, p. 320). Para estes autores, mesmo nao realizadas todas as
suas acoes previstas, o CMM e o GERM contribuiram na construcao de mecanismos para
a gestao metropolitana no Rio Grande do Sul; o primeiro por inaugurar as praticas de go-
vernanca na RMPA, o segundo por iniciar a instituicdo de um organismo estadual voltado
especificamente a questdo metropolitana de Porto Alegre (KOCH, CORTES, 2015, p. 321).

Belém:

No Para, segundo Araujo Filho (1996), a primeira iniciativa governamental de adocao
da escala metropolitana partiu do Municipio de Belém, quando “a Prefeitura, em convénio
com o SERFHAU, fundou uma sociedade de economia mista com fins de gerir tecnicamen-
te o sistema metropolitano de planejamento” (p. 53). O autor nao cita nem o ano e nem

19 O decreto registrava se tratar de uma delimitagdo preliminar, que abrangia os municipios de ‘“Barueri, Bras, Caieiras,
Carapicuiba, Cajamar, Cotia, Diadema, Embu, Embu Guacgu, Ferraz de Vasconcelos, Francisco Morato, Franco da Rocha, Guarulhos,
Itapecirica da Serra, Itapevi, Itaquaquecetuba, Jandira, Mairipora, Maua, Moji das Cruzes, Osasco, Pod, Pirapora do Bom Jesus, Rio
Grande da Serra, Ribeirdo Pires, Santana do Parnaiba, Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul, Sdo Paulo, Suzano,
Tabodo da Serra.” (art. 2°, §1°, SAO PAULO, 1967).

20 Os municipios de Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas, Esteio, Gravatai, Guaiba, Novo Hamburgo, Porto Alegre,
Sapucaia do Sul, S3o Leopoldo e Viamao, segundo os autores citados.
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a qual entidade se refere, mas tudo leva a crer que se trata da Companhia de Desenvolvi-
mento da Area Metropolitana de Belém, a CODEM. De acordo com Lima, Cardoso e Holan-
da (2005), a CODEM foi criada pela Lei Municipal n°® 6.795, de 24 de maio de 1970, “[...]
com competéncias estritamente técnicas, relacionadas aos problemas da capital, que [...]
tomavam a dimensdo metropolitana como a escala obrigatdria para o solucionamento de
problemas do municipio de Belém” (p. 107). A iniciativa, portanto, ndo se constituia como
uma instancia com colegiado intergovernamental.

Salvador:

De acordo com Souza et al. (1986), em 1967, por recomendacao do Banco Intera-
mericano de Desenvolvimento, foi criado em Salvador o Conselho de Desenvolvimento do
Reconcavo (Conder), com a finalidade de formular uma estratégia de desenvolvimento
para sua regidao, constituida por 37 municipios. O Conder seria o embrido de um futuro
orgao metropolitano e era constituido por um 6érgao deliberativo e um grupo executivo,
cujos estudos produzidos serviram de base para a “Lei n© 3.064, de 10 de dezembro de
1972, que delimitou a area metropolitana do Recoéncavo, e a Lei n°® 3.103, de 17 de maio
de 1973, que criou o Fundo Especial de Equipamento da Area Metropolitana do Reconca-
vo”, segundo Souza et al. (1986, p. 100).

Belo Horizonte:

Em 1968, por solicitagao do governo estadual mineiro, uma empresa privada, a Hi-
droservice, produziu “um estudo para a identificacdo dos municipios que integravam a
regiao metropolitana de Belo Horizonte” (SOUZA et al., 1986, p. 100). Segundo esses
autores,

No ano seguinte, decidiu-se dar continuidade a esse estudo pioneiro, utili-
zando-se, entdo, uma equipe do préprio estado cuja missdo seria elaborar e
implantar o Plano da Regido Metropolitana. Contudo, somente em 1971 foi
firmado convénio entre o Conselho Estadual de Desenvolvimento, os muni-
cipios da regido metropolitana de Belo Horizonte e a Fundacdo Jodo Pinheiro
para esse fim, tendo sido formado um grupo técnico - o Planejamento da
Regiao Metropolitana de Belo Horizonte (Plambel) - que passaria a funcionar
dentro da Fundacao Joao Pinheiro. Esse grupo constituiu o embrido da atual
entidade metropolitana. (idem, p. 100)

Rio de Janeiro:

~ No estado fluminense, Araujo Filho (1996) faz referéncia ao “Grupo de Estudos da
Area Metropolitana (GERMET)”, que, segundo o autor, teria surgido antes de ser instituida
a RM do Rio de Janeiro, e por iniciativa do governo federal, pois, na ocasidao, “area metro-
politana da cidade do Rio de Janeiro abrangia o territorio de dois Estados, impossibilitando
gue a iniciativa partisse unilateralmente de um deles” (p. 53).

Curitiba:

No Parana, provenientes de um processo, iniciado desde a década de 1950, de “ins-
titucionalizagao do planejamento nas escalas urbana (Curitiba) e regional”, em 1965, foi
criado o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba (IPPUC), “cuja funcao
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era, entre outras, o planejamento regional e metropolitano, por meio do Setor de Coorde-
nacao Regional (SECORE)” (CARMO, 2017).

Fortaleza:

Desde 1971, pelo menos, a capital do Ceara ja era vista como metropolitana, no
Plano de Desenvolvimento Integrado da Regiao Metropolitana de Fortaleza, o Plandirf
(PAIVA, 2010). Elaborado por um consdrcio de empresas privadas, o Plandirf, na verdade,
foi uma iniciativa da prefeitura de Fortaleza, mas com uma visao supramunicipal, porque
tinha o objetivo de “identificar a Regiao Metropolitana de Fortaleza, caracterizando seus
problemas basicos de sentido metropolitano”, com a premissa de que os problemas locais
da capital “sao em grande parte de interesse metropolitano” (FORTALEZA, 1972, p. 2
apud PONTE, 2018, p. 130).

Xk %k

Observa-se, portanto, a formagao de estruturas administrativas de cunho metropoli-
tano, iniciadas por governos estaduais ou municipais, antes mesmo da Uniao instituir as
RMs, direito que lhe era reservado entre os anos de 1967 e 1988. Também é notavel como
tais iniciativas se avolumaram apds a Constituicao de 1967, como se fosse uma reagao
estratégica a introducdo dessa figura regional no regime constitucional brasileiro. No caso
paulista, essa intencionalidade fica clara no proprio decreto estadual que criou, em 1967,
as duas primeiras instancias colegiadas responsaveis pela integracao de politicas publicas
de interesse comum na “area metropolitana de Sao Paulo”, pois, dentre as justificativas
oferecidas, alegou-se a importancia nacional da area como “polo de desenvolvimento fun-
damental ao progresso do pais” e que assim o governo estaria atendendo ao “interesse
demonstrado neste tipo de programa por parte das agéncias de financiamento nacionais
e internacionais” (art. 69, Decreto n© 47.863, de 29 de marco de 1967).

Entretanto, por mais legitimas que fossem todas aquelas iniciativas de Estados e
Municipios, os preceitos constitucionais vigentes ndo deixavam duvidas de que a compe-
téncia para se instituir RMs era exclusiva da Unido. E tal direito s6 comegou a ser exercido
a partir da Lei Complementar n°® 14, de 8 de junho de 1973, que instituiu as RMs de Sao
Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. No ano
seguinte, foi a vez da RM do Rio de Janeiro, através da Lei Complementar n°© 20, de 1° de
julho de 1974, que, para tanto, também determinou a fusdo entre os estados da Guana-
bara e do Rio de Janeiro?!.

Através da LC n°© 14/1973, a Unido definiu: i) as respectivas abrangéncias territoriais
das RMs que criava (art. 1, do §1° até §89); ii) a obrigagcdo de se instituir, para cada regido
e por lei estadual, um Conselho Deliberativo e um Conselho Consultivo (art. 2°), cujas
despesas ficaram a cargo dos respectivos Estados (art. 2°, § 39); iii) as competéncias
desses conselhos (art. 39 e art. 49, respectivamente); iv) 0s servicos comuns de interesse
metropolitano (art. 59); v) a prerrogativa de preferéncia na obtencdo de recursos federais
e estaduais aos municipios “que participarem da execucdo do planejamento integrado e
dos servigcos comuns” (art. 69); vi) e a possibilidade do governo federal “incluir [...] a par-
ticipacdo dos Municipios na execucao do planejamento integrado e dos servigcos comuns
21 Art. 8° - Os Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara passardo a constituir um Unico Estado, sob a denominac¢do de Estado

do Rio de Janeiro, a partir de 15 de marco de 1975. Paragrafo tinico - A Cidade do Rio de Janeiro serd a Capital do Estado. [...] Art. 19
- Fica estabelecida, na forma do art. 164 da Constitui¢@o, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.
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da regido metropolitana.” (art. 6°, Paragrafo Unico). No caso da LC n® 20/1974, delimitou
a abrangéncia da RMRJ (art. 19), criou um fundo “destinado a financiar os programas e
projetos prioritarios para a Regidao” (art. 21) e aplicou as disposicdes gerais encontradas
na LC n© 14/1973.

Entdo, ao estabelecer diretrizes para a formacao das estruturas de governo metropo-
litanas, a regulamentacao federal redefiniu o processo similar que vinha sendo conduzidos
por iniciativas proprias de municipios e estados. A partir de entdo, e por forca das leis
federais de n° 14/1973 e 20/1974, estados e municipios incluidos compulsoriamente nas
RM criadas pela Uniao tiveram de cumprir o que lhes cabiam nesses arranjos institucio-
nais. No caso dos Estados, deu-se inicio a producao legislativa para atender as disposicoes
dessas normas, especialmente a criacao dos conselhos metropolitanos (ver Quadro 1).

Quadro 1 - Leis Estaduais que regulamentaram as RMs instituidas pela Unido

Regiao

. Norma Data Ementa
Metropolitana

DispOe sobre a regiao metropolitana de Belo

Belo Horizonte Lei n© 6.303 | 30.04.1974 , , Cm
Horizonte e da outras providéncias.

DispOe sobre a Regido Metropolitana da Grande

S3do Paulo Lei n© 94 29.05.1974 N
Sao Paulo

Cria o Conselho Deliberativo e o Conselho
Consultivo da Regiao Metropolitana de Porto
Porto Alegre Lei n° 6.656 | 12.12.1973 Alegre, estabelecida pela Lei Complementar
n° 14, de 8 de junho de 1973, e da outras
providéncias.

Cria os Conselhos Deliberativo e Consultivo
Recife Lei n© 6.708 | 17.06.1974 da Regido Metropolitana do Recife e da outras
providéncias

Cria os Conselhos Deliberativo e Consultivo da
Regido Metropolitana de Salvador, altera a Lei

Salvador Lei n© 3.192 | 22.11.1973 ,
n° 3.103 de 17 de maio de 1973, e da outras
providéncias.
Institui a Coordenacao da Regiao Metropolitana
Curitiba Lei n.0 6517 | 02.01.1974 tul a ograenag g ropotl
de Curitiba - COMEC
Cria o Conselho Deliberativo e o Conselho
Belém Lei n° 4.496 | 03.12.1973 fa ot elberativo ,
Consultivo de Regiao Metropolitana de Belem.
Cri “Aut i Regido Met lit e
Fortaleza Lei n® 9.800 | 12.12.1973 riou a "Autarquia da Regigo Metropolitana d

Fortaleza” (IPEA, 2015)

Fonte: Repositdrios de leis localizados em sites das respectivas assembleias estaduais, exceto a norma
referente a RM de Fortaleza.

Diante desse processo de ajustes do quadro institucional decorrente da regulamen-
tacao federal sobre as estruturas metropolitanas governamentais, Souza et al. (1986)
registram que estados e municipios tiveram de adaptar suas iniciativas precursoras ao
modelo institucional fixado pela Uniao - na verdade, algumas foram abandonadas, como,
por exemplo, a do CCM de Porto Alegre (KOCH, CORTES, 2015). Souza et al. (1986) ain-
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da comentam que, até aquele momento, varios foram os problemas identificados pela
literatura versada no tema, onde, segundo eles, opinides se dividiam entre os que defen-
diam maior centralizacdo e normatizacdo politicas, e os que encontravam nesse modelo a
principal causa dos entraves encontrados na gestao das RMs criadas pela Uniao. De todo
modo, em relagao a esse processo de construcao institucional, os autores citados chega-
ram a uma conclusao:

Decorridos mais de 10 anos da criagao das regidoes metropolitanas pelas Leis
Complementares n% 14/73 e 20/74, pode-se afirmar que, embora poucas
delas tenham conseguido contribuir decisivamente para a solugdao dos pro-
blemas de desenvolvimento integrado, articulagdao de esforgos entre diferen-
tes esferas e agéncias governamentais e prestacdo de servigos de interesse
comum em seu territdrio, cumpriram relevante papel histérico ao chamarem
atencdo para o problema e aprofundarem o conhecimento dos fenOmenos
intra-urbanos em algumas das principais metrdpoles brasileiras. Com isso,
pode-se considerar cumprido o seu primeiro estagio no processo de institu-
cionalizacao. (SOUZA, et al., 1986, p. 101)

Realmente, ao longo do processo de institucionalizagao das RMs no Brasil, as ex-
periéncias vividas durante o regime juridico da Constituicdo de 1967 (e suas emendas)
conferiu a questao metropolitana um lugar de destaque na agenda politica do pais - sem
falar das contribuicdes ao debate tedrico sobre o tema, dado os planos, diagndsticos e
estatisticas elaborados por autarquias e 6rgaos publicos criados para atuar em escala
metropolitana. Todavia, com o fim do regime que o estabeleceu, o modelo institucional de
RMs implantado na década de 1970 carregaria consigo o estigma da centralizagao politica
e, por isso, iria na contramao dos anseios politicos que moldaram o pacto federativo ins-
talado em 1988 no pais.

A permanéncia da figura da RM na Constituicao de 1988, certamente, é prova de que
a questdo metropolitana ndo saiu da pauta politica brasileira no periodo entre o fim do
Regime Militar (1964-1985) até a promulgacdao do novo ordenamento juridico. Todavia,
em contraposicdo ao regime anterior, marcado pelo autoritarismo, centralizagao do poder
politico e padronizacao dos formatos institucionais, os constituintes de 1988 buscaram
descentralizar o poder de decisdo sobre a instituicdo de RMs e conferiu maior flexibilidade
para adocao de solucdes institucionais proprias a cada contexto local e regional (AZEVE-
DO; GUIA, 2004).

De todo modo, em meio a um contexto politico de exacerbacdo da retdrica munici-
palista dos primeiros anos pds-Constituicdo de 1988, a questdo metropolitana foi “iden-
tificada, in limine, com os desmandos do Governo Militar e, por isso, considerada uma
estrutura institucional autoritaria e ineficaz” (AZEVEDO; GUIA, 2004, p. 106). Para os
autores citados, esse tipo de estigma marcou o tratamento politico da questdo metropo-
litana no pais até 1990, tanto que o tema “tornou-se, na pratica, uma ndo-questdo na
maioria dos estados, levando a um retrocesso no enfrentamento de problemas comuns”
(idem, p. 106).

Com ou sem estigma, ndo demorou mais do que duas décadas depois de 1988 para
que a instituicdo de RMs no Brasil voltasse a ganhar destaque na agenda politica do pais.
Ora, a desaceleragdo do ritmo de crescimento demografico das metrdpoles (ver Grafico

4), o fendomeno da “desmetropolizacao” (SANTOS, 2013), nao significou a estagnacdo,

A “metropoliza¢do de papel” como trunfo politico 4 2



Capitulo 2

muito menos o retrocesso no crescimento populacional dessas cidades. Houve, isso sim,
um crescimento acentuado das cidades vizinhas a metrépole, como um produto do avanco
da metropolizacao e da “dissolucao” da metropole (SANTOS, 2013).

Grafico 4 - Ritmo de crescimento populacional das metrépoles brasileiras

Belem

e Belo Horizonte

- \ e Curitiba
4 - i\ Fortaleza

== Porto Alegre

3
x = Recife
2

X/

/

\\ Rio de Janeiro
1 Salvador
Sao Paulo
0 T T T 1
1970 1980 1991 2000

Fonte: IBGE (2013).

Acentua-se assim o crescimento de cidades médias e grandes, sobretudo nos muni-
cipios préoximos a essas metrdpoles. De 1970 a 1991, a quantidade de cidades com po-
pulacao entre 50 mil a 100 mil, subiu de 49 para 160; as que tinham entre 100 mil e 250
mil, passaram de 34 a 100 cidades; e aquelas que apresentaram populacao entre 250 mil
a 500 mil habitantes, o niumero cresceu de 6 para 33 cidades (Tabela 6).

Tabela 6 - Populacdo e nimero de cidades no Brasil, por classes de tamanho (1950-1991)

Classe de Taxas Anuais
Tamanho 1950 1970 1991 de Crescimento
Populacional
dos Centros Pop. NO° de % Pop. NO© de % Pop. NO© de %

Urbanos (1.000 (1 000 Centros Pop. (1.000 Centros Pop. (1.000 Centros Pop. 1950/70 1970/91
hab.)
9% hab.) Urbanos Total hab.) Urbanos Total hab.) Urbanos Total

< 20 5.747 1.745 35,3 13.849 3.574 26,2 21.471 3.736 19,3 4,5 2,1
Entre 20 e 50 1.623 55 10 5.632 177 10,6 13.807 438 12,4 6,4 4,4
Entre 50 e 100 1.215 16 7,5 3.430 49 6,5 11.357 160 10,2 5,3 5,9
Entre 100 e 250 787 4 4,8 4.832 34 9,1 15.896 100 14,3 9,5 5,8
Entre 250 e 500 1.237 3 7,6 1.865 6 3,5 11.218 33 10,1 2,1 8,9
Entre 500 e

5.000 630 1 3,9 8.363 8 15,8 18.262 20 16,5 13,8 3,8
> 2.000 5.038 2 31 14.935 2 28,2 18.980 4 17,1 5,6 1,1
TOTAL BRASIL 16.227 1.826 100% 52.906 3.850 100% 110.991 4.491 100% 6,1 3,6

Fonte: IBGE, Censos Demograficos: 1950, 1970 e 1991 (apud ANDRADE, SERRA, 1998, p. 2).

E relevante notar que, entre 1970 e 1991, o nimero de cidades com populagdao acima
de 500 mil até 2 milhdes de habitantes cresceu de 8 para 20 cidades, enquanto dobrou o
numero daquelas que ultrapassavam esse patamar, de duas para quatro. Houve, entdo,
indicativo de que as metrdpoles continuavam a crescer, em termos demograficos, ao lado
do aumento das cidades médias e pequenas. Brito e Souza (2005), com base em meto-
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dologia de definicao dos aglomerados metropolitanos no Brasil elaborada pelo Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), IBGE e Nucleo de Economia Social, Urbana e
Regional/Instituto de Economia da Universidade de Campinas (1999 [IPEA, IBGE, UNI-
CAMP, 2001]), demonstram que, nesses espacos, entre 1980 e 2000, houve “uma notavel
tendéncia a um maior crescimento dos municipios periféricos em relacdo as capitais” (ver
Tabela 7).

Tabela 7 - Taxas de crescimento anual do nucleo e da periferia dos aglomerados metropolitanas no Brasil
(1970 -2000)

Nucleo Periferia
Aglomerados 1970/80 1980/91 1991/2000  1970/80 1980/91 1991/2000
Z;:i;de"rz dos 3,49 1,50 1,21 532 3,28 2,99
Belém 3,95 2,65 0,31 926 5,36 14,29
Fortaleza 4,30 2,78 2,15 4,18 5,42 3,31
Recife 1,27 0,69 1,03 511 2,96 1,82
Salvador 4,08 2,98 1,84 6,91 4,31 3,62
Belo Horizonte 3,73 1,15 1,11 745 511 3,97
Rio de Janeiro 1,82 0,67 0,74 3,39 1,49 1,66
S50 Paulo 3,67 1,16 0,85 637 3,22 2,81
Campinas 5,68 2,24 1,50 7,56 4,79 3,33
Curitiba 5,34 2,29 2,13 724 472 5,15
Porto Alegre 2,43 1,06 0,83 530 3,71 2,16
Goiania 6,54 2,31 1,90 748 10,94 7,01
Brasilia 8,15 2,84 2,77 738 7,00 7,18

Fonte: Brito e Souza (2005)

Desse modo, embora haja uma queda geral do ritmo dos seus incrementos demogra-
ficos, as aglomeracdes metropolitanas continuam a crescer, e ainda mais nos municipios
vizinhos as metrépoles, o que denota um avanco espacial das areas metropolitanas. An-
drade e Serra (1998), diante dessa dinamica demografica das cidades brasileiras, chega-
ram a seguinte conclusao:

Embora a desconcentracao do crescimento urbano seja fen6meno inquestio-
navel, a elevacdo da participacao populacional das cidades médias no conjun-
to do pais deve-se, em grande parte, ao crescimento dos centros intermedi-
arios pertencentes as regidoes metropolitanas. Assim, o anudncio de um ritmo
mais elevado de crescimento do conjunto de cidades médias, muitas vezes
por incluir as cidades metropolitanas, nao deve ser diretamente associado ao
processo de desconcentracao populacional. (ANDRADE; SERRA, 1998, p. 5)

Entdo, no periodo o qual Azevedo e Guia (2004) identificaram certo ostracismo da
questdo metropolitana na agenda politica brasileira, ou seja, entre a promulgacao da
Constituicdo de 1988 até o fim dos anos de 1990, o fendbmeno da metropolizacao ndo sé
era uma realidade factual, mas também um processo em expansdo espacial. Entretanto,
depois da virada do século XX, essa aparente apatia politica logo se esvaiu, tanto que o
numero de RMs no pais cresceu muito acima do total de metrdpoles brasileiras, e a maior
parte desses territérios ou nem chega a abarcar dreas em processo de metropolizacdo ou
as ultrapassa por abranger municipios nao conurbados a metrépole da regido. Ha, assim,
a banalizagdao da instituicdo dessas regides criadas por decisdo politica, processo dora-
vante denominado de “metropolizacao de papel”. Antes de analisar esse fen6meno, para
melhor compreensao de sua manifestacao e viabilidade institucional, se faz necessario
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descrever os fundamentos legais das RMs como um todo.

2.3 FUNDAMENTOS LEGAIS: regimes constitucionais, leis comple-
mentares e uma jurisprudéncia.

O ESTATUTO JURIDICO DAS RMs NA CONSTITUIGAO FEDERAL

Na bibliografia especializada sdao comuns interpretacdes de que o tratamento consti-
tucional conferido as RMs é vago ou genérico porque nao oferece delimitacdes e critérios
claros a serem observados pelos legisladores. Para Fernandes (2006), por exemplo, a
Constituinte de 1988 “nao enfrentou a questdo de frente, tendo-a remetido de maneira
vaga para as constituicoes estaduais, sem a definicao de quaisquer critérios basi-
cos a serem cumpridos em todo o territério nacional” (p. 366, grifo nosso). Souza
(2015) vai mais longe, ao também identificar algo similar nas constituicdes estaduais,
quando afirma que:

A Constituicao de 1988 e a maioria das Constituicdes estaduais de 1989 dei-
xaram de considerar uma questdo tida como crucial na década de 1970, que
€ o estatuto juridico-politico dos territérios que rompem as fronteiras estri-
tamente municipais para assumirem contornos mais amplos e complexos,
exigindo, portanto, formatos de gestdo diferentes das tradicionais formas de
gestao do territério. (p. 69)

Na verdade, a constituinte de 1988 e a maioria das de 1989 desenham sim um esta-
tuto juridico para as RMs, por mais “vago” ou “genérico” que seja. Além do mais, é tipico
das disposicdes constitucionais serem de ordens gerais ou mesmo vagas, salvo em maté-
rias as quais o legislador entende ser necessarios maiores detalhamentos ou definicdes.
No caso da instituicdao de RMs, bem como das AUs e das Microrregioes, a constituinte de
1988 optou por conferir as disposicdes sobre a matéria um viés ndo s6 geral ou vago, mas
também laconico, dada a economia de dispositivo constitucional e de definicdes conceitu-
ais.

Ao longo de toda Constituicao Federal, apenas um dispositivo trata especificamente
da instituicdo de unidades regionais para a administracdo publica de temas relacionados
ao fendmeno metropolitano, € o § 3° do art. 25 da lei (transcrito abaixo). De forma su-
cinta, o paragrafo atribui aos Estados a competéncia de se instituir RMs, AUs e Microrre-
gioes, além de conferir a elas um mesmo objetivo geral. Porém, salvo a nominativa, a lei
nao oferece distingdo conceitual entre tais unidades regionais, nem prevé regulamentacao
futura nesse sentido, conforme segue:

Art. 25 [...] § 39 Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum. (BRA-
SIL, 1988)

Portanto, realmente a lei se limita a apresentar disposicoes gerais e deixa um vazio
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conceitual quanto a identificacdo das regides previstas no artigo citado, assim como faz
com o objeto dessas instituicdes. Mas, ndo é verdade que o diploma legal seja omisso em
relacdo aos critérios a serem observados no processo legislativo de se instituir RMs, AUs e
Microrregides, pois quatro pré-requisitos sao tracados no referido dispositivo constitucio-
nal, a saber: 1) ser o ato de iniciativa estadual; 2) se dé por meio de lei complementar;
3) abranger municipios limitrofes; 4) e, finalmente, ter como objetivo integrar a organi-
zacdo, o planejamento e a execucdo das “funcdes publicas de interesse comum” (FPICs).

O primeiro pré-requisito listado indica a competéncia exclusiva dos Estados para
instituirem, dentro de seus limites territoriais, quaisquer das trés unidades regionais pre-
vistas no §3° do art. 25 da Constituicao Federal. Além do mais, neste dispositivo, o ver-
bo “poderao” caracteriza a referida competéncia como um direito subjetivo, isto &, a ser
exercido conforme os principios da conveniéncia e da discricionariedade, seguindo o mo-
dal do permitido, ndo o do obrigatério (SERRANO, 2009). Conforme se vera adiante, esta
prerrogativa estadual foi objeto de controvérsias politicas e, em alguns casos, negligen-
ciada por legisladores estaduais.

Em relagdo a exigéncia da lei complementar estadual para instituicao de RMs, AUs e
Microrregides, cabe trazer algumas consideragcdes conceituais. Segundo Chehab (2012),
a lei complementar é uma das sete espécies normativas previstas no art. 59 da Constitui-
cao Federal?? e se diferencia por dois elementos constitutivos: um de ordem formal, outro
de ordem material. O primeiro refere-se a exigéncia do art. 69 da Constituicdao Federal,
o qual prega que as leis complementares serao aprovadas por maioria absoluta?® - logo,
um quantitativo superior ao das proposicdes de leis ordinarias, e abaixo do exigido para a
aprovacao das emendas constitucionais, que requerem quérum qualificado. No tocante a
instituicdo de RMs no Brasil, tal exigéncia nao tem sido alvo de objecdes nem no ambito
politico nem no do Direito. O mesmo nao ocorre em relacdo ao segundo elemento carac-
teristico da lei complementar, o de ordem material.

No que se refere ao elemento material, a lei complementar recebe do legislador cons-
tituinte seu campo de atuacao, a matéria juridica que lhe é reservada, em outras palavras,
“0 espaco (ou vazio) legislativo destinado pela Constituicdo para a atuagao suplementar
ou integrativa do legislador, eleito por este, segundo um juizo de relevancia” (CHEHAB,
2012, p. 194, grifo nosso). Ora, o constituinte de 1988 se esquivou de oferecer definicdes
gue identificassem e diferenciassem as regides aludidas no §3° do art. 25 da Constituicao
Federal, e o mesmo ocorre com o termo FPICs - cuja referéncia so indica se tratar de atri-
buicdes remetidas as instancias regionais previstas no dispositivo citado, sem especificar
quais sdo elas ou os critérios a se adotar em sua definicao pelo legislador estadual. Pode-
-se, entdao, admitir a existéncia de um “vazio” conceitual a ser “preenchido” por legislacao
complementar, e isso se a esfera competente julgar necessario. Eis uma das questdes
mais controversas sobre o estatuto juridico das RMs, e, por isso, sera retomada adiante.

O terceiro pré-requisito listado, entre aqueles que devem ser observados na ins-
tituicdo das regides concebidas pelo artigo 25 da Lei Maior, diz respeito a contiguidade
da composicao municipal daqueles territérios. E certo que o fendmeno metropolitano
também se apresenta em formas espaciais descontinuas, quando ha conurbacdo entre

22 “Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracdo de: I - emendas a Constituigdo; II - leis complementares; I1I - leis
ordinarias; IV - leis delegadas; V - medidas provisorias; VI - decretos legislativos; VII - resolugdes. Paragrafo tinico. Lei complementar
dispora sobre a elaboracao, redacao, alteracao e consolidacao das leis.” (BRASIL, 1988)

23 “Art. 69. As leis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta.” (BRASIL, 1988).
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cidades sem haver um amalgama das respectivas manchas urbanas. Porém, conforme a
determinacdo constitucional, somente os agrupamentos de municipios limitrofes sdo pas-
siveis de constituirem RM, AU ou Microrregido. Tal restricdo, porém, nao tem sido objeto
de controvérsias politicas, ndo as observadas durante esta pesquisa, apesar das criticas
académicas ao fato de a legislacao nao prevé a instituicdo de RMs onde a metropolizacdo
se da em formas descontinuas?*.

Por fim, o quarto pré-requisito constitucional para a instituicao de RMs, AUs e Micror-
regioes se define pelo objetivo geral a elas determinado, o de “integrar a organizacao, o
planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum”. Porém, a lei nao
traz nenhuma definicdo expressa do que sejam tais fungdes publicas, deixando, portanto,
outro “vazio” a ser preenchido, caso a caso. Alids, lida ao pé da letra, a Constituicao de
1988 ndo delimita expressamente as competéncias federativas relacionadas a realizagao
do objetivo daquelas regides, ou seja, o que pode ser incluido no rol das FPICs. Eis um
ponto critico nos embates sobre a matéria, indefinicdo que a literatura juridica tem reco-
nhecido como o cerne da maior parte das controvérsias remetidas a Justica em virtude da
instituicao de RMs.

Em resumo, ao contrario do que afirmam alguns autores, a Constituicdo Federal apre-
senta critérios para a instituicdo de RMs, por mais gerais que sejam. Quanto as alegadas
lacunas constitucionais, elas existem e sdo notorias, porque a lei nao oferece conceitos
operacionais para a selecao das RMs de modo a garantir o minimo de coeréncia entre a
condicao factual e a legal. O mesmo ocorre em relagao ao objetivo constitucional dessas
regides, que, além de iguala-las funcionalmente a AU e Microrregides, foi apresentado de
forma vaga, na medida em que nao ha, na lei em vista, definicdo de quais fungdes publi-
cas podem ficar a cargo das instancias metropolitanas de gestao.

Vé-se, portanto, que o regime constitucional federal confere ampla margem legisla-
tiva aos Estados para instituirem suas RMs, AUs e Microrregides. E um quadro normativo
oposto ao anterior, que, regido pela Constituicdao de 1967 (com suas emendas de cunho
autoritario), atribuia a Unido maior parte do poder de decisdao sobre a matéria. Naquele
contexto, a centralizagdo politica, generalidade e simetria eram a ténica do estatuto juridi-
co das RMs (ARAUJO FILHO, 1996). Hoje, a Constituicdo confere um viés mais descentra-
lizado e flexivel a decisao (politica) sobre a instituicdo dessas regioes, o que possibilita so-
lugdes proprias por parte dos entes federados envolvidos. Logo, os “vazios” de definicdes
pertinentes a matéria funcionam como uma espécie de “espacos” a serem preenchidos
pelos Estados para produzirem formatos institucionais em acordo com as peculiaridades
e interesses regionais.

24 No Rio Grande do Sul, a esfera politica adotou uma alternativa ao problema. Em 2001, através da Emenda n° 28, foi
introduzido na Constitui¢ao desse Estado a figura da “rede de municipios”, uma regionaliza¢ao funcionalmente equivalente a das RMs,
AUs e Microrregides, mas habilitada a abranger areas descontinuas. A disposi¢@o consta no Art. 16, § 1°, onde se 1&: “O Estado podera,
mediante lei complementar, com os mesmos fins, instituir, também, redes de Municipios, ainda que ndo limitrofes.” (RIO GRANDE DO

SUL, 2019)
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Os ESTATUTOS JURIDICOS DAS RMs NAS CONSTITUIGOES ESTADUAIS

Se, por um lado, a Constituicao Federal dd ampla liberdade legislativa aos Estados
para definirem particularidades do estatuto juridico de suas RMs, por outro lado, a maioria
das constituintes estaduais se limitou a reproduzir as disposicoes do texto federal sobre a
matéria. Com efeito, ha estados onde complementacgoes legislativas foram ensaiadas com
introducdo de novos critérios e definicdes, mas também ha casos em que as constituintes
estaduais sequer dedicaram alguma linha sobre o assunto.

Das 26 ConstituicOes estaduais, nove fixaram critérios complementares aos da Carta
Politica do pais, quais sejam: Maranhdo, Rio de Janeiro, Amazonas, Minas Gerais, Parai-
ba, Santa Catarina, Espirito Santo, Sao Paulo e Sergipe. Destas, as do Maranhao, Rio de
Janeiro, Paraiba, Espirito Santo e Sergipe exigiram algum tipo de anuéncia municipal.
Paraiba nao explicitou como se deve ocorrer tal anuéncia, enquanto as do Maranhdo, Rio
de Janeiro e Sergipe cobraram a aprovacdao das camaras dos municipios abrangidos, e o
Espirito Santo estabeleceu a realizacdo de plebiscito local. Nos casos do Amazonas, Minas
Gerais, Santa Catarina e Sao Paulo, critérios de ordem demografica e econdmica foram
estabelecidos.

Quanto a definicao das unidades regionais, somente as constituicdes do Espirito San-
to e a de Sao Paulo elaboraram conceitos proprios de RMs, AUs e Microrregides, portanto,
estabelecendo diferenciacdes ontoldgicas entre elas. Nos dois casos, as definicdes tomam
como critérios de distingao espacial o porte populacional e caracteristicas que denotam
graus de integracao intermunicipal através da conurbacdo, quais sejam, o amalgama da
mancha urbana, a diversificagcdo econdmica e a estruturacdo de redes de centros urbanos
de diferentes municipios.

Ainda entre as constituintes de 1989 que abordaram a tematica metropolitana, nove
trouxeram disposicdes sobre a composicao da estrutura interfederativa, definindo ou exi-
gindo definicdo futura de, pelo menos, uma das seguintes instancias: colegiados interfe-
derativo (conselhos, 6rgdos técnicos); mecanismos de financiamentos para politicas das
regides (fundos publicos, incentivos fiscais, compensagdes financeiras); e estrutura de
participacao na gestao publica das regides (arranjos intergovernamentais ou de gover-
nanca metropolitana). Sao os casos dos seguintes estados: Mato Grosso, Rio de Janeiro,
Amazonas, Ceara, Minas Gerais, Paraiba, Parand, Espirito Santo, Sao Paulo e Sergipe.

Ja as constituicoes do Acre, Amapa, Mato Grosso do Sul, Roraima e Tocantins, sim-
plesmente, em suas versdes originais, nao trataram expressamente da questao metro-
politana, sequer fizeram alguma referéncia ao §3° do art. 25 da Constituicao Federal. Na
verdade, a lei maior de Tocantins chegou a utilizar os termos RM, AU e Microrregiao, mas
apenas como objeto de discussao de comissdoes permanentes da Assembleia Legislativa®,
e nao para disciplinar o tema.

Observa-se, portanto, que, em matéria de RMs, a maioria das constituintes estaduais
optou por ndo preencher os vazios deixados pela Constituicdo Federal. A escolha é con-
dizente com o principio de simetria constitucional exigida em sistemas politicos federati-
VOS, ou seja, que as constituicdes dos entes subnacionais tenham correspondéncia direta

25 “Art. 18. A Assembleia Legislativa terd comissdes permanentes e temporarias, constituidas na forma e com atribui¢des previstas
nesta Constitui¢ao, no Regimento Interno ou no ato da respectiva criagdo.[...] e) apreciar e acompanhar planos de desenvolvimento e
programas de obras do Estado, de regides metropolitanas, de aglomeragdes urbanas e de microrregides.” (TOCANTINS, 1989)
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com a Lei Maior do pais (cf. ARAUJO, 2009). Porém, é comum ver nessa opcdo uma nado
priorizacao da questdao metropolitana durante o periodo da redemocratizagdo. Para Souza
(2015, p. 69), prova disso seria a “falta de ressonancia do estatuto politico das RMs” no
conjunto de emendas propostas para a Constituinte de 1988 (ver Quadro 2).

Quadro 2 - Emendas sobre regides metropolitanas propostas pelos constituintes de 1988

CONSTITUINTE | PARTIDO |ESTADO EMENDA

A. Feitosa PMDB BA Os estados devem instituir RMs

A. Neves PMDB MG Os estados devem instituir RMs

A. Britto PMDB RS Expansdo dos poderes e fungdes das RMs

A. Britto PMDB RS Esltados e mun|C|p|c.>s poderao instituir regides
'Ell'ledm F?IeIS metrop_ol:jtar%as_lh de habitant

. Maia DT RJ oda com mais de 5 milhGes de habitantes
deve ser transformada em estado

D. Arneiro PMDB RJ Criacao de RMs

H. Rosas PMDB SP Definicdo de funcdes metropolitanas

J. Grecco PMDB PE Regulamentagao das RMs

L Ereire PMDB PR As’ RMS devem ter representacao politica
REOPI{E\?S devem ter representacao politica

M. Fruet PMDB PR N P a0 P
propria

N. Friedrich PFL RJ Criagao de RMs e de regides urbanas

W. Ornelas PEL BA Criag.a.o fje RMs como instancias
administrativas

Fonte: Banco de dados do Processamento de Dados do Senado, citado por Souza (2015).

Para Souza (2015), essa baixa ressonancia politica da questdo metropolitana tam-
bém se mostrou no ambito das constituicdes estaduais formuladas em 1989, pois, em
geral, elas “[...] ndo avancaram na incorporacao da gestdo do territério [metropolitano]
como variavel importante em seus respectivos espacos” (p. 69). Ainda segundo a autora,
a nao priorizacao da instituicao de RMs pelas constituintes de 1988 e 1989 reflete o es-
tigma da centralizacdo politica e do autoritarismo dos formatos institucionais adotados no
Brasil durante o Regime Militar (SOUZA, 2003, 2015).

Varios outros autores concordam com esse entendimento, por razdes parecidas,
guando nao as mesmas, apresentadas por Souza em suas obras citadas, a exemplo de
Hotz (2000), Davidovich (2004), Garson (2009b), inclusive nés (CORDEIRO, 2014). Afi-
nal, no Brasil de 1988 e 1989, apice da redemocratizacao do pais, quando a descentraliza-
cao politica era identificada como pressuposto da democracia e, com base nisso, os Muni-
cipios elevados a categoria de entes federados, a imposicao de modelo Unico de instituicdo
metropolitana para os estados foi prontamente descartado pela Constituinte de 1988. Em
clara oposicao ao modelo anterior e alinhado aos anseios por descentralizacdo politica,
a Lei Maior pulverizou entre os Estados o poder politico sobre tal matéria, enquanto a
maioria das constituintes estaduais optou, no ano seguinte, por reproduzir as disposicoes
federais sobre a matéria.

Se estas decisdes refletem a preocupagao em evitar com que a instituicao de RM
tome um formato centralizador, hierarquico e compulsério como outrora fora, ainda mais
sintomatico disso parece ser o fato de alguns constituintes estaduais exigirem a prévia
anuéncia local para garantir a participacdo de municipios nesse tipo regionalizacao esta-
dual. E mais, em oito estados?® as constituintes ressaltaram a necessidade de se respeitar

26 Quais sejam: Maranhdo, Mato Grosso, Rio de Janeiro, Amazonas, Pard, Paraiba, Parand e Sergipe.
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a autonomia dos municipios incluidos em RMs, o que indica certo receio do instrumento
poder servir para o sequestro de competéncias municipais, em favor do Estado - algo ja
vetado pela Constituicao Federal, conforme seu art. 18%.

O quadro normativo em vista reforca a ideia de que, entre os constituintes estaduais
de 1989, o modelo passado de instituicao metropolitana no Brasil foi tido como incompati-
vel com as reivindicacdes por descentralizacdo politica e democratica. Para Souza (2015),
o siléncio dos constituintes sobre a questao metropolitana decorre da “demanda por for-
matos mais democraticos e descentralizados de gestao publica”. Azevedo e Guia (2015)
sao ainda mais categodricos acerca do peso desse tipo de estigma, quando afirmam que,
por ter sido identificada “com o desmando do governo militar e, por isso, considerada uma
estrutura institucional autoritaria e ineficaz”, o tema metropolitano “tornou-se, na pratica,
uma nao-questao na maioria dos estados, levando a um retrocesso no enfrentamento de
problemas comuns” (AZEVEDO; GUIA, 2015, p. 106).

Porém, mesmo que o estigma da centralizagdao e do autoritarismo tenha influencia-
do a maioria dos constituintes estaduais a optar por reproduzir sem complementagoes
as disposicoes do §3°, art. 25 da Constituicdo Federal, tal escolha politica também pode
ser justificada pela necessidade de seguir o principio da simetria constitucional, portanto
explicada por um fator juridico. Para Garson (2009a), a opgao foi prudente, pois “evitou
um tratamento rigido sobre a matéria em estados onde, ou a questao metropolitana ainda
nao se colocava como relevante, ou estava cercada de forte incerteza sobre a abordagem
adequada” (p. 108) - cuidado que poderia ter evitado vicios identificados em constitui-
cOes estaduais que ousaram ir além da reproducdo do citado dispositivo da Constituicdo
Federal e introduziram novos critérios para a instituicdo de RMs, ponto que sera retomado
adiante.

Enfim, seja por prudéncia técnico-juridica (para nao ferir o principio de simetria cons-
titucional ou evitar disposicbes prematuras) ou por estigmatizacao e receio politico (com
vista a evitar formatos centralizadores ou macula a autonomia municipal), o fato é que, na
maioria dos casos, os estatutos das RMs nas constituigdes estaduais repetem a generali-
dade e as lacunas presentes na Lei Maior do pais. Assim os legislativos ordindrios possuem
maior liberdade para formularem arranjos institucionais metropolitanos condizentes com
as peculiaridades e interesses locais (estado e municipio), por meio de lei complementar.

AS LEIS COMPLEMENTARES DAS REGIOES METROPOLITANAS

Definido seu regime constitucional, a segunda etapa do processo formal de institui-
cao de RMs no Brasil consiste na criagao e regulamentacgao por lei complementar estadual.
Para o executivo e o legislativo estaduais, o0 momento vai além do exercicio de direitos
ou cumprimento de obrigagdes, constituiu a oportunidade de moldar o estatuto juridico
dessas regides com vista a realizacdo de seus interesses e objetivos. E, para tanto, ha
larga margem legislativa, em funcdo dos “vazios” constitucionais sobre a matéria. Nessas
condicdoes normativas, os estados brasileiros produziram uma gama variada de arranjos
institucionais e de critérios para selecao dos espacos a serem instituidos como RMs.

27 Na integra: “Art. 18. A organizagao politico-administrativa da Reptblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.” (BRASIL, 1988).
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Referindo-se ao aumento de RMs criadas depois de 1988, Costa, Matteo e Balbim
(2010) destacaram o fato dos Estados terem passado a legislar sobre a matéria a partir
de “entendimentos e solugdes/arranjos institucionais muitos diversos - expressos nas
legislagdes das diversas unidades federativas (UFs) —, configurando o que pode ser qua-
lificado de fragmentacao institucional da gestao metropolitana.” (p. 658). Para aqueles
autores, essa “fragmentacao” ocorreria porque, apos 1988, a gestdao metropolitana se deu
de forma dispersa pelas legislacdes estaduais e devido a falta de lei federal para orientar
e regular a tematica em questao (COSTA; MATTEO; BALBIM, 2010).

Nesse sentido, a “fragmentacdao da gestao metropolitana” nada mais é do que a va-
riedade de arranjos institucionais criados para as RMs brasileiras. Todavia, por mais que
predomine no quadro geral do pais, essa fragmentacao (ou diversidade) ndo é absoluta,
pois ha arranjos metropolitanos com disposicdes legais comuns, como se constata no es-
tudo comparativo de Costa e Tsukumo (2013) sobre as legislagdes de 12 RMs. Em todo
caso, a inexisténcia de lei federal para servir de base aos estados foi tida, nesses estudos,
como um fator importante para explicar a pluralidade de formatos institucionais das RMs
criadas até entdo no Brasil.

Também ha quem explique a diversidade de arranjos metropolitanos em funcao da
multiplicidade de interesses particulares em cada estado. Na visao de Costa, Matteo e
Balbim (2010), por exemplo, com excecao das RIDEs (instituidas pela Unido), a omissao
federal a respeito da gestao metropolitana fez com que esta obedecesse “exclusivamente
aos interesses e as motivacdes dos estados, enfraquecendo-se o tema enquanto questdo
nacional.” (2010, p. 658). Firkowski (2012) chegou a uma conclusao parecida, nas seguin-
tes afirmacoes:

A auséncia de uma politica metropolitana de dambito nacional e mesmo a falta
de definicdo clara do que é uma regidao metropolitana em termos nacionais
resultaram numa grande variedade de possibilidades de classificagao, nao
prevalecendo uma visdo nacional, tampouco critérios Unicos. Disso resulta
gue as motivacdes e implementagdes oscilam de acordo com os interesses
estaduais. (p. 26)

Reconhece-se assim a ampla liberdade que os estados gozam para instituirem suas
RMs conforme as respectivas realidades e interesses, haja vista ndo encontram maiores
amarras constitucionais nem parametros dados por uma politica nacional - fosse ela defi-
nida por lei especifica ou por uma programatica de governo. Para Firkowski (2012), uma
das consequéncias mais notaveis dessa “grande variedade de possibilidades de classifica-
cao” tem sido a recorrente “dissociacao entre o processo de metropolizagao e o de criagao
das regidoes metropolitanas” (p. 21), ou seja, a instituicdo dessas regides sobre espacos
ndao-metropolitanos - fendmeno que aqui sera denominado de “metropolizacao de papel”.

No fim das contas, depois de 1988, diante da liberdade constitucional conferida aos
estados sobre a matéria, no processo de instituicdo de RMs, tanto o formato dos arranjos
a serem adotados como a selegao dos espacos abrangidos se deram, por assim dizer, mais
ao “gosto do cliente” (os estados) do que a um leque restrito de opgdes - claro, desde
que respeitados os preceitos da Constituicao Federal, em particular os pré-requisitos do
seu art. 25, §3° (vale repetir, lei complementar, contiguidade da area territorial e visar a
gestao interfederativas das FPIC).
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Nao seria isso um problema a exigir atencao da Unido, caso o niumero de arranjos
metropolitanos em operacao correspondesse ao de RMs criadas. Longe disso, na pra-
tica, as RMs no pais tém se mostrado operacionalmente inertes na maioria dos casos,
como apontam, dentre outros, Costa, Matteo e Balbim (2010), IPEA (2010), Balbim et al.
(2012), Costa e Tsukumo (2013). Além disso, o processo tem sido marcado por contro-
vérsias politicas (notadamente, em relacao a divisdo federativa de competéncias), algu-
mas das quais a Justica se viu obrigada a se pronunciar - o que também tem chamado
atencao da doutrina juridica.

2.4 CONTROVERSIAS POLITICAS E ALGUMAS RESPOSTAS JURIDICAS

Subjacente ao quadro de fragmentacao (ou multiplicidade de solucdes) e fragiliza-
cao (ou inoperancia) dos arranjos metropolitanos de gestao no pais, ha uma miriade de
controvérsias politicas. Prova disso sdo as Agles Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs)
ajuizadas desde a década de 1990 no Supremo Tribunal Federal (STF) e que questiona-
ram disposicoes legislativas sobre RMs — além das controvérsias nao judicializadas, mas
expressas em declaracoes e acdoes dos atores politicos, como se vera no caso da Grande
Sao Luis. Algumas dessas acoes juridicas se tornaram referéncias nos debates sobre o
processo de instituicdo metropolitana no Brasil, como as ADIs de numero 1841/RJ], 796/
ES e 1842/R].

A ADI 1841 foi proposta, em 1998, pelo governo do Rio de Janeiro, que questionou o
paragrafo Unico do art. 357 da Constituicdo Estadual, em que se determinava que a par-
ticipacao de municipios em RMs, AUs e Microrregides deveria ser aprovada previamente
pelas respectivas casas legislativas?®. Por unanimidade, o dispositivo impugnado foi con-
siderado inconstitucional. O colegiado do STF entendeu como procedente a alegagao de
que o artigo inovava em matéria constitucional, ao exigir procedimento legislativo nao
previsto na Lei Maior do pais. Essa também foi a argumentacao principal da corte ao jul-
gar procedente a ADI 796, ajuizada, em 1992, pelo entdao Procurador-Geral da Republica.

A ADI 796 foi impetrada contra o paragrafo 1° do art. 216 da Constituicdo do Espirito
Santo?’, o qual condicionava a criacdo de RMs e AUs a consulta prévia, por meio de ple-
biscito, as populagdes diretamente interessadas. O proponente da acdo judicial expde da
seguinte forma a justificativa de sua requisicao:

Com efeito, embora tenha adotado alguns institutos de democracia semidire-
ta, nossa Lei Fundamental consagrou o sistema representativo como principio
geral e dessa consagragao, como salienta Manoel Gongalves Ferreira Filho,
“decorre uma importante consequéncia: nao tolera a Constituicdo a partici-
pacao direta do povo no Governo propriamente dito salvo nos casos em que
expressamente o prevé. Veda, portanto, as consultas populares como refe-
rendum ou o plebiscito se destinados a integrar o processo decisério politico-
-governamental”. (STF, 2019, p. 2)

28 “Art. 357 [...] Paragrafo tinico. A participa¢do de qualquer municipio em uma regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou
microrregido dependera de prévia aprovacao pela respectiva Camara Municipal.” (RIO DE JANEIRO, 1989).
29 “Art. 216 [...] §1° - A criag@o de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas dependera de consulta prévia, mediante

plebiscito, as populagdes diretamente interessadas.” (ESPIRITO SANTO, 1989).
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O autor da acado solicitou medida cautelar de suspensao da norma impugnada até o
fim do julgamento, usando como justificativa a entao tramitacao de projeto legislativo de
criacdo da Regiao Metropolitana da Grande Vitéria. Portanto, a medida cautelar pleiteada
visava, exclusivamente ou nao, desembaracar o processo de instituicao metropolitana
proposta pelo governador do Espirito Santo. O pedido foi aceito pela corte do STF, que,
ao final do julgamento, também declarou inconstitucional o dispositivo questionado pelo
requerente. Assim, como no caso da ADI 1841, os ministros viram no plebiscito uma exi-
géncia ndo prevista pela Lei Maior para a instituicdo de RMs, AUs e Microrregioes.

Em relacdo a ADI 1842, ajuizada, em 1998, pelo Partido Democratico Trabalhista
(PDT), ela toca em dois pontos criticos das controvérsias politicas em torno da institui-
cao de RMs no Brasil, quais sejam: a definicdo das FPIC e, o mais polémico, a qual ente
federado compete a titularidade sobre os servicos publicos assim categorizados. Ndo por
MeNos, 0 pProcesso se arrastou por mais de uma década e a ele foram vinculados outros
com pleitos iguais ou similares propostos por requerentes diferentes, todos da esfera po-
litico-partidaria.

A contestacao inicial contida na ADI 1842 incide sobre artigos de duas normas esta-
duais, a Lei Complementar 087 e a Lei Ordinaria n® 2804, ambas de 1997. A primeira dis-
poe sobre a Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ) e a Microrregiao dos Lagos; a
segunda trata do regime de prestacao de servicos publicos estaduais de transporte ferro-
viario e metroviario de passageiros e do saneamento basico. Os dispositivos impugnados
definem como FPICs um rol de servigos e, assim, remetem a titularidade desses servigos
a instancia metropolitana. O proponente da acao alegou que o Estado, por iniciativa do
Governo, havia evocado para si competéncias municipais, conforme consta na peticdo
inicial do processo:

[...] a presente agao direta busca a declaragao de inconstitucionalidade e bem
assim a suspensao liminar dos efeitos dos artigos 1° e 29, parte final; 3° e
seus incisos; 49; 59; 69; 79; 80; 99; 10 e 11 da Lei Complementar n® 87/97,
bem como dos artigos 8°; 99; 10; 11; 12; 13; 14; 15; 16; 17; 18; 19; 20
e 21 da Lei Ordinaria n® 2869/97, por usurparem, em favor do Estado e em
detrimento dos municipios que integram a chamada Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro, funcdes e servigos publicos da estrita competéncia municipal,
eis que como tais assegurados, explicita ou implicitamente, na Constituicdo
da Republica (STF, 1989, p. 2)

Outros trés processos, referentes as ADIs 1843, 1906 e 1826, foram apensados a ADI
supracitada, por contestarem trechos da Lei Complementar n® 087/1997, com a mesma
alegacdo de que a norma viola o pacto federativo, por remeter a instancia metropolitana
(identificadas por eles como eminentemente estadual) a titularidade de servigcos os quais
os requerentes entendem ser da competéncia municipal. A ADI 1906 contesta ainda dois
artigos do Decreto n® 24631, assinado pelo governo fluminense em 1998, que dispbe so-
bre a alienagao das acdes da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (CEDAE) e outorga
da concessao dos servicos publicos de saneamento basico na RMRJ.

Um ponto em comum nas contestagdes apresentadas nas ADIs 1842, 1843 e 1906,
é o foco na questdo da competéncia relativa ao saneamento basico, mesmo que as leis
em questdao e os respectivos dispositivos impugnados nao tratem somente desse tema.
A observacao é de Paula (2013), que associou tal fato a algum receio dos proponentes
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das acdes quanto ao impacto daquelas leis sobre o entao processo de venda da CEDAE.
A autora argumenta:

Com efeito, nas peticOes iniciais, a excecdo da ADI 1826, demonstra-se cla-
ra preocupagao com o andamento acelerado do processo de privatizagdo da
Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (CEDAE). Segundo o Partido da
Frente Liberal (PFL), propositor da ADI 1843, o estado do Rio de Janeiro teria
conhecimento de que muitos dos interessados na CEDAE vinham questio-
nando os poderes do estado para alienar a concessdo dos servigos publicos
municipais realizados pela Companhia (PAULA, 2013, p. 22).

No caso da ADI 1842, a associagao entre a iniciativa em instituir RMs e a eventual
venda da CEDAE é ainda mais clara na peticao inicial formulada pelo PDT. Neste docu-
mento, o requerente, apds relatar uma disputa judicial entre a prefeitura de Niterdi e o
governo do Rio de Janeiro, mais especificamente um litigio em torno da titularidade do
saneamento basico naquele municipio fluminense, fez as seguintes declaracgoes:

Resta induvidoso, pois, que o Governo do Estado do Rio de Janeiro, por nao
lograr éxito nas indecorosas investidas de usurpacdo e apossamento adminis-
trativo de servico municipal, através da desautorizada concorréncia publica
a non domino, ou seja, destinada a licitar servigos que pela Constituicao da
Republica ndo pertencem a 6rbita do Estado federado, intentou novo e nao
menos indecoroso expediente. Fé-lo, desta vez, com ousadia extremada, na
sede legislativa, a pretexto de criar e organizar regiao metropolitana, tudo
com o inescondivel propdsito de incluir nos chamados servicos comuns me-
tropolitanos a distribuicdo da dgua de Niterdi e de outros municipios circun-
vizinhos. E tal se perpetrou sem que o Executivo estadual promovesse, pre-
viamente, a devida consulta aos entes municipais virtualmente interessados
[...] (STF, 1998, p. 6)

Assim, a instituicdo da RMRJ] e da Microrregiao dos Lagos é identificada como uma
estratégia para contornar dada situacao litigiosa em favor do agente que a executa - nes-
se caso, o impasse foi entre o poder executivo municipal e o estadual, partindo deste a
estratégia referida, mas com o aval do legislativo fluminense. O autor da acao entende
ainda que a instituicdo desses tipos de regides dependeria de prévia consulta aos Muni-
cipios abarcados, por se tratar de entes federados, do contrario incorreria em vicio de
inconstitucionalidade.

Entdo, nas alegagdes do requerente da ADI 1842, duas questdes acerca da institui-
cao de RMs se sobressaem: uma ¢ a identificagdo desse instrumento legal como forma de
centralizagao do poder politico; a outra corresponde ao receio dos municipios abarcados
perderem parte de suas autonomias em favor do Estado. Para tais questdes, o STF deu
algumas respostas através do julgamento daquelas ADIs. Primeiro, a corte entendeu nao
haver transferéncia de competéncia quando determinados servigos sao incluidos no rol
das FPICs de dada RM, desde que seja garantida a participacao dos entes municipais nas
decisdes atinentes a tais fungdes ou o compartilhamento da titularidade desses servigos
(PAULA, 2013).

Quanto a centralizacao politica, a corte reconheceu que a decisao de instituir RMs é
exclusiva de cada Estado, sendo dispensada e considerada inconstitucional a exigéncia de
prévia anuéncia municipal. A Constituicao Federal é clara nesse ponto, mas, conforme as
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alegacoes formuladas pelos requerentes das citadas ADIs, parece ter deixado margens
a interpretacdes de que a criacao de RMs seria uma forma dos Estados intervirem em
assuntos municipais, algo que, no atual pacto federativo, sé ocorre sob condigcdes excep-
cionais.

Por fim, convém destacar o peso da jurisprudéncia estabelecida pelo julgamento da
ADI 1842 - inclusive, sobre as reformulagdes da norma referente a instituicdo da RMGSL,
a ser comentada mais adiante. Depois de analisar outras ADIs que contestam disposicoes
normativas referentes a instituicido de RMs no Brasil, Paula (2013) afirma que:

Em razao de sua abrangéncia, a ADI 1842 tornou-se o paradigma do STF so-
bre a titularidade dos servigos publicos nas RMs, notadamente o saneamen-
to basico. Tanto que, interessados na discussdo do tema, diversos estados
postularam sua admissao como amicuscuriae, o que nao foi permitido pelo
Tribunal. Ademais, a decisdo sobre a titularidade era aguardada ndo sé pelos
Legislativos e Executivos dos trés niveis de governo, mas também pelo mer-
cado de saneamento basico. (p. 23).

No estudo citado, a autora observou a recorréncia de divergéncias por parte dos en-
tes federativos no tocante aos respectivos papéis no processo de criacao e operacionaliza-
cao dos arranjos instituidos para as RMs. Ficou patente que grande parte das divergéncias
ndo encontra respostas claras no texto da Constituicdo Federal, dada uma série de indefi-
nicoes nesta esfera normativa, exigindo maior esforco interpretativo daquele tribunal. E o
caso dos critérios de distincao legal entre RM, AU e Microrregiao, do entendimento sobre
0 conceito e a titularidade das FPICs e da configuracao dos arranjos previstos para tais
unidades territoriais.

Nessas condicOes, o poder discricionario conferido aos estados para criarem e regula-
rem por lei suas RMs tem se traduzido como um direito carente de definigdes constitucio-
nais importantes para sua realizacao. Diante dos impasses ai gerados e do entendimento
de que é necessaria alguma padronizacao nacional do processo de instituicdo de RMs no
pais, foi proposto e aprovado um marco federal voltado a essa matéria, denominado de
Estatuto da Metrépole.

O EstAaTUTO DA METROPOLE: solucao para controvérsias em torno da
instituicao de regides metropolitanas.

Diante dos impasses em torno da instituicao de RMs e do entendimento de que parte
disso resultava da nao padronizacao normativa federal do processo, em 2004, o entao
deputado federal Walter Feldman deu entrada no Projeto de Lei (PL) n© 3.460, para insti-
tuir o Estatuto da Metrépole (EM). Em 2013, a proposta recebeu um substitutivo, que, por
sua vez, foi convertido no PL n® 5 de 2014, depois aprovado pela Lei n© 13.089, de 12 de
janeiro de 2015. Recentemente, o EM teve uma nova redacdo, através da Lei n® 13.683,
de 19 de junho de 2018, mas ainda se presta a um dos intuitos da proposta original, o de
oferecer definigdes juridicas aos termos de maior controvérsia contidos no §3° do artigo
25 da Constituicao Federal.
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No art. 2° do EM, ao longo de nove incisos, encontram-se importantes definicdes
juridicas a serem observadas na formalizacao legal da gestdao metropolitana. Sao ofere-
cidos os conceitos tanto das “unidades territoriais urbanas”, isto €, RM e AU, como o de
“metrépole” e, mais recentemente, o de “area metropolitana”. A expressao FPIC também
recebeu definicao prépria, assim como seu modelo organizacional (a “gestdo plena”) e o
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), concebido para ser um instrumento
guia desse tipo de gestdo publica.

Em relacdao as AUs, o EM as definiu como “unidade territorial urbana constituida pelo
agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por complementa-
ridade funcional e integracao das dindmicas geograficas, ambientais, politicas e socioeco-
ndmicas” (art. 29, I). Antes de a lei receber nova redagao, o conceito apresentado de RM
a definia como sendo a AU que configura uma metrépole (cf. versao original do art. 2°,
VII), e esta é conceituada da seguinte forma:

Art. 29 [...] V - metrdpole: espaco urbano com continuidade territorial que,
em razao de sua populacdo e relevancia politica e socioecondmica, tem influ-
éncia nacional ou sobre uma regiao que configure, no minimo, a area de influ-
éncia de uma capital regional, conforme os critérios adotados pela Fundacdo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE;

A nova redacdo da lei ndo alterou os conceitos de AU e de metrdépole originalmente
apresentados, porém reformulou o de RM, que passou a ser definida tal como se encontra
no §3°, art. 25 da Constituicao Federal. A reformulagdao consta no seguinte dispositivo:

Art. 20 [...] VII - regido metropolitana: unidade regional instituida pelos Esta-
dos, mediante lei complementar, constituida por agrupamento de Municipios
limitrofes para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de fun-
coes publicas de interesse comum; (BRASIL, 2018).

Nota-se que essa “nova” definicao oferecida pelo EM reproduz a generalidade cons-
titucional dispensada a matéria (e criticada por varios especialistas), pondo em risco, ou
mesmo anulando, a intencgao inicial de estabelecer um novo marco federal sobre o tema e
com um conceito juridico de RM ancorado em critérios definidos por 6rgao técnico — o que
era uma das intengdes iniciais da proposta do EM apresentada ao Congresso, qual seja,
restringir a margem de arbitrariedade politica sobre a classificacdao e selecdo dos espacos
a serem legalmente reconhecidos como RMs ou AUs.

A nova redacao do EM introduziu também o conceito de “area metropolitana”°, para
se referir a uma das expressdes espaciais do processo de conurbacao metropolitana,
a malha urbana da metrépole. Entao, uma vez que a definicdo de RM contida nessa lei
nao mais exige a presenca de cidades classificadas pelo IBGE como metrdpole ou capital
regional, o conceito de area metropolitana acaba por assumir o papel de ser a represen-
tacdo juridica dos espacos em metropolizacdao, mas sua identificacdo nao ficou a cargo
desse 6rgdo federal.

Outro conceito incluido no EM pela Lei n® 13.683/2018 é o de “governanca interfe-

30 VIII - 4rea metropolitana: representacdo da expansdo continua da malha urbana da metropole, conurbada pela integragao dos
sistemas viarios, abrangendo, especialmente, areas habitacionais, de servicos e industriais com a presenca de deslocamentos pendulares
no territorio;
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derativa das funcdes publicas de interesse comum” (GIFPIC). Encontrado no inciso IX do
art. 29, esse conceito se complementa com o de “governanca interfederativa”, definida,
no mesmo artigo, como sendo o “compartilhamento de responsabilidades e acdes entre
entes da Federacdo em termos de organizagao, planejamento e execugao de fungoes pu-
blicas de interesse comum” (art. 2°, IV). E, segundo a lei, quando tal governanca se da
“mediante a execucao de um sistema integrado e articulado de planejamento, de proje-
tos, de estruturacdo financeira, de implantacao, de operacdo e de gestdo”, ela é denomi-
nada de GIFPICs (art. 29, IX).

Em relacao as FPICs, o EM as define como sendo toda “politica publica ou agao nela
inserida cuja realizagao por parte de um Municipio isoladamente seja inviavel ou cause
impacto em Municipios limitrofes” (art. 29, II). Logo, estabelece o principio da subsidia-
riedade como critério de identificacdao das fungdes metropolitanas de gestdao publica. O
principio foi adotado pelo ministro Ricardo Lewandowsk do STF, nos julgamentos da ADI
2340/SC, para diferenciar “interesse local” (municipal) e “interesse comum” (estadual ou
metropolitano). Para o magistrado, a operacionalizacdo desse principio implica que “a co-
munidade maior s6 pode executar as tarefas préprias das comunidades menores em caso
de necessidade, e desde que estas ndo possam desempenha-las de forma mais eficaz”
(LEWANDOWSKI, 2004, p. 266 apud PAULA, 2013, 40-41). A lei nao especifica quais sao
as fungoes passiveis de serem atribuidas a gestao das RMs ou AUs, mas exige que os es-
tados as definam através das leis que instituam essas regides (art. 5°, II).

Quanto a organizagao das FPICs, o EM traz o conceito de “gestao plena”, definida
como sendo a condigao de certa RM ou AU cuja instituicdo formal atende a trés pré-requi-
sitos: “a) formalizacao e delimitagcao mediante lei complementar estadual; b) estrutura de
governancga interfederativa propria, nos termos do art. 8° desta Lei; c) plano de desen-
volvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual” (art. 29, II). E, conforme o
art. 80 da norma, a estrutura da “governanca interfederativa” deve conter:

I - instdncia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo
dos entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas;

II - instancia colegiada deliberativa com representacao da sociedade civil;
III - organizagdo publica com fungdes técnico-consultivas; e
IV - sistema integrado de alocagao de recursos e de prestagao de contas.

Quanto ao “Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado” (PDUI), a lei o institui como
o principal norteador das FPICs, instrumento que “estabelece, com base em processo
permanente de planejamento, viabilizacdo econ6mico-financeira e gestao, as diretrizes
para o desenvolvimento territorial estratégico e os projetos estruturantes da regidao me-
tropolitana e aglomeracao urbana” (art. 29, VI). O PDUI deve ser instituido por lei es-
tadual (art. 10), além de elaborado e aprovado de forma conjunta pelos representantes
que compdem a estrutura de governanca interfederativa prevista no art. 8°, antes de ser
remetido a apreciacdo da Assembleia Legislativa (art. 10, § 4°). No mais, a vigéncia desse
instrumento regional ndo desobriga os municipios por ele abrangidos de elaborarem seus
respectivos planos diretores (art. 10, § 29), e sim exige que tais planos locais devam ser
compatibilizados ao PDUI da respectiva RM ou AU na qual o municipio se encontra (art.
10, § 39).

De inicio, o EM exigia que o PDUI fosse aprovado em até 3 anos; ou a partir da cria-
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cao de novas RMs e AU ou, para as ja existentes, da data de entrada em vigor da lei. O
mesmo valia para a compatibilizacdo dos planos diretores dos municipios inseridos nessas
regides. Caso deixassem de tomar as devidas providéncias para o cumprimento desses
prazos, governadores, prefeitos ou “agente publico que atue na estrutura de governanca
interfederativa”, incorreriam em ato de improbidade administrativa, conforme art. 21 do
EM. Para as RMs existentes em 2015, a data limite era até 13 de janeiro de 2018, porém,
por meio da Medida Proviséria n°© 818, de 11 de janeiro de 2018, o prazo seria estendido
até para 31 de dezembro de 2021. Hoje, nao ha mais tais prazos nem previsao de sancao,
pois a Lei n® 13.683/2018 revogou o artigo 21 do EM.
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3.1 A MANIFESTAGCAO DA “METROPOLIZAGAO DE PAPEL"

mental, ao criar as primeiras nove RMs do Brasil, ndo objetivou apenas da um

formato institucional ao fendmeno metropolitano, mas também constituir um
novo meio de exercer controle sobre politicas estaduais e municipais em espacgos estra-
tégicos aos planos da esfera federal (cf., dentre outros, SOUZA, 2003, 2004; HAMESTER,
VOLPI, JOBIM, 2001; MOURA, FIRKOWSK, 2001; NOGUEIRA, 2011). E, segundo tal en-
tendimento, isso teria feito com que os territdérios instituidos como RMs nao coincidissem
exatamente com os espacgos onde a metropolizagdo se fazia presente no pais.

I I a uma interpretacao corrente segundo a qual a Unido, por iniciativa governa-

Em acordo com essa interpretacao, Cunha (2005, p. 201) afirmou que, durante a
década de 1970, “nem todas as nove regides institucionalizadas apresentavam efetiva-
mente o carater metropolitano, como era o caso de Curitiba e Belém”. Ja para Araujo Filho
(1996), houve também o preterimento de cidades que, em seu entender, apresentariam
plenas condicOes de serem incluidas no rol das RMs criadas na década de 1970, mas nao
foram. Nas palavras desse autor,

E importante que se compreenda que a escolha das nove areas metropoli-
tanas 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 en-
quadrar em alguns dos critérios mais importantes de uma area metropolitana
(ARAUJO FILHO, 1996, p. 57).

Por sua vez, Francisconi e Souza (1976 apud CUNHA, 2005, p. 103), em texto publi-
cado quase dois anos apods o fato ocorrido, afirmaram que a selecdo das primeiras RMs no
Brasil pode “ter sido motivada, principalmente, por razdes de ordem politica, de prestigio
regional, e menos por dificuldades metodoldgicas”, e acabando por gerar “consequéncias
paradoxais e contraditdrias”, tais como: a exclusao da regidao Campinas-Valinhos, que,
para os autores, apresentaria problematica metropolitana mais complexa do que Belém
ou Fortaleza; ou a escolha de Curitiba, em detrimento de Londrina e Maringa, cidades que,
segundo os autores, apresentavam relacionamentos mais intensos que a capital parana-
ense com algumas de sua regiao (FRANCISCONI; SOUZA, 1976 CUNHA, 2005, p. 103).

Defendendo que a instituicdo das RMs na década de 1970 se deu “no bojo de uma
politica nacional de desenvolvimento urbano, intimamente relacionada a expansao das
multinacionais como forma de producdo industrial e a consolidacdo da metrépole como
locus de tal processo”, Moura e Firkowski (2001, p. 105) também questionaram os crité-
rios adotados para selecionar as cidades abarcadas. Para as autoras, “a inclusao de certas
cidades no conjunto das regides metropolitanas criadas naquele momento demonstrou
sinais de fragilidade na concepgao dos critérios que orientaram a selecao” (idem), e, como
exemplo, citam os casos de Belém e de Curitiba.

As opinides acima demonstram a recorréncia do entendimento de que a selecao ter-
ritorial das RMs durante o Regime Militar nao se limitou aos espacos da metropolizagao
brasileira. Segundo essa linha interpretativa, defendida por muitos especialistas, algumas
cidades teriam sido selecionadas em detrimento de outras que apresentariam maiores
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evidéncias de dindmicas metropolitanas. Seria como se essas cidades ndo merecessem o
“titulo” de metropolitanas, dada a incipiéncia ou inexisténcia do processo de metropoliza-
¢ao nos municipios em questdo.

Porém, nos termos da ordem constitucional vigente na época, a presenca da metro-
polizacdo nao era condicao necessaria para que dado conjunto de municipios fosse insti-
tuido como RM. Como visto, a Constituicdo de 1967 em nada restringia a aplicacao de tal
instituto as areas conurbadas por metrdpoles, pois se referia, como contexto fatico dessa
regionalizacdo, a municipios que integrassem “a mesma comunidade sdcio-econdmica,
visando a realizacao de servicos de interesse comum” (Art. 157, § 10).

E mais, a Unido teve o aval técnico, uma vez que a selecdo daquelas nove RMs estaria
baseada em estudos colaborativos entre o Ministério do Planejamento (via Escritério de
Pesquisa EconOmica Aplicada - EPEA, atual IPEA) e o IBGE (ARAUJO FILHO, 1996). Assim
como Araujo Filho faz na obra citada, Davidovich (2015) destacou a importéncia do semi-
nario sobre “polos de desenvolvimento” promovido pelo EPEA no Recife, em 1966. Segun-
do a autora, a selecao federal das RMs teve como referéncia os nove “polos de desenvolvi-
mento” identificados nos trabalhos apresentados naquele seminario. Além do mais, antes
de serem instituidas como tais, as cidades-sede de cada RM ja haviam sido nomeadas de
“metropoles” pelo IBGE em estudos preliminares da década de 1960 (1967a, 1967b), cuja
versao final foi publicada em 1970 (IBGE, 1970).

Polémicas a parte, a tese de que a instituicdo de RMs no Brasil ultrapassa os espacos
metropolitanos se confirma (e salta aos olhos) no contexto pds-1988, quando os Estados
puderam e comecaram a estabelecer em seus territdrios tais formas regionais. Com o fim
do Regime Militar, a busca pela descentralizacdo do poder politico deu a ténica da retéri-
ca politica nacional, que, em um primeiro momento, foi marcada por um municipalismo
guase isolacionista, mas, progressivamente, comecou a cortejar formas de cooperagcao
interfederativa, como, por exemplo, consodrcios publicos, comités de gestdo e, mais recen-
temente, a instituicao de RMs (AZEVEDO; GUIA, 2004).

Inseparavel dos aspectos politicos do processo, o regime constitucional estabelece
condicionantes favoraveis a ampliacdo do nimero de RMs no Brasil. Diferente do regime
anterior, hoje o poder de se instituir tais regides encontra-se pulverizado entre os Esta-
dos da federagao, bem como ocorre com as figuras da AU e da Microrregidao. Desde que
receberam tal competéncia, os Estados criaram 76 RMs até o final de 2018 - além de trés
RIDEs e quatro AUs. A cronologia do processo revela o acentuado crescimento de RMs
criadas depois de 1988, como se vé no Grafico 5.
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Grafico 5 - Crescimento do total de regides metropolitanas no Brasil, por ano
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Fonte: Elaborado a partir das leis de criagdo das respectivas RM.

No Grafico 6, sao identificados quatro periodos nos quais a criacdao de RM se deu em
ritmos distintos. O primeiro corresponde as nove instituidas pela Unidao nos anos de 1973
e 1974. Depois, entre 1988 e 2002, criaram-se mais 18 RMs, excetuando-se as refunda-
cOes legais necessarias. No terceiro intervalo, que tem o ano de criacao do Ministério das
Cidades, 2003, como marco inicial e se estende até 2009, formalizam-se mais 11 regioes.
Ja o maior ritmo é registrado no quarto periodo, pois, em seis anos (de 2010 até 2016),
foram criadas 38 RMs - isso simultaneamente aos trabalhos da Comissao Especial do Es-
tatuto da Metrépole (2011-2014) e de sua promulgacao em forma de lei em 2015.

Grafico 6 - Crescimento de regiGes metropolitanas no Brasil, por periodo
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38
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Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

Vendo apenas pelo prisma da lei, estariamos, entdo, diante de uma realidade na-
cional marcada por espacos metropolitanos. Nessa perspectiva, quase todos os estados
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brasileiros apresentariam pelo menos uma metrdpole ou regido em processo de metropo-
lizacao (Figura 1), com excecao do Mato Grosso do Sul e do Acre.

Figura 1 - Mapa das regides metropolitanas e Ride no Brasil até 2018.

B RMs e RIDES (2018)

A 0 2860 520 1.040 km
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No mapa da expansdo do niumero de RMs criadas no Brasil, os estados de Roraima, Alagoas e Santa Cata-
riana despontam como os que mais difundiram sobre seus territorios esse tipo de regionalizacdo adminis-
trativa. O estado catarinense, alids, institucionalizou 100% de seu territério como sendo metropolitano.
Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

No entanto, o rapido aumento do nimero de RMs formais ndao corresponde a reali-
dade espacial desse fendmeno metropolitano no pais. Isso quando consideradas analises
da urbanizacao do espaco brasileiro como as da série “regidoes de influéncia das cidades”
(Regic), produzidas pelo IBGE nos anos de 1987, 1993 e 2007 (IBGE, 1987, 2000, 2008).
Segundo a ultima Regic (IBGE, 2008), até 2007, existia no pais 12 metrdpoles, quais se-
jam: Sao Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia, Manaus, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo
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Horizonte, Curitiba, Goiania e Porto Alegre.

As doze cidades classificadas pelo IBGE como metrdpoles também sdo sede de RMs
ou, no caso de Brasilia, de Ride. Entao, se a presenca da metrépole é o pressuposto da
area metropolitana, nesses casos existiria concordancia entre a representacao espacial da
lei e as respectivas condicdes empiricas das regides instituidas como metropolitanas. Nas
demais situagdes, sem conter cidade cujas configuragdes espaciais a caracterizem como
metrépoles, a condicdo metropolitana se da apenas enquanto ficcdo juridica e produto de
uma regionalizagao politica.

Isso nao significa que, além das metrdpoles identificadas pelo IBGE, em outras cida-
des brasileiras os processos urbanos nao estivessem (nem estejam) formando espacgos
metropolitanos. Inclusive, em 2015, o érgao federal identificou 26 espacos cuja dindmica
e configuracao evidenciam processos e formas tipicos da metropolizacdao (IBGE, 2015).
Apesar de nem todos abarcarem cidades com perfil metropolitano, esses espacos apre-
sentaram indicadores proximos aos lineares da categoria “metrépole” utilizada pelo IBGE.
Sdo as areas classificadas como grande concentragao urbana (GCU), um tipo de arranjo
populacional (AP) de maior porte.

Para o IBGE (2015), os APs sdo recortes espaciais nos quais municipios foram agru-
pados segundo critérios de integracao “medida pelos movimentos pendulares para tra-
balho e estudo ou a contiguidade urbana” (p. 4). Ja o conceito de GCU refere-se aos APs
“acima de 750.000 habitantes e os municipios isolados (que nao formam arranjos) de
mesma faixa populacional”, considerados também segundo “a magnitude de sua forma e
dos seus aspectos economicos” (IBGE, 2015, p. 49).

Vistas a partir da hierarquia dos centros urbanos (IBGE, 2008), as GCUs revelam trés
situacdes. A mais Obvia é o fato de doze delas incluirem as metropoles identificadas pelo
IBGE3* - afinal, as condicOes distintivas das GCUs estdo implicitas na categorizacao dos
espacos metropolitanos. O mesmo acontece com as 11 cidades de nivel imediatamente
inferior ao das metrdpoles, isto &, as capitais regionais A (que é a primeira das trés classes
desse nivel, diferenciadas pelas letras A, B e C)32. Por fim, das 39 capitais regionais C33,
trés3* sao abrangidas por GCU (Figura 2).

31 Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Recife, Porto Alegre, Salvador, Brasilia, Fortaleza e Curitiba.
32 Teresina, Aracaju, Florian6polis, Cuiaba, Campo Grande, Campinas, Vitdria, Sdo Luis, Natal, Macei6 e Jodo Pessoa.
33 Criciima, Boa Vista, Uberaba, Maraba, Mossoro, Pouso Alegre, Sobral, Arapiraca, Ipatinga, Araguaina,Teo6filo Otoni, Pelotas,

Caruaru, Araraquara, Piracicaba, Macapa, Cachoeiro de Itapemirim, Presidente Prudente, Sorocaba, Governador Valadares, Santarém,
Marilia, Rio Branco, Campos dos Goytacazes, Novo Hamburgo, Juazeiro do Norte, Ponta Grossa, Petrolina, Aragatuba, Divinopolis,
Sao José dos Campos, Bauru, Volta Redonda, Dourados, Varginha, Ijui, Imperatriz, Santos e Barreiras.

34 Sorocaba, Sao José dos Campos e Santos.
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Figura 2 - Mapa da distribuicao das grandes concentragbes urbanas e a hierarquia das maiores cidades
no Brasil - 2010.
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Assim, as GCU reunem cidades situadas nos dois primeiros niveis da hierarquia dos
centros urbanos, isto €, o das metrépoles e o das capitais regionais. Por apresentarem
alta integracao intermunicipal (IBGE, 2015) e ampla area de influéncia (IBGE, 2008), tais
espacos sao fortes candidatos a regionalizacdo metropolitana, mesmo sem metrépole
consolidada. Tenha sido ou ndo essa a razao, o fato é que quase todas as APs classificadas
como GCUs atualmente fazem parte de alguma RM ou RIDE, com excecao da de Campo
Grande, no estado do Mato Grosso do Sul. Mesmo assim, o nimero de RMs nessa condi-
cao ainda é pequeno, em relacdo ao total.

Diante dos dados apresentados, constata-se a banalizacdao da criacao legal de RMs
no Brasil, isto €, o uso generalizado desse instituto sobre espacos sem evidéncias da me-
tropolizagcao. Nestes casos, ocorre uma metropolizagao institucional, em vez de espacial,
porque, enquanto esta constitui de fato a metrdépole, aquela faz surgir, aos olhos da Lei
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e do Estado, uma metrépole formal - titulo que recai, em regra, sobre a cidade de maior
porte populacional da RM. Por se tratar de representacao legal sem a devida correspon-
déncia empirico-espacial, estas cidades tém sido denominadas de “metrépole de papel”,
como fez Cunha (2005) ao tratar do caso de Londrina. Mas, a semelhanca da espacial, a
metropolizacdo institucional pressupde integracao entre cidades, e ndo sé a da conurba-
cao, implica também algum tipo de integracao politica ou administrativa entre represen-
tantes de cada cidade da regido. Entdo, valendo-se do ensejo metaférico da “metropole
de papel”, doravante a instituicdo de RM sobre espacos sem indicios de conurbacdo me-
tropolitana serd denominada de “metropolizacdo de papel”, no intuito de fazer alusao ao
imperativo e pressuposto de integracao institucional entre cidades compreendidas por
esse tipo de regionalizacdo politica.

3.2 A VIABILIDADE LEGAL DA “METROPOLIZAGCAO DE PAPEL”

Como produto de decisOes legislativas, a metropolizacao de papel no Brasil deve
ter sua viabilidade legal garantida, caso contrario os fundamentos formais do fendomeno
incorreriam em vicio de nulidade processual. E, dentre as condicionalidades legais im-
postas, as das disposicoes constitucionais sdao a de maior importancia, por se situarem
no topo hierarquico do ordenamento juridico do pais. Por isso, cabe analisar a viabilidade
legal do fenOmeno a partir da Constituicdo Federal e dos diplomas constitucionais proprios
de cada Estado.

No caso da Carta Magna, além da generalidade do tratamento conferido a matéria,
o vazio de definicdes conceituais e a equivaléncia funcional das regides previstas sao ti-
dos como fatores do alto grau de arbitrariedade na selecao dos espacos instituidos como
RM, AU ou Microrregioes. Foi visto, em capitulo precedente, que tais condicdes realmente
constam na Lei Maior do pais e, dada a liberdade legislativa que confere aos Estados, tém
sido alvo de criticas. Cabe agora demonstrar como tais caracteristicas podem revestir de
legalidade a criacao de RM onde inexiste a metropolizacao espacial, quando se parte de
uma interpretacdo nao sistematica da norma.

A respeito do vazio conceitual, ele se refere especificamente a auséncia de definigbes
que permitam identificar e diferenciar cada tipo regional designado no art. 25, §3° da
Constituicao Federal. Aliado ao fato da lei ndo prever posterior regulamentacao federal
nesse sentido, o texto constitucional da assim margem aos estados para adotarem classi-
ficacdes regionais proprias. Além disso, para o exercicio da competéncia legislativa sobre
a matéria, os Estados ndo sao obrigados a apresentarem definicdes formais de RM, AU e
Microrregides, bem como nada os impede de assim fazer segundo os préprios critérios de
classificagao, sempre dentro dos limites constitucionais.

Na esfera estadual, apenas a constituicao do Espirito Santo e a de Sao Paulo estabe-
leceram, em suas versodes originais, algum tipo de diferenciacao conceitual das unidades
regionais aqui em questao. Em ambas as normas, as categorizacdes adotadas levam em
consideracao fatores que refletem graus diferenciados de urbanizacao e de integracao
funcional entre os municipais, colocando no topo da hierarquia as RMs, em seguia as AU
e, na base, as Microrregidoes. Cada uma a seu modo, as definicdes de RMs utilizadas pres-
supoe a existéncia de centros com caracteristicas metropolitanas.
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Quanto a equivaléncia funcional entre as regides previstas no art. 25, §3°, da Consti-
tuicdo Federal, ela é reproduzida também nas constituicdes estaduais, o que nao poderia
ser diferente. Afinal, o dispositivo constitucional é expresso e claro, ao estabelecer igual
objetivo para a instituicao de RMs, AUs e Microrregidoes, qual seja, o de “integrar a orga-
nizacao, o planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum”. Entdo,
onde ndo ha legislacao estadual impondo diferenciacao conceitual entre tais regides, o
critério adotado pode ser apenas o funcional, quando atendidos os outros pré-requisitos
constitucionais, o da lei complementar e o da contiguidade do agrupamento de municipios.

Em relacdo a generalidade do tratamento conferido pela Constituicdo Federal aos
institutos da RM, AU e Microrregido, tal caracteristica, a principio, ndao deveria causar
maiores dificuldades no exercicio desse direito, pois € uma forma de garantir aos estados
que legislem sobre essa matéria em conformidade com as respectivas particularidades,
tanto politicas como espaciais. Em outras palavras, o cunho genérico conferido a questao
metropolitana no texto constitucional permitiria, em teoria, “o surgimento de formatos
institucionais flexiveis, mais condizentes com as diferentes realidades regionais” (AZEVE-
DO; GUIA, 2015, p. 101). E, portanto, um formato antagbénico ao modelo padronizado e
centralizador adotado durante a década de 1970 no pais.

Porém, em se tratando de instituicdo de RMs, a maioria das constituicdes estaduais
também sdo vagas e gerais, assim como a Carta Maior do pais. Quando optaram por tal
solugdo, os constituintes de 1989 repassaram aos legisladores ordindrios dos respecti-
vos estados o poder de decidirem sobre os critérios complementares para a selecao dos
territérios a serem instituidos como RMs, AUs ou Microrregides, sempre de acordo com
ditames constitucionais. O resultado, em geral, foi um conjunto de leis mais ou menos
dispares e a banalizacdo da criacdo institucional de RMs.

Com isso, conclui-se que, tanto no diploma federal como na grande maioria dos esta-
duais, ndo houve a preocupacao de condicionar a criacdo de RMs a necessidade de seqguir
critérios pautados na espacialidade metropolitana. Em contraste com o modelo anterior,
a atual Constituicao Federal deu ampla margem legislativa para cada Estado definir seus
parametros de selecao dos espacos instituidos como metropolitanos. Essa maior capaci-
dade discricionaria permite adocao de solucdes institucionais com tempestividade, isto
€, adequadas aos respectivos contextos e projetos politicos, porém também viabiliza o
fendmeno da “metropolizacao de papel”.

3.3 ESTATUTO DA METROPOLE E SEUS LIMITES PARA A “"METROPO-
LIZACAO DE PAPEL”

No ano em que o EM foi proposto, em 2004, o Brasil contava com 28 RMs oficialmente
criadas, e outras 44 foram instituidas até a sua aprovacao em forma de lei. Desde o inicio,
um dos escopos da proposta era o de estabelecer um conjunto de critérios que servissem
como referéncia nacional a tal processo, bem como para as demais regides administra-
tivas previstas no art. 25 da Constituicao Federal, inclusive as definindo de modo a dar
coeréncia entre a representacdo legal e a real condicao espacial. Havia, portanto, intencao
em estabelecer limites juridicos a banalizacdo das RMs no pais, a partir de conceitos las-
treados por critérios de aplicagao nacional e empiricamente mensuraveis.
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Entre as justificativas para a instituicdo do EM, alegou-se haver uma “auséncia do
regional urbano” no entao ordenamento juridico do pais, pois a Carta Maior teria dado, via
os art. 182 e 183, a devida atencdo a “normatizacao do desenvolvimento municipal”, sem
fazer o mesmo “quanto ao impacto das questdes do desenvolvimento regional urbano nas
suas diferentes escalas e possibilidades de ocorréncia” (BRASIL, 2004, p. 17). O texto do
projeto, alids, reproduz o entendimento (equivocado) de que existia, até entdo, uma “ab-
soluta falta de critérios na formalizacao juridico-institucional das unidades regionais como
hoje concebidas” (BRASIL, 2004, p. 18), e complementa:

A auséncia de qualquer critério mais diretamente ligado aos diferentes tipos
e escalas do fendbmeno da urbanizagao incontrolada dificulta que a Uniao,
Estados e Municipios, por ndao terem referéncias uniformizadas, tomem me-
didas adequadas ao enfrentamento dos problemas das diferentes escalas de
aglomeracgoes regionais urbanas. (BRASIL, 2004, p. 18)

Desta forma, insistia-se na importancia de conceituar as “diferentes escalas e ti-
pos de Unidades Regionais Urbanas”, denominacdo genérica para RM, AU, Microrregido e
RIDE. O projeto original exigia da Unido a produgao de “um conjunto de critérios técnicos
de referéncia nacional” para “a classificacdao de Municipios e a caracterizacdo de unida-
des regionais urbanas” (art. 39, III)35, isso por meio de uma futura pesquisa, batizada de
“Caracterizacdo e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil”*® e que seria realizada em até
trés anos apds a publicacao da lei sugerida (art. 5°2)3. Até que se produzisse tal tipologia
espacial, foram oferecidas definicdes para cada unidade regional tratada, conforme o art.
6° do projeto de lei, nos seguintes incisos:

I - regido metropolitana: é o agrupamento de Municipios limitrofes, que apre-
sente, cumulativamente, as seguintes caracteristicas:

a) um nucleo central com, no minimo, 5% (cinco por cento) da populagao do
Pais ou dois nucleos centrais que apresentem, conjuntamente, no minimo,
4% (quatro por cento) da populagao nacional;

b) taxa de urbanizacao acima de 60% (sessenta por cento), para cada um
dos Municipios integrantes da regido;

c) populacdo economicamente ativa residente nos setores secundario e terci-
ario de, no minimo, 65% (sessenta e cinco por cento), considerado cada um
dos Municipios integrantes da regido;

d) urbanizacdo continua em, no minimo, 50% (cinqliienta por cento) dos Mu-
nicipios componentes da regido.

II - aglomeracdo urbana: é o agrupamento de Municipios limitrofes, que
apresente, cumulativamente, as seguintes caracteristicas:

35 Na integra: “Art. 3° — A Politica Nacional de Planejamento Regional Urbano reger-se-a pelas disposi¢des desta Lei e pelas
demais normas a ela pertinentes e tem, por objetivos gerais: [...] III — promover, por meio da Unido, a elaboragdo de um conjunto de
critérios técnicos de referéncia nacional, que contemple, entre outros, aspectos estruturais, funcionais, sociais, econdmicos, hierarquicos,
tipologicos e espaciais de centros urbanos na rede brasileira de cidades, visando a classificacdo de Municipios e a caracterizacao de
unidades regionais urbanas;” (BRASIL, 2004, p. 2)

36 Certamente, a proposta visava uma nova versao do estudo homonimo produzido pelo IPEA durante os anos de 1997 a 1999 e
publicado em série de seis volumes (IPEA, 2000, 2001a, 2001b, 2001¢, 2001d, 2002).
37 Na integra: “Art. 5° — Para o atendimento do disposto no inciso III, do artigo 3° desta Lei, a Unido realizara, a cada 10 (dez)

anos, pesquisa de ambito nacional, denominada Caracteriza¢do e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil, com o objetivo de proceder,
regionalmente, a analise de configuracdo e tendéncias da rede brasileira de cidades, de seu processo de urbanizagdo, crescimento
demografico, organizagdo, mudangas funcionais e espaciais, a classificagdo de Municipios e a caracterizagdo de unidades regionais
urbanas.” (BRASIL, 2004, p. 3)
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a) um nucleo central com, no minimo, 2,5% (dois e meio por cento) da po-
pulacao do Pais ou dois nucleos centrais que apresentem, conjuntamente, no
minimo, 2% (dois por cento) da populagdao nacional;

b) taxa de urbanizacao acima de 60% (sessenta por cento), para cada um
dos Municipios integrantes da regido;

c) populacdo economicamente ativa residente nos setores secundario e terci-
ario de, no minimo, 65% (sessenta e cinco por cento), considerado cada um
dos Municipios integrantes da regido;

d) urbanizacao continua em, no minimo, 20% (vinte por cento) dos Munici-
pios componentes da regiao.

IIT - microrregido: é o agrupamento de Municipios limitrofes, que apresente,
cumulativamente, as seguintes caracteristicas:

a) um nucleo central com, no minimo, 0,5% (meio por cento) da populacdo
do Pais;

b) taxa de urbanizacdo acima de 40% (quarenta por cento) no Municipio
central;

c) populacdo economicamente ativa residente nos setores secundario e terci-
ario do municipio central de, no minimo, 45% (quarenta e cinco por cento).

IV - regiao integrada de desenvolvimento econémico (Ride) é o agrupamento
de Municipios limitrofes, localizado em mais de um Estado ou entre Estados
e o Distrito Federal, que, de acordo com as caracteristicas estabelecidas nos
incisos I e II deste artigo, sera denominada, respectivamente, regiao metro-
politana - RIDERM, aglomeragao urbana - RIDE-AU ou microrregiao — RIDE-
-MR. (BRASIL, 2004, p. 3-4)

Como se V€, os critérios propostos se baseavam em indicadores relativos ao porte
populacional, ao grau de urbanizacao e ao percentual de ocupacao das populacdes muni-
cipais nos setores secundario e terciario, além da abrangéncia da “urbanizacao continua”
entre municipios. Adota-se, portanto, uma escala de grandeza quantitativa do fenémeno
urbano, em que a RM esta no primeiro nivel, a AU no intermediario e a Microrregiao no
ultimo, pois quanto maiores fossem os valores dos indicadores encontrados para dado
conjunto de municipios, mais préximo do nivel metropolitano ele estaria. Em relagao as
RIDEs, estas representariam RMs ou AUs situadas em mais de um estado ou entre esta-
dos e o Distrito Federal, conforme o art. 6°, paragrafo IV, do PL.

N3o faltaram objecdes a escolha dagueles parametros, como as de Moura e Firkowski
(2008, p. 3), que os consideraram “completamente superados por se pautarem exclusi-
vamente em critérios demograficos e de ocupagao, como se apenas a ordem de grandeza
fosse o diferenciador”. Para exemplificar as possiveis limitacdes da conceituacdo proposta,
as autoras citam a exigéncia de haver mancha urbana continua entre, pelo menos, 50%
dos municipios de uma regido para que ela fosse enquadrada na categoria metropolitana,
concepcao que destoaria de “todas as evidéncias [que] apontam para a menor importan-
cia da continuidade fisica” (idem).
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Em sua tramitacao, a primeira versao do PL do EM também recebeu criticas e suges-
toes de mudancgas na esfera politica, em especial quanto aos critérios das conceituacdes
regionais adotadas. Sobre isso, o entdo relator do projeto, o deputado Zezéu Ribeiro,
pontuou ser questionavel o detalhamento dos critérios de caracterizacao das regides con-
sideradas, e, para sustentar sua alegacgao, fez a seguinte ponderagao:

Se a definicdo dos padrdes uniformes ja seria, por si, problematica, em face
da diversidade regional que marca o Pais, mais grave ainda é o fato de os
critérios previstos no projeto de lei serem inaplicaveis (BRASIL, 2013, p. 10).

Na verdade, os critérios do PL 3.460/2004 ndo eram “inaplicaveis”, como alegado na
citagdo acima, porém, caso os Estados os adotassem, haveria reducao drastica do nimero
de RMs criadas no pais. Alids, o proprio relator do projeto chegou a afirmar que, se apli-
cados os pré-requisitos quantitativos da proposta, restaria somente as RMs de Sao Paulo
e a do Rio de Janeiro, “esta ultima apenas se considerarmos as cidades do Rio de Janeiro
e de Niterdi como polos” (BRASIL, 2013, p. 10). Mas, segundo as estimativas do IBGE,
no ano em que o projeto foi protocolado, em 2004, a capital paulista concentrava 5,97%
da populacdo nacional, enquanto a do Rio de Janeiro e a do municipio de Niterdi respon-
diam por 3,33% e 0,26%, respectivamente. Logo, apenas a RM paulista se enquadrava na
categoria metropolitana da proposta legislativa, por possuir “um nucleo central com, no
minimo, 5% (cinco por cento) da populacdo do Pais” (art. 69, I, alinea a). No caso flumi-
nense, com 3,59% do total nacional, a soma da populagao da capital com a de Niterdi nao
atingia o patamar minimo do nivel metropolitano, isto &, ter dois polos com, pelo menos,
4% da populacao nacional (idem).

Apesar de apontar inconstitucionalidades e falhas juridicas no PL 3.460/2004, o rela-
tor da matéria afirmou, em seu parecer, que ndo se poderia rejeitar por completo a pro-
posta, tendo em vista a relevancia da questao metropolitana no Brasil. O deputado, entao,
entendeu ser “inevitavel” a proposicao de um marco legal que trouxesse “o tema para o
ambito da legislacao de aplicagcao nacional, sem incorrer nos equivocos apontados, nem
colidir com a autonomia dos Estados e Municipios” (BRASIL, 2013, p. 11). De fato, duran-
te os debates nas comissdes encarregadas da analise do projeto legislativo em questdo,
0 viés quantitativo das definicdes regionais do texto original ndo foi mantido na sugestao
do substitutivo apresentado no parecer do entdo relator, publicado em 2013, que, por sua
vez, resultou no PL n® 5/2014.

Com um novo texto, o PL do EM apresentado em 2014 nao fixou patamares quantita-
tivos para o enquadramento de territérios estaduais dentro das trés categoriais regionais
previstas no art. 25, §3° da Constituicao Federal. Em seu lugar, optou-se por definicdes
que, além de atender os pré-requisitos constitucionais, estivessem condizentes com con-
ceituacOes adotadas pelo IBGE e o IPEA - este em especial, por ter produzido estudo
(IPEA, 2010), que, segundo Costa, et al. (2018), foi uma das referéncias utilizadas pelo
relator da primeira proposicao legislativa do EM para a redagao do substitutivo do projeto
original, além do érgdo ter tido participacdo ativa em audiéncias publicas promovidas para
discussao e elaboracao do projeto de lei.

Alids, na nova proposta, optou-se por nao incluir a RIDE como uma das unidades
regionais urbanas, por entendé-la se tratar de “um instrumento de desenvolvimento re-
gional, sem foco especifico no carater urbano” (BRASIL, 2013, p. 11). Segundo consta no
parecer analisado, o dispositivo constitucional que baseou a criagao das RIDEs, o art. 43,
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refere-se tdo somente a regionalizagdes voltadas as acdes da Unido, “e ndo a governanca
de funcgOes publicas que sao de interesse comum de Municipios limitrofes”. Como exem-
plo, o relator cita a regionalizacao atrelada a criacdo da Superintendéncia do Desenvol-
vimento do Nordeste (SUDENE), que, segundo ele, seria uma forma de RIDE sem estar
restrita ao espaco urbano. E, como alternativa, foi proposta a figura das RMs instituidas
sobre territérios de mais de um estado, desde que legalmente aprovadas pelas respecti-
vas assembleias dos entes envolvidos.

Também nao foi incluido um conceito de Microrregido, por ser considerada uma forma
regional ndo restrita a realidade urbana, como no caso das RIDEs®. Além disso, o rela-
tor julgou ser equivocada a definicao sugerida de Microrregiao, pois, em seu entender,
o critério utilizado enfocava “apenas o aspecto urbano, enquanto o IBGE, por exemplo,
trabalha o conceito de microrregides a partir da homogeneidade geografica em sentido
amplo, abarcando aspectos fisicos, sociais e econdmicos, entre outros” (BRASIL, 2013, p.
10-11). Em contrapartida, a nova redacao do PL passou a prevé que, nos casos em que
coubessem, as disposicdes do EM seriam aplicadas “as microrregides instituidas pelos
Estados com fundamento em fungdes publicas de interesse comum com caracteristicas
predominantemente urbanas” (art. 19, §19, I).

O substitutivo do PL 3.460/2004 se limitou a definir RM e AU, mas, para diferencia-
-las, introduziu um conceito de metropole. Na proposta, a RM nada mais seria do que a
AU que configurasse uma metrépole. A ideia era fazer da cidade metropolitana mais do
que pressuposto da instituicdo de uma RM, deveria ser pré-requisito necessario, ou, se
valendo de um jargao do Direito, uma condigao sine qua non para uma dada regiao ser
reconhecida, pelo prisma da lei proposta, como metropolitano. Aprovado pela comissao
especial encarregada de seu parecer, o projeto legislativo seguiu sua tramitagao e foi
transformado em lei com essa mesma articulagao conceitual entre as definicdes de AU,
RM e metrépole.

Sancionado o EM, a iniciativa de conceber a RM como territdrio que necessariamente
apresente, ao menos, uma metrépole foi vista, entre especialistas no assunto, como um
avanco para barrar a banalizacao da criacao desses territérios no pais. Ribeiro, Santos
Junior e Rodrigues (2015), por exemplo, viram como positivo o fato da norma adotar essa
diretriz, além de comentarem sobre a possivel reducao do nimero de RMs instituidas no
Brasil, caso os estados a sigam:

Sem duvida, a busca da definicido da metropole com base em um conceito
elaborado e mensurado empiricamente representa um avanco louvavel. A
sua aplicacao implicaria em assumir que o Brasil nao contaria com as atuais
78 unidades urbanas institucionalizadas através de leis federais ou estadu-
ais (entre regides metropolitanas, regidoes integradas de desenvolvimento e
aglomeragoes urbanas), e estas provavelmente nao contariam com os 1308
municipios que atualmente as compdem, mas haveria uma reconfiguragao
desse quadro, levando a diminuicao das regides metropolitanas e dos muni-
cipios que as integram. (on-line, n.p)

38 Essa justificativa foi referida oralmente pelo relator no dia 26 novembro de 2013, durante sua leitura do parecer, na reunido da
Comissao Especial encarregada da analise do PL n® 3460/2004. O audio dessa reunido esta disponivel em https://www.camara.leg.br/

evento-legislativo/34715.
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Na ocasido, os autores se referiam a versao original da Lei 13.089/2015, que postula-
va ser a presenca da metrdpole uma condicdao necessaria a RM alinhada as suas definicdes
e diretrizes. Eles, portanto, tinham base legal para conjecturar a possibilidade de redu-
¢ao do numero de RM criadas no Brasil e do total de municipios abarcados por elas. Para
dimensionar o quanto seria tal reducao, os autores recorreram ao Regic-2007, no qual
o IBGE havia identificado apenas 12 metrdpoles na rede urbana brasileira, abrangendo
aproximadamente 172 municipios, “um quadro bastante distinto daquele desenhado pela
definicao das leis estaduais” (RIBEIRO; SANTOS JUNIOR; RODRIGUES, 2015, n.p).

Porém, o conceito de metrépole empregada na pesquisa do IBGE ndo € o mesmo do
EM, nem a norma exige tal identidade. O que a lei estabelece é a exigéncia de se funda-
mentar a identificacdo empirica da metrdpole por ela definida a partir dos critérios adota-
dos pelo IBGE. Essa é uma das razoes para se tomar o Regic-2007 como referéncia valida
a decisao de se instituir RMs constituida por espacos que se enquadram na definicao de
metropole apresentada no art. 29, inciso V, da lei comentada.

Para a jurista Santos (2018), o EM nao indica claramente quais seriam os critérios do
IBGE a serem ponderados na identificacdo legislativa da metréopole, nem como passarao a
orientar os entes federados, apenas se limita “a mencionar o que devera ser considerado
na fixacao dos critérios para delimitacao da regidao de influéncia de uma capital regional”
(SANTOS, 2018, p. 463-464). Nesse caso, a autora se refere aos indicadores estabeleci-
dos no Paragrafo Unico do art. 2° da lei, quais sejam: os “bens e servicos fornecidos pela
cidade a regidao, abrangendo produtos industriais, educacao, saude, servigos bancarios,
comércio, empregos e outros itens pertinentes” (BRASIL, 2015).

Segundo Santos (2018), existiriam duas interpretacdes possiveis para solucionar
aguela lacuna na lei: 1) uma é a de que o EM teria delegado ao IBGE a “competéncia legis-
lativa para definir quais sdo os critérios a serem observados pelos estados (entes auténo-
mMos) para a criagao das unidades regionais”; 2) a segunda alternativa seria “entender que
a matéria devera ser objeto de ato legislativo regulamentar, para fins de previsibilidade e
de maior tecnicidade da definicao do ‘metropolitano’ (SANTQOS, 2018, p. 464).

Diante do impasse, Santos (2018) alega que estudiosos do assunto haviam indicado,
em féruns de debates, o uso dos critérios adotados no Regic-2007 como para a identi-
ficacdo da metrdépole definida na Lei 13.089/2015. A solugao se justificaria, segundo a
autora, principalmente devido o fato de o EM ter utilizado “tipologias e conceitos que fo-
ram criados pelo Regic, tais como influéncia nacional e area de influéncia de uma capital
regional” (SANTOS, 2018, p. 464). O estudo, alias, é referéncia recorrente em trabalhos
com comparativos entre o quadro metropolitano instituido pela politica e o identificado
por estudos com base tedrico-metodoldgica.

Dados os motivos apresentados, os critérios do Regic e das suas eventuais atualiza-
coes, podem fundamentar a aplicagdao da Lei 13.089/2015. A utilidade é patente quando
se trata de mensurar se a area de influéncia de certa cidade corresponde a area da “me-
tropole” que a lei concebe. Porém, o conceito do Regic-2007 é mais restritivo do que o
conceito da definicao legal, pois nao inclui nessa categoria as capitais regionais, apenas as
reconhece como centros urbanos cujas areas de influéncia sdao de um nivel imediatamente
inferior aos das metrdpoles, e estas como sendo cidades que encabecam as 12 redes de
primeiro nivel no Brasil (IBGE, 2008). Por isso, o numero de centros urbanos que atende
ao parametro alcance da “area de influéncia” nao se limita ao de metropoles listadas no
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Regic-2007, porque o EM inclui as 70 capitais regionais ai identificadas.

Ainda de acordo com a Lei 13.089/2015, resta encontrar critérios para identificar a
metrépole a partir do seu “espaco com continuidade territorial”. Diferente do que faz em
relacdo a “area de influéncia”, a norma nao traz nenhuma informacdo complementar so-
bre indicadores a serem considerados. Entretanto, a expressao “espaco urbano com con-
tinuidade territorial” pode ser lida como uma referéncia a mancha urbanizada formada por
conurbacdo envolvendo dois ou mais municipios. A interpretacao se baseia especialmente
no fato desse tipo de fenOmeno ser, tanto na teoria como na pratica, uma das principais
justificativas empiricas da instituicdo de RMs.

Ha de se considerar ainda que, na comissao parlamentar incumbida em emitir parecer
do PL 3.460/2004, a proposta do EM foi modificada de modo a estabelecer a instituicao
de RM e de AU como instrumentos voltados especificamente aos espagos urbanos - dife-
rentes, portanto, das regionalizagdes que abrangem localidades com outras configuragcoes
espaciais, tais como cidades nao conurbadas. E, legal e politicamente, nem poderia ser
outro o tipo de espaco urbano sendo o que abrange dois ou mais municipios limitrofes3®,
pois, além de assim requerer a Constituicdo Federal, tais instrumentos territoriais sao
concebidos para cidades nessa condicao, uma vez que a conurbagao gera situacoes iden-
tificadas como problemas comuns aos municipios envolvidos no processo.

Na lei, a nocao de AU traduz bem a preocupacao em especificar o tipo de espaco
objeto desta regionalizacdao (o de configuragao urbana), a forma de sua composicao ter-
ritorial (continua e abarcando mais de um municipio) e o processo a ser considerado (a
conurbacdo). O espaco da AU é denominado de “unidade territorial urbana”, composto por
municipios limitrofes e caracterizado “por complementaridade funcional e integracao das
dindmicas geograficas, ambientais, politicas e socioeconémicas” (art. 29, I). Ora, é uma
clara referéncia ao fenOmeno da conurbacdo, haja vista a “unidade territorial urbana” ser
concebida como resultado de complementaridades funcionais e integracao de dinamicas
entre municipios.

Mesmo que a conurbacdo possa ser identificada como um pressuposto empirico das
regionalizacdes objeto do EM, a lei so veio a se referir ao fenOmeno depois de alterada,
em 2018, quando passou a incorporar a definicao de “area metropolitana” (art. 2°, VIII).
Nesse caso, o parametro adotado se baseia em uma identificacdo do espaco urbano a
partir de caracteristicas morfoldgicas, pois concebe a “area metropolitana” como sendo a

[...] representacdo da expansdo continua da malha urbana da metrépole,
conurbada pela integracao dos sistemas viarios, abrangendo, especialmente,
areas habitacionais, de servicos e industriais com a presenca de deslocamen-
tos pendulares no territério. (idem)

Aqui a conurbacdo é o processo que materializa a “expansao continua da malha ur-

39 No caso do Distrito Federal, a mesma ldgica poderia ser aplicada, s6 que envolvendo, ao menos, uma cidade abarcada por esse
territorio federado e outra situada em municipio vizinho. Apesar de ter sido considerada pela Comissao Especial encarregada de emitir
o parecer do PL 3.460/2004, tal interpreta¢do nao ficou expressamente formulada na primeira versao legal do EM. A Medida Proviséria
n°® 862 de 2018 trouxe alteracdes no EM de modo que a lei contemplasse expressamente a institui¢do de RM, AU ou, se for o caso, de
Microrregides envolvendo o Distrito Federal, porém a medida perdeu sua vigéncia.
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bana da metrépole” identificada com a “integracdo dos sistemas viarios” e “presenca de
deslocamentos pendulares no territorio”. Fazendo assim, o EM passou a oferecer expli-
citamente um parédmetro morfoldgico para a delimitacao espacial da metrdpole, a partir
de caracteristicas especificas da sua mancha urbanizada. Antes, o termo “espaco urbano
com continuidade territorial” cumpria sozinho esse papel, porém de forma vaga, porque
apresentado sem apontamentos de critérios ou indicadores a serem seguidos. Na versao
original da lei, nao ficou claro, por exemplo, se a requerida “continuidade territorial” da
metrépole realmente corresponde a de sua mancha urbana.

Se esse for 0 caso, o0 EM desconsidera que a mancha urbana produzida pela conurba-
cao metropolitana também pode ser materializada em forma descontinua sobre diferentes
municipios — como ocorre, por exemplo, no caso da macrometropole de Sao Paulo (cf.
LENCIONI, 2004). Para Moura e Hoshino (2015, p. 12), a lei assim “talvez nao contemple
a diversidade de configuragdes espaciais que permeiam o processo de metropolizacao
brasileiro”, tais como “grandes arranjos espaciais descontinuos, que reiunem conjuntos de
aglomeragoes e centros, por vezes mais de uma metrépole”.

Em outro texto (CORDEIRO, 2019), chegamos a sugerir que, no EM, a expressao
“continuidade territorial” do espaco urbano da metrépole se referia apenas as areas ju-
risdicionais dos municipios abarcados, a fim de atender a determinagao constitucional de
contiguidade das RMs, AUs e Microrregides. No entanto, a interpretacao sé se sustenta
diante da primeira redacao legal do EM, a qual concebia a RM como sendo a AU que passou
a configurar uma metrépole, ou seja, formar um espaco urbano com area de influéncia
nacional ou, pelo menos, de uma capital regional. Nesse caso, a “continuidade territorial”
do espacgo urbano da metrdépole nao seria propriamente a de sua mancha urbanizada, e
sim a da area composta pelo agrupamento de municipios que a constitui via processo de
conurbacao.

Hoje, o EM deixou de definir a RM como sendo um tipo de AU, diferenciada pela pre-
senca de uma “metrépole”, e, em vez disso, limitou-se a reproduzir, quase na integra,
as disposicoes do art.25, § 39, da Constituicao Federal. A medida acabou por esvaziar
de sentido a interpretacdao de que a “metrdpole” deve atender os mesmos pré-requisi-
tos exigidos pela lei ao espago que distingue a AU, ou seja, ter configuracdo urbana e
ser composto por conurbagao entre municipios limitrofes. A lei, entdo, passa a admitir a
instituicdo de metropoles como a de Manaus, cidade ndo conurbada (IBGE, 2016), mas
que possui, dentro do limite municipal, mancha urbanizada continua e area de influéncia
nacional (IBGE, 2008), atributos necessarios para acatar o parametro da “continuidade
territorial” e o da “area de influéncia”, respectivamente.

Com excecao dos casos em que 0s espacos urbanos ndo apresentam evidéncias da
ocorréncia de conurbacao entre municipios vizinhos mas que possuem areas de influéncia
e configuragdo territorial correspondente a da “metropole” concebida no EM, o alcance da
mancha urbanizada formada por conurbacdo envolvendo dois ou mais municipios pode
servir de critério para definir a composicao intermunicipal da RM. O conceito de “area me-
tropolitana” também é util para esse fim, sendo ainda mais especifico, por se pautar em
dois atributos comuns da mancha urbana conurbada, a integracdo dos sistemas viarios e
a presenca de deslocamentos pendulares.

A delimitacao da metropole através da extensao de sua mancha urbana pode servir
para sanar um dos limites do EM apontados por Ribeiro, Santos Junior e Rodrigues (2015,
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n.p): a falta de parametro para definir a composicdo municipal das RMs. Para os autores,
apesar de a lei ter avancado na busca de se “criar as bases da legitimacao funcional da
condicdo de aglomerado urbano metropolitano”, a norma ndo apontava critérios de iden-
tificacdo do “territério funcional de cada metrépole, compreendido pelos municipios que
efetivamente tém relacdes de interdependéncia no plano da producdo, do mercado de
trabalho e da vida coletiva” (idem).

Hoje, com a incorporacao do conceito de “area metropolitana”, a Lei 13.089/2015
deixa explicito que sua “metrdépole” pressupde um espaco urbano com extensao continua
e produzido por municipios em conurbacdo, além de indicar parametros a serem obser-
vados na delimitacao desse espaco metropolltano No Regic-2007, o conceito mais repre-
sentativo desse tipo de configuracdo espacial é o de “Area de Concentracdo de Populacdo”
(ACP). Segundo o IBGE (2008, p. 11):

As ACPs sdo definidas como grandes manchas urbanas de ocupacgao continua,
caracterizadas pelo tamanho e densidade da populagao, pelo grau de urbani-
zagao e pela coesdo interna da area, dada pelos deslocamentos da populagao
para trabalho ou estudo. As ACPs se desenvolvem ao redor de um ou mais
nucleos urbanos, em caso de centros conurbados, assumindo o nome do mu-
nicipio da capital, ou do municipio de maior populagao.

A identificacdo dessas unidades de observacao foi creditada ao trabalho de Castello
Branco (2006 apud IBGE, 2008, p. 11), que delimitou 40 ACPs, duas decompostas por
apresentarem mais de uma cidade como nucleo de rede, totalizando 6 subdivisdes. Vistas
a partir da tipologia urbana do Regic-2007, as 40 ACPs e suas subdivisdes abarcam as
doze metrépoles, 19 capitais regionais e um centro de zona A. Jd em relacdo aos critérios
posteriormente adotados pelo IBGE (2016), dois nucleos de ACPs nao apresentam man-
cha urbanizada intermunicipal nem forte integragdo com municipios vizinhos, sem deixar
de se constituirem em “espacos urbanos com continuidade territorial”*°. Desse modo, dos
46 centros urbanos nucleos de ACPs ou de subdivisOes destas, apenas um ndo atende
aos dois parametros fixados na definicao de metropole concebida pela Lei 13.089/2015,
conforme consta na Tabela 8.

Tabela 8 - As "metrépoles” do REGIC-2007, segundo os parametros da Lei 13.089/2015

p . Unidades de Espacgo urbano com Alcance da area de Atendem aos dois
esquisa
q observacdao continuidade territorial influéncia parametros
. Capital
Area de .
. . o regional
Centros Concentragao Subdivisdes i Capitais ACP com
. N Metropoles L i em ACP e
Regic-2007 urbanos de Populagao de ACP regionais metropole L
subdivisdes
(ACP)
de ACP
5274 40 6 12 70 12 33
Atende pelo
menos um 82 46 82 45
_parametro

Fonte: Autor

Ha outro estudo produzido pelo IBGE (2015, 2016) no qual o érgao identifica com

mais detalhes aglomerados de cidades conurbadas, intitulado de “Arranjos populacionais
40 Sao os casos de Manaus (AM) e de Campo Grande (MS), conforme critérios adotados pelo IBGE (2016) em estudo posterior.
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e concentracdes urbanas no Brasil”, publicado em 2015 e 2016. A pesquisa, entao, pode
servir de referéncia mais recente para mensurar se dado espago urbano reune os atribu-
tos da cidade metropolitana tal como definida no EM. Seu conceito de arranjo populacional
(AP), inclusive, possui similaridades com a definicao de AU contida na Lei 13.089/2015 e
dos indicadores que a norma elege como meio de constatar e delimitar a area metropoli-
tana. Senao vejamos:

Um arranjo populacional é o agrupamento de dois ou mais municipios onde ha
uma forte integracdao populacional devido aos movimentos pendulares para
trabalho ou estudo, ou devido a contiguidade entre as manchas urbanizadas
principais (IBGE, 2016, p. 22).

A semelhanca da AU concebida no EM, o conceito de AP sé se aplica nos casos onde
ha “forte integracdo” entre dois ou mais municipios. Segundo o IBGE (2016), a formagao
de um AP pressupde a existéncia de relacionamentos cotidianos entre municipios e reali-
zados por grande parte das populacdes ai residente. E, assim como o EM preconiza serem
multiplas as facetas da complementaridade funcional e a integracdao de dinamicas entre
0s municipios da AU, o conceito de AP foi elaborado sem perder de vista a pluralidade de
fatores que podem explicar a forte integracao entre municipios, a exemplo do

[...] crescimento de uma cidade (os casos mais comuns sao os metropolita-
nos, onde a capital costuma atrair populacdao do entorno); emancipacao de
um municipio; processos historicos de formacao; localizacdo de industrias
(onde uma fabrica em um pequeno municipio demanda populagdo dos muni-
cipios vizinhos); entre outros (IBGE, 2016, p. 22)

”

Diante de tal pluralidade, o IBGE (2016 p. 22) considerou ser o termo “integracao
“0 mais apropriado para sintetizar esses diversos contextos”, elegendo trés critérios para
mensura-lo e, a partir dele, realizar a identificacdo dos APs, quais sejam:

1 Forte intensidade relativa dos movimentos pendulares para trabalho e estu-
do - tal intensidade deve ser igual ou superior a 0,17 do indice de integracao,
medido conforme a seguinte formula:

Xap+Xam Xap+Xam

I, = e Ily=

¥a Xy
Onde:

II,= Indice de integragdo do Municipio A;

Il = Indice de integragdo do Municipio B;

X ;= Total de pessoas que moram no Municipio A e trabalham e estudam no

Municipio B;

X,,= Total de pessoas que moram no Municipio B e trabalham e estudam no
Municipio A;

X ,= Total de pessoas que moram no Municipio A e trabalham e/ou estudam; e
X,= Total de pessoas que moram no Municipio B e trabalham e/ou estudam);
ou

2 Forte intensidade absoluta dos movimentos pendulares para trabalho e es-
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tudo - quando o volume absoluto de pessoas que se deslocam para trabalho
e estudo, entre A e B, é igual ou superior a 10 000 pessoas [...];

ou

3 Contiguidade das manchas urbanizadas - quando a distédncia entre as bor-
das das manchas urbanizadas principais de dois municipios é de até 3 km
(IBGE, 2016, p. 22)

Vé-se, portanto, que os indicadores adotados para identificar os APs e mensurar a in-
tensidade da integracao entre seus respectivos municipios, também sao Uteis a aplicagao
do conceito de “area metropolitana” definida nos termos do EM. Isso porque os dois pri-
meiros critérios listados acima permitem verificar a “presenca de deslocamentos pendu-
lares no territério”, enquanto o terceiro serve para indicar se ha “integracao dos sistemas
viarios” resultado da conurbagao entre municipios vizinhos (cf. art. 20, VIII).

O citado estudo do IBGE ainda se vale de outros critérios para dividir os APs em seis
grupos, quais sejam: “Arranjos Populacionais Fronteiricos, Arranjos Populacionais Turisti-
cos e de Veraneio no Litoral, Arranjos Populacionais até 100 000 habitantes, Médias Con-
centracoes Urbanas e Grandes Concentracoes Urbanas” (IBGE, 2016, p. 31). Dentre esses
APs, o da Grande Concentracdao Urbana (GCU) é o que reune os atributos mais préoximos
da metropole definida na Lei 13.089/2015, por representar os maiores aglomerados ur-
banos em termos demograficos e econ6micos, conforme a definicao abaixo:

Sao consideradas grandes concentracdes urbanas os arranjos populacionais
acima de 750 000 habitantes e os municipios isolados (que ndo formam ar-
ranjos) de mesma faixa populacional. Dessa forma, para completar a estru-
tura do escaldo mais alto da urbanizacdo brasileira, fez-se necessario acres-
centar as capitais estaduais de Manaus e Campo Grande (1 802 014 e 786
797 habitantes em 2010, respectivamente), que nao formam arranjos popu-
lacionais. (IBGE, 2016, p. 48)

Tal como a “metrépole” da Lei 13.089/2015, o conceito de GCU ndo se restringe aos
centros metropolitanos do Regic-2007, pois inclui as capitais regionais cujos indicadores
considerados as colocam em um limiar dos APs com caracteristicas metropolitanas. Para
compor o alto escaldo da urbanizacgdo brasileira, o IBGE levou em consideracdao ndao ape-
nas os indicadores de forte integracdo entre municipios e o porte populacional, ponderou
também a magnitude da “forma e dos aspectos econdmicos” assumidos pelas concentra-
coes urbanas do pais. Conforme o 6rgao, essas informacgoes dizem respeito a:

- Dimensdo e forma urbana das concentracdes, considerando o numero de
municipios e o tamanho populacional;

- Intensidade dos fluxos de deslocamento;
- PIB a pregos correntes; e
- Quantitativo de sede de empresas. (IBGE, 2016, p. 48)

Partindo desses indicadores, duas cidades brasileiras que nao formam APs apare-
ceram entre os grandes centros urbanos - sdo os casos da metrépole de Manaus (AM)
e da capital regional A de Campo Grande (MS). Em funcao das suas magnitudes, esses
centros foram incluidos entre as ACPs, mas constituem “municipios isolados”, segundo
denominacdo adotada na pesquisa citada, referindo-se as cidades sem forte integracao
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com municipios vizinhos. Nessa condicao de “isolamento”, os municipios em questdo ndo
formariam “areas metropolitanas” tal como definida pelo EM, porque, na definicdo da lei,
suas respectivas malhas urbanas nao sao conurbadas.

Foram entao classificados 26 GCU, entre as 294 APs identificadas pelo estudo citado,
incluindo as 12 metrdpoles e os 70 centros urbanos definidos como capitais regionais pelo
Regic-2007. Das GCU delimitadas, 12 constituem metrdpoles e as outras 14 contam, cada

qual, com uma capital regional; sendo 11 capitais regionais do tipo A e 3 do tipo C, como
ilustra o mapa (Figura 3) a baixo:

Figura 3 - Mapa das grandes concentragdes urbanas no Brasil (2010)
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Fonte: IBGE (2016, p. 49)

Nao custa destacar que, por apresentarem intensos fluxos de deslocamentos pendu-
lares entre seus municipios ou conterem manchas urbanizadas continuas sobre mais de
um municipio, todos os 294 APs identificados pelo IBGE atendem ao parametro relativo ao
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“espaco urbano com continuidade territorial”. Quanto ao parametro “area de influéncia”,
entre todos esses APs, um total de 11 constituem metrdpoles e 44 capitais regionais, além
dos dois municipios isolados que formam ACP, totalizando 57 unidades que possuem areas
de influéncia suficientemente amplas para se enquadrar na definicao legal de “metrépole”.
Considerando-se que os espagos urbanos situados em “municipios isolados” ndo atendem
ao parametro “continuidade territorial”, porque nao sao produzidos por conurbacdo entre
municipios distintos, o nUmero de espacos urbanos passiveis de serem enquadrados na
definicdo juridica de “metrdépole” se limitaria a 54, entres todos aqueles observados no
estudo do IBGE (2016). A Tabela 9 sintetiza o exercicio proposto.

Tabela 9 - Os espagos metropolitanos, segundo paramentos do Estatuto da Metrépole (2015)

Parametros
b ) Unidades de Espaco - o Amet

esquisa N AR G endem aos dois parametros

observagdo o Alcance da area de influéncia

continuidade
territorial
S AP com
. Municipio
Arranjos . menos
T isolado GCU
Populacionais AP com de 750
AP com . com GCU com com .
(AP) + 2 AP i capital i i . habitantes
IBGE (2016) T metrdopole . metropole metropole  capital
Municipios regional . . e com
ou capital regional .
Isolados? . capital
regional .
regional
296 294 11 44 2 11 13 30
Atende
pelo
296 294 57 54
menos um

_parametro - i
Notas: 1. A classe "municipio isolado” representa as cidades que, apesar de comporem “a estrutura do
escaldao mais alto da urbanizacdo brasileira” (IBGE, 2016, p. 48), nao formam AP, pois se situam em mu-
nicipios sem “forte integracao” com algum outro vizinho. S3o os casos da metrépole de Manaus (AM) e o
da capital regional Campo Grande (MS), segundo o citado estudo.
Fonte: Autor
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tualmente, o Maranhao conta com quatro RMs, duas delas concebidas pela

Constituinte Estadual de 1989, enquanto as demais foram criadas e regula-

mentadas por lei complementares. Podemos pensar esse processo em quatro
etapas: a primeira corresponde as disposicdes da Constituicdo Maranhense; a segunda,
definida pela regulamentacdao por lei complementar; a terceira tratara da implantacdo
de estruturas administrativas das regides assim criadas; e, por fim, a quarta etapa diz
respeito a operacionalizacdo da administracdo metropolitana propriamente dita. Também
sera descrita a RIDE de Teresina, por se tratar de uma figura regional similar a da RM,
criada por lei federal, em funcdo de abranger municipios de dois estados, e englobar a
cidade maranhense de Timon.

4.1 PRIMEIRA ETAPA: as disposicoes da constituicao maranhense

Na Constituicdo do Maranhdo, dois sdao os artigos que versam sobre instituicdao de
RMs: o primeiro é o de niumero 25, localizado no Capitulo III, relativo a administracao
publica, Secao IV, que se refere as regidoes; o segundo € o art. 19 do Ato das Disposi-
coes Constitucionais Transitérias. Como se vera a seguir, ambos os dispositivos da lei
maranhense possuem simetrias e divergéncias em relacdo as disposicdes encontradas na
Constituicao Federal, condicdes que afetaram os rumos da institucionalizagdo metropoli-
tana no estado.

Basicamente, o art. 25 da Carta Politica maranhense reproduz as diretrizes encontra-
das na Constituicao Federal, pois, além de reafirmar a competéncia estadual para legislar
sobre a matéria, exige, para o exercicio deste direito, o expediente da lei complementar,
a abrangéncia de municipios limitrofes e o objetivo de integrar a organizacao, o planeja-
mento e a execucgdo de fungdes publicas comuns. Na lei, essas condicdes sao expressas
da seguinte forma:

Art. 25. O Estado poderd, mediante Lei Complementar, instituir regides me-
tropolitanas, aglomeragdes urbanas, microrregides e regides geoecondmicas,
constituidas por agrupamento de municipios limitrofes, para integrar a or-
ganizacdo, o planejamento e a execugao de funcdes publicas de interesse
comum.

Paragrafo Unico: A participacao de qualquer Municipio em uma regidao me-
tropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregidao nao implicara perda de au-
tonomia e dependera de prévia aprovacdo da respectiva Camara Municipal.
(MARANHAO, 1989)

Malgrado o esforco em seguir o principio da simetria constitucional, o artigo citado
prevé também a figura da “Regido Geoecondmica”!. Mas, em nenhum outro lugar da lei
sao estabelecidas ou previstas definicdes que diferenciem cada regiao apontada no dis-
positivo. Deste modo, a norma da equivaléncia funcional entre as regides referidas e nao
exige a observacao de critérios de enquadramento dos espacos dentro dos tipos territo-
riais assim concebidos. O termo “fungao publica de interesse comum” também ndo rece-
beu definicdo, apesar de ser apresentado como objeto central da administracao atribuida

41 O termo “unidade organizacional geoecondmica” é utilizado para se referir a Regido Metropolitana do Sudoeste Maranhense,
na lei que a institui. Ao que parece, o legislador tomou a regido como tendo uma natureza “geoecondémica” que a distingue, porém, optou
por enquadra-la como metropolitana, sem apontar os critérios adotados para tanto.
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as regioes listadas em seu art. 25.

Quanto ao paragrafo unico do artigo em questdo, o dispositivo, logo apds reiterar a
inviolabilidade da autonomia municipal, condiciona a participacdo de municipios em RM,
AU e Microrregides a prévia aprovacdo das respectivas casas legislativas. Tal exigéncia
estaria incorrendo em vicio de inconstitucionalidade, segundo a légica adotada pelo STF
na jurisprudéncia analisada no Capitulo 2. Ao julgar dois casos semelhantes - o do Rio
de Janeiro e o do Espirito Santo, o STF entendeu serem inconstitucionais tais tipos de
exigéncias, pois se trataria, segundo a corte, de inovacdes constitucionais, devido, basi-
camente, a duas razdes: 1) entre os pré-requisitos que a Constituicao Federal estabeleceu
para instituicdo de RM, AU e Microrregides, nao consta o da prévia anuéncia municipal;
2) e trata-se de uma competéncia exclusiva dos Estados, ou seja, atribuicdo indelegavel
a outro ente politico.

Quanto ao segundo artigo da constituicao maranhense que se refere ao instituto da
RM, o art. 19 do Atos das Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT), da como cria-
da a RMGSL e, na primeira versao do seu paragrafo Unico, determinava a futura institui-
cao da Regidao Metropolitana da Grande Pedreiras (RMGP). Nele, ainda se fez a exigéncia
de se definir por lei complementar trés atributos institucionais da RM criada, a saber: a
abrangéncia, a organizacao e suas funcgoes. Antes de ser alterado, em 2003, pela Emenda
Constitucional n© 42, o artigo trazia a seguinte redacao:

Art. 19. Fica criada a Regidao Metropolitana da Grande Sao Luis, com a abran-
géncia, organizacao e fungdes definidas em lei complementar.

Paragrafo Unico: Lei complementar criard a Regido Metropolitana de Pedrei-
ras, nos termos do disposto neste artigo. (MARANHAO, 1989)

Ai, novamente, a constituinte do Maranhao extrapolou sua competéncia sobre a ma-
téria em questao, pois, nos termos da Constituicdo Federal, a criacdo de RM deve se dar
via legislagao complementar, bem como nos casos de AU e Microrregiao - determinagao
que também consta no art. 25 da constituicao do Estado. Por isso, seria passivel de anu-
lacao os dispositivos da constituicao maranhense que impuseram a criagao das duas RMs
previstas na primeira versao dessa lei. De todo modo, até hoje ndo houve contestacao
juridica do fato da RMGSL ter sido criada por iniciativa constitucional, enquanto a deter-
minagao de se criar a de Pedreiras foi suprimida por edicao de emenda.

Foi a Emenda n° 42, publicada em 02 de dezembro de 2002, que suprimiu a deter-
minacdo constitucional para ser criada a RMGP, pela qual o paragrafo Unico do art. 19,
localizado nos ADCT, passou a ter a seguinte redagao: “Lei Complementar criard Regidoes
Metropolitanas, nos termos do disposto neste artigo”. Logo, com a supressao realizada,
o dispositivo deixou de incorrer em vicio de inconstitucionalidade, apesar de ndo ter sido
este o objetivo da mudanca, do contrario o mesmo teria sido feito em relagdo a criacdo
da RMGSL.

Em resumo, em matéria de instituicdo de RMs, AUs e Microrregidoes, a Constituicdo
do Maranhdo ndo se limitou a reproduzir as disposicoes federais, pois: i) exigiu a prévia
anuéncia da Camara Municipal para que dado municipio participasse dessas instancias
regionais; ii) concebeu duas RMs a serem instituidas por lei complementar; iii) e, por fim,
determinou que constem nessas leis, ao menos, a abrangéncia, a organizacao e as fun-

A “metropoliza¢do de papel” como trunfo politico 8 2



Capitulo 4

coes das respectivas RMs. Somente a ultima condicao nado fere principios da Constituicdo
Federal, mas as outras ainda constam na norma e, durante o processo de instituicao das
RMs, foram seguidas pelos legisladores do Maranhao.

4.2 SEGUNDA ETAPA: institucionalizacao por lei complementar

Estabelecidas as disposicoes constitucionais (federais e estaduais) sobre a matéria, a
etapa seguinte do processo de instituicdo de RMs se dara por legislacdo complementar. O
produto deste processo, isto €, a norma reguladora de cada regidao, expressa nao apenas
a preocupacao em atender as condicionalidades constitucionais, mas também aos objeti-
vos politicos pretendidos com o uso do instrumento territorial em questdo. Entdo, para a
analise das leis complementares que instituem as RMs no Maranhao, foram considerados
dois aspectos: o da conformidade legal e o da politica. No primeiro quesito, a referéncia
é o conjunto de critérios estabelecido pela Constituicao Federal como também pela do
Estado do Maranhao relativo especificamente a instituicao de RMs, cuja lista é sintetizada
no Quadro 3.

Quadro 3 - Pré-requisitos da constituicdo maranhense e federal para instituicdo de regiées metropolita-

nas
Pré-requisitos Constituicao Constituicao
8 Federal do Maranhdo
Lei Complementar Exige Exige
Agrupamento de municipios limitrofes Exige Exige
Objetivo de integrar a organizagao, o planejamento e a _ _
execucdo de fungdes publicas de interesse comum. Exige Exige
Prévia aprovacgdo legislativa por parte dos municipios . _ _
inseridos na regido. Nao exige Exige

Fonte: Autor (2020)

Ja em relacao a conformidade politica, a selecdo dos parametros levou em conta a
instrumentalidade da lei enquanto ferramenta para a implantacao de politicas publicas e a
identificacdo das acOes estabelecidas como necessarias a efetivacdo da gestao metropoli-
tana. Nesse sentido, optou-se por fazer a leitura das leis de modo a responder os seguin-
tes questionamentos: Quais estruturas administrativas sao previstas? Qual a composicao
e atribuicdes de cada estrutura? A formatacao destas reflete uma centralizacao politica
ou, ao contrario, difunde o poder de decisdo aos entes federados envolvidos? Ha previsao
de participacao social? E se ha, como? Por fim, quais sdo as acdes determinadas para se
efetivar a gestao metropolitana de cada regiao considerada?
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REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE SA0 Luis

A RMGSL teve sua primeira regulamentacao dada por meio da LC n® 038 de 12 de
janeiro de 1998 e, além da capital, abrangia os municipios de Sao José de Ribamar, Pago
do Lumiar e Raposa. Em conformidade com a Constituicao do Maranhao, a lei ressaltou a
inviolabilidade da autonomia dos municipios abarcados e condicionou a participacao deles
a prévia aprovacao de suas respectivas casas legislativas (art. 29)#2, Fora isso, a norma
atendia ao regime constitucional federal das RMs, pois definia uma composicao territorial
com contiguidade intermunicipal (art. 1°) e definia uma estrutura interfederativa para
integrar a organizacao, o planejamento e a execugao de FPICs.

Em relacao a instrumentalidade da instdncia metropolitana, a LC n© 038/1998 es-
tabelecia: treze “servicos de interesse comum” (art. 4°); o Plano de Desenvolvimento
Integrado da Grande Sao Luis (art. 59, I); um drgdo colegiado deliberativo (art. 5°), o
Conselho Deliberativo da Grande Sdo Luis (CODEGS), composto por representantes dos
poderes legislativos e dos executivos, tanto para esfera municipal como estadual (art.
89); Fundo de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana da Grande Sao Luis (art. 9°); e a
obrigatoriedade dos érgaos ou entidades da administracao estadual submeterem a apre-
ciacdao do CODEGS “qualquer solicitacdo ou negociacao de auxilio financeiro, empréstimo,
financiamento ou ainda de prestacao de servicos por entidade publica ou privada nacional
ou internacional, relacionados com investimentos na Regidao da Grande Sdo Luis” (art. 7°).
A lei nao previa participagcao popular na estrutura interfederativa criada.

A LC n© 069, de 23 de dezembro de 2003, deu nova redagao a regulamentagao da
RMGSL. De maneira geral, a norma ndo deixou de atender aos critérios constitucionais,
bem como manteve a exigéncia (inconstitucional) de condicionar a participacdao dos mu-
nicipios a anuéncia das respectivas casas legislativas (art. 2°). As principais modificacoes
incidiram sobre as disposicoes que fazem da instituicao metropolitana um instrumento
de gestdo publica, a comecar por sua abrangéncia territorial, ampliada com a inclusao do
municipio de Alcantara (art. 1°). A instancia decisoéria da regido passou a se chamar de
Conselho de Administracao e Desenvolvimento da Regiao Metropolitana da Grande Sao
Luis (COADEGS), que, via mudancas realizadas no art. 59, teve suas atribuicdes comple-
mentadas (I1I, IV e V) e expandidas (IX, X, XI e XIII), além de novas regras de funciona-
mento do érgado (§3°, §4° e §59, XII). A composicao do COADEGS também foi modificada,
com destaque para a inclusao do governador como membro do colegiado (art. 89, XI),
além de previsao da participacao popular, que deveria ser disciplinada pelo 6rgao (art. 8°,

§ 10).

Quase dez anos depois, a RMGSL recebeu mais uma alteragao legislativa, por meio
da LC n© 153, de 10 de abril de 2013. Da forma como consta em sua publicacao, a nova
redacao apenas alterou o art. 1° da lei e vetou o art. 8°. A primeira mudanca incluiu os
municipios de Rosario, Bacabeira e Santa Rita na regido, enquanto o veto incidiu sobre o
artigo que tratava da composicao do COADEGS. Entao, sem ter apresentado alternativas
as disposicoes do art. 8°, a mudanca legislativa acabou por extinguir o érgao colegiado da
instancia metropolitana.

Em 2013, a LC n° 161, de 3 de dezembro daquele ano, modificou pela quarta vez a

42 “Art. 2° - A participag@o dos municipios componentes da Regido da Grande Sao Luis, ndo implicara a perda de autonomia dos
mesmos, conforme preceitua o artigo 25 da Constituicdo Estadual. Paradgrafo inico - A adesdo dos municipios a Regido da Grande Sao
Luis deverd ser aprovada pelo voto da maioria absoluta da CaAmara Municipal do respectivo municipio.” (MARANHAO, 1998)
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composicao da RMGSL, por incluir o municipio de Icatu. Esta foi a Ultima alteracao legisla-
tiva sobre a primeira regulamentagdo da regido, porque, em 2015, uma nova lei revogou
todas as anteriores que versavam sobre a matéria. E a LC n® 174, de 25 de maio de 2015,
ainda vigente, e ja alterada pela LC n° 189 de 5 de junho de 2017.

Na atual regulamentacdo da Grande Sao Luis, ndo ha mais a exigéncia de prévia anu-
éncia dos municipios compreendidos para poderem participar da instdncia metropolitana
de gestao. Assim, a montagem de uma base administrativa para a regiao passou a ser a
primeira etapa de sua efetivacao. Denominada de “estrutura de governanca metropolita-
na”, conforme o art. 6° da LC n° 174, de 25 de maio de 2015, essa base recebeu o seguin-
te arranjo: Colegiado Metropolitano; Conferéncia e Conselho Participativo Metropolitanos;
Agéncia Metropolitana; e o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

O Colegiado Metropolitano tem carater executivo e deliberativo (art. 6°, I) e, dife-
rentemente da composicdo do COADGSL, é composto apenas por integrantes das prefei-
turas envolvidas e do governo do Estado - ou seja, nao conta mais com a participacao
de representantes dos poderes legislativos municipais nem estadual. De acordo com o
art. 79, o colegiado possui 26 assentos, metade reservado ao Poder Executivo estadual
(o governador e mais 12 secretarios) e o restante distribuido para cada um dos prefeitos
dos municipios da regido. A norma ainda determina que a instancia deva contar com o
assessoramento técnico da Agéncia Metropolitana (art. 9), autarquia estadual a ser criada
(art. 15), além de ser concebida com “carater consultivo e de apoio técnico e operacional
ao Colegiado e ao Conselho Metropolitano” (art. 69, III).

Na estrutura de governanca da RGMSL, a participacao da sociedade civil deve se dar
via Conselho Metropolitano, formado por eleicao de seus titulares durante Conferéncia
Metropolitana, conforme o art. 13 da citada lei. A regulamentacao da conferéncia cabe
ao Colegiado Metropolitano, enquanto sua organizagao e coordenacao ficaram a cargo da
Agéncia Metropolitana (art. 13). No art. 11 é listada a seguinte composicao do conselho:
um representante do Governo do Maranhdo (a Agéncia Metropolitana), um de cada muni-
cipio da regido (sem especificacao da esfera de poder), treze de seis setores da sociedade
civil** e quatro representantes dos conselhos das cidades situados na regiao.

O Estado e os municipios da RMGSL deverao compartilhar as responsabilidades e as
acoes referentes a FPICs (art. 5°), as quais a lei define como sendo “aquelas para cuja
execucao sejam necessarias relacdes de compartilhamento interfederativa dos agentes
publicos, posto que transcendem a competéncia dos municipios por incidirem em um
espaco aglomerado” (art. 49, § 19). Ficou a cargo do Colegiado Metropolitano a especi-
ficagcdo dessas fungdes, que deve considerar os dez “campos funcionais” listados no art.
40 do diploma legal em vista, sempre com base no “Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado - PDDI da RMGSL” (art. 29).

A execucgao das FPICs deve contar com recursos do Fundo de Desenvolvimento Me-
tropolitano, criado no art. 16 da norma em questao. Para compor o fundo comum, os
entes federados da regiao deverao contribuir com recursos destinados por disposicao le-
gal propria, “[...] mediante rateio com um percentual do Fundo de Participagao Municipal
(FPM) de cada municipio integrante da RMGSL, complementado no minimo por igual valor
pelo Governo do Estado” (Art. 18, I), além de eventuais contribuicdes por parte da Unido

43 Dois de movimentos populares, dois de entidades sindicais de trabalhadores, dois de entidades empresariais, dois de conselhos
profissionais, dois de instituicdes universitarias e trés de empresas concessiondrias de servigos publicos.
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e outras organizacdes publicas ou privadas (cf. Art. 18, do inciso II até VII).

Quanto as mais recentes alteragdes da lei que regulamenta a RMGSL, incidiram sobre
quatro dispositivos, todas ampliando o grau de instrumentalidade da instituicao metropo-
litana. A primeira mexe na redacgao do inciso VI do art. 4° que define os campos funcionais
a servirem como referéncia para especificacdo das FPICs pelo Colegiado Metropolitano. Ai
o termo “fomento agricola” foi substituido por “fomento agropecuario”, estendendo para
o ramo da pecuaria a possibilidade do Colegiado Metropolitano especificar novas FPICs.

Também foram ampliados os poderes da Agéncia Executiva Metropolitana, via duas
alteragdes do art. 15, que define as competéncias do drgao. Primeiro, o inciso VI passou
a constar com o seguinte texto: “execucao de programas e projetos de interesse da RM-
GSL". Antes, o dispositivo falava em “promover a implementagcao de programas e projetos
estabelecidos no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado — PDDI”; agora, com a nova
redacdo, além do que estiver definido no PDDI, tudo que for tido como de “interesse da
RMGSL” podera ser objeto da agéncia. Em sintonia com a mudancga no inciso VI do art. 4°
da lei, a segunda modificagcao € a do inciso XI, que traz nova atribuicdo a agéncia, a de
“fomentar a cadeia produtiva e econdmica de produtos de origem animal e vegetal”.

REGIAO METROPOLITANA DA GRANDE PEDREIRAS

A Regiao Metropolitana da Grande Pedreiras (RMGP) foi a primeira regulamenta-
da por lei no Maranhdo, apesar de ter ficado no ostracismo politico. Instituida pela LC
n°026/1995, a regido abrange os municipios de Pedreiras, Joselandia, Lima Campos, Trizi-
dela do Vale, Bernardo do Mearim, Igarapé Grande, Lago dos Rodrigues e Pocao de Pedras
(art. 19), conformando um territdrio com area continua, como exige os preceitos cons-
titucionais. Em seu art. 29, a lei reitera que a participagdao dos municipios na regido nao
fere suas respectivas autonomias e, para fundamentar tal afirmacgao, cita a Constituicao
Maranhense. Ao fazer citagdao, a norma também condiciona a participacao de cada muni-
cipio na regidao a prévia aprovagao das respectivas casas legislativas. Quanto ao objetivo,
a instituicdo da RMGP atende a tal pré-requisito constitucional, por apresentar estrutura
interfederativa voltada a gestao compartilhada, conforme as disposicdes que tratam da
instrumentalidade do arranjo institucional previsto para o territério assim criado.

A RMGP conta com conselho deliberativo, “[...] com poderes de deliberar sobre atos e
providéncias de interesse das areas dos respectivos municipios abrangidos [...]” (art. 59).
Conforme a lei, o 6rgao deve ser composto por um representante do executivo estadual,
um de cada prefeitura e camaras municipais, além de quatro indicados pelos conselhos
das cidades dos municipios envolvidos (art. 7°9). Em relacdo aos representantes do poder
publico, apenas o da esfera estadual foi especificado, devendo ser “da Secretaria de Es-
tado de Planejamento, Coordenacdo, Ciéncia e Tecnologia e demais 6rgaos vinculados a
Regiao Metropolitana” (art. 79, I). Ainda segundo a norma, a regiao contaria com Plano
Metropolitano de Desenvolvimento Integrado da Grande Pedreiras, cuja elaboracao e re-
visOes ficaram a cargo do conselho a ser instituido para a regidao (Art. 59, I).

Basicamente, o “Conselho Deliberativo da Regiao Metropolitana”, colegiado da RMGP,
tem o papel de gerir o chamado “interesse metropolitano de servicos” (art. 39), divididos
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em cinco areas: 1) planejamento integrado; 2) saneamento basico, rede de esgoto e ser-
vico de limpeza; 3) uso racional do solo metropolitano; 4) transporte e sistema viario; 5)
e aproveitamento de recursos hidricos e controle da poluicao ambiental (art. 3°). Quanto
a competéncia para estabelecer, planejar e normatizar tais fungdes publicas, a lei define
como sendo do Estado (art. 4°), ente encarregado de implantar a estrutura interfede-
rativa prevista e lhe da apoio econémico e suporte administrativo, integrando-a a entao
Secretaria de Estado de Planejamento, Coordenacgao, Ciéncia e Tecnologia.

Por suscitar uma das controvérsias relacionadas a instituicdo de RMs, isto &, a distri-
buicdo de competéncias, convém destacar o fato de a lei da RMGP ter atribuido ao Estado
a funcao de “estabelecer normas gerais sobre a execugao dos servicos comuns de interes-
se metropolitano e seu cumprimento e controle integral” (art. 4°, VII). O enunciado nao
esclarece se tal requlamentacao deve se da via decreto ou lei, mas, independente disso,
pode ser interpretado como inconstitucional, por se tratar de uma regiao meramente ad-
ministrativa e, talvez, por viabilizar a transferéncia de competéncias municipais a esfera
estadual.

REGIAO METROPOLITANA DO SUDOESTE MARANHENSE

A Regido Metropolitana do Sudoeste Maranhense (RMSM) foi o terceiro territério de
seu tipo instituido no Maranhdo. Criada e regulada pela LC N° 180 de 5 de janeiro de
2016, a regiao tinha area contigua composta, inicialmente, pelos municipios de Impera-
triz, Jodo Lisboa, Senador La Roque, Buritirana, Davinodpolis, Governador Edison Lobdo,
Montes Altos e Ribamar Fiquene (art. 19). Em consonancia com a Constituicao Estadual,
a norma destaca que a participacao dos municipios na regidao nao implicara em perdas de
autonomia e depende da aprovacao das suas camaras legislativas (art. 19, paragrafo uni-
co). Quanto ao objetivo constitucional previsto para esse tipo de regiao, infere-se que a
norma o contempla, em funcao de apresentar uma estrutura interfederativa para a gestao
compartilhada do territorio em vista.

Em seu art. 29, a lei define critérios para a inclusdao de municipios na regiao, quais
sejam: “I - evidéncia ou tendéncia de [...] [conurbacdo] #4; II - necessidade de organiza-
cao, planejamento e execucdo de funcdes publicas de interesse comum; III - existéncia de
relacdo de integracdo funcional de natureza sécio-econémica ou de servigos”. O segundo
critério € um pré-requisito constitucional (relativo ao objetivo desse tipo de regionaliza-
¢cao), enquanto os demais implicam em considerar condigOes faticas que, presumidamen-
te, justificam a incorporacao de um municipio a uma regionalizacdo administrativa de
cunho metropolitano.

Dentre os instrumentos previstos na lei da RMSM, destacam-se: a possibilidade de
subdivisao da regido para formagao de consodrcios intermunicipais (art. 3°); a definicdo de
atividades enquadradas como FPIC (art. 49, V), conforme quatorze “campos funcionais”
(art. 49, §19); o Fundo de Desenvolvimento da Regidao Metropolitana do Sudoeste Mara-
nhense (FUNDOESTE), instituido pelo art. 92; Programa Anual de Investimento e Proposta

44 O termo que consta na lei ¢ “conturbacdo”, mas € notorio que se trata de um erro de digitacdo, por isso a substituicdo por
“conurbagdo”. Pesou nessa decisdo o fato de que, na €época da publicagdo da lei, era comum nos editores eletronicos de textos o termo
“conurbagdo” ser automaticamente substituida pela palavra “conturbac¢do”, por ndo constar no dicionario interno do programa e o

recurso de autocorre¢do esta ativado.
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Orcamentaria Anual do FUNDOESTE (art. 49, VIII); instancia decisoria, criada pelo art. 6°
e chamada de Conselho de Desenvolvimento da Regiao Metropolitana do Sudoeste Mara-
nhense; e Camaras Tematicas de apoio ao conselho em assuntos aos “campos funcionais”
(art. 89).

O conselho da RMSM ¢ o 6rgao interfederativo a ser composto pelos prefeitos da re-
gido e, em mesmo numero, por representantes do Executivo Estadual, todos nomeados
pelo Governo (art. 7°). O 6rgao tem o poder de “declarar as atividades, os empreendi-
mentos e 0s servigos que devem ser admitidos entre as fungdes publicas de interesse co-
mum no ambito nacional” (art. 69, I), mas a execucao dessas fungdes cabera as proprias
municipalidades e ao governo estadual, sempre de “forma compartilhada” e “observando-
-se critérios de parceria definidos pelo érgao deliberativo do sistema gestor metropolita-
no” (art. 49, § 29).

Recentemente, a LC n° 204 de 11 de dezembro de 2017 criou o “Colegiado Metropo-
litano da Regiao Metropolitana do Sudoeste Maranhense” e alterou a lei que estabelece o
arcabouco institucional da regido. Em sintese, as mudangas conformam a instituicao da
regido a mesma estruturacao definida atualmente para a Grande Sao Luis, inclusive sua
organizacao e fungdes. Assim, o art. 59 da LC N©° 180 foi alterado para elencar a denomi-
nada “estrutura de governanca interfederativa”, composta pelo Colegiado Metropolitano
(com carater executivo e deliberativo), Conferéncia e Conselho Participativo (fungdes con-
sultivas e deliberativas), a Agéncia Executiva Metropolitana (de competéncia consultiva,
executiva e de apoio aos outros érgaos colegiados da regido), além do Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado (PDDI).

A LC n© 204/2017 também ampliou o territdério da regido, de 8 para 22 entes mu-
nicipais, sendo agora composta pelos municipios de Imperatriz, Jodo Lisboa, Senador La
Roque, Buritirana, Davinopolis, Governador Edison Lobdo, Montes Altos, Ribamar Figuene,
Vila Nova dos Martirios, Sdo Pedro da Agua Branca, Cidelandia, Sdo Francisco do Brejao,
Acailandia, Itinga, Carolina, Sitio Novo, Amarante, Campestre, Porto Franco, Estreito, Sao
Jodo do Paraiso e Lajeado Novo. Seguindo a mesma légica da lei original, a atual legislacao
da RMSM reserva para o Poder Executivo Estadual metade dos assentos da composicao do
Colegiado Metropolitana, e a outra metade aos prefeitos dos municipios da regido. Por sua
vez, o Conselho Metropolitano acolherd, além do presidente da Agéncia Metropolitana,
representantes de varios seguimentos sociais e das prefeituras a serem eleitos durante a
Conferéncia Metropolitana (art. 6°).

Regiao Metropolitana do Leste do Estado do Maranhao

Por ultimo, a quarta RM criada no estado é de iniciativa do Legislativo Estadual e,
assim como a anterior, seu nome nao se remete a uma determinada cidade, e sim a sua
localizagao. Trata-se da Regiao Metropolitana do Leste do Estado do Maranhao (RMLEM),
instituida pela Lei Complementar N° 180 de 5 de janeiro de 2016, com abrangéncia sobre
0s municipios de Timon, Parnarama, Matdes, Caxias, Sdo Jodao do Séter, Aldeias Altas e
Codd, atendendo assim ao pré-requisito constitucional de contiguidade de seu territorio.

A lei reproduz a formatacao legal atribuida a Grande Sdo Luis em 2003, apesar de
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ter sido formulada depois de novos referenciais juridicos, tanto estadual (como a LC
174/2015) como federal (isto é, o EM e jurisprudéncias do STF). Desse modo, a norma
reafirma que a participacdo dos municipios na regido nao lhes causa qualquer perda de
autonomia e deve ser aprovada pelas respectivas casas legislativas. A adesao de novos
municipios deve passar pelo mesmo processo, depois de ser fundamentada por laudo téc-
nico e parecer favoravel do colegiado da regido (art. 39).

Quanto a estruturacao funcional da instancia metropolitana, a instituicdo da RMLEM
reproduz quase na integra o formato atribuido a RMGSL pela LC n® 069/2003. Desse
modo, a lei definiu treze servicos considerados comuns aos municipios abrangidos (art.
40), um colegiado interfederativo (art. 5°) e a previsao de um plano de ordenamento
territorial para a regido (art. 5, I). Criado pelo art. 5° da lei, o colegiado da regidao é
denominado “Conselho de Administracao e Desenvolvimento da Regiao Metropolitana da
Zona Leste Maranhense”, cuja sigla utilizada € COADEGS - um claro equivoco de redacao,
certamente, ocasionado ao se tomar por base a LC n® 069/2003, onde a sigla é usada
para se referir ao conselho da Grande Sao Luis. Mas, diferente da solugao adotada pela LC
n°® 069/2003, a composicao do colegiado da RMLM nao é paritaria em relacdo a participa-
¢ao dos municipios. Nesse colegiado, dos assentos destinados aos prefeitos, ndo consta o
municipio de Timon. Além disso, apenas Timon, Caxias, Aldeias Altas e Sdo Jodo do Soter
tiveram assentos no conselho da regidao, um para cada presidente das respectivas cama-
ras municipais. No mais, as outras disposicdes da norma sao iguais as adotadas pela LC
n% 069/2003.

REGIAO INTEGRADA DE DESENVOLVIMENTO DA GRANDE TERESINA [E TIMON-
MA]

A autorizagao para o Governo Federal criar a Regiao Integrada de Desenvolvimento
da Grande Teresina (RIDEGT) se deu através da LC n°® 112, de 19 de setembro de 2001,
com base “no inciso IX do art. 21, no art. 43, e no inciso IV do art. 48 da Constituicao
Federal”, conforme o art. 1° da lei. Como nado se trata de uma RM, nao se deve avaliar sua
conformidade com os parametros encontrados no art. 25 da a Constituicao Federal. Po-
rém, a forma territorial continua e o objetivo do arranjo institucional atribuidos a RIDEGT
sao similares aos fixados pela a Carta Magna as RMs, AUs e Microrregides, pois a regiao
é constituida por agrupamento de municipios limitrofes (art. 19, §1, §29) e visa adogao
de solugdes interfederativa para problemas comuns aos entes envolvidos (art. 19, art. 29,
art. 39).

Quanto a instrumentalidade da instituicao territorial, a norma da RIDEGT prevé para
regiao uma estrutura federativa a ser criada pelo Executivo Federal, sob a denominagao
de “Conselho Administrativo”, cujas atribuicbes e composicao deveriam ser definidas por
regulamentacgao posterior (art. 2°). A lei nao usa o termo FPIC, mas, em sentido equi-
valente, considera como de “interesse da regidao [...] os servicos publicos comuns aos
Estados do Piaui, do Maranhdo e aos Municipios que a integram, especialmente aqueles
relacionados as areas de infraestrutura, prestacdo de servigos e de geragdao de empregos”
(art. 39).

Em cumprimento da LC n© 112/2001, o Decreto n® 4.367, de 9 de setembro de 2002,
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criou a RIDEGT cuja composicao abarca o municipio maranhense de Timon e outros onze
situados no Piaui, quais sejam, Altos, Beneditinos, Coivaras, Curralinho, Demerval Lobao,
José de Freitas, Lagoa Alegre, Lagoa do Piaui, Miguel Ledo, Monsenhor Gil e Teresina (art.
10, §19). A lei instituiu um colegiado interfederado, denominado de “Conselho Adminis-
trativo da Regiao Integrada de Desenvolvimento da Grande Teresina — COARIDE Teresina”
(art. 29), alocado no Ministério da Integracdao Nacional. O conselho foi composto por sete
representantes do Governo Federal, um de cada Estado e dos respectivos municipios,
num total de 21 integrantes (art. 4). Além de aprovar seu regimento interno, o “COARIDE
Teresina” tem a atribuicdao de atuar como coordenador e avaliador das acoes interfedera-
tivas voltadas a realizacdo dos servicos publicos de interesse da regidao (art. 39).

A norma estabelece quinze areas nas quais é possivel enquadrar servigos publicos
como de interesse comum (art. 39, paragrafo Unico), mas nao especifica a quem compete
tal enquadramento e nem os critérios a serem observados. No mais, coube a Unido pro-
mover “0s servicos de Secretaria-Executiva do COARIDE Teresina” (art. 7°), a elaboracao
do “Programa Especial de Desenvolvimento da Grande Teresina” (arts. 8° e 99) e, junto
com os demais entes, destinar recursos para “programas e projetos prioritarios para a
Regiao Integrada” (art. 10).

4.3 TERCEIRA ETAPA: implantacao das estruturas administrativas

Valendo-se da metafora utilizada por Coutinho (2013), quando diz que o direito, en-
guanto arranjo institucional, “pode ser visto como uma espécie de ‘mapa’ de responsa-
bilidades e tarefas nas politicas publicas” (p. 196), o principal “mapa” normativo para a
implantacdo da estrutura administrativa de dada RM é a sua lei complementar, além das
disposicOes constitucionais. Entao, apesar desses “mapas” nem sempre serem seguidos a
risca, foi com base em legislacao complementar que se identificou, na presente secao, as
acoes, atores responsaveis e prazos a serem seguidos para a correta efetivacdo das RMs
no Maranhao.

PREVIA APROVAGAO DAS CAMARAS MUNICIPAIS

Hoje, dentre as leis que regulamentam as RMs do Maranhdo, apenas a da Grande Sao
Luis e a do Sudoeste Maranhense ndo condicionam mais a participacao de municipios a
prévia anuéncia de suas respectivas camaras municipais (ver Quadro 4). Ainda presente
na Constituicao Estadual, a exigéncia acabou por inserir na formalizacao desses territorios
uma etapa dispensavel, pois, mesmo que servisse para conferir maior legitimidade poli-
tica a formacdo interfederativa de RMs, o STF ja reconheceu nesse tipo de exigéncia um
pré-requisito inconstitucional.

A “metropoliza¢do de papel” como trunfo politico 9 O
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Quadro 4- Previsdao de prévia anuéncia municipal nas leis das regides metropolitanas do Maranhao

Exige
révia Dispositivo da
Regiao Norma reguladora - N - i
anuéncia lei
municipal
Regiao Metropolitana da Grande
grac P Lei Complementar N® 026/1995 Sim Art. 20
Pedreiras
Lei Complementar N° 038/1998 Sim Art. 20
Lei Complementar N°© 069/2003 Sim Art. 20
. ) [ndo revogou o
o
Regido Metropolitana da Grande Lei Complementar N°© 153/2013 Sim art. 20]
a i nao revogou O
Sdo Luls Lei Complementar N°© 161/2013 Sim [ ¢
art. 29]
Lei Complementar N°© 174/2015 Nao [ndo consta]
Lei Complementar N° 189/2017 Nao [ndo consta]
. _ Paragrafo Unico
i3 H L [ N 2
Regido Metropolitana do ei Complementar 089/2005 Sim do art. 10
Sudoeste Maranhense Lei complementar n° 204/2017 Ndo [ndo consta]
Regidao Metropolitana do Leste ) ) Paragrafo Unico
. Lei Complementar N° 180/2016 Sim
do Estado do Maranhao P / do art. 2°

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

Presente nas leis que regulamentaram as RMs no Maranhdo, a exigéncia de prévia
anuéncia municipal para oficializar a participacdo de municipios nessas regides tornou-se,
na pratica, uma das principais dificuldades politicas na formacao das estruturas inter-
federativas desses arranjos institucionais, a comecar pela inseguranca juridica. Nao ha
previsao expressa do impacto de uma eventual ndao adesao municipal sobre a estrutura
regional interfederativa prevista — o que poderia acontecer por omissao das prefeituras ou
rejeicdo formal por parte das cdmaras municipais. Nessa condicao, as leis nao traziam ou
ainda nao trazem respostas claras se a efetivacao da RM em questao depende da adesao
total dos municipios abarcados ou poderia se dar apenas com a participacdo parcial des-
ses entes no arranjo intergovernamental instituido para o territério.

Além disso, em nenhuma das leis analisadas ha prazos para que as cdmaras munici-
pais decidissem se seus respectivos Municipios iriam aderir ou ndo as estruturas adminis-
trativas das RMs as quais foram incluidos por iniciativa estadual. Deste modo, prefeitos e
vereadores poderiam escolher se e quando encaminhariam as respectivas casas legisla-
tivas os projetos de lei nesse sentido. Em meio a tais (in)definicdes ou lacunas juridicas,
na maioria dos municipios em questdo, a situacdo (opcdo) predominante foi um quadro
de inércia politica em relagcdao ao cumprimento de tal exigéncia.

OS CONSELHOS E COLEGIADOS METROPOLITANOS

Quanto as estruturas administrativas propriamente ditas, para cada RM do Maranhao
foi criado algum tipo de arranjo interfederativo com instancias responsaveis pelo plane-
jamento e gestdo metropolitanos. Até 2015, essas formas organizacionais eram apresen-
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tadas apenas sob o rotulo de “conselhos*>, compostos por representantes do Executivo
e Legislativo estaduais e das prefeituras e camaras dos municipios participantes, todos
reunidos em uma soé instancia com funcao deliberativa. As nomeagdes dos conselheiros
estava a cargo do Executivo Estadual, e deveria ocorrer depois de aprovada a participacao
dos municipios e indicados os seus representantes para o conselho.

Com as mudancas legislativas da RMGSL, em 2015, e a da RMSM, em 2017, o Mara-
nhao passou a adotar um modelo de estrutura administrativa praticamente igual ao pre-
visto no EM, no art. 89 e seus incisos*. Desse modo, para cada regiao, foi previsto duas
instancias decisérias e outra de carater consultivo para apoio técnico e operacional, além
de um fundo de desenvolvimento regional. Nos termos das normas legais que regulam as
referidas regides, os “colegiados metropolitanos” e os “conselhos participativos” consti-
tuem as instancias decisdrias; o primeiro de “carater executivo e deliberativo”, o segundo
de “carater consultivo e deliberativo”.

A formacao daqueles colegiados metropolitanos depende apenas da iniciativa do Exe-
cutivo Estadual, que deve indicar seus representantes e convocar os prefeitos para for-
malizarem a instalagdao dessa instancia. Nao foram estabelecidos prazos para tanto, mas,
conforme noticiario do governo, os colegiados se encontram em funcionamento, pelo me-
nos, desde 2017 (GOVERNO ESTABELECE COLEGIADO... 2018; GOVERNO DO MARANHAQO
LEVA ACOES... 2017).

Quanto aos conselhos participativos metropolitanos, o processo pressupde a existén-
cia prévia do colegiado e da instancia técnico-operacional. Isso porque o rito necessario
para eleicdo dos conselheiros, a “conferéncia metropolitana”, deve, por forca de lei, ser
regulamentada pelo colegiado, enquanto a organizacdo e coordenacdo € de responsabi-
lidade da instancia técnico-operacional, a “agéncia executiva metropolitana”. A primeira
dessas autarquias foi a “Agéncia Executiva Metropolitana da Grande Sao Luis”, criada pela
Lei n® 10.567 de 15 de marco de 2017; depois a “Agéncia Executiva Metropolitana do Su-
doeste Maranhense”, via Lei n© 10.724 de 29 de novembro de 2017.

Com seus colegiados e agéncias metropolitanos constituidos, a RMGSL e a RMSM
puderam realizar as conferéncias publicas, em outubro de 2017 e novembro de 2018,
respectivamente, nas quais se procedeu a eleicdes dos conselhos participativos dessas
regioes.

Outra consequéncia das recentes alteragdes normativas daquelas RMs é o fato de a
concretizacao de suas estruturas interfederativas deixar de estar atrelada a prévia anu-
éncia dos municipios integrantes - na verdade, nunca dependeu disso, porém agora a
exigéncia nao consta mais nas leis que disciplinam esses territérios. Assim, a efetivacao
das duas regides passa a estar dependente apenas de serem instaladas as duas instancias
decisdrias previstas e das respectivas agéncias executivas, para, em seguida, ser com-
posta a ultima das quatro instancias basicas das estruturas de governanga metropolitana
prevista pelo EM, que, nos casos maranhenses, é representada pelos fundos de desenvol-
vimento dessas regioes.

45 Até entdo, haviam sido criados por lei: 0 “Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana” da RMGP; o “Conselho Deliberativo
da Grande Sao Luis” para a RM da capital; e o “Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Sudoeste Maranhense”.
46 “Art. 8° A governanga interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeragdes urbanas compreendera em sua estrutura

basica: I — instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes federativos integrantes das unidades
territoriais urbanas; II — instancia colegiada deliberativa com representag¢ao da sociedade civil; III — organizacdo publica com fungdes
técnico-consultivas; e IV — sistema integrado de alocacdo de recursos e de prestacao de contas.”
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OS FUNDOS PUBLICOS METROPOLITANOS

Entre as RMs do Maranhao, apenas a da Grande Pedreiras nao previu um fundo para
custeio da gestdo metropolitana. Nos demais casos, ha, pelo menos, mencdo a esse tipo
de instrumento ou sua expressa criacdo através da prépria norma. As RMGSL e a RMSM
sao as que tiveram seus fundos criados desde quando foram regulamentadas pela pri-
meira vez. Quanto a RMLM, sua norma apenas menciona que o conselho metropolitano
deve prestar conta da utilizacdao de recursos referente ao “fundo de desenvolvimento” da
regiao, sem o instituir ou fazer qualquer outra determinagao nesse sentido. Em todo caso,
nenhum dos primeiros fundos metropolitanos criados no Maranhdao chegou a ser efeti-
vado, isto &, cadastrado junto ao Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) e receber
aportes de recursos*’. Atualmente, apenas o fundo da Grande Sao Luis consta como regis-
trado e ativo na base de dado do CNPJ, com data de abertura em 01 de junho de 20154,

Desde o inicio, foram estabelecidas diferentes fontes de recursos para os fundos das
RMs do Maranhdo, mas € possivel fazer a seguinte distingao entre obrigatdrios vinculados
a instituicdo da regido, ou seja, arrecadados em funcdo da existéncia legal deste territo-
rio, e os de iniciativas voluntarias, cuja destinacdo para o fundo ndo se da por obrigacao
legal, mas sim por ato discricionario do ofertante, seja ele publico ou privado. No Quadro
5 sao listadas tais fontes, com a discriminacdo se os recursos previstos sdao obrigatodrios
ou voluntarios.

Quadro 5 - Fontes de recursos dos fundos metropolitanos do Maranhao

. .~ Dispositivos
- Lei de criagcao do
Regiao Recursos Recursos
fundo . - ar
obrigatorios voluntarios
Regidao Metropolitana da Grande|_ . ) o . ~ .
. Nao se aplica Nao se aplica Nao se aplica
Pedreiras
Art. 99, §190, b, d, Art. 99, § 19, g, ¢,
. _ |LC n°038/1998 5 5
Regiao Metropolitana da Grande Sao f, g €
Luis Art. 18, 1,11, 1V, V,
LC n° 174/2015 rorTmT T At 18, 101, VI, VII
n° 174/ VI, VII r
Regido Metropolitana do Sudoeste Art. 9°, Paragrafo Art. 9°, Paragrafo
gi ropoli u LC no 089/2005 ,r. ragr ,r. ragr
Maranhense unico, II, III, IV, V unico, I, VI, VII
Regido Metropolitana do Leste do Nao se aplica Nao se aplica Nao se aplica
Estado do Maranhao P P P

Fonte: Autor (2020)

Quanto a finalidade, em geral, as leis maranhenses vincularam a aplicacao dos recur-
sos dos fundos metropolitanos a realizacao das atribuicdes das estruturas administrativas
das respectivas RMs e as fungdes publicas as quais definiram como sendo de “interesse
comum”, “interesse metropolitano” ou apenas “interesse da area”. A primeira norma da
Grande Sao Luis, em seu art. 99, § 29, exigia que os recursos do fundo deveriam ser “des-
tinados ao planejamento, execucgao e fiscalizacao dos objetivos, programas e projetos de-
finidos nesta Lei, ficando vedado a sua aplicagao para pagamentos de despesas de pessoal
¢a adralpistracamsliretadd paitetaRM b REAGIPRR MUNMABANIH Qpol LRB LriRBSicAM §Rt& RIS
erarcasidigp sitiviesediasde bsquactabaua Medasitaghesce @rdutos gpias arseitmetiusteadas
Eomtrpetyuirsd dPfendoitegiONR), (d. bt/ /49 vecron. 5@ brp Adhindeiropdefi ndacta Mnrohagentd skerVigds
pdH e ORI RPEH S de miitardsad PR rEpBIttaG OB LUER (O hd88gundo encontrava-se
48 d Informacao~disponivel em; htt; s://www.consultafﬁrgja%m?fénd%c%e—dgseéﬁiﬁl%:da—reglao—metropolltana—da-grande-
BIQuEEs S aidne MEUMRIGES dRcohse gido,
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Com a LC n® 69/2003, as disposicoes formais sobre a finalidade do fundo criado para
a Grande Sao Luis foram alteradas via do art. 16 da norma?*’, que estabeleceu os seguin-
tes objetivos para tal instrumento administrativo da regiao:

I - financiar e investir em programas e projetos de interesse da area;

II — contribuir com recursos técnicos e financeiros para a melhoria dos servi-
¢os publicos municipais;

IIT - contribuir com recursos técnicos e financeiros para melhoria da qualida-
de de vida e para o desenvolvimento sécio-econémico da Regido; e

IV - contribuir com recursos técnicos e financeiros para reducdao das desi-
gualdades sociais da Regiao.

Da forma como estdo, as disposicdes acima apresentam um grau acentuado de ge-
neralidade; exemplo disso é o fato de o primeiro inciso ndo trazer referéncias a critérios
para definir o “interesse da area”, apenas garante que projetos e programas assim clas-
sificados estariam habilitados a receber recursos do fundo. O inciso seguinte pode levar
ao entendimento de que qualquer servico publico municipal estaria apto a auferir desses
recursos, enquanto, contraditoriamente, o artigo 4° da lei predefinia quais servicos de-
veriam ser tratados como de “interesse metropolitano”. Assim colocada, a finalidade do
fundo poderia ser interpretada como uma “carta em branco” para se aplicar seus recursos
em tudo que fosse considerado de “interesse da area”, inclusive servigos municipais, sem
necessidade de comprovar a pertinéncia desses servicos para a regiao.

Mesmo sem se remeter a outros dispositivos da LC n°69/2003, as disposicoes da-
quele art. 16 ndo podem ser lidas isoladamente, sob risco de se perder de vista o efetivo
direcionamento e diretrizes que orientavam a finalidade do fundo metropolitano. Faz-se
necessario a consulta dos dispositivos da lei que tratavam das atribuicdes e objetivos da
estrutura administrativa da regiao e, por isso, acabavam por direcionar a aplicagao dos re-
cursos previstos para o fundo regional criado pela norma. Enquanto a norma vigorou, era
preciso outra vez levar em conta a lista dos “servicos comuns” de “interesse metropolita-
no” encontrada no art. 4° da lei, além dos produtos e atribuicobes do CODEGS elencadas
no artigo seguinte - dispositivos pouco alterados pela LC n° 69/2003.

Uma das alteragdes da LC n°© 38/1998 realizadas no ano de 2003, mais precisamen-
te a edigao feita pelo inciso III do art. 59, reforcou a obrigacao de se aplicar os recursos
destinados a Grande Sao Luis (o que inclui as receitas do fundo) com base na lista de
servigos publicos pré-definidos como de “interesse metropolitano”. Antes, s6 era previsto
a atribuicao de “programar os servigos de interesse comum e disciplinar a aplicacao dos
recursos que lhe sejam destinados”, mas, com a mudanca, o conselho da regidao poderia
também “especificar os servigos publicos de interesse comum”, desde que “compreendi-
dos nos campos funcionais referidos no artigo 49",

Para fundo da RMSM, a LC n° 089/2005 atribuiu a “finalidade de dar suporte finan-
ceiro ao planejamento integrado e as agdes conjuntas dele decorrentes, no que se refere
as funcOes publicas de interesse comum da regidao metropolitana” (art. 9°). Vincula-se,
entdo, a aplicacdo dos recursos a conjuncao de esforcos por parte dos entes envolvidos,
além da necessidade de verificar se dada atividade consta entre aquelas definidas como

49 O dispositivo traz praticamente os mesmos dizeres encontrados no art. 14 da LC n° 815 promulgada pelo Estado de Sao Paulo
em 1996 e referente a criagdo da Regido Metropolitana da Baixada Santista.
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sendo relativas a “fungao publica de interesse comum no ambito metropolitano” (art. 4°,
V), isto &, acdo “cuja execucao sejam necessarias relacdes de compartilhamento intra-
governamental dos agentes publicos” (art. 49, IV). Assim, mesmo que o “conselho” da
RMSM tivesse a atribuicao de “declarar as atividades, os empreendimentos e 0s servigos
que devem ser admitidos entre as funcdes publicas de interesse comum no ambito na-
cional [sic]” (art. 6°, I), as novas funcdes sé poderiam receber recursos do fundo metro-
politano, nos casos em que, para executa-las, fosse preciso uma atuacao conjunta dos
governos participantes.

Com as mudangas introduzidas pela LC n® 204/2017, hoje compete ao “colegiado
metropolitano” a atribuicdo de especificar “novas fungdes publicas de interesse comum
no ambito da [RMSM]"*° (art. 39, III), além de “compatibilizar e deliberar sobre a aplica-
cao de recursos oriundos de distintas fontes, destinados ao atendimento das FPICs, em
consonancia com o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da RMSM” (art. 3°, IV).
Fora isso, ndo ha novas disposicdes sobre a finalidade do fundo metropolitano, portanto é
cabivel o entendimento de que a aplicacao dos seus recursos ainda precise estar orientada
com base nas determinacdes nao alteradas da LC n° 089/2005, especialmente aquelas do
ja citado art. 99,

Quanto a atual regulamentacao da Grande Sao Luis, a LC n® 174/2015, em compara-
¢ao as discutidas acima, deu um tratamento mais pormenorizado ao fundo metropolitano,
através de sete artigos do seu Capitulo III, Secdo V. De inicio, a norma cria o referido fun-
do e vincula a utilizacdo dos seus recursos a realizacdo das FPIC e as diretrizes do PDDI,
conforme o seguinte artigo:

Art. 16. Fica criado o Fundo de Desenvolvimento da RMGSL com o objetivo de
financiar programas e projetos estruturantes, execugao e operacao das fun-
cOes publicas de interesse comum da RMGSL, de acordo com o Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado - PDDI, visando:

I - a melhoria da qualidade de vida e para o desenvolvimento socioeconémico
e ambiental da Regiao;

II - a melhoria dos servicos publicos municipais, considerados de interesse
metropolitano; e

III - a reducao das desigualdades sociais no ambito da regido metropolitana.

Paragrafo uUnico. A area de aplicacao dos recursos do Fundo de Desenvolvi-
mento da RMGSL abrangera os Municipios que compdem a Regido Metropo-
litana.

Assim disposta a finalidade do fundo metropolitano, a destinacao dos seus recursos
dependera do trabalho de especificacao das FPIC e da instituicdo do PDDI referentes a
RMGSL. Conforme o art. 4° da LC n° 174/2015, a competéncia para especificar tais fun-
coes é do Colegiado Metropolitano, decisdo a ser tomada, obrigatoriamente, com base no
PDDI e nos “campos funcionais” definidos nos incisos desse dispositivo da norma°. Logo,

50 No original, a sigla que consta é “RMSL”, certamente devido a um erro de digitacdo — afinal, na lei citada, tal escrita ¢ utilizada
apenas nesse dispositivo, enquanto em outros se adota a sigla “RMSM”.
51 “Art. 4° O Colegiado Metropolitano, com base no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da RMGSL, especificara as

fungdes publicas de interesse comum aos municipios que integram a Regido Metropolitana da Grande Sao Luis, dentre os seguintes
campos funcionais: I - o estabelecimento de planos, programas e projetos no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado para o
desenvolvimento economico e social; II - saneamento basico, incluindo os servigos de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario,
drenagem e residuos solidos; III - planejamento e uso do solo; IV - transporte e sistema vidrio e hidrovidrio metropolitano; V - meio
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na pratica, a destinacao dos recursos do fundo da Grande S3do Luis deverd se basear no
PDDI, instrumento ainda em fase de elaboracao para que seja encaminhado para votacao
na Assembleia Legislativa do Maranhao.

OS PLANOS REGIONAIS COMO PRINCIPAL INSTRUMENTO TERRITORIAL

Nas leis que instituiram as RMs no Maranhdo, os planos regionais foram concebidos
como o principal instrumento territorial do planejamento e gestao metropolitana. Esse
tipo de instrumento recebeu diferentes denominacdes, mas sempre de forma a reiterar,
pelo menos, a escala metropolitana, o escopo desenvolvimentista e o0 modo de gestao
integrada em nivel intergovernamental. Foram previstos os seguintes: o “Plano Metropo-
litano de Desenvolvimento Integrado da Grande Pedreiras” (N© 026/1995); o “Plano de
Desenvolvimento Integrado da Grande Sdo Luis” (LC N°© 038/1998, LC N° 069/2003), mas
que agora deve ser o “Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado” (LC N© 174/2015); e,
para a RMSM, o “Programa Anual de Investimento” (N° 089/2005), hoje substituido pelo
“Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado” (LC N© 204/2017).

A elaboracao dos planos de cada RM ficou a cargo das instancias decisdrias (os con-
selhos ou colegiados) e, quando prevista, da autarquia técnico-consultivo-operacional (as
agéncias metropolitanas). Antes, ndo havia prazos para a entrega desses instrumentos,
nem exigia que fossem instituidos por leis. Com as mudancas na regulamentacao da RM-
GSL e a da RMSM, foi estabelecido o prazo de trés anos para aprovacao legislativa desses
planos regionais, isso em conformidade com o art. 21 do EM. Porém, desde 2018, esse
prazo perdeu efeito, tendo em vista a revogacao do referido artigo da norma federal. No
mais, dos PDDIs previstos, apenas o da Grande Sao Luis se encontra em fase final de
elaboracao.

4.4 QUARTA ETAPA: operacionalizacao da administragcao metropoli-
tana

No Maranhao, se for considerado apenas os formatos previstos nas leis das RMs, so
é possivel falar em inicio da operacdo da administracdo metropolitana a partir de 2017,
quando comecam os trabalhos das agéncias executivas metropolitanas. Antes, o mais
proximo do formato de se instituir instancia administrativa especifica e formalmente pre-
vista para atuacdo em escala metropolitana foi a “Geréncia Metropolitana”, renomeada
de “Geréncia de Articulacao e Desenvolvimento da Regido Metropolitana”, em 2003, e a
Secretaria-Adjunta de Assuntos Metropolitanos (SAAM), em 2011, ambas iniciativas que
partiram da esfera estadual de poder.

A Geréncia Metropolitana foi concebida através da Lei n°® 7.844 de 31 de janeiro de
2003, com a mudanca de denominacao da “Geréncia Regional de Sao Luis”. Meses depois,
a Lei n® 7.878 de 08 de maio de 2003, que, assim como aquela, tratou da reorganizacao
administrativa estadual, definiu novo rétulo a essa instancia, nomeou-a de “Geréncia de

ambiente e recursos hidricos; VI - a politica habitacional, regularizagdo fundidria e fomento agricola; VII - satide, educacgao e capacitagdo
dos recursos humanos; VIII - turismo, cultura, esporte e lazer; IX - seguranca publica e defesa civil; X - atendimento e assisténcia social.”
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Articulacao e Desenvolvimento da Regiao Metropolitana”. Por tal natureza e seu alcance
territorial, a geréncia ndo consistiu em uma tentativa para efetivar as estruturas previs-
tas nas leis que instituiram as RMs criadas até entao no Maranhdo, e sim uma iniciativa a
parte.

Quando instituida a Geréncia Metropolitana, existia no estado duas RMs, a da Grande
Pedreiras e a da Grande Sao Luis, mas sua abrangéncia territorial ficou limitada aos mu-
nicipios desta regido. Formalmente, essa limitagao territorial se deve ao fato de que nao
se trata de nova instancia, mas sim da renomeada Geréncia Regional de Sdo Luis, cuja
jurisdicdo compreendia a Microrregidao da Aglomeracdo Urbana de Sao Luis, que, na épo-
ca, abrangia Sao José de Ribamar, Paco do Lumiar, Raposa e a capital - os mesmos que
integravam a RMGSL antes da inclusao de Alcantara, que ocorreu em dezembro de 2003.

A segunda denominagao atribuida para a Geréncia Regional de Sdo Luis, a de Ge-
réncia de Articulagao e Desenvolvimento da Regido Metropolitana, expressava melhor a
delimitacao territorial de suas atribuicdes>?. A nova denominacgao especifica que se trata
de instancia encarregada de apenas uma RM, a da Grande Sao Luis, além de apontar o
papel de articulacdo e de desenvolvimento. Presumivelmente, dada a referéncia a RM,
essas duas funcdes deveriam se dar em escala metropolitana, o que significa articular em
nivel interfederativo (sobretudo, entre Estado e os municipios) e focar em acdes voltadas
ao desenvolvimento da regiao como um todo. Na pratica, porém, as acdes se mostraram
restritas em termos territoriais. Em levantamento anterior, demonstramos que, até sua
extingdo pela Lei N© 8.104 de 23 de abril de 2004, a Geréncia Metropolitana limitou-se a
realizar a maior parte de suas obras em Sao Luis (CORDEIRO, 2007).

Quanto a segunda instancia criada pelo Executivo do Maranhdo para tratar da ins-
tituicdo de RMs, a SAAM, foi concebida através do Decreto n°® 27.209, de 03 de janeiro
de 2011. Por meio desta normativa, o governo incorporou a referida secretaria-adjunta a
estrutura organizacional da Casa Civil, incluindo-a entre as “unidades de atuagao progra-
matica” desta pasta (MARANHAO, 2011), ou seja, instancias voltadas as acoes futuras do
executivo estadual. A SAAM, porém, foi realocada para a Secretaria de Estado das Cidades
e Desenvolvimento Urbano — SECID, onde esta até hoje.

Em entrevista concedida no ano de 2013, a entdo responsavel pela pasta, Maria
Odinéa Santos, afirmou que a missao da SAAM era “formular estratégias de desenvolvi-
mento territorial-regional e implantar a gestao metropolitana no Maranhao, que sao duas;
com prioridade para a Regido Metropolitana da Grande Sao Luis”. Logo, ndo se tratava
propriamente de uma instancia da estrutura administrativa prevista para aquele tipo de
regiao, ou entidade responsavel pela gestdo e planejamento metropolitanos; seu objetivo
era o de efetivar tais estruturas administrativas, nao se restringindo, em tese, a RGMSL,
mesmo que, em um primeiro momento, a regiao fosse priorizada pela SAAM.

Nas palavras da Maria Odinéa Santos, a SAAM, com vista a atingir seu objetivo, a
SAAM primeiro formulou um documento com as “diretrizes para a implementacao da Re-
giao Metropolitana da Grande Sao Luis”, depois uma minuta de lei propondo alteracao da
regulamentacgao da regiao, pois havia o entendimento de que a norma nao continha “todos

52 Antes da Lei n® 7.878/2003 alterar a lei 7.844/2003, fazendo com que a “Geréncia Regional de Sdo Luis” fosse denominada de
“Geréncia de Articulagdo e Desenvolvimento da Regido Metropolitana”, este rotulo era empregado pelo Executivo Estadual, inclusive
quando disp0s sobre a organizagdo desta instancia em dois decretos, o de n° 19.383 de 06 de fevereiro de 2003 e o de n° 19.508 de 15

de abril de 2003.
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os instrumentos necessarios que a gestao [metropolitana] necessita”, e ainda estabelecia
exigéncia reconhecida como inconstitucional, a prévia anuéncia municipal. A pretendida
mudanca legislativa ocorreu em 2013, quando a LC n® 069/2003 foi alterada através da lei
n° 153, de 10 de abril de 2013. Alids, outras modificacdes na regulamentacdo da Grande
Sao Luis também foram propostas pela SAAM, como a que concebeu a criacdo da AGEM
e, posteriormente, da AGEMSUL.

AGENCIA EXECUTIVA METROPOLITANA E AGENCIA EXEcUTIVA METROPOLI-
TANA DO SUDOESTE MARANHENSE

Prevista pela LC n° 174/2015, a Agem foi criada pela Medida Proviséria n® 229, de 2
de fevereiro de 2017, norma convertida na Lei n® 10.567, de 15 de marco de 2017, que
alterou a estrutura administrativa do Poder Executivo Estadual. A organizacdao da autar-
quia esta no Decreto n® 32.874, de 3 de maio de 2017, enquanto o Decreto n°® 33.622,
de 10 de novembro de 2017, a alocou na estrutura da Casa Civil, mas, por meio da Me-
dida Provisdria n® 291, de 22 de fevereiro de 2019, hoje se encontra na SECID. Segundo
consta no site da instituicdao, a Agem “nasceu com a missao de gerir o processo de metro-
polizacao da Regido Metropolitana da Grande Sao Luis (RMGSL) e implantar as Fungoes
Publicas de Interesse Comum”33,

Desde quando criada, a AGEM se manteve operacional e |he foi sendo garantido re-
cursos financeiros por meio de dotacdes orcamentarias realizadas pelo governo do estado.
Segundo o Relatério de Avaliagdo do Plano Plurianual (PPA) 2016-2019 do estado (MA-
RANHAO, 2019), em 2017, foram destinados quase R$ 3,5 milhdes a agéncia, depois, no
mesmo ano, mais R$ 2,8 milhdes, dada a ampliacdo de servicos que lhe foram atribuidos,
suplementacao de 82,48%, tais como:

a) Elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado - PDDI, para
inclusdo no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Orcamentarias e na Lei
Orcamentaria Anual do Estado e dos Municipios da RMGSL; b) Assessoria
técnica e organizacional aos municipios da regidao metropolitana, com acom-
panhamento da elaboragao e revisao dos planos diretores e leis vigentes de
interesse metropolitano expresso no Plano Diretor de Desenvolvimento Inte-
grado - PDDI; c) Elaboracdo de diagndstico da realidade socioecondmica e de
ambito metropolitano, em parceria com érgaos estaduais e municipais e com
participacao da sociedade civis, visando subsidiar o planejamento integrado;
d) Articulacdo com instituicdes publicas e privadas, nacionais e internacio-
nais, objetivando a captacdo de recursos de investimento ou financiamento
para o desenvolvimento integrado da RMGSL, dentre outras atividades exer-
cida pela Agéncia. (MARANHAOQO, 2019, p. 63)

Na pratica, a maior parte do orcamento da AGEM foi destinada a execucdo de obras
urbanisticas, apesar de ndo constar entre o rol dos servigos listados acima. Dentre os
recursos previstos para autarquia, o governo estadual suplementou para cerca de 5,5
milhdes de reais a dotagdo orgamentaria inicial de R$ 100 mil, cuja rubrica era “desenvol-
vimento de infraestrutura e urbanizagao da RMGSL"” reais (MARANHAO, 2019, p. 245), en-
quanto a “implantacao de equipamentos de aproveitamento de residuo sdélido de interesse

53 Disponivel em: http://www.agem.ma.gov.br/apresentacao/ Acesso em: 24.09.2019
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metropolitano” e a “elaboragdo e execugao de planos e projetos” tiveram suas respectivas
dotacOes iniciais reduzidas de R$ 100 mil para R$ 2 (MARANHAO, 2019, p. 248). Outro
incremento orcamentario incidiu sobre a rubrica “reestruturacao das vias publicas”, com
salto de R$ 75 mil para R$ 2,4 milhdes, em 2018, segundo o citado relatério do governo
do Maranhao (p. 258).

A partir de informacdes coletadas em reportagens, diarios oficiais do Executivo do
Maranhdo e no site da propria autarquia estadual, foi possivel realizar um apanhado
das acOes previstas (nao necessariamente executadas) a serem realizadas pela AGEM. A
compilacdo esta resumida no Quadro 6, onde se ver que a maioria das acdoes da AGEM,
sobretudo as obras de urbanizacao, como reformas e construcdoes de pracas e avenidas,
foram concentradas no municipio de Sao Luis.

Quadro 6 - Acles previstas a serem realizadas pela Agéncia Executiva Metropolitana

AGCOES LOCALIDADE ANO MUNICIiPIOS ATENDIDOS

Elaboracao do projeto basico e executivo
para construcdo de instalagGes portuarias
publicas de pequeno porte dos municipios

de S&o Luis e Alcantara.
Obras de urbanizagao do canteiro da

avenida José

Alcantara e no Espigdo
Costeiro na Ponta 2017 Sao Luis e Alcantara
d’areia em S&o Luis

Bairro Jardim América | 2017 Sao Luis

Alcantara, Axixa, Bacabeira,
Cachoeira Grande, Icatu, Morros,

Elaboracao de Plano Metropolitano de Presidente Juscelino, Paco do
o RMGSL 2017 ) L
Acessibilidade Lumiar, Raposa, Rosario, Santa
Rita, Sdo José de Ribamar e Sdo
Luis.

Obras de revitalizacdo da Praca das
Amendoeiras

Bairro Jardim América | 2017 Sao Luis

Os 41 municipios do Consorcio
Pablico Intermunicipal das
Mesorregides Norte e Leste

Feira dos Municipios do Consdrcio Publico
Intermunicipal das Mesorregidoes Norte e Sé&o Luis 2017
Leste Maranhense

Maranhense.
Implantar as placas de delimitacdo entre | Municipios da Grande 2017 Sédo Luis, Sdo José de Ribamar,
0S municipios Ilha Paco do Lumiar, Raposa
Alcantara, Axixa, Bacabeira,
Cachoeira Grande, Icatu, Morros,
Plano de Gestdo Integrada de Residuos Presidente Juscelino, Paco do
i RMGSL 2017 . ‘s
Solidos - PGIRS da RMGSL Lumiar, Raposa, Rosario, Santa
Rita, Sdo José de Ribamar e Sdo
, Luis.
Elaboracao do Projeto Basico e Executivo
para Construcdo de Instalacdes Portudrias| Municipios de Sao Luis . , R
2017 Sao Luis, Alcantara

Publicas de Pequeno Porte dos Municipios e Alcantara

de S&o Luis e Alcantara
Disposicao final em aterro sanitario dos |Municipios de Raposa e

residuos solidos urbanos Sao José de Ribamar

2018 | Raposa e de Sao José de Ribamar

Gestdo de residuos solidos urbanos

. L, Raposa 2018 Raposa
domiciliares do municipio de Raposa
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Construgao de praga na Vila Coquilho Vila Coquilho 2018 Sé&o Luis
Construcao da praca do Quebra Pote Bairro Quebra Pote 2018 Sé&o Luis
Obras de ampliagdo da Avenida Jer6nimo | Avenida Jerdnimo de . ;
2018 Sao Luis

de Albuquergue Albuquerque
Obras de construcdo de passeio publico e | Avenida 01 do bairro - ,
. . o 2018 Sao Luis

academia ao ar livre Bequimao

Obras de urbanizacao da Pragca Bom Jesus Bairro Bom Jesus 2018 Sé&o Luis
Construcao de um centro comunitario Bairro do Coroado 2018 Sé&o Luis

S3o Luis, S30 José de
Curso para formacao de cuidador Ribamar, Rosario e 2018
Paco do Lumiar

Sao Luis, Sdo José de Ribamar,
Rosario e Paco do Lumiar

Obras de urbanizagdao na pracga da Vila

Vila Esperanca 2018 Sé&o Luis
Esperanca
Reforma da praga Dom Luis Bairro Itaqui 2018 Sdo Luis
Obras de urbanizagdao na praga Mururu Bairro do Coroado 2018 Sé&o Luis
Obras de urbanizacao na praca da Vila . ) . ;
i Vila Magril 2018 Sao Luis
Magril
Urbanizacdo do canteiro da Avenida . . ,
Bairro Camboa 2018 Sao Luis
Camboa
Construcao de quadra esportiva Bairro Vila Luizao 2018 Sé&o Luis
Revitalizacdo do canteiro da Avenida Avenida Ferreira N ,
i 2018 Sao Luis
Ferreira Goulart Goulart
Convénio entre Agem e Sé&o Luis Sédo Luis 2018 Sédo Luis
Instalacdo da central de triagem de . .
, L Pago do Lumiar 2019 Pago do Lumiar
residuos solidos urbanos
Urbanizacdo de um canteiro na avenida . N B
Bairro Camboa 2019 Sao Luis
Camboa
Reforma e Construgao de Cobertura . . . N B
Bairro Vicente Fialho | 2019 Sao Luis

Metalica na Feira Vicente Fialho
Fonte: Elaborado pelo autor, por meio de consulta a diarios oficiais do Poder Executivo do Estado do Ma-
ranhdo (2020).

Quanto a AGEMSUL, esta foi criada via Medida Provisoria n® 255, de 27 de outubro
de 2017, depois convertida na Lei n® 10.724 de 29 de novembro de 2017. Na LC n© 204,
de 11 de dezembro de 2017, a autarquia figura como uma das instancias basicas da “es-
trutura de governanca interfederativa da RMSM” (art. 5°), e sua organizagao é regida pelo
Decreto n® 33.925, de 21 de margo de 2018. Conforme o Relatério de Avaliagdo do PPA
2016-2019 (MARANHAOQO, 2018), com a criacao da AGEMSUL, “houve a necessidade de um
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incremento orcamentario em 2018 no valor de R$ 2.323.424,00, para atender todas as
despesas da Agéncia” (p. 63), enquanto o Decreto n° 33.837, de 27 de fevereiro de 2018
informa que foi aberto um crédito especial de R$ 3.220.000,00 em favor da agéncia.

Dentre as acOes realizadas pela AGEMSUL, destaca-se a organizagao da “I Conferén-
cia da Regiao Metropolitana do Sudoeste Maranhense”, ocorrida durante os dias 27, 28 e
29 de novembro de 2018, em Imperatriz. O destaque se deve porque, além da organiza-
cao do evento ser uma das atribuicdes fixadas por lei para a AGEMSUL, a realizagcao da
conferéncia é pré-condicdo necessaria a operacionalizacao da estrutura interfederativa de
gestdao da RMSM. Apds essa etapa, a AGEMSUL realizou a convocatéria para a primeira
reunido ordinaria do Conselho Participativo da regido e definiu as seguintes pautas: “dar
posse aos conselheiros”; “formacao da Mesa diretora” e “elencar critérios para a criagao
do PDDI".

As acoes da AGEMSUL devem, por forca da lei que a rege, gravitar em torno do PDDI
da regido, primeiro, por visar a elaboracdo do plano e, depois, a realizacdo das “FPIC”
definidas nesse instrumento territorial ou, na auséncia deste, pelo Colegiado Metropoli-
tano responsavel da regido. Atualmente, a regidao ainda nao conta com seu plano diretor
(cuja elaboragao sequer foi iniciada), porém a AGEMSUL tem conduzido agdes na regido,
conforme divulgacdes do site da autarquia (ver Quadro 7).

Quadro 7 - Acdes noticiadas no site da AGEMSUL - entre agosto e setembro de 2019.

Titulo da Municipios

L. . Conteudo da reportagem
matéria = | atendidos

“Foi lancado nesta quarta-feira (11) a reforma, ampliagao e adequacgao nas estruturas
do Instituto de Criminalistica (ICRIM) e Instituto Médico Legal (IML) de Imperatriz.
A obra sera executada pelo Governo do Estado do Maranhdo através da AGEMSUL
(Agéncia Executiva Metropolitana Sul Maranhense). Estiveram presentes o secretarios
de Infraestrutura do estado, Clayton Noleto, Deputado Estadual Marco Aurélio, Pastor
Porto, policia técnica do ICRIM/IML, engenheiros responsaveis pela obra além de
executivos do governo do estado. O presidente da Agéncia Metropolitana, Frederico
Angelo, enalteceu o compromisso do governador Flavio Dino com a seguranca no Estado.

“A obra dos instituto de criminalistica € um importante recurso de elucidagdo e resolugdo
“AGEMSUL lanca

reforma do ICRIM | Imperatriz
e IML”

de crimes, sendo peca importante do sistema de Seguranca publica”, disse. Frederico
destaca ainda, o compromisso da policia técnica, pericia e o suporte do governo. “E de
conhecimento publico no Estado e até a nivel nacional a importancia que o governador
Flavio Dino tem com a seguranca publica”, finalizou. A obra de adequagdo e ampliagdo
do ICRIM/IML seguem regras sanitarias, de seguranca publica, e do sistema técnico
ciéntifico.” [sic]

Publicado em 16/09/2019 no endereco eletronico http://agemsul.ma.gov.
br/2019/09/16/agemsul-lanca-reforma-do-icrim-e-iml/
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“Frederico Angelo
acompanha obra

“Frederico Angelo, presidente da Agéncia Metropolitana, acompanha in loco a obra
do Centro de Referéncia ao idoso, obra feita pelo Governo do Maranhdo, através da
AGEMSUL. O objetivo do Centro é trazer beneficios aos idosos da Regido Metropolitana
através da disponibilizacdo de servicos como atendimento médico e disposicdo de espaco
para lazer, atividades recreativas e entretenimento, colaborando com a qualidade de

vida e envelhecimento saudavel da pessoa idosa.” [sic]

do Centro de Imperatriz
Referéncia ao
Idoso” Publicado em 30/09/2019 no endereco eletrénico http://agemsul.ma.gov.
br/2019/09/30/presidente-da-agencia-metropolitana-acompanha-obra-do-centro-de-
referencia-ao-idoso/
“Presidente da AGEMSUL, Frederico Angelo, acompanha prefeito
de Acailandia em S3o Luis e garante beneficios para a cidade._
Em visita nesta quinta-feira (19) a Secretaria de Estado da Saude, através do
secretario Carlos Lula, o prefeito de Acailandia, Aluisio Silva e o presidente da Agéncia
Metropolitana, Frederico Angelo, garantiram a implantacdo de uma policlinica em
Acailandia. Carlos Lula explica que o projeto a ser implantado ja vem funcionando
“Secretaria de com sucesso na Regido de Matdes do Norte, disse. Carlos Lula garantiu ao prefeito
Salde garante L Aluisio e a Frederico Angelo, que vai iniciar o estudo para implantacdo da unidade.
policlinica para Acailandia Aluisio Silva destaca a parceria do Governo do Estado através da AGEMSUL e SES em
Acailandia” busca de melhorias na salde publica do municipio. “E mais uma demonstracdo de
compromisso do Governo do Maranhdo com Agailandia”, disse.” [sic]
Publicado em 24/09/2019 no endereco eletronico http://agemsul.ma.gov.
br/2019/09/24/secretaria-de-saude-garante-policlinica-para-acailandia
“"Dando continuidade na agenda em Sao Luis, o Diretor de Programas e Projetos
da AGEMSUL, Laio Maia, representando toda a Agéncia Metropolitana em nome
“Diretor de do presidente, Frederico Angelo, participa da audiéncia publica que consolida um
Programas e importante momento de debate sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado
Projetos da (PDDI) da grande Sao Luis, haja vista, que em breve, estaremos fazendo o mesmo para
AGEMSUL, Laio a Regido Metropolitana do Sudoeste Maranhense. Na oportunidade esteve reunido com
Maia, participa da o Sr. Pedro Aurélio Carneiro, Eng. Civil especialista em residuos sélidos, Sr. José Antonio
audiéncia publica da SECID, Sr. José Antdnio Rodrigues da Silva Junior, Diretor de Programas e Projetos,
que consolida (leingL Consuelo Borges, Diretora Administrativa e Financeira e Livio Correa, presidente da

um importante
momento de
debate sobre o
Plano Diretor de
Desenvolvimento
Integrado (PDDI)”

AGEM.” [sic]

Publicado em 03/09/2019 no endereco eletronico http://agemsul.ma.gov.

br/2019/09/03/diretor-de-programas-e-projetos-da-agemsul-laio-maiaparticipa-da-

audiencia-publica-que-consolida-um-importante-momento-de-debate-sobre-o-plano-

diretor-de-desenvolvimento-integrado-pddi/
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“Agemsul mantém
dialogo com
prefeitos e ouve

Senador La

“A AGEMSUL, como uma extencao do Governo na Regiao Tocantina, vem mantendo o
didlogo com prefeitos e ouvindo demandas diretamente ligadas ao desejo da populagao.
Nesta semana recebemos na sede da Agéncia o prefeito de Senador La Roque, Dario
Sampaio. Esse didlogo permanente com os prefeitos é uma indicacdo do governador
Flavio Dino, em busca de aproximar cada vez mais o “Estado” das demandas sociais.
Esse é o objetivo da Agéncia Metropolitana, ouvir e por em praticas as acdes em prol
da sociedade.” [sic]

demandas da Roque
Regido Tocantina”
i ublicado em no endereco eletronico p://agemsul.ma.gov.
[sic] Publicad 03/09/2019 d let http:// |
br/2019/09/03/agemsul-mantem-dialogo-com-prefeitos-e-ouve-demandas-da-regiao-
tocantina/
"0 presidente da Agéncia Metropolitana, Frederico Angelo, recebeu em seu gabinete
“Presidente da a Dra Rosélis Carvalho, advogada e Lideranca Politica de Amarante. Na oportunidade
AGEMSUL recebe foram abordados temas relacionados a Saude Publica na Regido Metropolitana e a
em seu gabinete importancia da implantacdo de projetos que amplie o acesso a salude. A AGEMSUL
liderangas mantém didlogo permanente com liderancas politicas e sociedade em busca de solugdes
politicas de e projetos que resultem em mais qualidade de vida para populacdo.” [sic]
Amarante
Amarante em
busca de solucdes
e projetos para Publicado em 03/09/2019, no endereco eletronico http://agemsul.ma.gov.
melhoria da br/2019/09/03/presidente-da-agemsul-recebe-em-seu-gabinete-liderancas-politicas-
populacio” [sic] de-amarante-em-busca-de-solucoes-e-projetos-para-melhoria-da-populacao/
“"Em reuniao ocorrida na tarde de Quarta-feira (21) na sede da AGEMSUL, em
Imperatriz, ficou acertado o cronograma de implantacdo do Comité para criagdo do
Plano Juventude Viva em Imperatriz que inicia nesta quinta-feira, dia 22, com um
ciclo de palestras que ocorrem na UEMASUL. Além do presidente Frederico Angelo que
coordena a implantagdo, participaram a Chefe da Assessoria de Planejamento e Agdes
Estratégicas, Socorro Costa, o Advogado Marcos Paulo e a assessora Nataska. O comité
sera responsavel por construir, acompanhar e monitorar as agdes do Plano Estadual
e Municipal de enfrentamento a mortalidade da juventude negra na regido, explica o
AGEMSUL presidente Frederico Angelo. O projeto “Juventude Viva”, realizado em parceria com
R a Secretaria Nacional de Juventude a partir do Plano de Prevengdo a Violéncia Contra
articula Comité . ) - ~ . . .
. a Juventude Negra, visa criar condigdes para superacao dos impactos psicossociais
para criagao do . - o A . o
o Juventude Imperatriz gerados em suas familias e combatendo a padronizagao da violéncia e a estigmatizagao
ano Juv . . .
do jovem negro. Apos acordo com a SEEJUV (Secretaria de Estado da Juventude)
Viva em ) A L . . ~ A i .
ficou a cargo da Agéncia Metropolitana a implantagao do comité na Regidao Tocantina
Imperatriz”

a partir do envolvimento das instituicdes sociais, publicas e sociedade civil. O Comité
sera responsavel por construir, acompanhar e monitorar as agdes do Plano Estadual e
Municipal de enfrentamento a mortalidade da juventude negra na regido.” [sic]

Publicado em 23/08/2019, no eletrénico
br/2019/08/23/agemsul-articula-comite-para-criacao-do-plano-juventude-viva-em-

imperatriz/

endereco http://agemsul.ma.gov.
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“Frederico Angelo
parabeniza
modelo de
acessibilidade e
inclusao em obras
construidas pela
prefeitura de Jodo
Lisboa.”

Jodo Lisboa

"0 Presidente da Agéncia Metropolitana, Frederico Angelo, participou na ultima sexta-
feira (16) da inauguracdo do novo CEO - Centro de Especialidades Odontoldgicas na
cidade de Jodo Lisboa. Frederico enalteceu o trabalho do prefeito Jairo Madeira que vem
realizando e inaugurando obras com recursos proprios, como € o caso do novo C.E.O.
“Viemos representar o governo do Maranhdo através da AGEMSUL e fazer o registro
do modelo administrativo que vem sendo realizando na cidade de Jodo Lisboa através
do prefeito Jairo Madeira”, disse. O presidente da Agéncia Metropolitana enaltece ainda
a preocupacao da prefeitura em realizar obras com acessibilidade para pessoas com
mobilidade reduzida, como foi o caso da praga 22 de Dezembro, entregue recentemente
como apoio do Governo do Maranhdo, e o Novo CEO, construido pela prefeitura com
recursos do tesouro municipal. “"Obras que ndao geram inclusdo social nao fazem mais
jus a existéncia”, explica Frederico Angelo. O novo CEO - Centro de Especialidades
Odontoldgicas foi construido pela prefeitura de Jodo Lisboa e entregue a populagdo
com equipamentos modernos e estrutura padrdo do Ministério da Salde e cumprindo
normas da Vigilancia Sanitaria. Com capacidade para mais de 6 mil procedimentos ano,
o novo CEO esta equipado com Raio-X, Sala de Esterilizagcdo, Salas de coordenacgdo
e recepgao, podendo realizar limpezas, cirurgias, restauragdes e variados tipos de
procedimentos na area bucal.” [sic]

Publicado em 21/08/2019, no
br/2019/08/21/frederico-angelo-parabeniza-modelo-de-acessibilidade-e-inclusao-em-

enderego eletrénico http://agemsul.ma.gov.

obras-construidas-pela-prefeitura-de-joao-lisboa/

“Imperatriz
recebe Outreach
Mission no
Hospital

|II

Macrorregiona

Imperatriz

“Por intermédio da Agéncia Metropolitana Sudoeste Maranhense (AGEMSUL) e
Secretaria de Estado de Saude (SES), O Hospital Macro Regional de Imperatriz recebeu
nesta sexta-feira (16), a segunda edigcdo do Outreach Mission. Os procedimentos
ocorrem em parceria com o Colégio Brasileiro de Cirurgia Hepato Pancreato Biliar (CB-
HPB) e a Americas Hepato-Pancreato-Biliary Association (A-HPBA). As avaliaces dos
pacientes iniciaram na quinta-feira (15). Na sexta-feira, dia 16, foram iniciados os
procedimentos cirlrgicos pelas equipes médicas na area de hepato-pancreato-biliar. Em
Imperatriz, desde 2016, a equipe do Hospital Macrorregional Dra. Ruth Noleto oferece
assisténcia em salude na Regido Tocantina. O equipamento de salde possui 116 leitos
de internacdo, 10 deles de UTI, e atende as regides de salde de Imperatriz, Balsas,
Barra do Corda e Acailandia, totalizando 43 municipios. A Missdo internacional da
Outreach Mission ocorre somente em duas cidades este ano, em Imperatriz e Vietnam.
O presidente da Agéncia Metropolitana, Frederico Angelo, destaca a importancia dessa
troca de experiéncias entre médicos de reconhecimento internacional e os médicos de
Imperatriz. “Conseguimos o contato com essa entidade através do médico Jorge Lira
[de Imperatriz] e € membro do Colégio Brasileiro de Cirurgia Hepapato Pancreato que
reconhece a importancia da cidade e do Hospital Macro Regional para a regido Tocantina
e para o estado do Maranhdo, portanto, Imperatriz ganha mais este importante avango
na area da saude e de conhecimento”, disse.” [sic]

Publicado 19/08/2019, no
br/2019/08/19/imperatriz-recebe-outreach-mission-no-hospital-macrorregional/

em endereco eletronico http://agemsul.ma.gov.
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“Frederico
Angelo divide
experiéncias em
visita a obras
executadas

pela Agéncia
Metropolitana da
Capital”

S&o Luis

"0 presidente da AGEMSUL (Agéncia Executiva Metropolitana do Sudoeste Maranhense),
Frederico Angelo, cumpriu agenda de visitas a obras do Governo do Estado na capital
marenhense que sdo executadas pela AGEM (Agéncia Metropolitana). Frederico estava
acompanhado do presidente da AGEM, Dr. Livio Corréa e o diretor de Projetos, Antonio
Filho. O objetivo é aprimorar a dinamica da AGEMSUL através da experiéncia constituida
ao longo dos anos de trabalho e execucdo de obras por parte da Agéncia de S3do Luis, a
primeira do Maranhdo. Os presidentes das duas agéncias visitaram varias obras e ainda
o Trecho da Avenida Jer6nimo de Albuquerque, no bairro Angelim, que esta recebendo
a primeira etapa da obra de alargamento da via. Para a obra sdo empregados recursos
de R$ 1,96 milhdes. O trecho que recebe os servicos de terraplanagem, drenagem,
pavimentacdo, construcdo de meio-fio e sarjeta, € um dos que apresenta maior fluxo
de veiculos com engarrafamentos, sobretudo nos chamados horarios de pico. Frederico
Angelo considera a visita proveitosa e importante para a Regido Sul do Estado que vem
avancando em projetos executadas pela AGEMSUL.” [sic]

Publicado em 16/08/2019, no eletronico
br/2019/08/16/frederico-angelo-divide-experiencias-em-visita-a-obras-executadas-

pela-agencia-metropolitana-da-capital/

enderecgo http://agemsul.ma.gov.

“Em busca da
melhoria e
qualidade dos
servigos, MOB
e AGEMSUL
realizam
adequacao
no Transporte
na Regiao
Metropolitana de
Imperatriz”

Os da
RMGSL

“Agéncia Estadual de Mobilidade Urbana (MOB) e Agéncia Metropolitana (AGEMSUL),
reuniram-se com profissionais que realizam o transporte semiurbana realizado por
VANS (Transporte Alternativo) e pelas empresas de transporte da linha Metropolitana
(expresso Metropolitano). O objetivo da reunido realizada com a participacdo dos
Sindicatos e Cooperativas do Transporte Complementar que operam em Imperatriz e
cidades vizinhas, é adequar a distribuicdo do Quadro de Horarios do Transporte Coletivo
Intermunicipal e realizar ajustes que venham trazer melhorias na prestagao de servicos
para a populacdo, explica o Diretor da MOB, Davison Nascimento. O presidente da
AGEMSUL, Frederico Angelo, destaca os avancos que vém sendo realizado em parceria
com a MOB no fomento, melhoria e ampliagdo dos servigos. “O didlogo com todos os
campos tem sido importante para aumentar e melhorar os servigos do Projeto Travessia
e do Expresso Metropolitano”, disse.” [sic]

Publicado em 16/08/2019, no endereco eletrénico

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de noticia da AGEMSUL publicadas em www.agemsul.ma.gov.br/

(2020).
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O PODER DAS REGIOES
METROPOLITANAS NO
BRASIL: analise a partir do
caso maranhense e expectativas
em torno da instituicao regional-
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Capitulo 6
5.1 CAPTACAO DE RECURSOS PUBLICOS

mais comum entre as supostas vantagens de se instituir RMs no Brasil, a cap-

tacdo de recursos publicos, tem se dado sobre fundamentos muito mais rela-

cionados a politicas governamentais do que politicas de Estado, pelo menos,
até o advento do EM. Em primeiro lugar, porque a Constituinte de 1988 deixou de garantir
fontes de recursos a serem direcionados as instancias territoriais instituidas por lei como
RMs - e 0 mesmo para as AUs e Microrregides. Logo, nao ha previsao constitucional que
garanta recursos especificos as RMs, seja por transferéncias interfederativas ou fontes de
arrecadacao tributaria.

Diferente do que ocorre quando se trata de novos Estados e Municipios, a Carta Maga
nao vincula a criagao de RMs, AUs ou Microrregioes a qualquer tipo de competéncia tribu-
taria a ser conferida a instancia intergovernamental dessas regidoes. Uma razao plausivel
para tal escolha parece residir na condicao juridica dos territdrios assim criados, ou seja,
o fato de serem regidoes administrativas, concebidas para certo tipo de relagao interfe-
derativa, sem alcar o status de entidade territorial dotada de autonomia politica. Porém,
a légica nao se aplica aos denominados “territorios federais”, regidao administrativa sob
competéncia da Unido e que, mesmo nao sendo um dos entes federados previstos no art.
18, a Lei Maior Ihes garante recursos proprios provenientes de impostos>.

Quanto as transferéncias interfederativas, essa grande expectativa em torno da ins-
tituicdo de RMs s6 encontra viabilidade constitucional quando se trata das chamadas
“transferéncias voluntarias”, ou seja, as que nao sao determinadas pela Constituicdo Fe-
deral - caso contrdrio, se enquadrariam nas “transferéncias constitucionais”, também
rotuladas de “obrigatdrias” ou “vinculadas”. Assim, a principio, nada impede que, nas es-
feras da Unido, dos Estados e dos Municipios, sejam estabelecidos, por lei ou programas
governamentais, fontes de recursos destinados a RMs ou a agoes vinculadas a tal condi-
cao territorial. E € o que, em via de regra, tem sido adotado no caso do Maranhao, ainda
que de forma incipiente.

RECURSOS LEGALMENTE DESTINADOS AOS ARRANJOS METROPOLITANOS NO
MARANHAO

No Maranhao, a Constituicao Estadual, em simetria com a federal, ndo prevé fontes
de arrecadacdes especificas para instancias administrativas de cunho “metropolitano”,
nem transferéncias obrigatérias por parte dos entes envolvidos em RMs criadas por lei
- alids, o mesmo ocorre em todas as constituicdes estaduais consultadas durante a pes-
guisa. Entretanto, quando da instituicdo dessas regides, tem se adotado no estado a con-
cepcao de fundos publicos, os quais deveriam, em tese, ter fontes garantidas de receitas
a serem vinculadas aos objetivos estabelecidos em cada lei que os estabelecem>>.

54 Assim como as RMs, os “territérios federais” ndo correspondem a um novo ente federado, e sim a uma unidade administrativa
a cargo da Unido. No entanto, a Constituicdo Federal prevé estrutura de poder equivalente a configuragdo atribuida aos Estados,
inclusive no que se refere aos impostos, que sdo os mesmos adotados para os entes estaduais e os da competéncia municipal, quando
ndo abrangem municipios, conforme o art. 147 da norma, onde se 1&: “Competem a Unido, em Territério Federal, os impostos estaduais
e, se o Territorio ndo for dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os impostos
municipais.” (BRASIL, 1988).

55 Cabe frisar: “Fundo nao ¢ uma entidade juridica, [...], ¢ um tipo de gestdo administrativa e financeira de recursos ou conjunto
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Na pratica, as legislacbes que criaram os primeiros fundos metropolitanos do Ma-
ranhdo (as leis complementares n°® 38/1998 e n° 089/2005, referentes a RMGSL e a
RMSM, respectivamente) nao fixaram obrigatoriedade de transferéncia de recursos entre
o estado e os municipios integrantes das respectivas regidoes. As normas sequer estabe-
leciam formas de rateio entre os participantes dos arranjos para a formacao das receitas
dos fundos regionais. No maximo, exigiram que os recursos captados ou arrecadados em
nome do “interesse metropolitano” fossem destinados a tais fundos, como os destinados
a realizacOes de servigos publicos, programas governamentais, além das multas ou taxas

referentes as atribuicdes das instadncias metropolitanas.

A lei n® 38/1998 e a de n° 089/2005, cada uma a seu modo, chegaram a prever a
possibilidade de alocacao de recursos provenientes de dotagdes orcamentarias por parte
dos entes federativos (a segunda incluiu até a Unido, a primeira nao fez especificagdes),
porém nao de forma taxativa ou compulsoria, apenas como possibilidade. Logo, ndo havia
propriamente uma obrigacao, e sim permissao em contribuir financeiramente para for-
macao de receitas a serem aplicadas em acoes e projetos de “interesse metropolitano”.
No jargao juridico, tal previsdo parece se enquadrar no rol dos direitos subjetivos, por ser
uma faculdade conferida aos governos participantes, porque os permite fazer, se assim
julgarem ser de seu interesse e pertinéncia, dotagdes orcamentarias em favor do fundo
metropolitano.

Formalmente, os fundos metropolitanos nao se configuravam em mecanismos de
transferéncia interfederativa, pois nem os municipios nem o Estado teriam integralizado
em seus orcamentos as receitas dai provenientes. Mesmo assim, para os municipios, a
existéncia dessas instancias representava ndao s6 uma possibilidade de “perda” (via dota-
¢cOes orcamentarias) de receitas municipais, mas, em contrapartida, também a chance de
receber em seus proprios territdrios acdes custeadas por outro ente federado que, volun-
tariamente, contribuisse com a formacdo do “caixa metropolitano”. Igualmente, receitas
de dotacodes estaduais, se alocadas nesses fundos, teriam a chance de ser aplicadas em
funcdes publicas antes consideradas apenas de interesse local, ou seja, da alcada munici-
pal, ao passo que, em beneficio do Estado, recursos municipais poderiam ser empregados
em acgdes da competéncia estadual. Em todo caso, bastaria enquadrar como de interesse
“comum” ou “metropolitano” a funcao que se pretenderia executar com recursos da “re-
giao”, mesmo se nem todos os entes forem territorial ou funcionalmente contemplados.

A partir da LC n® 174/2015, as disposicOes legais sobre o fundo previsto para a Gran-
de Sdo Luis passaram a ser mais detalhadas, em relagdo as normas anteriores. Apesar de
também fazer mengao somente aos recursos provenientes de transferéncias voluntarias,
tanto entre os entes federados que compdem a regiao como por parte de fontes externas
(nacionais ou internacionais), e de permitir o recebimento de recursos provenientes de
guaisquer fontes (dada a generalidade da redacao conferida ao inciso VII do art. 18%), a
lei atual estabelece mais situacdes ou condi¢cdes as quais a transferéncia ao fundo metro-
politano deve ser compulséria, ao menos, por parte dos entes que formam a regiao.

Com excecao do inciso VII, as disposicoes do art. 18 da LC n® 174/2015, por si ou em
complementacao com outros dispositivos da norma, fixam situagdes nas quais determina-

de recursos vinculados ou alocados a uma area de responsabilidade, para cumprimento de objetivos especificos, mediante a execucao
de programas com ele relacionados.” (FLAVIO CRUZ, 2001, apud CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS, 2012, p. 18).
56 Na integra: Art. 18. Constituem recursos do Fundo de Desenvolvimento da RMGSL: [...] VII - doagdes de pessoas fisicas ou
juridicas publicas ou privadas, nacionais, internacionais ou multinacionais e outros recursos eventuais.” (MARANHAO, 2015)
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dos recursos, quando disponiveis, precisam ser destinados ao fundo da RMGSL. E desta
forma que quaisquer montantes financeiros alocados para a regiao e em nome do “inte-
resse metropolitano” ou da implementacgao do PDDI, inclusive os “provenientes de retorno
financeiro de empréstimos efetuados para investimentos em obras, servigos e projetos de
interesse metropolitano” (inciso IV), devem ser depositados no Fundo de Desenvolvimen-
to da Regidao Metropolitana da Grande Sao Luis, para s6 depois serem empregados.

Além disso, nos termos da lei em vista, a fim de evitar certas sancdes, os entes fede-
rados participantes da RMGSL sao obrigados a contribuir financeiramente para a formacao
das receitas do fundo criado pela norma, através de dotagdes orcamentarias e “mediante
rateio com um percentual do Fundo de Participacdo Municipal (FPM) de cada municipio
integrante da RMGSL, complementado no minimo por igual valor pelo Governo do Estado”
(inciso I, art. 18). Para os municipios, o descumprimento de tal determinacdo, cujo valor
da contribuicao deve ser definido pelo Colegiado Metropolitano®’, nao acarreta sangoes
juridicas, mas, se assim optarem em fazer, ficarao impossibilitados de receberem recursos
depositados no fundo metropolitano, conforme se depreende do seguinte dispositivo da
lei em vista:

Art. 17. Os municipios integrantes da RMGSL que nao estiverem de acordo
com as disposicoes desta Lei Complementar [0 que inclui o inciso I do art. 16]
ou nao cumprirem as deliberagdes do Colegiado e do Conselho Participativo
nao poderao ser contemplados por recursos do Fundo Metropolitano.
(MARANHAO, 2015, grifo nosso)

A lei vai mais longe, em relacdo as sangoes, ao dispor que “0 inadimplemento do mu-
nicipio no tocante a sua contribuicdo [ao fundo metropolitano] implicara na retencao pelo
Estado do valor correspondente quando da efetivacao de transferéncias obrigatdrias ou
voluntarias no Estado para o Municipio” (art. 18, § 3°). A determinacao, entdo, reveste de
compulsoriedade a contribuicdo municipal ao fundo da RMGSL, mesmo que indiretamen-
te, pois o recolhimento previsto deve ocorrer em uma das fontes das receitas municipais,
as transferéncias obrigatdrias ou voluntarias provenientes da esfera estadual de poder.

Em relacao ao Estado, quando se trata do rateio das contribuigcdes ao fundo da RM-
GSL, uma eventual inadimpléncia pode ocasionar sancoes juridicas em decorréncia do
descumprimento de sua prépria legislacao. A lei que regulamenta a regiao e seu fundo é
clara, no art. 16, inciso I, em fixar que o ente estadual é obrigado a complementar o mon-
tante dos recursos orcamentarios alocados pelos Municipios abrangidos pela regidao, em
valor que seja no minimo igual a somatéria das contribuicdes destes. Porém, em funcgao
dessa vinculagao entre valores, o Estado s6 se ver obrigado a fazer dotagdes orgcamen-
tarias ao fundo em questdao se os Municipios cumprirem, todos ou em parte, o que lhes
competem no rateio dessas contribuigdes financeiras previstas na lei.

Para a RMSM, sua legislacdao nao estabelece obrigatoriedade de transferéncias in-
terfederativas entre os integrantes da regido, nem algum tipo de débice ao ente que nao
contribuir com recursos financeiros para o fundo metropolitano. Ha apenas a exigéncia de
que os eventuais recursos auferidos ou destinados a acdes em nome do “interesse me-
tropolitano” sejam depositados no referido fundo e para os fins estabelecidos pela norma.
Diferente da Grande Sao Luis, a lei da RMSM nao obriga o Estado a fazer complementa-

57 “Art. 18 [...] § 1° O percentual do FPM para contribuicdo de cada municipio da RMGSL ao Fundo de Desenvolvimento da
RMGSL sera definido pelo Colegiado Metropolitano.”
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¢cO0es orcamentarias ao fundo metropolitano, mesmo se os Municipios da regidao vierem,
por iniciativa voluntaria, a contribuir com dotagdes orcamentarias a esta instancia contabil
e financeira.

Quanto a RMLM, como sua lei ndao dispde sobre o fundo da regido, apenas o men-
ciona de passagem no art. 59, é imprudente afirmar categoricamente que essa instancia
da estrutura administrativa da regidao podera servir como mecanismo pelo qual um ente
federado venha a ser contemplado com recursos ai alocados por outro ente. O que ha
mais préximo disso é a determinacao do art. 7°, paragrafo 11, onde se Ié: “O Estado no
que couber participara da metréopole como ente publico na execugao de obras, como re-
passador de recursos e auxiliar técnico na execugdo de politicas de interesse comum da
regido metropolitana” (MARANHAO, 2016). O dever, porém, se inscreve no conjunto das
disposicoes que tratam do colegiado interfederativo previsto para a RMLM, o que significa
a garantia de repasses estaduais apenas para acoes definidas nessa instancia, ndo neces-
saria e individualmente para os municipios que a integra.

Quanto a lei da RMGP, ndao ha previsao de transferéncias interfederativas obrigaté-
rias, nem a criagao ou mengao a um fundo metropolitano. A norma, em seu art. 59, inciso
X, chega a atribuir ao colegiado da regido a competéncia de “gerir os recursos financeiros
que lhe sejam destinados”>®, mas sem definir fontes dos recursos. Ha, porém, a previsao
da possibilidade de algum dos entes que compode a Grande Pedreiras vir a receber algum
tipo de recurso ou prestacao de servigos destinados a investimentos na regiao, e apenas
para vincular (exigir) que esse tipo de auxilio externo deva ser, antes de tudo, chancelado
pelo colegiado metropolitano, conforme determina o art. 6° da lei, onde se |é:

Art. 69 - Os 6rgaos ou entidades da administracdo estadual ndo iniciardo,
nem dardo seguimento a qualquer solicitacdo ou negociacdo de auxilio fi-
nanceiro, empréstimo, financiamento ou ainda de prestacdo de servigos por
entidades publicas ou privadas nacionais, estrangeiras ou internacionais, re-
lacionados com investimento na regiao metropolitana da Grande Pedreiras,
ou indiretamente, sem que o Conselho Deliberativo certifique estarem os
projetos em conformidade com as diretrizes de interesse metropolitano. (MA-
RANHAO, 1995)

Trata-se, pois, de exigéncia similar, para ndo dizer igual, a que constava na primeira
lei da Grande S&o Luis, com algumas alteracdes na redacao do dispositivo®®, e algo pro-
ximo a intencdo inscrita no art. 10 da atual regulamentacdo desta regido, s6 que agora
a decisdao cabera ao Colegiado Metropolitano e devera se basear no que for definido no
PDDI®°, A obrigatoriedade assim, longe de garantir repasses de recursos por fontes exter-

nas, representa, para os entes da regidao, um pré-requisito a mais para obtencao de re-
58 “Art. 5° - Fica criado o Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana, com poderes de deliberar sobre atos e providéncias
de interesse das areas dos respectivos municipios abrangidos, tendo ainda como finalidade: [...] X - gerir os recursos financeiros que lhe
sejam destinados;” (MARANHAO, 1995)

59 La constava: “Art. 7°-Os 6rgdos ou entidades da administragdo estadual ndo iniciardo nem dardo seguimento a qualquer
solicitagdo ou negociacdo de auxilio financeiro, empréstimo, financiamento ou ainda de prestacao de servigos por entidade publica
ou privada nacional ou internacional, relacionados com investimentos na Regido da Grande Sao Luis, ou que a ela interesse direta
ou indiretamente, sem que o CODEGS certifique estarem os projetos em conformidade com as diretrizes de interesse metropolitano”
(MARANHAO, 1998)

60 “Art. 10. Os o6rgaos ou entidades das administracdes do estado e dos municipios da RMGSL ndo iniciardo, nem dardo
seguimento a qualquer solicitacdo ou negociacao de auxilio financeiro, empréstimo, financiamento ou, ainda, de prestacdo de servicos
por entidades publicas ou privadas, nacionais, estrangeiras ou internacionais, relacionada com investimentos na Regido Metropolitana
da Grande Sao Luis, sem que o Colegiado Metropolitano certifique estarem os projetos em conformidade com o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado e demais diretrizes estabelecidas para a RMGSL.”

A “metropoliza¢do de papel” como trunfo politico 1 1 O



Capitulo 6

ceitas a serem aplicadas em acdes nos seus respectivos territérios, e desde que a funcao
publica em questao seja enquadrada como de “interesse metropolitano”, decisao que, em
ultima analise, caberd ao colegiado de cada regido.

POSSIBILIDADES EM PROGRAMAS DO GOVERNO FEDERAL

No Brasil, a pratica de destinar recursos de programas federais as RMs tem origem
na década de 1970 e foi retomada na vigéncia do atual pacto federativo. Primeiro, tra-
tou-se de condicionar o recebimento desses recursos a previa conformacao, por parte de
Estados e Municipios, as deliberacdoes das respectivas instancias administrativas de cada
RM. Depois da Constituicao de 1988, até entao, duas foram as maneiras através das quais
recursos do Governo Federal acabaram sendo destinados especificamente a RMs: via
programas voltados aos espacos identificados como metropolitanos, reconhecidos como
“espacos prioritarios”; e quando a condicdo legal (de se estar em uma RM) foi tida como
suficiente para habilitar um dado territério a receber recursos federais destinados aos
espagos metropolitanos.

Ao gue consta, ndo havia, entre a década de 1970 e 1988, regra que habilitasse au-
tomaticamente Estados ou Municipios a receberem recursos de programas federais ape-
nas por integrarem alguma RM. O que aconteceu foi uma configuracao normativa criada
para modelar politicas publicas nessas esferas de governo a diretrizes do planejamento
de cada regiao, fosse elas estabelecidas internamente ou pelo Governo Central. O Decreto
Federal n® 72.800 de 1973 é exemplo notdrio desse tipo de determinacdo (estratégia). A
norma exigia conformidade de projetos municipais e estaduais de infraestrutura aos pla-
nos formulados pelas instancias metropolitanas de gestao e planejamento (art. 1°) ou, na
auséncia desses planos, a parametros estabelecidos por autarquias e 6rgaos federais (art.
29), de acordo com as disposicOes abaixo transcritas:

Art. 10 A destinacdo de recursos dos fundos especiais federais de apoio a
infraestrutura urbana nas diferentes regides, bem como a realizacao de fi-
nanciamentos ou prestagao de garantias nas instituicoes financeiras federais,
com o mesmo objetivo, a projetos relativos aos servigos comuns das Regides
Metropolitanas estabelecidas na forma legal, ficam condicionadas a compati-
bilidade de tais projetos com o Plano Integrado de Desenvolvimento da res-
pectiva Regido Metropolitana.

Art. 20 O Ministério estabelecerd o mecanismo operativo para observancia
do disposto neste Decreto, podendo ainda, até que seja instalado o Conselho
Deliberativo da Regiao Metropolitana e aprovado o respectivo Plano Integrado
de Desenvolvimento, elaborar esquema especial de trabalho em consonancia
com a diretriz de planejamento integrado da Regiao Metropolitana. (BRASIL,
1973)

Outra norma federal, o Decreto n® 73.600 de 1974, também vinculou o uso de parte
de recursos a serem repassado pela Unido aos Estados a exigéncia de serem aplicados
na gestao metropolitana. Nesse caso, a fonte das receitas ndao é propriamente a de pro-
gramas federais, e sim o “Fundo de Participacao dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territérios e do Fundo de Participacdao dos Municipios”, portanto, um tipo de transferéncia
interfederativa obrigatdéria, cujas receitas e repasses se dariam independentemente da
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existéncia de RMs. A regra, contida no dispositivo abaixo, era direcionada especificamente
aos Estados, os obrigando a alocar aos “servicos comuns” de suas respectivas RMs, no
minimo, 5% das receitas advindas do citado fundo.

Art. 40, Os Estados onde se localizam as Regides Metropolitanas estabelecidas
pela Lei Complementar n° 14, de 8 de junho de 1973, deverao ainda destinar
um minimo do 5% (cinco por cento) dos recursos do Fundo de Participacao
dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios a execugao do planejamen-
to integrado e dos servicos comuns das respectivas Regidoes Metropolitanas.
(BRASIL, 1974)

Observa-se, entao, que essa condicionalidade estava longe de se configurar em uma
nova fonte de recursos ou privilégio exclusivo aos Estados das RMs criadas pela Unido.
Ao contrario, a determinagao se constituia em uma limitagcdo da margem de liberdade
administrativa desses entes federados para decidirem onde e como utilizar receitas or-
camentarias que, independentemente de contarem ou ndo com RM em seus respectivos
territdrios, a Constituicdo vigente ja lhes garantia. Desse modo, aliado ao fato de terem
que se encarregarem das instancias de planejamento e gestdo de suas respectivas RMs,
os Estados em tal situacao se viam ainda mais dependentes dos recursos destinados vo-
luntariamente pelo Governo Federal a essas instancias da administracao publica estadual.

Portanto, durante o Regime Militar, havia certa configuracdo normativa federal mol-
dada a servico de uma estratégia imposta aos Estados e Municipios. Era uma forma de
fazer com que os espacos instituidos como metropolitanos cumprissem “o papel de bracos
avangados do governo federal nos territérios mais dinamicos da Federacdo, tanto do pon-
to de vista politico como econémico” (SOUZA, 2003, p. 153). Essa intencdo ditou a esco-
Iha das primeiras RMs propostas pelo Governo Federal, pois a decisao “obedeceu mais aos
objetivos de se desenvolver um sistema urbano no pais de acordo com as necessidades da
estratégia de desenvolvimento econémico assumido, do que contemplar efetivamente as
cidades com reais caracteristicas de zonas metropolitanas” (ARAUJO FILHO, 1996, p. 57).

Com o fim do Regime Militar e, em especial, com a promulgacao da Carta Magna de
1988, a instituicdo de RM como recurso estratégico de controle federal perde seu sentido
original. No atual pacto federativo, no qual cabe exclusivamente aos Estados a faculdade
de criar tais regides, ndao ha mais norma que os obriguem a aplicar parte de suas receitas
na gestdo e no planejamento desses territérios. E os Municipios, que agora gozam da con-
dicao de entes federados, caso integrem RM instituida por iniciativa estadual, nao se veem
mais obrigados a conformar seus investimentos em infraestrutura ao plano metropolitano.

Hoje, ndo sdao mais validas as determinagoes fixadas durante o Regime Militar que
exigiam aos Municipios e Estados participantes de RM certas conformidades para poderem
acessar recursos federais. Porém, sem nenhuma previsao constitucional de transferéncia
obrigatoria ou novas fontes tributarias, as possibilidades de acesso a recursos da esfera
federal se limitam a transferéncias voluntarias, em forma de programas de governo. A
partir do levantamento desses programas, foram encontradas duas situacdes nas quais a
condicdo metropolitana acarreta vantagens politica na competicdo por acesso a recursos
federais. S3o os casos em que ha preferéncia para propostas de agdes governamentais
em escala metropolitana e dos programas que, independente da escala a ser adotada,
habilitam municipios a pleitearem esses recursos apenas por fazerem parte de alguma RM
instituida por lei.
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O MINISTERIO DAS CIDADES E A PRIORIZAGAO DOS ESPAGOS METROPOLITA-
NOS

Em relacdo as politicas federais, os espacos metropolitanos sempre gozaram de certa
prioridade no @mbito do Ministério das Cidades. Esse tratamento ndo se dava por decisdo
isolada do governo, pois o tema fez parte da agenda de politicas publicas construida a
partir das conferéncias nacionais das cidades - uma das instancias maximas de participa-
cao social e intergovernamental na construcdo de politicas urbanas no Brasil. Entre as de-
liberacoes da I Conferéncia Nacional das Cidades, consta como uma das diretrizes a serem
instituidas pelo Governo Federal a realizacao de parcerias entre os entes federados “para
a operacionalizacdo de consorcios inter e intrarregionais relativos a servicos de interesse
comum nas regidoes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes” (BRASIL,
2013, p. 5). Também foi proposto “Estimular a formacao de estruturas institucionais para
articular acdes e politicas publicas em areas metropolitanas e aglomeragdes urbanas”,
com fomento a “gestdo supramunicipal” (BRASIL, 2013, p. 7).

A despeito do uso da expressao “servico de interesse comum”, como se referia a
Constituicao de 1967, no lugar de se empregar o termo “fungdes publicas de interesse
comum”, adotado na atual Carta Politica do pais, as diretrizes citadas acima passaram, em
anos posteriores, a ser aplicadas em programas sob a responsabilidade do Ministério das
Cidades. O 6rgao federal também chegou a definir os espagos metropolitanos como sendo
areas prioritarias para suas agdes e programas, em documento de 2005, onde declarou
que:

Parte dos recursos onerosos e ndao onerosos dos Programas do MCidades [Mi-
nistério das Cidades] deverao ser destinados aos municipios das Regides Me-
tropolitanas que foram eleitas como prioridades pelo Governo Federal e estao
no centro de acgdes transversais, que envolvem varios ministérios. (BRASIL,
2005, p. 5-6)

Porém, entre os critérios adotados na selecao desses espagos prioritarios, nao cons-
tam a condicdo juridico-formal metropolitana, apenas fatores empiricos. Para que dado
municipio ou estado contasse com a atencdo especial do Ministério das Cidades, nao bas-
tava fazer parte de uma RM, mas sim apresentar certas caracteristicas que indicassem um
conjunto de condigdes vividas pela populacdo residente. Tanto é que, em 2003, no Plano
de Agao em Habitacao e Saneamento em Regides Metropolitanas, a cidade de Manaus,
mesmo sem fazendo parte de RM ou RIDE, foi uma das onze metrdpoles selecionadas
como areas prioritarias do Ministério das Cidades, conforme se ver na Figura 4.

LL!’_\ Editora Pascal 1 1 3



Capitulo 6

Figura 4 - Espacos prioritarios no plano de acdo do Ministério das Cidades (2005).
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Fonte: Apresentacdo do Ministério das Cidades, documento disponivel em: www.forumfed.org/libdocs/
BrazilMUNO4/BrazilMUNO4-Maricato-p.pdf

Como até entdo existia 26 RMs no Brasil, a maior parte dessas unidades territoriais
nao foram incluidas entre os espacos priorizados no referido plano de acao federal. Isso
se deve ao fato de o principal critério adotado se basear em indicadores relacionados ao
saneamento basico e habitacdo, indicadores relativos a problemas vividos nestes espa-
cos, de acordo com a entdo secretaria-executiva da pasta, a arquiteta e urbanista Erminia
Maricato, em entrevista concedida no dia 16 de agosto de 2004, onde fez as seguintes
declaracoes:

O Ministério das Cidades utilizou o déficit habitacional como critério para
escolha das regides que integrariam o plano. A situacdo é dramatica, 33%
do déficit habitacional brasileiro estdo nas 11 regides escolhidas. Ha varias
cidades pequenas no Brasil que ndo possuem nenhuma casa com banheiro e
agua encanada. Mas é diferente quando vocé concentra a sub-habitacdo em
numeros gigantescos e em espagos confinados, como na favela da Rocinha
e no Complexo do Alemdao. (PLANO DE ACAO VAI... 2013, apud CORDEIRO,
2014, p. 63)

Ainda em relacdo aos critérios adotados para a selecao dos espacos a serem prioriza-
dos no bojo dos programas do Ministério das Cidades, Emilia Maricato justificou a exclusao
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dos demais territérios em funcdo de nao apresentarem indices tao altos quanto os dos
maiores centros urbanos do pais, apesar dos mesmos tipos de problemas ponderados,
conforme a seguinte declaracdo da representante do citado érgao federal:

Constatamos que a pobreza, a violéncia e o desemprego tinham grande des-
taque nas regides metropolitanas. Todas sdao importantes, mas tivemos que
priorizar as que apresentaram os maiores indices. Quando vocé tem uma
guantidade muito grande de pobreza homogénea, a segregacdo da populacao
leva a patologias, como a violéncia. Temos ali a concentracdo de populacao
masculina ociosa, a falta de equipamentos para jovens, a falta de trabalho e
de atividades culturais, artisticas, esportivas e escolares, congestionamento
habitacional, entre outros problemas. (PLANO DE ACAO VAIL... 2013, apud
CORDEIRO, 2014, p. 63-64)

Maricato, entao secretaria-executiva do Ministério das Cidades, ressaltou ainda que,
entre as localidades selecionadas como prioritarias, algumas tinham o Indice de Desen-
volvimento Humano (IDH) ndo tao baixos, porém apresentavam as maiores concentra-
cO0es da quantidade de pessoas em condicdes de pobreza do pais e, em contraste, eram
também os lugares onde se concentravam no Brasil a maior producdo de riqueza. Com
efeito, tratava-se de espagos responsaveis por maior parte das riquezas geradas no pais,
como atesta o ranking dos Produtos Internos Brutos (PIB) dos municipios que o citado
ministério reconhecia como sendo as metrdpoles brasileiras até entao existente, em 2004
(ver Tabela 10).

Tabela 10 - Ranking e participacdo nacional dos PIBs das metrdpoles brasileiras (2004)
Participacao no

Posicao Unidade territorial PIB (mil reais)

PIB do Brasil
10 Sao Paulo 225.170.382,00 11,6
20 Rio de Janeiro 112.674.641,00 5,8
30 Brasilia 70.724.113,00 3,64
40 Belo Horizonte 27.323.046,00 1,41
50 Curitiba 26.755.257,00 1,38
6° Manaus 25.466.981,00 1,31
70 Porto Alegre 23.780.238,00 1,22
80 Salvador 19.831.196,00 1,02
120 Fortaleza 17.623.128,00 0,91
170 Recife 14.425.017,00 0,74
230 Belém 10.348.720,00 0,53

Fonte: IBGE, através do SIDRA, Tabela 21.

Tampouco se tratava de espacos desprovidos de capacidades técnicas para solucio-
narem seus problemas (urbanos ou ndo) e que, por isso, necessitassem de maior atencao
por parte do Governo Federal. Afinal, no pais, tais espacos representavam os centros de
comando e difusao do que Santos (2008, 1996) denominou de meio técnico-cientifico in-
formacional, isto €, “um meio geografico onde o territorio inclui obrigatoriamente ciéncia,
tecnologia e informacao” (SANTOS, 1996, p. 20). Logo, sao também territérios com gran-
de capacidade de responder a demandas sociais. Inclusive, o Regic-2007, ao identificar
as metropoles brasileiras, levou em consideragdao outros critérios além da centralidade
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administrativa, juridica e econdmica, incluiu ainda equipamentos e servicos relacionados
a oferta de produtos com maior valor agregado de informacdo e ciéncia, ja que

[...] tanto para qualificar melhor a centralidade dos nucleos identificados,
guanto para garantir a inclusao de centros especializados possivelmente nao
selecionados por aquele critério [os relativos a centralidade administrativa,
juridica e econdmica], foram realizados estudos complementares (também
com base em dados secundarios), enfocando diferentes equipamentos e ser-
vicos - atividades de comércio e servigos, atividade financeira, ensino su-
perior, servicos de saude, Internet, redes de televisdao aberta, e transporte
aéreo. (IBGE, 2008, p. 131)

Nao cabe aqui tentar explicar o porqué da concentracdo de muitos problemas, so-
bretudo o da pobreza, em espacos dotados de grande riqueza e de capacidade técnica e
social para resolvé-los. Para o objetivo desta pesquisa, interessa apenas observar que a
concentracao e o volume desses problemas nos municipios que o IBGE identificou como
metropolitanos serviram de justificativa para o direcionamento de recursos de programas
federais a tais espacos, fosse através de repasses aos Estados ou aos Municipios. E nao
foram poucos esses recursos. Em um intervalo de 18 meses, metade dos R$ 4.3 bilhdes
dos recursos federais destinados a contratacdo de obras em saneamento publico foi des-
tinada a municipios, governos e empresas situadas naqueles espagos prioritarios ao Mi-
nistério das Cidades, conforme a citada entrevista com a entdo secretaria-executiva da
orgao.

Maricato complementa ainda que “A previsao [de atendimento das demandas de
saneamento e habitacdo nas RMs] € de 20 anos, a partir de investimentos da ordem de
R$ 20 bilhdes anuais [...]” (PLANO DE ACAO VAI... 2013 apud CORDEIRO, 2014, p. 65) -
previsao que nao se confirmou, segundo os dados levantados por Leoneti, Prado, Oliveira
(2011)%. De todo modo, até entdao, ndo era a condicdo juridico-metropolitana que con-
feria a determinados espagos obterem maior prioridade na captagcao de recursos federais
destinados ao fomento do saneamento basico no pais. Mas, depois, esse mesmo minis-
tério, no campo da mobilidade urbana e no da habitacdo, passou a adotar essa condicao
legal como critério de elegibilidade para Estados e Municipios poderem pleitear recursos
de programas federais ou, quando ja possuiam tal direito, terem maiores limites de cré-
ditos para realizacao de projetos nesses campos.

PROGRAMAS HABITACIONAIS

Conforme o Guia Basico dos Programas Habitacionais (BRASIL, 2007), produzido
pelo Ministério das Cidades, no bojo da politica habitacional do Governo Federal, “Acdo
Apoio a Melhoria das Condicdes de Habitabilidade de Assentamentos Precarios” (p. 11),
cujos recursos eram destinados a “Urbanizacao de Assentamentos Precarios” via “contrato
de repasse” da Unido aos demais entes, o limite operacional por familia beneficiada para

61 “Em numeros absolutos, para que a universalizacdo dos servigos de agua e esgoto no Brasil fosse alcangada em 2025, seria
necessario que fossem investidos, em média, R$ 11 bilhdes todos os anos, a partir do ano de 2006 até o ano de 2024 (AESBE, 2006).
Todavia, de acordo com os dados do Snis (2007), em 2006, o total de investimentos efetivamente realizados no setor de saneamento
brasileiro foi de apenas R$ 4,5 bilhdes (sendo R$ 1,8 bilhdo em coleta e tratamento de esgoto). Este ainda é um reflexo de anos
anteriores, quando o investimento foi, em média, R$ 3,9 bilhdes, considerado o periodo de 2003 a 2006, atualizados para dezembro de
2006, utilizando-se o indice Nacional de Pre¢os ao Consumidor Amplo (IPCA).” (LEONETI, PRADO, OLIVEIRA, 2011, p. 336)
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construcdes ou aquisicoes de residéncias em sede capital ou integrantes de RMs ou equi-
valentes era de R$ 23.000,00, enquanto para os demais casos o valor maximo era de R$
18.000,00 - limites que poderiam “ser acrescidos em até 20% nos casos de construgao
ou aquisicao de unidades habitacionais verticalizadas” (BRASIL, 2007, p. 13).

Em relacdo a “Acao Apoio a Provisdo Habitacional de Interesse Social Modalidades
Producao ou Aquisicao de Unidades Habitacionais; Producao ou Aquisicao de Lotes Urba-
nizados; Requalificacdo de Imdveis”, o limite maximo (de R$ 23.000,00 por familia bene-
ficiada) estabelecido para municipios com 100 mil ou mais habitantes também foi aplicado
aos que integravam RMs e afins, a despeito do patamar populacional. Nos demais casos,
a contratacao dos repasses provenientes do Fundo Nacional de Habitacao de Interesse
Social (FNHIS) estava limitada a R$ 18.000,00 por familia, regra que valia para as trés
modalidades contempladas, “Producao ou Aquisicao de Unidades Habitacionais”, “Produ-
cao ou Aquisicao de Lotes Urbanizados” e “Requalificacdo de Imoveis” (BRASIL, 2007).

Na terceira acdo a ser custeada com receitas do FNHIS, a “Acdo Apoio a Provisao Ha-
bitacional de Interesse Social — Modalidade Prestacdo de Servigos de Assisténcia Técnica”
(BRASIL, 2007, p. 20), também ha certa prioridade aos municipios inseridos em RMs, AU
e Microrregides. Nessas situacdes, o nUmero maximo de acdes na modalidade “Prestacdo
de Servicos de Assisténcia Técnica” poderia chegar até seis, enquanto nos municipios
com até 30.000 moradores o limite foi de apenas uma, e para os de situados na faixa de
30.001 a 100.000 residentes o maximo de acdes a serem contempladas era de até duas
(BRASIL, 2007, p. 22).

Por ultimo, no citado documento do Ministério das Cidades, apenas a quarta linha
de acdo prevista para ser realizada com recursos do FNHIS, a “Acdo Apoio a Elaboracao
de Planos Habitacionais de Interesse Social”, ndo tinha a condigao juridico-metropolitana
compondo nenhum dos parametros que fixavam seus limites operacionais. Nesse caso, 0s
limites de repasses aos possiveis entes federados se diferenciavam apenas pela tipologia
destes, sendo que Municipios contariam com “valor minimo de R$ 10.000,00” e “valor
maximo de R$ 60.000,00”, enquanto os Estados e o Distrito Federal o valor poderia atingir
até R$ 250.000,00 (BRASIL, 2007, p. 25).

O manual traz ainda outros exemplos em que a condicao juridico-metropolitana cons-
tava entre os parametros que disciplinavam os limites de repasses de recursos federais.
E o caso dos programas custeados com Orcamento Geral da Unido (OGU), cujo repasse
se da de forma ndo onerosa, isto €, sem a obrigacao de retorno por parte do ente ou or-
ganizacao beneficiada, apenas contrapartidas previamente definidas. Para o “Programa
Intervencdes em Favelas” (BRASIL, 2007, p. 28), as ac0es conjuntas voltadas a “urbani-
zacao com construcao/aquisicao habitacional” poderiam atingir até R$ 23.000,00 por fa-
milia atendida, nos casos das capitais estaduais “ou integrantes de regidoes metropolitanas
ou equivalentes”, enquanto os demais esse valor nao poderia ultrapassar o total de R$
18.000,00 por familia beneficiada (BRASIL, 2007, p. 29).

O “Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social - PSH”, que também tinha
o OGU como fonte de recursos, oferecia subsidios com valores maiores a populagao resi-
dente em RMs, podendo ser acrescido nos casos envolvendo as capitais de Sao Paulo e a
do Rio de Janeiro. Na modalidade “Producdo de Moradias”, o valor do subsidio a populagdo
nao residente em RMs era de até R$ 6.000,00, enquanto nos municipios assim tidos como
metropolitanos o total deveria ser de R$ 8.000 ou, nas regides de Sao Paulo e a do Rio de
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Janeiro, até R$ 10.000 (BRASIL, 2007, p. 33). Para a “Aquisicao de Moradias”, o “valor de
investimento ou avaliacdo das unidades habitacionais” poderia atingir até R$ 28.000,00,
dentro dos territérios instituidos como RMs, e até R$ 30.000,00 na regido paulista e na
fluminense, mas apenas R$ 20.000,00 nos demais casos (p. 33).

Os financiamentos do Programa Carta de Crédito Individual, cujos principais parame-
tros para definicdo dos limites operacionais eram a “Venda ou avaliacdo” dos imdveis, o
“Investimento” a ser desembolsado e, por fim, a “Renda familiar mensal bruta”, também
possuiam margens extras de repasse conforme a condicdo juridico-metropolitana dos
municipios atendidos. Nos casos de imdveis localizados em RMs das capitais estaduais,
assim como aqueles situados na RIDE de Brasilia e com populacdo igual ou superior a 500
mil habitantes, era admitido ainda “a elevacdo da renda familiar mensal bruta para até R$
4.900,00” e em até R$ 130.000,00 nos valores referentes a venda, avaliacao e investi-
mento de imdveis pagos por meio de Carta de Crédito Individual subsidiada com recursos
do Fundo de Garantia do Tempo de Servico, o FGTS (BRASIL, 2007, p. 39). Nos demais
casos, valiam as faixas de financiamentos fixadas no Quadro 8, oferecida pelo citado guia.

Quadro 8 - Parametros para definicao dos limites operacionais do Programa Carta de Crédito Individual

VALORES MAXIMOS (em R$)
MODALIDADE OPERACIONAL Venda ou . Renda familiar
. . Investimento
avaliagao mensal bruta

AQUISICE - Habitacional

quisicao de Unidade Habitaciona 80.000,00 ) 3.900,00
Nova
Construcao de Unidade Habitacional - 80.000,00 3.900,00
AQUISICE - Habitacional

quisicao de Unidade Habitaciona 80.000,00 ) 3.700,00
Usada
Conclusao, Ampliacao, Reforma ou
Melhoria de Unidade Habitacional 70.000,00 3.000,00
Aquisicdo de Material de Construcao - 70.000,00 1.900,00
Aquisicdao de Lote Urbanizado 25.000,00 - 1.900,00

Fonte: BRASIL (2007, p. 39)

Regra similar era aplicada para se definir os valores dos financiamentos via “Carta
de Crédito Associativo”. Assim, com base no tipo de modalidade operacional, “admite-se
a elevacao da renda familiar mensal bruta para até R$ 4.900,00”, nos casos dos imoveis
situados nas RMs das capitais estaduais ou na Ride de Brasilia, 0 mesmo limite estipulado
para municipios com populacao igual ou superior a 500 mil habitantes. Quanto as opera-
coes de venda, avaliacdo ou investimentos nos municipios nessas condicdes, essas cartas
de créditos poderiam chegar até R$ 100.000,00 ou, se fossem as regides metropolitanas
de Sdo Paulo, Rio de Janeiro ou a RIDE de Brasilia, atingir R$ 130.000,00. Nos demais
casos, valiam as faixas estipuladas no Quadro 9.

Quadro 9 - Parametros para definicdo dos limites operacionais do Programa Carta de Crédito Associativo

VALORES MAXIMOS (em R$) por unidade
MODALIDADE OPERACIONAL habitacional
. Renda familiar mensal
Venda ou Avaliacao
bruta
Aquisicdo de Unidades Habitacionais 80000 3900
Construgdao de Unidades Habitacionais 80000 3900
Reabilitagao Urbana 80000 3900
Producao de Lotes Urbanizados 25000 1900

Fonte: BRASIL (2007, p. 44)
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No “Programa de Apoio a Producao de Habitacbes”, que também opera com recursos
do FGTS, o financiamento de cada unidade habitacional estava limitado a R$ 48.000,00
para 0os municipios nao inclusos em RMs, mas era maior se o imodvel estivesse dentro das
regides das capitais estaduais ou na RIDE de Brasilia, e ainda mais alto nos casos da ca-
pital paulista e a fluminense, conforme os seguintes parametros relatados pelo Ministério
das Cidades:

O valor de financiamento podera chegar a R$ 78.000,00, nos casos de em-
preendimentos situados nos municipios integrantes das regides metropolita-
nas dos Estados de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro e no Distrito Federal; ou até
R$ 60.000,00, nos casos de empreendimentos vinculados a imdveis situados
nos municipios com populacdo igual ou superior a quinhentos mil habitantes,
municipios da Regidao Integrada do Distrito Federal e Entorno - RIDE, e de-
mais capitais estaduais, englobando, estas ultimas, os municipios integrantes
das respectivas regidoes metropolitanas em situagao de conurbagdo. (BRASIL,
2007, p. 47)

Parametros se repetem no “Programa de atendimento Habitacional através do Setor
Puablico - PRO-MORADIA”. Ai os financiamentos concedidos para empreendimentos situa-
dos em “Municipio integrante da Regido Metropolitana, aglomerado urbano dos Estados
do Rio de Janeiro ou Sdo Paulo” e para “Municipio integrante da Regido Metropolitana,
aglomerado urbano ou sede de Capital Estadual” tinha, por unidade habitacional, o limite
maximo de R$ 30.000,00 e R$ 28.000,00, respectivamente, enquanto nos demais casos
o valor nao poderia ultrapassar a R$ 20.000,00. Quando se tratava de aquisicao ou edi-
ficagdao de unidades habitacionais verticalizadas, esses valores, apresentados no Quadro
11, poderiam ser acrescidos em até 20% (BRASIL, 2007, 50-51).

Quadro 10 - Limites de financiamentos com recursos do Programa de atendimento Habitacional através
do Setor Publico - PRO-MORADIA

Limite de Investimento (em
Localizacdao do Empreendimento
R$ 1,00)
Municipio int te da Regido Met lit , I ado
unicipio integrante da ! egiao e. ropoli aNna aglomer 30.000,00
urbano dos Estados do Rio de Janeiro ou Sao Paulo.
Municipio integrante da Regido Metropolitana, lomerado
unicipio integra é gia ropolitana, ag 28.000,00
urbano ou sede de Capital Estadual.
Demais municipios ndo enquadrados nas situacdes
1S municipl quadr & 20.000,00
anteriores.

Fonte: BRASIL (2007, p. 51)

O “Programa de Arrendamento Residencial — PAR”, foi mais um a aplicar a légica de
conferir tratamento diferenciado no acesso a recursos repassados pela Unidao para RMs.
Os imodveis custeados com recursos desses programas deveriam, conforme suas respec-
tivas localizacOes territoriais, apresentar os seguintes valores maximos de aquisicao: 1.
Até R$ 40.000,00 nos “municipios integrantes das regides metropolitanas dos estados
do Rio de Janeiro e Sao Paulo, municipios de Jundiai/SP e Sao José dos Campos/SP”; 2.
Até R$ 34.000,00, no “Distrito Federal, capitais estaduais e municipios integrantes das
regioes metropolitanas e das regides integradas de desenvolvimento econdmico”; e, por
fim, entre R$ 30.000,00 e R$ 33.000,00 nos demais casos e a depender do estado onde
esteja localizado o empreendimento habitacional (BRASIL, 2007, 58-60). Alids, para os
municipios, o fato de integrar uma RM, independentemente do porte populacional, os tor-
nava elegiveis a receber empreendimento construido com recursos do PAR, pois o campo
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de atuacao definido para o programa compreendia “capitais estaduais, regidoes metropoli-
tanas e municipios com populagao urbana superior a cem mil habitantes” (BRASIL, 2007,
p. 58).

No ultimo dos programas listados no referido guia do Ministério das Cidades, o “Pro-
grama Crédito Solidario”, os valores dos financiamentos disponiveis também foram incre-
mentados para agoes localizadas em RMs. Tal critério foi adotado em conjunto com ou-
tros (relativos a modalidade operacional pretendida e porte populacional dos municipios),
mas, em geral, era o que possibilitava maiores limites de financiamento. Além disso, as
associagoes que pleiteassem recursos do programa para empreendimentos localizados em
RM e afins, assim como os situados nas capitais estaduais e em municipios com populagao
igual ou superior a 50 mil habitantes, poderiam reunir até duzentos participantes, o dobro
do permitido para as demais situacdes, conforme a sintese apresentada no Quadro 12.

Quadro 11 - Limites de financiamentos com recursos do Programa Crédito Solidario
Valores maximos de financiamento (em R$ 1.000,00)
DF e integrantes

Municipios das regides

Modalidades Municipios com até . Municipios ,
50 mil habitantes e T PEPIREEE integrantes de SRS RIS G
Operacionais , _ superior a 50 mil g RJ, SP, Campinas,
areas rurais RM

habitantes Baixada Santista e
Belo Horizonte

Aquisicdao de material

~ 5 5 10 10
de construgao

Demais modalidades 7,5 10 20 20

Fonte: Brasil (2007, p. 66)

Constata-se, pois, que o Governo Federal, via o Ministério das Cidades, utilizou a con-
dicao juridico-metropolitana como um dos critérios para orientar a destinagdo ou o porte
de recursos operados em programas habitacionais; e o fez de modo a considerar como
pré-requisito suficiente para que os possiveis beneficiarios pudessem ter direito a maio-
res linhas de crédito ou, no caso do PAR, ser incluidos em tal grupo. Essa opgao, porém,
nao foi adotada igualmente em outros programas geridos pelo mesmo ministério, pois em
alguns a condicao juridico-metropolitana, por si s, ndo era suficiente para tornar dado
municipio elegivel a captacdo de recursos desses programas federais, que sao descritos
a seguir.

PAC MoBILIDADE GRANDES CIDADES

Na segunda etapa do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC), a normatizacao
do “PAC Mobilidade Grandes Cidades” refletiu a priorizacao dos espacos metropolitanos
assumida pelo Ministério das Cidades e a busca em promover a integracao e articulacdo
intergovernamental nas e para as RMs, consoante,és diretrizes propostas na I Conferéncia
Nacional das Cidades, realizada no ano de 2003. E o que se pode inferir a partir da leitura
da Portaria n° 65, de 21 de fevereiro de 2011, que instituiu o processo de selecao e dire-
trizes gerais para esse programa federal a cargo do Ministério das Cidades.

A “metropoliza¢do de papel” como trunfo politico 1 2 O



Capitulo 6

A priorizagao dos espacos metropolitanos se revela em algumas das condicionalida-
des e diretrizes fixadas pela citada portaria ministerial. Dentre os dispositivos que revelam
expressamente essa opcao, o primeiro é o art. 32, mais especificamente o § 1°, onde se
definia que: “As propostas demandadas pelos proponentes estaduais deverdo ter carater
metropolitano e prévia anuéncia por parte dos municipios a serem beneficiados.” (BRASIL,
2011). O art. 1° da normativa também confere aos espagos metropolitanos certa priori-
dade no PAC Grandes Cidades, ao vincular tal apoio federal a diretrizes estabelecidas nos
anexos do documento, em particular a de “Incentivar e apoiar sistemas de transportes pu-
blico coletivo urbano nas cidades e regioes metropolitanas, que contemplem mecanis-
mos de integracao intermodal e institucional, e acessibilidade das pessoas com deficiéncia
ou com restricao de mobilidade” (BRASIL, 2011, grifo nosso). Mas, nem todas as cidades
eram abrangidas, somente as que envolviam municipios com mais de 700 mil habitantes,
conforme consta no primeiro subtdpico do no Anexo I, relativo aos proponentes elegiveis
da referida selecdao, onde se |é: “4.1 Municipios com mais de 700 mil habitantes (IBGE
2010)".

Pelo critério demografico adotado, 24 cidades estavam aptas a receber recursos do
PAC Grandes Cidades, das quais 18 eram sede de RMs ou RIDEs, quatro apenas como in-
tegrantes de RMs e uma fora desses dois tipos regionais (ver Quadro 13). Diferentemente
dos programas habitacionais tratados acima, nao bastava estar dentro dos limites territo-
riais de uma RM formal, para dado municipio poder ter direito a pleitear os maiores limites
operacionais do PAC Grandes Cidades; nem esta condicdo era exigida para que municipios
fossem contemplados com recursos do programa, pois, para tanto, era suficiente ter mais
de 700 mil habitantes computados no Censo de 2010, como no caso de Campo Grande.

Quadro 12 - Grupos contemplaveis pelo PAC Mobilidade Grandes Cidades, segundo caracteristicas, pro-
ponentes elegiveis e distribuicdo de recursos

Municipios elegiveis

Caracteristicas dos Integrantes de Distribuicao
Grupo Sede de RMs ou g . ¢
proponentes RMs, mas nao de recursos
RIDEs
como sede.

Municipios sede de
RMs com mais de 3
milhdoes de habitantes

Sao Paulo, Rio de
Janeiro, Belo Horizonte,

MOB 1 . Porto Alegre, Brasilia, | Nenhum 2,4 bilhdes
e seus respectivos )
L Recife, Fortaleza,
estados, Distrito "
Salvador, Curitiba
Federal
Municipios entre 1 e 3 ,
milhdes de habitantes Manaus, Belem,
MOB 2 . Goiania, Campinas, | Nenhum 430 milhoes
e seus respectivos| . ,
Sao Luis.
Estados

. Sao Goncgalo,
Municipios entre 700 o

N i Duque de Caxias

mil e 1 milhao de|Maceio, Teresina, Natal g _

MOB 3 . N e Nova Iguacgu, |280 milhdes
habitantes e seus|e Joao Pessoa. -

Sao Bernardo do

respectivos Estados.
Campo*
Fonte: Adaptado de Brasil (2011). Nota: *Sao Gongalo, Duque de Caxias e Nova Iguagu, como integran-

tes da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, e Sdo Bernardo do Campo fazendo parte da Regido Metro-
politana de Sao Paulo.
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Quanto ao objetivo de promover, através do PAC Grandes Cidades, a integracao e
articulacao intergovernamental nas RMs, a Portaria n® 65/2011 comeca por estabelecer
que apenas fossem “admitidas Cartas-Consulta de carater multimunicipal para propostas
que contemplem sistemas e solucdes integradas e intermunicipais, com prévia anuéncia
dos municipios a serem beneficiados” (art. 3°, § 39). Nesses termos, os proponentes que
se situavam em RM ou RIDE, ou seja, quase todos, com excecao de Campo Grande, a
regra estimulava, sem obrigar, a busca por solugdes em cooperacdo com municipios da
mesma regiao — relacao que constitui o objetivo constitucional desses tipos de arranjos
territoriais.

Sob tais condicionalidades, no Maranhao, somente Sao Luis atendia a caracteristica
demografica necessaria para receber obras custeadas com recursos do PAC Grandes Ci-
dades. Em qualquer outro municipio, as obras do programa sé poderiam vir a partir de
uma condicao institucional, a cooperacao intergovernamental com os habilitados propo-
nentes. Conforme art. 39, § 3° da Portaria n® 65/2011, ndo importava se, além da capital,
dado municipio fazia parte da RMGSL, as obras do citado programa poderiam chegar até
|3 apenas se fossem: 1) propostas pela Prefeitura de Sao Luis ou Governo Estadual; 2)
tivessem “carater multimunicipal”; 3) contemplassem “sistemas e solugdes integradas e
intermunicipais”; 4) e obtivessem “prévia anuéncia dos municipios a serem beneficiados”.

Na condicdo de proponentes elegiveis, tanto o Governo do Maranhdo como a Prefei-
tura de Sao Luis tiveram aceitado suas propostas submetidas a selecdo do PAR Grandes
Cidades. Assim o Estado, em 2013, prop0s o projeto de construcdo da “Avenida Metro-
politana de Sao Luis”, enquanto o Municipio de Sao Luis submeteu a proposta do “Novo
Anel Viario de Sao Luis”, ambos aprovados no processo de selegao do referido programa,
como se ver na Figura 5.

Figura 5 - Projetos aprovados do PAC 2-Mobilidade Grandes Cidades na Grande S&o Luis

Implantaciao de Av. Metropolitana de
] Sido Luis.

SAO LUis - Etapa 01: Trecho BR-135 (Vila Funil)
& até interse¢cdo da MA-203 com a MA-
204 e a ligagdo entre Corredor
Metropolitano (Maiobinha) e a
Rotatéria da Forquilha Extensao total
de 21,44 km com faixa exclusiva para
Onibus. Etapa 02: Trecho da Rotatoria
da Forquilha até a Via Expressa
= (Maranhao Novo) Extensdo Total de
5,20 km com faixa exclusiva para
Onibus.

S Losm

- Novo Anel Viario de Sao Luis - 1°
Trecho

Implantagdo do novo corredor de
transporte urbano de Sdo Luis — Trecho

Mowvo Anel (1°

Trecho) I: Av. Ferreira Goulart (Sao Francisco)

— Avenida Jerénimo de Albuquerque

' [ (Bairro Cohab) — Extensdo: 12,37 km
Clorredor &, 11,6 km de BRT; 10 estagdes de
Metropolitana embarque e desembarque de

passageiros com passarelas; 01 terminal
de transbordo.

Fonte: Ministério das Cidades, via site http://www.cidades.gov.br/index.php/progsemob/1582-sao-luis
(apud CORDEIRO, 2014).
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PROGRAMA SANEAMENTO BASICO — SECRETARIA NACIONAL DE SANEAMEN-
TO AMBIENTAL

Em 2012, no ambito do “Programa Saneamento Basico”, o Ministério das Cidades,
através da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, utilizou a condicao juridico-me-
tropolitana como critério de elegibilidade similar ao aplicado para selecdes dos programas
habitacionais da época. Através do Programa Saneamento Basico, Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios poderiam ter acesso a recursos do OGU para investimentos em abasteci-
mento de agua e esgotamento sanitario, mas nao qualquer municipio. Segundo manual
publicado, em 2012, pelo Ministério das Cidades, o citado programa tinha como area de
atuacdao apenas:

a) os Municipios com populacao total superior a 50 mil habitantes, nas formas
definidas pela Fundagao IBGE no censo 2010;

b) os Municipios integrantes de Regides Metropolitanas legalmente institui-
das;

c) os integrantes de Regides Integradas de Desenvolvimento; e

d) os integrantes de Consodrcios Publicos para prestacao de servicos de sane-
amento basico, constituidos nos termos da Lei n°. 11.107/05, e que benefi-
ciem mais de 150.000 habitantes. (BRASIL, 2012, p. 5, grifo nosso)

Com essas regras, o Governo Federal fazia da condicao juridico-metropolitana um
pré-requisito suficiente de elegibilidade para municipios terem o direito de receber obras
apoiadas pelo Programa Saneamento Basico, sem a necessidade de atenderem, cumula-
tivamente, os outros dois critérios - regra valida também para os integrantes de RIDEs.
Nesses termos, dos trinta municipios aptos a serem contemplados com acgdes financiadas
com recursos do programa, nove nao ultrapassando o patamar de 50 mil habitantes e
nem fazendo parte de consoércio publico que beneficiem mais de 150 mil habitantes com
prestacao de servigos de saneamento basico, porém atendiam a um dos outros dois crité-
rios, pertenciam a uma RM ou RIDE (ver Quadro 14).

Quadro 13 - Municipios potencialmente elegiveis para atendimento pelo programa Saneamento Basico do
Ministério das Cidades (2012)

Populacao
MUNICIiPIO Grupo RM ou RIDE Total Censo
2010

SAO LUIS G1-250 Grande Sao Luis 1.014.837
IMPERATRIZ G1-100 Sudoeste Maranhense 247.505
SAO JOSE DE RIBAMAR G1-100 Grande Sao Luis 163.045
TIMON G1-100 RIDE Teresina/Timon 155.460
CAXIAS G1-100 Nao 155.129
cobo G1-100 N&o 118.038
PACO DO LUMIAR G1-100 Grande Sao Luis 105.121
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ACAILANDIA G1-100 Nao 104.047
BACABAL G1-100 Nao 100.014
BALSAS G1 Ndo 83.528
BARRA DO CORDA G1 Ndo 82.830
PINHEIRO G1 Nao 78.162
SANTA INES G1 Ndo 77.282
SANTA LUZIA G1 Nao 74.043
CHAPADINHA G1 Ndo 73.350
BURITICUPU G2 Nao 65.237
ITAPECURU MIRIM G2 Ndo 62.110
GRAJAU G2 N&o 62.093
COROATA G2 N&o 61.725
BARREIRINHAS G2 Nao 54.930
TUTOIA G2 N&o 52.788
RAPOSA Grande Sao Luis 26.327
ALCANTARA Grande S&o Luis 21.851
JOAO LISBOA Sudoeste Maranhense 20.381
SENADOR LA ROCQUE Sudoeste Maranhense 17.998
GOVERNADOR EDISON LOBAO Sudoeste Maranhense 15.895
BURITIRANA Sudoeste Maranhense 14.784
DAVINOPOLIS Sudoeste Maranhense 12.579
MONTES ALTOS Sudoeste Maranhense 9.413
RIBAMAR FIQUENE* Sudoeste Maranhense 7.318

Fonte: Adaptado de Brasil (2012). Nota: *Excluido pelo nao envio de informagdes ao Sistema Nacional de
Informacgdes sobre Saneamento (SNIS) de 2010.

Os municipios da RMGP nao foram incluidos, possivelmente porque a regiao nao cons-
ta nos registros de “Pesquisa de Regides Metropolitanas, Aglomeracdes Urbanas e Regides
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Integradas de Desenvolvimento” até produzida pelo IBGE, em 2010%, Também nado foram
identificados municipios incluidos apenas por atenderem ao quarto pré-requisito citado,
isto &, participarem de “consoércios publicos para a prestacao de servigos de saneamento
basico” e “que beneficiem mais de 150.000 habitantes. (BRASIL, 2012, p. 5) - apesar de
haver organizagoes desse tipo no estado e que abrangem conjuntos municipais com mais
de 150 mil habitantes®3.

Em suma, para o escopo desta analise, importa notar que, além do critério demo-
grafico, a selecao do Programa de Saneamento Basico conduzido pelo Governo Federal,
ao adotar como critérios de elegibilidade a participagdo municipal em RM, RIDE ou con-
sorcio publico, priorizou os casos inseridos em instancias territoriais criadas com o fim de
promover a cooperagao e coordenacgao interfederativa, e nao exclusivamente os espacgos
metropolitanos.

POSSIBILIDADES EM PROGRAMAS DO GOVERNO DO MARANHAO

No Maranhao, antes das novas regulamentacdes da RMGSL e a da RMSM, nao hou-
ve programas governamentais que tenham realizado obras ou repassado a municipios
inseridos nesse tipo de regido apenas por conta desta condicao juridico-territorial. Até
houve casos em que recursos estaduais foram destinados a obras realizadas em nome da
regionalidade metropolitana, mas, formalmente, ndao em funcao dela. Isso quer dizer que
alguns municipios chegaram a receber recursos de programas estaduais, em forma de
obras publicas, com a justificativa do governo atuar em escala metropolitana, porém nao
através da estrutura administrativa da RM em questao.

A situacdo mencionada corresponde a atuacao da Geréncia Metropolitana (2003-
2004), tanto pela natureza juridica do érgao, como em fungao do escopo territorial assu-
mido na pratica. Apesar de ter area de atuagao coincidindo com o da RMGSL, a Geréncia
Metropolitana ndao se confundia com qualquer das concebidas na lei que regulava a re-
gidao. Na época, o COADEGS era a instancia que deveria ficar responsavel pela gestao das
fungOes publicas da Grande Sao Luis, como determinava a LC n© 069/ 2003, porém, na
pratica, esse colegiado nunca foi efetivado.

Quanto ao aspecto territorial, maior parte das obras realizadas pela Geréncia Me-
tropolitana nao tinha um escopo regional-metropolitano, apenas municipal, por mais que
tivessem a ver com algum dos treze “servicos comuns” que LC n°® 069/ 2003 listava como
sendo de “interesse metropolitano”. Afinal, no que tange as acoes de infraestrutura, as
obras realizadas por essa agéncia se concentraram dentro do limite municipal da capital
maranhense, além de nao representarem um esforco para “integrar a organizacao, o pla-
nejamento e a execugao de fungdes publicas de interesse comum”, como prevé o objetivo
das RMs na Carta Magna. Na pratica, as obras se enquadravam em servicos tipicamente
reconhecidos como de interesse local, ou seja, a competéncia municipal, no caso, de Sao

62 Os dados e informagdes dessa pesquisa sao disponibilizados pelo IBGE na internet via o seguinte endereco: https://www.ibge.
gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/analises-do-territorio/18354-regioes-metropolitanas-aglomeracoes-urbanas-e-regioes-
integradas-de-desenvolvimento.html?edicao=24462&t=0-que-¢

63 Sao os casos do “Consorcio Publico Intermunicipal das Mesorregides Norte e Leste Maranhense”, do “Consércio Intermunicipal
de Saneamento Basico”, “Consorcio Intermunicipal Multimodal” e do “Consorcio Intermunicipal de Desenvolvimento Territorial da
Rede Ferroviaria de Sao Luis/Teresina” (cf. MARANHAO, 2019).
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Luis.

No caso da SAAM, o 6rgdo estadual atuou limitado a agdes de restruturagao normati-
va da RMGSL e articulagcdes com os governos municipais. A secretaria adjunta, inclusive,
nao tinha o objetivo de gerir programas que operassem com repasses destinados aos
governos locais ou execucao de obras estaduais dentro dos limites regionais-metropolita-
nos; ao orgao foi atribuida a funcao de promover a efetivacao das instadncias administra-
tivas legalmente previstas e vinculadas as instituidas regionalizacdes metropolitanas no
Maranhao.

Foi a partir da operacionalizacdo das “agéncias executivas metropolitanas” que pro-
gramas estaduais comegcaram a ser concebidos e executados pela “estrutura de gover-
nancga interfederativa” vinculada a RMs do Maranhao. As agdes ainda nao contam com
recursos dos fundos metropolitanos, mas, conforme visto acima, o Estado tem destinado
dotacOes orcamentarias para tal fim. E, atualmente, ndo hd nenhum programa estadual
maranhense que garanta repasse de recursos aos municipios apenas por integrarem al-
guma das RMs no estado.

5.2 REDUGCAO DE TARIFAS TELEFONICAS

A expectativa de reducdo de tarifas telefénicas decorrente da condicdo juridico-me-
tropolitana tem fundamento nos critérios adotados pela Agéncia Nacional de Telecomu-
nicagdes (Anatel) para definir as “Areas Locais”, cujos limites servem para diferenciar as
modalidades territoriais das ligagdes e, portanto, os valores cobrados pela prestacao do
servigo. A reducdo ocorre quando areas locais sdo aglutinadas por pertencerem a uma
mesma RM ou RIDE e, com isso, ligacOes telefénicas realizadas entre pontos situados

dentro do novo limite passam da modalidade “longa distancia” a “local”. Trata-se, porém,
de um critério adotado depois de 2011, e que hoje esta em processo de revisao.

Para chegar a tais conclusoes, cabe apresentar o que a Anatel nos respondeu (via
seu sistema de atendimento “Fale Conosco”) como a instituicdao de RMs e RIDEs podem
afetar as tarifas e precos das chamadas telefénicas no Brasil. Para ser fiel ao seu conte-
udo, segue a integra da resposta oferecida, no dia 22 de outubro de 2019, pela agéncia
reguladora:

Primeiramente, esclarecemos que a Anatel CONTROLA SOMENTE os valores
das chamadas dos Planos Basicos [%*] de telefonia fixa oferecidos pelas con-
cessionarias. Estes sdo apresentados no seguinte site:

http://www.anatel.gov.br/setorregulado/tarifas-e-precos/reajuste-e-revi-
sao-de-tarifas-de-concessionarias

Ademais, o “Regulamento sobre Critérios de Reajuste das Tarifas das Cha-
madas do Servico Telefénico Fixo Comutado (STFC) envolvendo acessos do
Servico Mével Pessoal (SMP) ou do Servico Mével Especializado (SME)” nao
faz nenhuma mencgao a Regides Metropolitanas (RM) ou a Regides Integradas
de Desenvolvimento (RIDE):

64 Nos termos da Resolucao n° 576, de 31 de outubro de 2011, art. 2°, inciso VII, “Plano Basico” constitui-se em “plano de
servico de oferta obrigatoria e ndo discriminatéria a todos os usudrios ou interessados no STFC”, ou seja, uma alternativa que as
concessionarias devem oferecer de modo que os valores cobrados sejam o mais acessiveis (baixo custo) possivel.
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https://www.anatel.gov.br/legislacao/en/component/content/article?i-
d=69:resolucao-576

Assim, excluindo-se os Planos Basicos de telefonia fixa oferecidos pelas con-
cessionarias, para todos os outros servicos de telecomunicacdes vigora a
LIBERDADE DE PRECOS, pois se trata de mercados competitivos.

Portanto, os pregos das chamadas telefonicas das areas citadas pelo solici-
tante dar-se-dao com base na competicdao entre as prestadoras de servicos de
telecomunicacdes. (Resposta da Anatel ao chamado cujo numero do protoco-
lo € 2555091-2019)

Como se V€, a resposta focou apenas na questdo dos valores a serem cobrados aos
usuarios por parte das concessionarias, que, como demonstrado pela agéncia, possuem
liberdade para estipular os precos desses servicos, dado o regime de livre ocorréncia co-
mercial. Entretanto, nesse processo, as concessionarias podem justificar a diferenciacdo
territorial de valores cobrados em fungao da chamada Area Local, pois, na formagao das
tarifas telefénicas no Brasil, o conceito de Area Local define as areas dentro das quais
ocorrem as ligacdes na modalidade “local”, cujos custos sao, geralmente, menores que o0s
das chamadas de “longa distancia” (nacional ou internacional)®s.

Inicialmente, a Anatel definia as areas locais através da Resolugcao n° 85, de 30 de
dezembro de 1998, que as conceituava como “area geografica continua de prestacdo de
servigos, definida pela Agéncia, segundo critérios técnicos e econdmicos, onde é prestado
o [Servico Telefonico Fixo Comutado] STFC na modalidade Local” (Art.39, II). A norma es-
tabeleceu também critérios a serem observados no processo de delimitacdo dessas areas,
conforme o seguinte dispositivo:

Art. 49 As Areas Locais sdo definidas pela Agéncia, considerando:
I - o interesse econbmico;

II - a continuidade urbana;

III - a engenharia das Redes de Telecomunicagoes; e

IV - as localidades envolvidas. (ANATEL, 1998, grifo nosso).

O destaque para o critério da “continuidade urbana” se deve ao fato dele ter sido um
dos mais utilizados pela Anatel em suas periddicas revisdes territoriais das areas locais
(cf. ANATEL, 2004b, 2007a, 2007b, 2008, 2009)%¢. Isso, inclusive, se deu mesmo depois
de revogada a Resolugao n© 85/1998 (ANATEL, 1998), quando da aprovacao de um novo
“Regulamento do Servico Telefonico Fixo Comutado - STFC”, por meio da Resolugdao n°
426, de 9 de dezembro de 2005 (ANATEL, 2005). Em comparacao a norma anterior, o con-
ceito de area local foi mantido, mas agora com especificagdes sobre os critérios técnicos e
econdmicos a serem considerados na definicao dessas areas. Na pratica, a “continuidade
urbana” permaneceu a ser adotada nesse tipo de acao da Anatel, que chegou a estabele-
cer definicao prépria via Resolugao n° 373, de 3 de junho de 2004 (ANATEL, 2004a), onde

65 No art. 6° da Resolugdo n® 426/2005, a Anatel oferece a seguinte diferenciagdo dessas modalidades: “I - local: destinada a
comunicagdo entre pontos fixos determinados situados em uma mesma area local ou em localidades distintas que possuam tratamento
local; II - longa distancia nacional: destinada a comunicacdo entre pontos fixos determinados, situados em areas locais distintas no
territério nacional e que nao pertencam a localidades que possuam tratamento local; e III - longa distancia internacional: destinada a
comunicagdo entre um ponto fixo situado no territorio nacional e outro ponto no exterior.” (ANATEL, 2005)

66 Resolugdo n°® 389, de 9 de dezembro de 2004 (REVOGADA), Resolugdo n® 463, de 26 de abril de 2007 (REVOGADA),
Resolugdo n® 475, de 2 de agosto de 2007 (REVOGADA), Resolugdo n° 499, de 28 de marco de 2008 (REVOGADA), Resolucdo n°
534, de 18 de setembro de 2009 (REVOGADA). (ANATEL, 2004b, 2007a, 2007b, 2008, 2009)
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consta:

Art. 3° Para efeito deste Regulamento, aplicam-se as seguintes definicdes:

[...]

VI - Area com Continuidade Urbana é o resultado da fusdo de duas ou mais
Localidades, de forma a constituir um todo continuamente urbanizado, po-
dendo, entretanto, ocorrer descontinuidades de até 1000 (mil) m ou por mo-
tivo de acidente aquatico, como rio, lago, baia ou brago oceanico; (ANATEL,
2004a)

No entanto, em 2011, a Anatel passou a empregar definicdo mais simples de “area
com continuidade urbana”, assim como introduziu os territérios de RM e os de RIDEs en-
tre os fatores que delimitam areas locais de prestacdo de servicos sob sua regulamenta-
¢ao. As mudancgas foram estabelecidas via Resolugdao n® 560, de 21 de janeiro de 2011,
que alterou o “Regulamento sobre Areas Locais para o Servigo Telefonico Fixo Comutado
Destinado ao Uso do Publico em Geral - STFC” (ANATEL, 2011). No art. 7° da norma,
“Area com Continuidade Urbana” é definida como sendo “a area geografica continua da
Localidade que tenha se expandido em nova Localidade ao ocupar espaco geografico de
municipio limitrofe” (ANATEL, 2011).

J4 em relacdo & Area Local, a definicdo encontrada no art. 39, I da Resolucdo n©
560/2011 é praticamente a mesma do artigo 39, I, da Resolugao n® 426/2005. Ambos
dispositivos conceituam as areas locais como sendo areas geograficas definidas pela Ana-
tel, segundo critérios técnicos e econémicos, onde se presta o STFC na modalidade local;
a diferenca é o uso do termo “continua”, ausente na versao atual, enquanto na outra era
um atributo necessario a area local, conforme se observa no Quadro 15 a seguir.

Quadro 14 - Comparativo entre definicdes de “area local” em resolucdes da Anatel

Resolucao n° 560, de 21 de janeiro de Resolucao n° 426, de 9 de dezembro
2011 de 2005

Art. 39 Para efeito deste Regulamento, Art. 3° Para fins deste Regulamento,
aplicam-se as seguintes definicdes: aplicam-se as seguintes defini¢des: [...]
I - Area Local é a &rea geogréfica de III - area local: area geografica continua
prestacdo de servicos, definida pela Agéncia de prestacdo de servicos, definida pela
segundo critérios técnicos e econdmicos, Agéncia, segundo critérios técnicos e
onde é prestado o STFC na modalidade econOmicos, onde é prestado o STFC na
Local; modalidade local;

Fonte: Adaptado de Anatel (2011, 2005)

Ainda em comparagdo ao instrumento regulatorio original, a Resolugdo n® 560/2011
dedicou um artigo a mais para definir Area Local, onde introduziu fatores territoriais até
entdo nao utilizados pela agéncia. Assim como a area de dado municipio ou de um conjun-
to deles, as “areas geograficas” abarcadas por RM ou RIDE podem constituir “area local”,
desde que apresentem “continuidade geografica” e envolvam municipios “pertencentes a
uma mesma Area de Numeragao”®’, conforme esse dispositivo adicional, transcrito abai-
XO:

67 A esse respeito, constam as seguintes defini¢cdes: “Art. 3° [...] IX - Area de Numeragdo (AN) é a area geografica do territorio
nacional, na qual os acessos telefonicos sdo identificados pelo cddigo nacional composto por dois caracteres numéricos representados
por séries [N10N9] do Plano de Numeragio;” (ANATEL, 2011); “Art. 2°[...] I - Area Local: 4rea geografica continua de prestagio de
servicos, definida em regulamentagao especifica, onde ¢ prestado o STFC na modalidade Local;” (ANATEL, 2012)
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Art. 40 Area Local é definida como a &rea geografica:
I - de um Municipio; ou
II - de um conjunto de Municipios; ou

IIT - de um conjunto de Municipios de uma Regido Metropolitana ou de uma
Regido Integrada de Desenvolvimento, com continuidade geografica, e, per-
tencentes a uma mesma Area de Numeragao (AN). (ANATEL, 2011)

A ocorréncia das “Areas com Continuidade Urbana” ndo deixou de ser um dos fatores
mais relevantes para demarcacao das Areas Locais, pois ainda faz parte dos critérios a
serem observados para efeito de prestacao do STFC, como apregoa o art. 7° da referida
resolucao®. Porém, com as mudancas introduzidas pela norma, a “continuidade urbana”
(entre diferentes localidades® ou municipios) deixou de ser um pré-requisito formalmen-
te necessario a configuracdo das areas locais de prestacdo dos servicos regulados pela
Anatel, desde que o conjunto municipal em questao esteja inserido em uma RM ou RIDE,
apresente “continuidade geografica” e o mesmo cédigo de area para chamadas telefonicas
via DDD.

Para a delimitacdo das areas locais, a referida instrucao da Anatel oferece ainda de-
finicoes proprias de RM e RIDE, em seu art. 39, incisos X e XI, respectivamente. Os con-
ceitos apresentados neste artigo obrigam a agéncia a considerar as regides reconhecidas
por lei — independentemente se compreendem espacos metropolitanos de fato ou apenas
como ficgoes juridicas. Além disso, para a subsequente revisao das areas locais, a Anatel
deveria considerar somente as regides criadas até 28 de junho de 2010, de acordo com
o art. 13 de sua Resolucao 560/2011. Abaixo, seguem os dispositivos aqui supracitados:

Art. 30 [...]

X - Regido Metropolitana € o agrupamento de municipios limitrofes, instituida
legalmente, que tem como finalidade integrar a organizagao, o planejamento
e a execucgao de fungdes publicas de interesse comum; e

XI - Regido Integrada de Desenvolvimento é o complexo geoeconémico e
social, instituido legalmente, que tem o objetivo de articular a agdo adminis-
trativa da Unidao visando seu desenvolvimento e a reducao das desigualdades
regionais.

[...]

Art. 13. Para efeito do disposto no inciso III do artigo 4° deste Regulamento,
consideram-se as Regides Metropolitanas e Regides Integradas de Desenvol-
vimento, existentes até 28 de junho de 2010, data de vigéncia da Consulta
Plblica n© 23. (ANATEL, 2011)

68 “Art. 7° Serao observados os seguintes critérios para efeito de prestagdo do STFC: I - a criacdo de Municipio ndo altera a
configuragdo de Area Local, que permanece com a mesma area geografica existente na data da sua criagdo e a mesma Denominagio
de Area Local; II - devem pertencer a uma Area Local constituida por conjunto de municipios, na forma prevista no inciso II do art. 4°
deste Regulamento, os Municipios nos quais todas as localidades se enquadrem na definigdo de Areas com Continuidade Urbana ou que
sejam relacionadas em solicitacdo fundamentada da Concessionaria do STFC na modalidade Local; III - devem ter Tratamento Local
as Localidades de Areas Locais distintas que se enquadrem na defini¢io de Areas com Continuidade Urbana ou que sejam relacionadas
em solicitagdo fundamentada pela concessionaria do STFC na modalidade Local;” (ANATEL, 2011)

69 Neste documento, “localidade” “¢ toda parcela circunscrita do territorio nacional que possua um aglomerado de habitantes,
caracterizado pela existéncia de domicilios permanentes e adjacentes, formando uma area continuamente construida, com arruamento

reconhecivel ou disposta em uma via de comunicagdo, nos termos do Regulamento do Plano Geral de Metas de Universalizagdo —

PGMU?” (Art. 3°, IV, ANATEL, 2011)
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Virtualmente, com a adocdo dos novos critérios fixados pela Anatel, cresceu o na-
mero de municipios habilitados a serem incluidos em areas locais ou a comporem novas,
assim como o total de localidades que, mesmo sem constituirem “areas com continuidade
urbana”, podem receber “tratamento local”’°. Quanto mais RMs ou RIDEs fossem criadas
ou ampliadas, mais municipios e localidades se enquadrariam nessa situacdo. Isso ocorreu
em 2016, depois da revisao quinquenal (prevista pela Resolucdo n® 560/20117!) das areas
locais em decorréncia de mudancas no quadro territorial das RMs ou RIDEs instituidas no
pais. Na ocasidao, a propria Anatel reconheceu nisso algo de benéfico para os municipios
incluidos em novas areas locais, conforme a noticia divulgada pela agéncia:

O Conselho Diretor da Anatel aprovou nesta quinta-feira, 28, a primeira revi-
sao quinquenal do Regulamento sobre Areas Locais para o Servico Telefonico
Fixo Comutado Destinado ao Uso do Publico em Geral (STFC), aprovado pela
Resolugao n® 560/2011. Pela decisao de hoje, foram criadas 35 novas areas
locais - aquelas onde a telefonia fixa é prestada na modalidade local - medi-
da que beneficiara 587 municipios.

[...]

O Regulamento sobre Areas Locais para o STFC foi aprovado em janeiro de
2011, ampliando os critérios de definicdao de areas locais, que passaram a
abranger o conjunto de municipios que tenham continuidade geografica e
pertencam a um mesmo cédigo nacional de drea (DDD), desde que perten-
centes a uma mesma regiao metropolitana ou regiao integrada de desenvol-
vimento (Ride).

A época, o Regulamento estabeleceu revisdes anuais para contemplar novas
situagcOes que se enquadrassem na definicdo de areas com continuidade ur-
bana ou em decorréncia de solicitacao fundamentada por parte da concessio-
naria de telefonia fixa na modalidade do servico local. Alteragdes decorrentes
de nova configuracao de area local resultante da criacdo ou da alteracao de
regides metropolitanas ou de Rides, por sua vez, deveriam ocorrer com as
revisdes quinquenais dos contratos de concessao. (REVISAO DE REGULA-
MENTO..., 2016)

Em outra versdo (e com igual conteudo) da noticia acima, a Anatel informa, no ti-
tulo da matéria, que “Municipios serdo beneficiados com chamadas locais” (MUNICIPIOS
SERAO..., 2016). Um dia antes, na matéria intitulada “Ligacdes interurbanas ficam mais
baratas em 587 municipios” (LIGACOES INTERURBANAS... 2016), a agéncia chegou a
especificar quais seriam os beneficios econdOmicos aos usuarios dos servicos de telefonia
fixa situados nas areas locais reconfiguradas em decorréncia da criagcao ou alteracao de
RMs ou RIDEs. Por trazer estimativas dos possiveis impactos dessa atualizacao sobre os
valores dos servicos telefonicos, vale reproduzir abaixo parte da referida matéria:

A partir de domingo (30/10) as chamadas dos telefones fixos para os muni-
cipios vizinhos ficardo mais baratas para consumidores de 587 municipios.
Estas ligacOes deixarao de ser cobradas como interurbanas e passarao a ter
a mesma tarifa das chamadas locais. A estimativa da Agéncia é de uma redu-
cao de 60% no custo da ligacdo. A queda de pregos beneficiarda consumidores
70 “Art. 3° [...] VII - Tratamento Local é a aplicagdo a um conjunto de Localidades pertencentes a Areas Locais distintas das

mesmas regras e condi¢des de prestagio de servigo aplicdveis a uma Area Local do STFC, inclusive quanto a interconexdo de redes;”
(ANATEL, 2011).

71 “Art. 9° A revisio de configuragio de Area Local no Anexo I, decorrentes do disposto no inciso III do artigo 4° deste
Regulamento, resultante da criacdo ou da alteragdo da Regido Metropolitana ou da Regido Integrada de Desenvolvimento, ocorrerd em
concomitancia com as revisoes qiliingiienais dos Contratos de Concessao, mediante a realizacdo de Consulta Publica.” (ANATEL, 2011).
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de 281 municipios da Regido Sul; 199 da Regido Nordeste; 69 do Sudeste; e
38 municipios da Regido Norte. O beneficio real desta mudanca vai depender
do plano de servico contratado pelo assinante. Além dos planos basicos, as
concessionarias oferecem varios planos alternativos, os preferidos dos usu-
arios. A estimativa é de que a reducao das tarifas dos planos basicos locais
das concessionarias de telefonia figue em torno de 60%, considerando o valor
de R$ 0,08 para o minuto local e o valor médio de R$ 0,20 para o minuto de
longa distancia nacional. Dados da Anatel de junho deste ano apontam que
25,30% dos assinantes da Oi; 9,64% da Telefénica; 8,60% da CTBC Telecom,
e 7,87% da Sercomtel utilizam os planos basicos de servico. (LIGACOES IN-
TERURBANAS... 2016)

Mas, se por um lado a Anatel reconheceu vantagens para usuarios de telefonia fixa
contemplados por essas novas configuragdes de areas locais, por outro, recentemente,
técnicos da referida agéncia divulgaram documento (ANATEL, 2019) onde se identificou
transtornos na prestacao desses servigos em decorréncia da ampliacao do alcance des-
sas areas. O relatorio foi produzido para servir de base a Consulta Publica N° 58 aberta
pela Anatel para subsidiar deliberagdes sobre a “Revisao anual de Areas Locais do Servico
Telefonico Fixo Comutado Destinado ao Uso do Publico em Geral - STFC” (CONSULTA PU-
BLICA N© 58... 15.10.2019). Segundo o informe, cada vez menos areas locais sdo criadas
por formacgao de “continuidade urbana”, ao contrario do que ocorre devido a criacdo ou
modificagdo de RM ou RIDE. O relatério informa que, em certos casos, isso tem provocado
duplicacdo de prefixos em areas locais expandidas, o que ocasiona conflitos em ligagdes e
custos operacionais para as concessionarias. Como exemplo, citam o caso de Rio Negro,
cujo DDD passou a ser o mesmo de Curitiba, em razao de fazerem parte (desde 2011)
da mesma RM. Apesar de indicarem que tais situagdes passaram a ocorrer principalmen-
te por mudangas decorrentes da criacdo ou modificacao de RM ou RIDE, os técnicos que
assinam o citado documento ndo sugeriram a mudancga desse critério, e sim “Estabelecer
a obrigatoriedade do cédigo nacional na marcagao das chamadas locais, nos casos de tra-
tamento local entre Areas de Numeracgao distintas” (ANATEL, 2019, p. 22).

5.3 VANTAGENS POLiTICO-PARTI,DARIAS (OU INSTANCIAS METRO-
POLITANAS COMO CAPITAIS POLITICOS)

Nunca apresentada publica ou oficialmente como tal, a vantagem politico-partidaria
constitui-se em prerrogativa evidente na instituicao de RMs. Em primeiro lugar, porque,
junto com a essa regionalizacdo, sao criadas instancias administrativas com as quais se
podem mobilizar recursos publicos, inclusive cargos, e a propria imagem do governo. Ha
também a possibilidade de defender uma bandeira que, em geral, tem sido figurada como
positiva ou, no minimo, relevante para o desenvolvimento dos municipios, a cooperacao
interfederativa. Outra possibilidade, talvez menos evidente, é a da instancia regional-me-
tropolitana servir como justificativa e meio para o Executivo Estadual assumir servigos
que até entdo eram identificados como de competéncia municipal.
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INSTANCIAS METROPOLITANAS COMO CAPITAIS POLITICOS

No Maranhao, mesmo quando a efetivacao das RMs esbarrava na nao adesao formal
dos municipios abrangidos, as instadncias governamentais criadas para atuar em escala
metropolitana tiveram seus proprios quinhdes do capital politico intrinseco a administra-
cao publica. Essa condicao se verifica, primeira e basicamente, na existéncia de cargos
em comissao e de dotacdes orcamentarias proprias, dois tipos de recursos comuns e até
necessarios aos trabalhos governamentais. Para as instancias da administracdo publica,
quanto maior for a disponibilidade desses recursos, maior € seu capital politico bruto.

Na esfera estadual, a Agéncia Metropolitana (posteriormente, renomeada para Ge-
réncia de Articulacdao e Desenvolvimento da Regidao Metropolitana, mas que doravante
sera referida pelo primeiro nome), foi o0 6rgao de cunho metropolitano de maior capacida-
de de recursos financeiros e cargos em comissao. No papel, o 6rgao tinha fungdes equi-
valentes as demais 17 geréncias regionais existentes na época, criadas com o objetivo de
descentralizar territorialmente a administracao estadual. Na pratica, a geréncia recebeu
um tratamento especial, tendo em vista o nimero e o porte dos créditos suplementares
em seu favor - sem falar do destaque publicitario conferido pelo Governo. Durante os
16 meses de existéncia (jan. de 2003 a abr. de 2004), o 6rgao foi contemplado com dez
complementagdes orcamentarias, totalizando cerca de 9,5 milhdes de reais.

Além disso, a estrutura da Geréncia Metropolitana teve acréscimos no seu quadro
de cargos comissionados e de fungdes gratificadas. De inicio, a agéncia contava com 206
cargos comissionados, além de 459 funcdes gratificadas, como determinava o Decreto
n% 19.383 de 06 de fevereiro de 2003, mas, cerca de dois meses depois, 0 governo, via
Decreto n® 19.508 de 15 de abril de 2003, aumentou para 260 o nimero de cargos co-
missionados a disposicao dessa instancia, e para 474 o total de fungdes gratificadas. O
ultimo acréscimo nesse quadro de vagas se deu por meio do Decreto n® 19.705 de 08 de
julho de 2003, com a incorporacao de mais dois cargos comissionados ao referida gerén-
cia estadual.

Com o fim da Geréncia Metropolitana, em 2004, assim como os bens, direitos e obri-
gacoes, parte dos cargos comissionados e funcdes gratificadas desse 6rgao foram redistri-
buidas para quatro agéncias tematicas estaduais, quais sejam: Geréncia de Estado de De-
senvolvimento Humano, Geréncia de Estado de Qualidade de Vida, Geréncia de Estado de
Desenvolvimento Social e Geréncia de Estado de Agricultura, Pecuaria e Desenvolvimento
Rural. A decisdo consta na Lei n° 8.104 de 23 de abril de 2004, que também autorizou o
Poder Executivo “a remanejar, transpor, transferir ou utilizar as dotagdes orcamentarias
aprovadas na Lei Orcamentaria de 2004 [...] de acordo com a necessidade de servico e
competéncia dos 6rgaos que absorverao os projetos e atividades da Geréncia extinta por
esta Lei” (art. 59).

Depois de extinta a Geréncia Metropolitana, o Estado do Maranhao sé voltou a insti-
tuir 6rgao metropolitano em 2011, com a criagcdao da SAAM. Diferente do anterior, 0 novo
orgao foi concebido com o objetivo de promover a efetivacao das instadncias e dos pro-
cessos previstos por lei para as RMs do estado. Desde quando integrava a Casa Civil, a
SAAM tem suas acoes custeadas com dotacoes destinadas a secretaria a qual faz parte,
além de ter garantido apenas um cargo em comissao (ver Tabela 10), o de secretario-ad-
junto — mas nada impede de contar com outros funcionarios do quadro de sua secretaria,
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a SECID.

Em decorréncia da mudanca de estratégia frente a questao da administracdo metro-
politana, as recentes instancias metropolitanas incorporadas ao governo do Maranhao sao
as vinculadas formalmente a estrutura administrativa de suas respectivas RMs. Nesses
casos, enquanto os “colegiados” e os “conselhos” metropolitanos sdo instancias deci-
sorias, as “agéncias executivas” constituem autarquias estaduais. Nessa condicdo, tais
agéncias gozam de autonomia administrativa e financeira, o que significa, respectivamen-
te, o poder de nomear seus cargos comissionados e de contar com dotagdes orcamen-
tarias proprias — uma alternativa ou complementagao aos recursos oriundos dos fundos
metropolitanos os quais cada instancia esta responsavel.

No caso da primeira agéncia metropolitana em funcionamento, a da Grande Sao Luis,
inicialmente, sua estrutura contava com nove cargos em comissao, conforme o Decreto
n° 32.874/2017, porém, no mesmo ano, outros cinco foram incorporados, um pelo Decre-
to n° 32.974/2017 e quatro através do Decreto n® 32.974/2017, atingindo o total de 14
desse tipo de postos. Quanto a Agemsul, Lei n® 10.724/2017 e o Decreto n® 33.925/2018,
inicialmente definiram 14 cargos em comissdao para a autarquia, porém mais trés foram
acrescidos posteriormente, um em 2018 e dois no ano seguinte, conforme o comparativo
da Tabela 11.

Tabela 11 - Cargos em comissdo nas instancias metropolitanas de gestdo do Maranhdo
Cargo

Instancia administrativa Norma .. Total
comissionado
Decreto n© 19.383/2003 206
Geréncia Metropolitana / (revogado)
Geréncia de Articulagdo e Decreto n© 19.508/2003 260 262
Desenvolvimento da Regiao (revogado)
Metropolitana (extinta) Decreto n° 19.705/2003 62
(revogado)
ia-Adj A
Secretarl.a djunta de Assuntos Decreto no 27.209/2011 1 1
Metropolitanos
Decreto n© 32.874/2017 9
Agéncia Executiva Metropolitana  Decreto n© 32.974/2017. 1 14
Decreto n© 32.875/2017 4
Lei n© 10.724/2017
16
e Decreto n° 33.925/2018
Agéncia Executiva Metropolitana
g P Decreto no 34.098/2018 1 19
do Sudoeste Maranhense
Decreto n© 35.140/2019 2

Fonte: Elaborado pelo autor (2020)

Em relacdo a capacidade financeira das agéncias executivas da RMGSL e da RMSM,
desde quando comecaram suas operacgoes, tais instancias administrativas tém contado
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apenas com recursos provenientes de dotacdes orcamentarias a elas dirigidas pelo gover-
no estadual, pois os fundos que devem gerir nao foram efetivados. Assim, a AGEM contou
inicialmente com o remanejamento orcamentario em um valor de 200 mil reais, porém,
ao longo do tempo, foi contemplada com, pelo menos, 16 créditos complementares, cuja
soma atinge a casa dos 27 milhdes de reais, oriundos de aberturas do orcamento estadu-
al, conforme os decretos compilados na Tabela 12.

Tabela 12 - Remanejamento ou créditos complementares no orcamento em favor da AGEM (2017-2019)

NORMA

VALOR

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

Decreto

TOTAL

no 32.827, de 25 de abril de 2017

n° 32.885, de 08 de maio de 2017

n® 33.084, de 3 de julho de 2017

n° 33.639, de 17 de novembro de 2017

n° 34.125 de 15 de maio de 2018

n° 34.126 de 15 de maio de 2018

n° 34.127 de 15 de maio de 2018

n° 34.125 de 15 de maio de 2018

no 34.248, de 21 de junho de 2018

n° 34.407, de 24 de agosto de 2018

n° 34.536, de 6 de novembro de 2018

n° 34.537, de 6 de novembro de 2018

n° 35.002 de 11 de julho de 2019

n% 35.133, de 28 de agosto de 2019

no 35.141, de 2 de setembro de 2019

n° 35.234, de 2 de outubro de 2019

no 35.294, de 22 de outubro de 2019

R$200.000,00

R$630.800,00

R$2.463.176,00

R$1.524.175,00

R$74.999,00

R$2.000.000,00

R$5.106.697,00

R$74.999,00

R$2.982.527,00

R$2.010.994,00

R$49.999,00

R$1.186.989,00

R$1.893.986,00

R$95.000,00

R$6.207.152,00

R$337.861,00

R$308.000,00

R$27.147.354,00

Fonte: Autor, a partir de consulta aos Diarios Oficiais do Poder Executivo do Maranhao (2020)
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Quanto a AGEMSUL, sua primeira suplementacdao orcamentaria foi maior do que a
da sua congénere, cerca de R$ 3,2 milhdes. Entretanto, ao longo do tempo, a autarquia
recebeu menos desses reforgos provenientes das receitas estaduais. Da primeira abertura
orcamentaria, por meio do Decreto n° 33.837, de 27 de fevereiro de 2018, até a ultima
encontrada no levantamento desta pesquisa, foram cinco suplementagdes orgamentarias,
que, somadas, atingiram R$ 4.420 milhdes até outubro de 2018, conforme se ver na Ta-
bela 13.

Tabela 13 - Abertura de créditos complementares em favor da AGEMSUL (2017-2018)
NORMA VALOR (R$)

DECRETO N© 33.837, DE 27 DE FEVEREIRO DE 2018. 3.220.000,00
Abre ao Orcamento do Estado, em favor da Agéncia Executiva Metropolitana

do Sudoeste Maranhense, crédito especial no valor de R$ 3.220.000,00

(trés milhdes, duzentos e vinte mil reais), para reforco de dotacdes

constantes da Lei Orgamentaria vigente.

DECRETO N© 34.164, DE 24 DE MAIO DE 2018. 500.000,00
Abre ao Orgamento do Estado, em favor da Agéncia Executiva

Metropolitana do Sudoeste Maranhense, crédito especial no valor de R$

500.000,00 (quinhentos mil reais), para reforco de dotacao constante da

Lei Orcamentaria vigente.

DECRETO N© 34,335, DE 17 DE JULHO DE 2018 500.000,00
Abre ao Orgcamento do Estado, em favor da Agéncia Executiva

Metropolitana do Sudoeste Maranhense, crédito especial no valor de R$

500.000,00 (quinhentos mil reais), para reforco de dotacao constante da

Lei Orgamentaria vigente.

DECRETO N© 34,513, DE 25 DE OUTUBRO DE 2018 200.000,00
Abre ao Orcamento do Estado, em favor da Agéncia Executiva

Metropolitana do Sudoeste Maranhense, crédito especial no valor de R$

200.000,00 (duzentos mil reais), para reforco de dotacdao constante da

Lei Orcamentaria vigente.

TOTAL 4.420.000,00
Fonte: Autor (2020)

VANTAGENS ELEITORAIS

Em abril de 2002, diante de sua indicacao como pré-candidata a presidéncia da Re-
publica, a entdo governadora do Maranhdo, Roseana Sarney (PFL), havia renunciado ao
cargo em favor do seu vice, José Reinaldo Tavares (PFL). Este, por sua vez, se lancou
na disputa a reeleicao para governador, concorrendo com mais seis candidatos, dentre
eles Ricardo Murad, filiado ao Partido Socialista Brasileiro (PSB) e que, logo depois das
eleicoes, assumiria a Geréncia Metropolitana. Murad teve sua candidatura contestada na
Justica, por ser irmao do entdao marido da ex-governadora, a quem ele declarava ser uma
adversaria politica.

No més anterior as eleicdes de 2002, o Tribunal Superior Eleitoral indeferiu a candi-
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datura de Murad, mas o politico recorreu ao STF e, com isso, se beneficiou do direito de
continuar em campanha até que a corte julgasse o caso. Ao término do primeiro turno,
nenhum candidato ao governo do Maranhdo atingiu a maioria absoluta dos votos validos,
0 que levaria a disputa ao segundo turno. Na condigcao de sub judice, os votos obtidos por
Murad atingiram 5,2% do total valido até entdo, deixando-o em quarto lugar no quadro
geral, atrads de José Reinaldo Tavares, Jackson Lago (PDT) e Raimundo Monteiro (PT),
cujos percentuais dos votos validos foram de 48,4%, 40,3% e 6,02%, respectivamente.

Depois daqueles resultados eleitorais, em aparente reviravolta politica, Murad retirou
0 recurso impetrado contra a impugnacao de sua candidatura, acao que tornou nulos os
seus votos obtidos nas urnas. Com esse feito, o ex-candidato do PSB garantiu a reeleicao
do entdo governado do estado, logo em primeiro turno, como resume um noticiario da
eépoca:

O candidato do PSB ao governo do Maranhdo, Ricardo Murad anunciou na tar-
de de hoje que retirou o recurso do partido no Superior Tribunal Federal. Com
isso, os votos obtidos por ele sao anulados e José Reinaldo Tavares (PFL) é
eleito ainda no primeiro turno. O governador, candidato a reeleigao, ficou em
primeiro lugar, com 1.076.893 (48,4% dos votos), contra 896.930 (40,3%)
de Jackson Lago (PDT), com quem disputaria o segundo turno.

Ricardo Murad teve a candidatura impugnada por unanimidade pelo Tribunal
Superior Eleitoral (TSE) por ter parentesco com a ex-governadora Roseana
Sarney (PFL). Ele é irmao de Jorge Murad, marido de Roseana.

Mesmo com a candidatura impugnada, Murad disputou a eleigdao por ter en-
trado com um recurso no STF. Ele ficou em quarto lugar, com 114.640 votos,
0 que corresponde a 5,2% do total de votos validos. Agora todos os votos se-
rao anulados, o que da a vitoria a José Reinaldo, que fica com 2% a mais que
a soma dos demais candidatos. (MURAD RETIRA RECURSO... 08/10/2002)

Reeleito governador do Maranhao, José Reinaldo inicia seu novo mandato e estabele-
ce alianga politica com o adversario que Ihe garantiu a vitéria em primeiro turno. A alianca
se consuma em marco de 2003, com a nomeagao de Ricardo Murad a Geréncia Metropo-
litana. Foi a partir dai que o governo passou a dotar a série de medidas para ampliar a
capacidade da pasta chefiada por Murad, isto é, o incremento do nimero de cargos em
comissao, funcdes gratificadas e as complementagdes orcamentdrias na autarquia cuja
escala de acao rotulou-se de “metropolitana”.

Por ter concentrado na capital as obras de infraestrutura urbanas executadas pela
Geréncia Metropolitana, sempre de modo a atender demandas “locais”, em vez de “regio-
nais”, a gestdo de Murad frente ao drgao foi lida, no meio politico, como parte de uma es-
tratégia de projecdo eleitoral com o objetivo de se eleger a prefeito de Sdo Luis na eleigao
seguinte, de 2004. E, pelo menos até seis meses antes daquelas eleicdes, o governador se
mostrava empenhado a fortalecer as agdes conduzidas pelo entao gerente metropolitano,
tanto que, em margo de 2004, aprovou a maior das suplementagdes orgamentarias em
favor da Geréncia Metropolitana, no valor de R$ 5.578.009,00.

Essa alianca, porém, foi desfeita logo em seguida, com a exoneracao de Murad no
dia 19 de abril, depois, no mesmo més, com a extincao da Geréncia Metropolitana. Como
esperado, o ex-gerente regional se lancou na disputa eleitoral para Prefeito da capital e,
em sua campanha, buscou associar sua imagem a “metropolizacao” da Grande Sao Luis.
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Por sua vez, o governador do Estado decidiu apoiar a candidatura do entao prefeito de Sao
Luis, Tadeu Palacio (PDT), que acabou se reelegendo com cerca de 50% dos votos validos,
enquanto Ricardo Murad ficou em terceiro lugar, atingindo 7% do total dos votos validos.

Outra instancia administrativa de cunho metropolitano cuja génese esta ligada aos
resultados das eleicdes de 2002 no Maranhdo é a SADEM. Igual a Geréncia Metropolitana,
esse 0rgao municipal, logo apos sua criagao, acolheu também um ex-candidato daquelas
eleicOes para o executivo estadual, Deoclides Antonio Santos Neto, que disputou o car-
go de vice-governador na chapa de Jackon Lago, ambos do PDT. Este, por sua vez, para
concorrer ao governo do estado, havia renunciado ao posto de prefeito da capital, o que
permitiu a posse do seu vice e correligionario de partido, Tadeu Palacio. Com a derrota
da chapa pedetista ao governo do Maranhdo, a SADEM foi criada no segundo més apds
as eleigdes, e, em fevereiro de 2003, Deoclides Antonio Santos Neto foi homeado para
responder pela pasta.

Ao longo do seu mandato, Tadeu Palacio nomeou mais quatro secretarios de articula-
cao e desenvolvimento metropolitano, a saber: em 2004, Fortunato Macedo Filho, suplente
de deputado estadual; no ano seguinte, José Benedito Pinto, entdo suplente de vereador;
depois, em 2007, outro suplente de vereador, Francisco das Chagas Lima e Silva, que, em
2008, deixou o cargo para concorrer a Camara Municipal de Sao Luis, passando a vez a
Flavio Renar de Souza Silva, advogado proximo ao ex-secretario da SADEM. Até hoje, foi
esse o padrao adotado pelos prefeitos posteriores, a nomeacao de politicos de carreira ou
algum de seus indicados, geralmente, em troca de apoio eleitoral no passado ou futuro.

Na legislatura municipal 2009-2012, o prefeito Jodo Castelo, filiado ao Partido da So-
cial Democracia Brasileira (PSDB), colocou a frente da SADEM um pedetista suplente de
vereador, José de Ribamar Soares Fonseca, depois, em 2011, passou o cargo a Othelino
Nova Alves Neto, do PPS, suplente de deputado estadual. Na gestao de Edivaldo Holanda
Jr. (PDT), depois de quase todo seu primeiro mandato sem nomear representante para
a SADEM, assume a pasta Julio Cesar Marques, do Partido Republicano Brasileiro (PRB)
e indicado pelo entdo deputado federal Cleber Verde (PRB), que, nas eleicdes seguintes,
apoiou o entao prefeito na campanha em que este foi reeleito. O Quadro 16 traz a relagao
dos secretarios que tiveram na chefia da SADEM, por data de nomeacdo, prefeito e situ-
acao politica.

Quadro 15 - Relacdo de secretarios municipais de articulagdo e desenvolvimento metropolitano de Séo
Luis, por data de nomeacao, prefeito e situagdo politica

Data de oy
Nome . Prefeito Situacao politica
nomeagao
Pelo PDT, em 2002, foi candidato a vice-
, d h de Jack L PDT),
Deoclides Antonio Tadeu Palacio governador na chapa de _ac son Lago ( )
03/02/2003 que, naquele ano, renunciou ao cargo de
Santos Neto (PDT)

prefeito de Sdo Luis, repassando ao seu vice,
Tadeu Palacio

Pelo PTB, em 2002, se elegeu como suplente
Fortunato Macedo Tadeu Paldcio ! ! 9 P

2/09/2004 t tadual ligagdo PDT
Filho 02/09/200 (PDT) Ic)l_tla_E;:Iepu ado estadual, com a coligagao e
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Tadeu Palacio Pelo PAN, em 2002, foi eleito suplente de
José Benedito Pinto 03/01/2005 (PDT) vereador na eleicdo municipal de Sdo Luis, com
a coligagdao PSL e PAN.
, . Pelo PAN, em 2002, foi eleito suplente de
Francisco das Chagas Tadeu Palacio . ! . _I P - ,
) ] 30/01/2007 vereador na eleicao municipal de Sao Luis, com
Lima e Silva (PDT) . o
a coligacao PSL e PAN.
Flavio Renar de Tadeu Palacio Atuou como advogado do ex-secretario da
Vi . r 04/04/2008 u | uou vOog X r rl
Souza Silva (PDT) SADEM
José de Ribamar 01/11/2010 Jodo Castelo Pelo PDT, em 2008, foi eleito suplente de
Soares Fonseca (PSDB) vereador na eleicdo municipal de Sdo Luis.
Othelino Nova Alves Jodo Castelo Pelo PPS, 2010, foi eleito suplente de deputado
' vaAlves 10170472011 | elefto sup Pu
Neto (PSDB) estadual.
Edivaldo Filiado ao PRB, foi indicado pelo deputado
- . federal Cleber Verde (PRB), que apoiou o entao
Julio Cesar Marques |[02/01/2015 Holanda Junior . - , ( )/ 4 P
(PDT) prefeito de Sao Luis em sua campanha para
reeleicdo, no ano de 2016

Fonte: Autor (2020)

Convém notar que, durante a maior parte de sua primeira legislatura como prefeito
de Sao Luis, Holanda Jr. decidiu deixar vago o posto principal da SADEM. Foram quase
trés anos nos quais o 6rgao esteve praticamente inativo, segundo Moreira (2013) e o re-
latério apresentado ao IPEA pela equipe estadual da pesquisa “"Governanca Metropolitana
no Brasil” (IPEA, 2014). Na época, o governo estadual tinha, via SAAM, retomado o es-
forco em se efetivar as RMs do Maranhdo, a comecar pela regido de Sao Luis, porém nao
encontra apoio do prefeito da capital, adversario politico da entdo governadora Roseana
Sarney. Nas eleicOes de 2014, para o governo do estado, Holanda Jr. decide apoiar Flavio
Dino, do Partido Comunista do Brasil (PCdoB), enquanto o candidato governista era Lobao
Filho, filado ao Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) - atual Movimento
Democratico Brasileiro. Desse modo, somente apds a vitdria do aliado (Flavio Dino) na
eleicdo ao governo estadual, o prefeito de Sao Luis resolveu nomear o atual representante
da SADEM.

Depois de assumir o governo, Flavio Dino, deu continuidade a SAAM e a proposta do
orgao em fazer uma revisdo da lei que instituia a RMGSL. Para a chefia dessa secretaria-
-adjunta, decidiu nomear o servidor da Prefeitura de Sao Luis, José Antonio Viana Lopes
(de perfil mais “técnico” do que “politico”), no mesmo més em que o prefeito de Sao Luis
reativa a SADEM, via nomeacao de um secretario para assumir a pasta. Assim, pela pri-
meira vez, governo estadual e prefeitura da capital se viram na condicao de aliados frente
ao problema da (nao)efetivacdo da RMGSL. Nesse contexto é aprovada a nova lei da RM e,
através da SAAM, o Estado inicia um processo para por em pratica o que ai é determinado.

Durante o ano de 2016, as iniciativas governamentais para a concretizacao das ins-
tancias previstas para a RMGSL foram se arrefecendo, até se estagnarem no periodo elei-
toral. Entretanto, ainda em 2015, o governo do Maranhao inaugurou a chamada “Linha
Expressa Metropolitana”, um servico de transporte coletivo intermunicipal gerido pela
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Agéncia Estadual de Transporte e Mobilidade Urbana, também denominada pela sigla
MOB. Nessa etapa, abrangeu os municipios de Sdo José de Ribamar e Sdo Luis. No ano se-
guinte, o governo lanca a segunda etapa do programa, com linhas de 6nibus interligando
0s municipios de Paco do Lumiar e Raposa com a capital maranhense. Na ocasido, meses
antes de se lancar a reeleicao a prefeito de Sao Luis, Edivaldo Holanda fez a seguinte de-
claracao:

Sem duvida, os 6nibus da Linha Expressa Metropolitana vém somar as me-
Ilhorias que o municipio de Sao Luis tem promovido na area do transito e do
transporte publico. O governo do Estado e a Prefeitura estdao buscando, a
cada dia, promover melhorias para suprir as necessidades dos usuarios do
sistema. (PREFEITURA PARTICIPA DO ATO DE ENTREGA... 02.03.2016)

O prefeito de Sao Luis, com apoio do entdo governador do estado, saiu vitorioso na-
qguelas eleicoes de 2016. No ano seguinte, o governo do Maranhao retoma as articulagdes
politicas rumo a efetivacdo da RMGSL, e resolve criar a AGEM e a AGEMSUL. Além dos
reforcos orcamentarios e acréscimos no quadro de cargos comissionados, as duas autar-
quias foram, inicialmente, presididas por ex-candidatos a cargos nas eleicoes 2016. No
caso da AGEM, quem assumiu a pasta foi o vereador reeleito Pedro Lucas Andrade Fernan-
des Ribeiro, do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), enquanto a presidéncia da AGEMSUL
ficou na responsabilidade de Frederico Clementino Angelo, candidato nao eleito para o
cargo de vice-prefeito de Imperatriz pelo Partido Progressista (PP).

O primeiro presidente da AGEM ficou no posto até abril de 2018, depois reassumiu
a vaga de vereador e se candidatou a deputado federal nas eleicdes daquele ano. Eleito
com 111.538 votos, o ex-presidente da AGEM alcancou 6,44% dos votos validos da capital
maranhense, bem acima do 1,73% (9.049 votos) recebidos em sua eleicao para verea-
dor de Sao Luis. Quanto ao Frederico Clementino, ele continua sendo o Unico a assumir,
ininterruptamente, a presidéncia da AGEMSUL, autarquia que se autoprojeta como “uma
extensao do Governo [estadual] na Regido Tocantina”, em noticia publicada pelo governo:

A AGEMSUL, como uma extensao do Governo na Regiao Tocantina, vem man-
tendo o didlogo com prefeitos e ouvindo demandas diretamente ligadas ao
desejo da populacdo. Nesta semana recebemos na sede da Agéncia o pre-
feito de Senador La Roque, Dario Sampaio. Esse didlogo permanente com os
prefeitos é uma indicacdo do governador Flavio Dino, em busca de aproximar
cada vez mais o “Estado” das demandas sociais. Esse é o objetivo da Agén-
cia Metropolitana, ouvir e p6r em praticas as agdes em prol da sociedade.
(AGEMSUL MANTEM... 03/09/2019)

Hoje, portanto, ao menos, duas instancias administrativas de cunho metropolitano se
encontram em operagcao no Maranhdo, com seus respectivos desenvolvimentos apresen-
tando fortes correlagdes com as contingéncias politico-partidarias dos periodos eleitorais.
O mesmo pode ser dito a respeito das iniciativas anteriores, porque serviram para acolher
novos ou velhos aliados politicos recém-candidatos em eleigdes imediatamente anteriores
e receberam incrementos de capital politico (via dotagdes orgamentarias e incrementos de
cargos). Algumas, inclusive, foram extintas ou ficaram inoperantes devido a quebras de
aliangas ou divergéncias entre grupos ocupantes de distintas esferas de governos.
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5.4 MOBILIZAGCAO SOCIAL: a entrada de novos atores no debate so-
bre a "metropolizacao”

Ao longo do processo que culminou na operacionalizacdo de instancias administra-
tivas vinculadas a RMs no Maranhdo, outros atores, além dos citados acima, se envolve-
ram no debate politico sobre o tema. Quase sempre, as discussdes estiveram voltadas
a RMGSL, com vista a efetiva-la, ou, como se costumava dizer, “tira-la do papel”, fazer
acontecer sua “metropolizacao” [institucional] (CORDEIRO, 2014). Para tanto, a primeira
solugcdao mais comum era a de definicao legal dos limites municipais; depois, a medida que
novos atores buscavam ter protagonismo no processo, a questdao passou a ser tratada a
partir dos seus aspectos formais, fosse para questiona-los (propondo solugdes por meio

legislativo) ou para fazer cumprir (através da politica) os tramites legais assim definidos.

Em relacdo a associacao entre o problema dos limites municipais e o da (nao)efeti-
vacao da RMGSL, o principal motivo para essa identidade advém de situacdes litigiosas
envolvendo a delimitacdo de fronteiras municipais. Certamente, também pesou o fato de
o legislativo ter feito desta definicao territorial um dos servigos de “interesse metropoli-
tano” a ser executado pelo COADEGS. Exemplos de tal associacao sao as declaracoes da
deputada Telma Pinheiro, proferida em 2007 e reproduzida na matéria abaixo:

A deputada Telma Pinheiro, presidente da Comissao de Assuntos Municipais
e de Desenvolvimento Regional, disse que “ndo ha mais como impedir que a
metropolizacdo saia do papel para realmente acontecer na pratica”. Segundo
ela, para atingir este objetivo, o primeiro passo é definir os limites territoriais.
(ASSEMBLEIA E IBGE..., 2007 apud CORDEIRO, 2014, p. 81-82)

A premissa defendida acima, inclusive, era tao aceita que se fez notar na definicao de
prioridades do primeiro drgdo municipal criado para tratar da efetivacao da Grande Sao
Luis, a SADEM. Na Lei n° 4.848, de 09 de agosto de 2007, em seu Anexo III, onde foram
apontadas as metas e prioridades de cada drgao municipal, o Unico programa a cargo da
SADEM, o de “Implantacao da Regiao Metropolitana”, constava o seguinte objetivo:

Desenvolver agdes que definam a implantacao da RGMSL, com foco na de-
finicdo dos limites [municipais], a fim de que os municipios possam, em
conjunto, buscar parcerias para implantacdo e implementacdo de politicas
publicas comuns (educagao, saude, transporte, meio ambiente). (SAO LUIS,
2007, p. 10, grifo nosso)

Na verdade, apesar de reproduzida pela lei supracitada e difundida no ambiente po-
litico do Maranhdo até aquele ano, a ideia de que a delimitacdo dos limites municipais era
a condigdo primeira para a implantagdo da Grande S3do Luis ndo tinha respaldo juridico.
Aquela altura, o que a lei previa como condicdo sine qua non para tanto, era a prévia
anuéncia legislativa de cada municipio integrante da regido - em simetria com o art. 25
da Constituicao Estadual. Além disso, a LC n®69/2003, que instituia a regido, em nenhum
lugar fixou a definicdo dos limites municipais como pré-requisito para a implantacao do
COADGS, e sim como dos “servicos comuns” de “interesse metropolitano” (art. 49).

Sem duvida, na Ilha, havia zonas onde as imprecisoes das antigas demarcacdes dos
limites intermunicipais acabaram por gerar litigios territoriais entre as municipalidades
envolvidas. Isso ocorria de sobremodo em bairros situados entre Sao Luis e Sao José de
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Ribamar, especialmente nas dreas de manchas urbanas. Devido a isso, moradores ai resi-
dentes encontravam dificuldades no direcionamento de suas demandas ao poder publico
municipal, enquanto prefeituras reivindicavam o direito de contar com tal contingente
demografico - nesses casos, com vista a captacao de recursos de impostos municipais’?
ou de transferéncias interfederativas cujos repasses sao definidos conforme o tamanho da
populacao local’3.

Hoje, o problema de indefinicdes dos limites intermunicipais na Ilha de Sao Luis ja se
encontra superado, ao menos em termos juridicos, através da Lei Ordinaria n® 10.649, de
31 de julho de 2017, que atualizou as fronteiras entre a capital e Sao José de Ribamar. De
qualguer modo, a definicao dos limites municipais, progressivamente, deixou de ser vista
como o primeiro passo para “efetivar” a RMGSL. Em vez disso, houve o reconhecimento
de que a implantacao da regiao dependeria, antes de tudo, do trabalho conjunto por parte
dos entes federados abarcados para a formacgao da estrutura interfederativa prevista por
lei. Exemplo dessa mudanca de ponto de vista é a declaracdao de Francisco José das Cha-
gas, em entrevista ao Jornal Pequeno, em 2007, por ocasiao de sua indicacdo a chefia da
SADEM:

Sdo Luis é um parceiro igual aos outros no contexto da Metropolizagao, po-
rém, Sao Luis é a cidade polo, cabe a ela puxar a discussao construindo com
0s outros parceiros [demais municipios e o Estado] um eixo de compreensao
e entendimento, excluindo coloragao partidaria e ideoldgica, deixando o es-
paco livre para construgao da plataforma da gestdao compartilhada. (ENTRE-
VISTA EXCLUSIVA... 2007 apud CORDEIRO, 2014, p. 85)

Nesta fala, o secretdrio municipal de articulagcdo metropolitana ndao faz mencdo a
guestdo da definicao dos limites municipais na RMGSL, mesmo sendo algo que, naquele
ano, foi estabelecido como prioridade da SADEM, conforme a citada Lei n° 4.848/ 2007.
Também buscou colocar a prefeitura de Sdo Luis no papel de protagonista do processo
- a mesma intencao que, em 2010, seria expressa pelo subsequente prefeito da capital,
Jodo Castelo, conforme se vera adiante. As declaragdes se deram em contexto no qual a
instituicdo da Grande Sao Luis se fazia cada vez mais presente no debate politico, com o
envolvimento de novos atores e mudanca de foco em relagdo as estratégias tidas como
necessarias a efetivacdo da RM.

Nesse sentido, em outubro de 2008, o Sindicato dos Engenheiros do Maranhao (SEN-
GE-MA) promoveu o Férum Metropolitano da Grande Sao Luis; e depois, no més seguinte,
a entidade civil firmou parceira com a Prefeitura de Sdo José de Ribamar para a realizagao
do 19 Encontro do Férum Metropolitano da Grande Sao Luis (ver Figura 6).

72 Quais sejam: Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI), Imposto sobre
Servicos (ISS) e a Contribuicao para o Custeio da [luminag¢ao Publica dos Municipios (COSIP). Por exemplo, os recursos provenientes
do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo e os do Fundo de
Participagio dos Municipios, bem como repasses provenientes do Sistema Unico de Saade (SUS).

73 Por exemplo, os recursos provenientes do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Bésica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educacdo e os do Fundo de Participacdo dos Municipios, bem como repasses provenientes do SUS.
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Figura 6 - 1° Encontro do Férum Metropolitano da Grande S3o Luis, em 2008
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Fonte: Sindicato dos Engenheiros do Maranhao (2012 apud CORDEIRO, 2014).

Quatro edicdes do evento foram realizadas, com a participacao ndo sé de represen-
tantes das prefeituras inseridas na RMGSL, mas também autoridades dos municipios de
Bacabeira, Rosario e Santa Rita, todos cogitados a novos integrantes da regido. Ao par-
ticipar e apoiar esses féruns, a prefeitura de Sdo José de Ribamar se apresentava como
um dos protagonistas dos debates sobre a efetivacdo da Grande Sao Luis. Nos eventos,
doravante denominados de Féruns Metropolitanos, enquanto o prefeito da capital, Jodao
Castelo, se limitou a enviar representantes, o de Sao José de Ribamar, Luis Fernando, se
fazia presente, inclusive sediando no préprio municipio alguns desses foruns.

Em um dos Féruns Metropolitanos, o prefeito de Sdo José de Ribamar chegou a as-
sinar projeto de lei a ser remetido a Camara de Vereadores, com o objetivo de aprovar
a participacdao do municipio na RMGSL. No mesmo féorum, a iniciativa foi seguida pela
prefeitura de Pago do Lumiar, que também chegou a sediar um desses eventos. Ao assi-
narem seus respectivos projetos de lei, ambas as prefeituras visavam atender a exigéncia
definida na norma da regiao e na Constituicdo do Estado, e, se atingissem tal objetivo,
seriam as primeiras a estarem aptas a participarem do previsto COADEGS. A noticia abai-
X0 registra o0 momento:

Durante o IV Férum Metropolitano da Grande S&o Luis, realizado neste ulti-
mo sabado (14) em Paco do Lumiar, Luis Fernando e Bia [prefeita de Pago do
Lumiar] assinaram projetos de lei, de autoria dos dois Executivos Municipais,
autorizando os municipios a aderirem a Regidao Metropolitana da Grande Séo
Luis. Dos cinco municipios que compdem a regidao metropolitana, Sdo José
de Ribamar e Pago do Lumiar sao_os primeiros a tomar essa iniciativa, que é
uma exigéncia constitucional. (SAO JOSE DE RIBAMAR E PACO DO LUMIAR
FIRMAM PARCERIA... 2013)

A partir desses eventos, proposicoes politicas foram elaboradas em formas de cartas
abertas produzidas por comités municipais. A analise dessas proposicoes, em especial as
da “Carta de Sao José de Ribamar”, evidenciou que a definicdo dos limites municipais nao
apareceu como uma condicao primeira para a pretendida efetivacdo da Grande Sao Luis.
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Houve, sim, a ampliacao da pauta relativa a tematica, com a inclusdo de demandas locais
no rol dos interesses metropolitanos e a discussao sobre a necessidade de revisao legisla-
tiva para garantir a participagcao popular direta na gestao da RM (CORDEIRO, 2014).

Em meio a realizagdes dos féruns mencionados acima, a proposta de ampliagao terri-
torial da RMGSL ganhava forca politica. Em 2008, o Deputado Pavao Filho, havia submeti-
do a Assembleia Legislativa do Maranhao o projeto de LC n° 009/08, propondo a inclusdo
de Bacabeira; e, no mesmo ano, o Deputado José Lima (PSB) apresentou, via projeto de
LC n°. 011, com o objetivo de ampliar ainda mais a RMGSL, com a anexagao dos munici-
pios de Bacabeira, Rosario, Santa Rita, Axixa, Humberto de Campos, Primeira Cruz, Pre-
sidente Juscelino, Cachoeira Grande, Morros e Icatu. E, em 2012, a ideia foi reforcada na
carta aberta produzida no seminario “Sao Luis + 400 Anos: Discutindo a Regido Central e
a Metrdpole sob a Luz do Estatuto da Cidade”, com participacdo do Conselho Estadual das
Cidades, representantes do poder publico e de entidades civis (IPEA, 2014, p. 21)

O principal motivo alegado em defesa da ampliagdo da RMGSL foi o anuncio da ins-
talacao da Premium I em Bacabeira. Basicamente, a linha de argumentacao era a se-
guinte: devido ao grande porte do empreendimento, a construgao e posterior operagcao
da Premium I ocasionaria impactos (sociais, econdmicos, etc.) para além dos limites de
Bacabeira, o que exigiria articulacdo intergovernamental entre os municipios vizinhos e o
Estado, algo viavel por meio da estrutura de governancga prevista para a Grande Sao Luis.
Inclusive, foi a partir dessas premissas que a proposta de ampliacao da regiao recebeu
parecer favoravel na Comissao de Assuntos Municipais e de Desenvolvimento Regional,
conforme atesta o seguinte fragmento do entao relator do projeto de lei:

No presente caso, o Projeto mostra-se relevante, tendo em vista, a busca de
melhor infra-estrutura além da integracao, organizacdo, planejamento e exe-
cucao de servigos publicos de interesse comum para regido, principalmente
com a implantagao da Siderargica [na verdade, uma refinaria, a Premium I]
no Municipio de Bacabeira que demandara uma atividade conjunta dos muni-
cipios limitrofes. (MARANHAQ, 2008, p. 16)

Em 2010, outro fato fez com que a (nao) efetivacao da Grande Sao Luis ganhasse
mais evidéncia publica, foi a divulgacdo dos resultados finais da contagem populacio-
nal realizada pelo IBGE naquele ano. Com o Censo 2010, a capital maranhense passou
a registrar um total de 1.011.943 habitantes. A noticia alimentou a crenca de que, ao
ultrapassar o patamar de 1 milhdo de residentes, Sdo Luis atingiria um status oficial de
metropole. Decerto, a ideia partia de falsa premissa, pois o conceito oficial de metropole,
ao menos o utilizado pelo IBGE, ndo se restringia ao critério demografico, incluia fatores
politicos, econdmicos e sociais (cf. IBGE, 2008). Porém, apesar de equivocada, essa cren-
ca circulava com frequéncia naquele contexto local, como na matéria publicada a época:

O resultado do Censo 2010, divulgado ontem pelo Instituto Brasileiro de Ge-
ografia e Estatistica (IBGE), mostra que a cidade de Sao Luis ultrapassou a
casa de 1 milhdo de habitantes (1.011.943 pessoas). A capital maranhense
passa assim a condicdo de metrdpole brasileira. Uma cidade é considerada
uma metrépole quando sua populagdo ultrapassa 1 milhdo de habitantes.
(SAO LUIS TEM MAIS... 2013)

Assim, os dados censitarios de 2010 reforcaram a imagem de Sdo Luis como uma
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metrépole e, com isso, o argumento de que, devido a tal condicao, se fazia ainda mais
necessario efetivar sua RM, “tira-la do papel”. Havia, no fim das contas, expectativas posi-
tivas nessa suposta oficializacao da condicao metropolitana e, sobretudo, na implantacao
da RMGSL, notadamente a de captacdo de recursos e investimentos. A matéria abaixo,
intitulada de “SAO LUIS, A METROPOLE", reproduziu essa associacao e expectativa:

Castigada durante muito tempo, Sao Luis alcanca a condicao de metrépole
em virtude de um contingente populacional que ultrapassa 1 milhdo de ha-
bitantes. A noticia deixou empolgado o prefeito Jodo Castelo, que recebeu
a imprensa em seu gabinete para festejar os novos nimeros e destacar as
novas possibilidades que eles representam em matéria de investimentos e
captacao de recursos. (SAO LUIS, A METROPOLE, 2010)

A referida coletiva de impressa serviu para o prefeito da capital se posicionar direta-
mente sobre a instituicdo da RMGSL. Até entdo, Jodao Castelo havia mantido certa distan-
cia em relacdao a questdo, tanto que nao participou dos Féruns Metropolitanos realizados
durante aquele seu mandato, mas, durante a coletiva, se atribuiu o papel de lideranca
rumo a efetivacdao da Grande Sao Luis, a ponto de fazer a seguinte declaracdo: “Agora,
vou tratar da metropolizacao [institucional] da Ilha, sem gracinhas e brincadeirinhas. Vou
convidar os prefeitos dos outros trés municipios para debatermos essa questdo a partir de
janeiro [...] (CASTELO QUER... 2010).

Aquela altura, o debate politico sobre a instituicdo da RMGSL j& ndo se restringia
mais ao problema da delimitacao de limites intermunicipais; avancava sobre outras pau-
tas, como o cumprimento de exigéncias processuais, a revisao legislativa e a inclusao de
novos municipios. E, nesse debate, ainda era forte a ideia de que recursos federais seriam
destinados especificamente as RMs instituidas (por lei) e efetivas (na pratica), conforme
nota-se em trecho de mais uma matéria acerca da fala do prefeito de Sao Luis diante do
Censo 2010:

O prefeito lembrou, durante a coletiva, que Sao Luis — agora oficialmente com
uma populagao de 1.011.943 habitantes - tera que ser tratada como metro-
pole pelos 6rgdos federais e isto devera se traduzir em mais investimentos
para a melhoria da qualidade de vida da populacao. “A partir de agora, legal-
mente, a capital maranhense tem que ser tratada de maneira diferenciada
e mais adequada. Vamos poder usufruir de todos os beneficios previstos em
lei, na condigdo de uma cidade que chegou a ser metrépole”, assinalou Cas-
telo. (SAO LUIS DO MARANHAO: UMA DAS CIDADES QUE MAIS CRESCE...
06/12/2010)

Aliada a essa suposta vantagem de fazer parte da RMGSL, o compartilhamento de
funcdes publicas e a cooperagao interfederativa reiteradamente eram apresentados como
outras virtudes dessa condicdao. E o que vinha sendo apontado por varios agentes politi-
cos, quando se pronunciaram publicamente sobre o tema - vide, por exemplo, as declara-
¢Oes acima transcritas, como as do responsavel pela SADEM, quando, em 2007, falou em
“plataforma da gestdao compartilhada”, ou as argumentagdes que sustentaram o parecer
favoravel ao projeto de lei para ampliar a regido, apresentado em 2008, especialmente
quando o relator fez referéncia a certa demanda por “atividade conjunta dos municipios
limitrofes”.

Foi assim que, no Maranhdo, a criacdo de RMs ou a ampliacao das ja existentes pas-
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saram a ser vistas como vantagens estratégicas aos novos integrantes desses territérios,
além de representar uma bandeira politica com relevante capacidade de mobilizacao so-
cial. Desde entao, avancaram as propostas de ampliacao da RMGSL e da RMSM (que cul-
minaram em um aumento substancial do nimero de municipios atualmente incorporados
a esses territérios.) e, mais recentemente, a que instituiu a RMLM.
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sta pesquisa chega ao fim com algumas hipéteses confirmadas, outras refuta-

das, além das contribuicdes para entender o que torna no Brasil a RM institu-

cional um instrumento de poder. Da quase trivialidade de se admitir que, por se
tratar de um recurso publico de natureza estatal, se estd diante de um objeto capaz de
atender e ameacar interesses politicos, o estudo avangou em ponto nem tdo 6bvio assim,
qual seja, o como é constituida tal instrumentalidade e o que possui de particular em
relacdo a outros arranjos institucionais. A resposta, como esperado, ndo se restringe a
listagem das competéncias legais, nem a razdes de cunho técnico ou tedrico, porque tais
arranjos podem servir a outros fins além desses. De todo modo, o uso do instrumento tem
implicado em conflitos de interesses e tensdes na arena politica, impasses expressos na
escala partidaria e na dos entes federados, em grande medida por reconfigurar a divisdo
de competéncia para o exercicio do poder politico dentro das RMs.

Entre as hipdteses confirmadas, a primeira é a de que fazer parte de uma RM tem
sido visto como situacao vantajosa a localidade abrangida. A assertiva é de ampla aceita-
cao entre os autores consultados, alguns dos quais se esforcaram em comprova-la. Com
base nos relatos analisados e no estudo do caso maranhense, identificamos duas dimen-
sOes que acarretam essa pressuposicao a respeito da condicao institucional-metropolita-
na, uma de ordem simbdlica e outra de carater politico-institucional. No plano simbdlico,
a regionalizacao em questdo, ao representar o espaco imediato da metrdpole, confere ao
territério assim constituido todo um status de grandeza e importancia atribuido a esse
tipo de cidade, algo que os agentes publicos tém almejado tirar proveito politico, ainda
que a condicdo metropolitana se limite a definida em lei, ndo enquanto realidade urbana
de fato.

Logo, a instituicdo de uma RM comporta certo poder simbdlico, algo tdo antigo que,
em busca de sua origem, nos levou até ao primoérdio da palavra metropole. Realmente,
este termo sempre conotou algum status de grandeza ou de importancia, apesar das
imensas diferencas histdricas no seu uso denotativo. Na antiguidade classica, ser metré-
pole era, antes de tudo, ser a pdlis que deu origem a outra, que, como tal, gozava de igual
autonomia politica e, portanto, estava livre de obrigagdes para manter qualquer tipo de
dependéncia econémica ou militar com sua “cidade-mae”. Diferente de hoje, a grandeza
e a importancia que a palavra denotava se referia a fatos passados, nao a condigdes ma-
teriais e funcionais presentes.



Conclusao

Seguramente, na antiguidade, o rotulo mitrépolis (metrdpole) poderia até significar
que a cidade com esse rotulo atingira um patamar demografico elevado, mas nao em
comparacao ao porte populacional de outras poleis, e sim em relacdo a capacidade de
manutencdo da reproducao social em dado territério. Especialistas no assunto relatam
que a fundagao de uma nova pdlis através da col6nia do tipo apoikia constituia em solucdo
a problemas relacionados com o crescimento demografico na cidade-estado de origem.
Sendo assim, a metrdpole da antiguidade nao se distinguia por ter atingido um patamar
populacional, e sim por ter adotado a instituicdo de uma nova pdlis como forma de “alivio
demografico”, reducao da populacao de um territério com vista a ordenar sua reproducdo
espacial.

E, ao contrario do que julgam alguns autores, a antiga metrdopole grega ndo era as-
sim denominada por manter relacao de dominio ou controle territorial sobre uma ou mais
colonias. Esse tipo de colonizacdao até existiu e, ao que consta na literatura, parece ter
sido pratica comum entre os gregos da antiguidade classica, mas, nesses casos, as co-
I6nias ndo eram propriamente pdlis, isto €, cidades-estados, e sim extensodes territoriais
de uma, a exemplo dos empdrios e as cleruquias atenienses. Logo, a importancia que
identifica a metrdépole da antiguidade é a da origem genética para com a pdlis que decidiu
fundar, relacdo de ordem moral e religiosa, antes que de dependéncia ou subjungao poli-
tica e econbmica.

Foi com o advento da colonizagdo moderna que o termo metrépole passou a iden-
tificar uma entidade territorial que impde certa relacdo de dependéncia e dominagao
sobre outra, a colonia. Mesmo distante, a colonia fundada de tal modo constituia-se em
extensao da metrdpole a qual estava subordinada. A semelhanga de suas homonimas da
antiguidade, a “cidade-mae” do pacto colonial também representa uma forma e organiza-
cao politica territorialmente soberana, usualmente denominada de estado-nacdo. Sé que,
diferente da pdlis, o estado moderno se institui como metrépole no exato momento que
conquista um novo territério e o mantém sob sua jurisdicdo. Neste caso, a grandeza da
metropole é diretamente proporcional a extensao territorial dos seus dominios coloniais,
sejam as colonias de “povoamento” ou de “exploragdao”, sem falar dos entrepostos em
terras estrangeiras.

A partir do controle politico, a metrépole do inicio da era moderna é também o lugar
de onde se impde a manutencdo de trocas com suas colonias. O “pacto colonial”, garanti-
do pela forca bélica dos estados imperialistas, estabeleceu fluxos econémicos entre loca-
lidades distantes, em nivel internacional. Tudo indica que comeca ai a associacao entre o
metropolitano e a hierarquia de lugares interdependentes, e dai a ideia de que o primeiro
estabelece a segunda situacdo, sobretudo devido a imperativos econémicos. A escala
metropolitana ainda é a do estado-nacao ou, mais apropriadamente, a do seu territorial
nacional, mas com o advento das cidades industriais do século XIX, a expressao “metro-
pole” passou a ser sindbnimo de grande e importante cidade, nogao esta que perdura até
hoje no imaginario social e no campo tedrico e operacional.

Atualmente, na escala interurbana, a metropole ndo se diferencia por exercer um
poder politico sobre nagdes colonizadas, mas sua importancia perante outras localidades
ainda se traduz em influéncia econémica e cultural, via controle de diversas unidades pro-
dutivas situadas fora de sua jurisdicao politico-administrativa. O mesmo ocorre com o0s
fluxos entre a cidade metropolitana e o resto do mundo, processo que atualmente pres-
cinde da imposicao de um pacto que nega a autonomia politica de uma das partes envol-
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vidas, dado que agora ocorre entre nagdes soberanas. Em nivel intraurbano, pode faltar a
metrépole um grande parque industrial, elemento outrora tdo caracteristico da paisagem
metropolitana, mas, merecer tal titulo, Ihe é imprescindivel uma ampla diversidade de
atividades conectadas a outras situadas em localidades mais ou menos remotas. E, nessa
relacdo, a metrdpole se destaca no papel de controle e gestao da producgao que circula e
é consumida em seu espaco de influéncia.

Junto a concepgao da metrépole enquanto sindbnimo de grande e importante cidade,
nasceu a ideia de que o crescimento de “seu” espago urbano ignora os limites politico-ad-
ministrativos. Do ponto de vista politico, ndo se trata de um extrapolar da metrdpole so-
bre territérios de cidades que a circundam, e sim de convergéncia ou crescimento urbano
conjunto entre localidades integradas por fluxos pendulares de pessoas e por atividades
econ6micas. O processo foi designado de conurbacao, para se referir ao amalgama urba-
no em torno da primeira metrépole industrial, Londres, e até hoje é considerado caracte-
ristica basica de qualquer espaco que merega o rétulo de “regido metropolitana”. Diante
do fendmeno, ou melhor, dos problemas publicos a ele associados, a esfera politica inglesa
deu forma a um arranjo institucional voltado especificamente a essa nova realidade es-
pacial, quando, em 1988, criou um colegiado para reunir em um mesmo espaco politico
representantes dos diferentes distritos da Grande Londres, o que fez desta a primeira RM
reconhecida por lei no mundo.

Ha de se destacar, porém, que, mesmo notavel, a metropolizacdo sobre antigas ju-
risdicdes de governos locais da Grande Londres nao bastou para que sua instituicao (en-
guanto arranjo intergovernamental) fosse estabelecida ou, depois de ocorrer, mantida. Ao
longo do tempo, houve resisténcias a ideia de centralizar numa instancia regional o poder
de decisao politica e de gestdo publica do espaco conurbado londrino. Desde o comeco, a
RM ficou sob o risco de extincdo, sempre por razoes relacionadas a divisao ou concentra-
cao do poder politico sobre seu territdrio. Por vezes, representantes de distritos (cidades)
que compOe a regido se mostraram desejosos de por fim ao colegiado governamental
da Grande Londres, por relutarem em dividir ou compartilhar o poder de decidir sobre
assuntos locais, ainda que fossem situacdes dadas em escala metropolitana. Ja era um
indicio de que a integracao politica ndo viria tdo “naturalmente” na esteira da integracao
espacial-metropolitana.

O desejo de extinguir o colegiado da Grande Londres também se nutriu das disputas
partidarias travadas no campo eleitoral. Antes de sua extincdo em 1989, as duas grandes
mudancas de estrutura e denominagao que sofreu o arranjo institucional da RM londrina
responderam mais a estratégias eleitorais (nas escalas nacional, regional e distrital) do
gue a busca por formatos adequados as dinamicas espaciais da metropolizacao. Até a exi-
tosa campanha para acabar com o CGL, conduzida por Margareth Thatcher, quando ocu-
pava o cargo de chefe de Estado da Inglaterra, ndo se deu por razdes técnicas, mas sim
eleitorais, como pode ser atestado pela indiferenca da primeira ministra diante dos pare-
ceres técnicos contrarios a proposta. Bem entendido, o fim do referido conselho se deu
devido a desavencas e disputas pelo poder de fazer politica para e a partir da RM londrina.

Apesar de ter dado provas de que a criagao de um arranjo institucional corespon-
dente a conurbacao metropolitana é capaz de acirrar tensdes politicas, a experiéncia in-
glesa pode ser vista como paradigmatica ou, no minimo, o primeiro exemplo de como a
espacialidade da metropole pode receber da esfera politica uma forma regional que lhe
representa e serve para ordenar o espaco urbano assim identificado. Corrobora para tal
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afirmacao o fato de que a instituicao de RMs acompanhou a proliferagcao de cidades me-
tropolitanas pelo mundo, como se tal solucdo fosse, se nao inevitavel, ao menos, a mais
condizente forma de governar os espacos das metrépoles. E, sem fugir a regra, o mesmo
ocorreu em territorio brasileiro.

Como la do outro lado do atlantico, a metropolizacdao antecedeu e justificou a insti-
tuicdo de RMs no Brasil. A partir da segunda metade do século XX, o pais havia deixado
de ter a maior parte de sua populagao residindo no campo e passou a aumentar a parti-
cipacao dos setores secundario e tercidario em sua economia. O processo ocorreu rapida-
mente, provocou o acréscimo da quantidade de territérios urbanos e fez com que a maior
parcela da populacao se concentrasse em poucas cidades, aquelas onde a industrializacao
se expandia. A “macrocefaleia urbana” constituiu assim em caracteristica basica da me-
tropolizacdo brasileira, bem como o rapido crescimento da cidade metropolitana. Tama-
nhas transformacdes espaciais foram problematizadas na esfera publica e incorporadas a
agenda politica, a partir de iniciativas governamentais e da sociedade civil, ao ponto de a
RM receber, em 1967, expressa previsao na Lei Maior do pais. Desde entdo, ha oficializa-
cao da concepgao de que as RMs sao espacos urbanos distintos que, por isso, reclamam
por ordenamento publico especial.

O histérico brasileiro revelou outro ponto em comum com a experiéncia inglesa, a
incidéncia de tensdes politicas decorrentes da instituicio de RMs, fruto de divergéncias
em torno das mudancas na distribuicdo funcional e territorial do poder politico. Aqui, o né
gordio tem sido, desde o inicio, o problema de definir ou exercer as atribuicdes do arranjo
metropolitano sem ferir a autonomia politica ou administrativa dos territorios envolvidos.
Onde a metropolizacao (espacial) comegou a ser produzida, Estados e Municipios ensaia-
ram organiza-la via adocao de uma escala governamental correspondente e criagao de
instituicdes administrativas com area de atuagao metropolitana. Em 1967, a Unido aten-
deu as proposicdes de dar previsao constitucional a criacdo legal de RMs no Brasil, quando
resolveu conferir a esfera federal o poder de cria-las e de definir o modelo a ser seguido
nacionalmente.

N3o foi a resposta esperada por Estados e Municipios que almejavam amparo legal
as respectivas iniciativas de adocdo da escala metropolitana como instrumento governa-
mental. Quanto ao governo federal, esse tipo de regionalizacao se revelou um trunfo para
os imperativos de centralizacdo politica do seu entdo regime militar. Inclusive, o governo
central nem fez segredo de sua intencao ao fazer das RMs instrumentos com os quais pu-
desse influenciar as politicas urbanas em territorios estratégicos aos planos econémicos
nacionais. A tatica utilizada foi, nas RMs, condicionar o apoio federal para com politicas
urbanas as diretrizes do governo central, enquanto os Estados se viram obrigados a arcar
com os custos das novas instancias administrativas das quais deveriam participar, e isso
sem a criacao de novas fontes de receitas para desempenharem as atribuicdes assim im-
postas a eles.

A despeito do perfil centralizador, da estrutura hierarquica e da ndao obrigatoriedade
das transferéncias federais as politicas relativas a matéria, a instituicio de RMs durante
a década de 1970 significou certa priorizacao publica e governamental desses territorios.
O governo federal reforcou essa ideia, ao apoiar acdoes de Estados e Municipios voltadas a
gestdo metropolitana. Prova disso é a expansao de drgaos e autarquias publicas com area
de atuacdo e atribuicdes na escala da metrdpole, ainda que, na década seguinte, quando
o endividamento do “milagre brasileiro” cobrou seu preco, tais estruturas tenham passado
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por dificuldades operacionais ou sido extintas devido a reducao do apoio federal.

Ha motivos, portanto, para se ver na experiéncia das primeiras RMs algo hoje posto
como uma das vantagens de fazer parte desses territorios, a suposta priorizacao federal
para com os espacos metropolitanos. Isso nao invalida a ideia de que o modelo anterior fi-
cou estigmatizado pela esfera politica durante a transicao democratica. O vago tratamen-
to da questao nas constituicoes de 1988 e 1989 da razdo a tal interpretagdao. Porém, como
ocorre no caso do Maranhdo, é comum a expectativa de fazer dessas regides uma forma
de obter beneficios especiais por parte da Unido. A ideia se apoia na pressuposicao de que
havera priorizacao dos espagos metropolitanos dentro das politicas federais, mesmo que
tal condicao se dé apenas na forma da lei. Alids, a despeito do passado, a referida expec-
tativa tem fundamento em fatos ocorridos no quadro do atual pacto federativo brasileiro.

Desde a criagao do Ministério das Cidades, em 2003, ha politicas federais que prio-
rizam os espagos metropolitanos, lhes conferindo tratamento diferenciado em programas
voltados a questdo urbana no pais. Houve, inclusive, a expressa oficializacdo desta politi-
ca, quando o governo federal elegeu, em 2005, o que denominou de “espacos prioritarios”
no plano de acdao daquele ministério; um total de onze, todos de carater metropolitano.
Apesar da selegao inicial ndo ter sido pautada na condicao metropolitana instituida por lei,
logo surgiram, nas politicas publicas de habitacdo e de mobilidade, programas federais
que assim fizeram. Nesses casos, para Estados e Municipios, fazer parte de alguma RM
constituia-se em vantagem estratégica, porquanto o governo federal fez desta condicdo
legal critério de elegibilidade para que os demais governos pudessem pleitear recursos da
Unido, por meio de transferéncias voluntarias (convénios, contratos de repasses ou termo
de cooperacao) ou, no caso das politicas habitacionais, melhores linhas de créditos.

Todavia, a decisao da esfera federal de priorizar os espagos metropolitanos, mesmo
as “metropoles de papel”, ndo era uma obrigacao legal, e sim uma decisdo de governo. A
expectativa de captacao de recursos da Unido ndo encontra fundamento na constituicao
brasileira, nem naquele momento nem na carta anterior. Assim como antes, a constituinte
de 1988 nao reservou as RMs e equivalentes qualquer nova fonte de receita ou compe-
téncia tributaria. Esta decisao pode ser justificada, com ressalvas, pelo fato de nao se
tratar da criacdo de um novo ente federado, e sim de territdérios com natureza meramente
administrativa, logo sem autonomia politica - ainda que, ao dispor sobre a reparticao das
receitas tributarias, a Constituicao tenha garantido recursos especificos a outras formas
regionais nao definidas como entes federados, quais sejam, os “territdrios federais” e as
regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Logo, resta as RMs, assim como as AUs e Mi-
crorregides, contarem com transferéncias interfederativas voluntarias e outras fontes de
receitas definidas por lei estadual.

Por seu turno, as constituintes estaduais de 1989 também optaram por nao garantir
fontes de receitas especificas as RMs, AUs e Microrregides. A decisao se alinha ao trata-
mento conferido a questao na Constituicdo Federal, isto €, a ampla margem legal para
a matéria ser trabalhada por legislacao complementar. Diante desse aspecto do regime
constitucional, pesquisadores viram ai certa apatia politica por parte das constituintes
estaduais sobre o assunto. Existem razdes para nao descartar tal interpretagdao, a mais
forte € a da divergéncia entre o modelo desenhado pelo Regime Militar para gestdo me-
tropolitana e os anseios por descentralizacdo politica durante a repactuacao federativa do
pais. Por isso, concordamos com a ideia de que a instituicdo de RMs recebeu tratamento
constitucional vago e sumario, em comparacao a disposicdes sobre outras tematicas per-
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tinentes ao pacto federativo.

Entretanto, diferentemente da posicdo comum adotada entre os criticos do assun-
to, entendemos que a solucao adotada pela constituinte federal e seguida pela maioria
das estaduais nao precisa ser vista como um defeito de engenharia institucional, muito
menos a causa do quadro de fragmentagao (ou multiplicidade de solugoes) e fragilizacao
(ou inoperancia) dos arranjos metropolitanos brasileiros. Ora, nem sempre os “espagos
vazios” deixados pelas constituintes nacionais representam um problema a ser corrigido,
em razao de poder viabilizar a formatacao de solugdes institucionais adequadas a cada
contexto — tanto que o recurso € empregado em varios outros assuntos tratados na Carta
Politica do pais. Ademais, em coeréncia com a descentralizacao politica almejada durante
a redemocratizagao brasileira, a decisao de reservar aos Estados certa liberdade legislati-
va sobre matéria que inclui diretamente outros entes federados, no caso, os municipios,
deixou um espago normativo propicio a construgcao horizontal do que sera definido como
“interesse comum” a cada RM.

O argumento acima serve para defender a escolha adotada pela maioria das consti-
tuintes estaduais ao atribuir as respectivas assembleias ampla margem para instituirem
RMs. O fato de varias Cartas estaduais se limitarem a reproduzir quase na integra o 3°§
do art. 25 encontrado na Constituicao Federal, pode ser interpretado como uma forma
de atender ao principio da simetria constitucional, em vez de um sintoma de desinteres-
se politico sobre o tema. Além disso, apesar das objecdes (em favor da ideia de que os
constituintes estaduais deveriam adotar critérios e definicdbes mais pormenorizados sobre
a instituicdo daquelas regides), esse tipo de solugao normativa tem o mérito de ndo cair
no risco de cometer vicios de inconstitucionalidade. Estados que estabeleceram, por texto
constitucional, outros critérios além dos definidos no citado dispositivo da Lei Maior, viram
tais disposicoes serem declaradas inconstitucionais pelo STF, porque a corte as julgou
serem exigéncias a mais do que as previstas na norma nacional - mesmo que critérios
se aliem aos anseios de 1988 por descentralizacao politica e garantia da plena autonomia
dos municipios como entes federados.

Ainda em relagdo a instituicdo de RMs, até as lacunas conceituais identificadas na
maior parte dos textos constitucionais dos estados brasileiros podem ser justificadas com
base no postulado da simetria constitucional. Ora, a constituinte nacional claramente re-
solveu que aquelas regides, assim como as AU e Microrregidoes, devem ser estabelecidas
por legislacao complementar, espécie normativa de nivel intermediario entre o regramen-
to por dispositivos constitucionais e os de lei ordinaria. Entdo, quando as constituicdes
estaduais nao oferecem definicdes além das que o texto federal apresenta, elas seqguem a
l6gica contida nesta que permite aos deputados estaduais maior poder de decisdo sobre
RMs, inclusive suas “FPIC".

Além dos argumentos acima, a ampla margem de poder conferida as casas legisla-
tivas estaduais para instituirem RMs se justifica por razdes geograficas, ou melhor, pela
natureza do tipo de espaco que representam. Diante das transformacdes concretas e das
atualizacOes conceituais pelas quais passa a realidade metropolitana, qualquer definicao
legal sobre seu espago dificilmente conseguirad se manter fiel ao fenébmeno, mesmo ba-
seada em “critérios técnicos”. Os conceitos de metrépole e de metropolizacao, elementos
basicos da nocao de metropolitano, sdo testemunhas do quanto os critérios para identi-
fica-los variaram ao longo do tempo ou conforme as particularidades espaciais. O roétulo
“metrdépole”, por exemplo, hd muito tempo, nao é mais o lugar de origem politica e vin-

Ll_!’_\ Editora Pascal 1 5 1



Conclusao

culos sagrados de uma pdlis, e s6 a partir do século XVIII passou a significar um espaco
urbano propriamente dito.

Assim, dada a dinamicidade do fendmeno metropolitano, a decisdao de nao fixar ex-
pressas definicdes constitucionais (tanto na lei federal como nas Cartas estaduais) do que
seja uma RM e de suas FPICs, somada a exigéncia do uso de legislacdo complementar, da
aos estados a possibilidade de formatarem solugdes institucionais conforme as peculiari-
dades temporais e espaciais de cada contexto. E uma solucao oposta ao modelo adotado
até 1988, tdo criticado por ter estabelecido compulsoriamente um padrao federal Unico
a todas as RMs do pais. Contudo, na pratica, tao logo os estados comegaram a exercer
tal direito subjetivo, o que se seguiu aquelas mudancgas normativas foi um quadro de in-
seguranca juridica, a banalizacdao da regionalizacao metropolitana e a nao efetivacao dos
seus arranjos de gestao interfederativas, situacdes que varios criticos atribuem as lacunas
constitucionais.

Da analise sobre as principais divergéncias politicas em torno da instituicdo de RMs
no Brasil, a questdo critica tem sido a da configuracdo de competéncias federativas. Os
especialistas consultados concordam que o vazio constitucional sobre a titularidade das
FPIC é o maior motivo dessa inseguranca. Os Estados tém encontrado dificuldade em de-
finir o que entra no ambito da administracdo metropolitana, dado as resisténcias politicas
relacionadas ao receio ou a acusagao formal de evocacdo de competéncias municipais.
Esse é o argumento recorrente nas impugnacoes dirigidas a dispositivos legais relativos
a instituicdo de RMs. No caso maranhense, tal receio sé é notado através de observagao
direta e consulta junto a agentes envolvidos, porque as tensdes dai decorrentes nao che-
garam a ser judicializadas, mas observadas em declaragdes publicas ou traduzidas em
omissoes politicas.

Uma das medidas propostas pela esfera politica, defendida inclusive por especialis-
tas, foi o estabelecimento de uma politica federal metropolitana regida por lei. O EM re-
presenta a realizacao deste objetivo, esforco normativo para dirimir controvérsias sobre
as FPICs. E a lei federal € um marco importante para a criacao e regulamentacao das RMs
e AUs, por dois motivos: traz definicdes que instituem uma concepcao nacional mais clara
do estatuto juridico dessas unidades territoriais administrativas; e estabelece de forma
vinculante o papel da Unido na promocao das iniciativas estaduais para o que chama de
“governanca interfederativa”. Os dois pontos estdo relacionados, haja vista o Governo
Federal ser assim obrigado a apoiar a governancga interfederativa nas regides onde os
estados as instituem de modo condizente com o EM. Para garantir tal direto, os entes es-
taduais devem criar e regular suas respectivas regidoes conforme os ditames da referida
lei federal — apesar de ainda gozarem, nesta matéria, de ampla liberdade legislativa con-
ferida pela Carta Politica do pais.

Como marco nacional, o EM deve servir para dirimir as principais divergéncias juridi-
cas sobre a formacgao dos arranjos metropolitanos, em especial no que tange a definicao
das FPIC e da correspondente divisdo de competéncias federativas. Ao determinar tais
funcdes como “politica publica ou acao nela inserida cuja realizacao por parte de um Mu-
nicipio, isoladamente, seja inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes” (Art. 20,
IT), a lei oferece um conceito que destaca a necessidade de fundamentagao material das
situacdes (problemas publicos) a ser objeto da gestdo metropolitana. Adicionalmente,
com o conceito de “governanca interfederativa”, ficou explicitada uma forma pela qual
se garante a autonomia dos entes que compdem os arranjos metropolitanos, isto &, o
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compartilhamento de responsabilidades e agbdes entre eles - solucao preconizada em ju-
risprudéncia do STF.

Quanto a banalizagcdo de RMs no Brasil, a capacidade do EM para inibir o fendmeno
da “metropolizacao de papel” ja nasceu com limitacdes e atualmente estd ainda mais
reduzida. Em sua primeira versao, a lei vinculava a definicdo de RM a de metrdpole, por
conceber que esta era um elemento necessario da primeira. Além disso, com objetivo de
garantir coeréncia entre o fato legal e a condigao espacial empirica, o estatuto ancorou
seu conceito de metrdopole aos critérios técnicos adotados pelo IBGE. A norma, todavia,
reconhecia a possibilidade de haver RM sem a metrépole do conceito empregado por esse
orgao federal, desde que a regidao contasse, ao menos, com uma “capital regional”, classe
a qual o IBGE nao categorizou como espagco metropolitano. Mesmo assim, ao aplicarmos
os parametros do EM, vimos que o numero de RMs existente no pais ultrapassa o total de
espacos enquadraveis a correspondente definicdo regional-metropolitana antes fixada na
lei.

Hoje, com as mudangas em seu texto original, o EM oferece uma definicao de RM pra-
ticamente igual a da Constituicao Federal. O conceito de metrépole ainda consta, porém
perdeu o posto de atributo obrigatério as “unidades regionais” metropolitanas. O efeito
acaba por ser o de anulacdo da estratégia de condicionar a instituicdo de RMs a observa-
cao de critérios que pudessem evitar a banalizagao dessa forma de regionalizacao estatal.
Até a introdugdo de um novo conceito, o de “area metropolitana”, que, em tese, permitira
estipular até onde dada RM poderia ser estendida, de modo a evitar a extrapolacdo terri-
torial desta para além de seu espaco conurbado (situagao que se constata no Maranhao),
corre o risco de perder utilidade na pretendida contencao da metropolizacao de papel.

Uma vez que, em comparagao ao correspondente dispositivo da Constituicdo Federal
(isto é, 0 § 32 do art. 25), a RM do EM ndo mais estabelece maiores restricdes a instituicao
de tais territérios, os Estados se veem novamente com ampla liberdade legislativa para
criarem esse tipo de unidade regional. E, ainda que a Lei N° 13.089/2015 seja conside-
rada norma que cumpre um papel complementar as disposicdoes constitucionais sobre a
matéria, a Constituinte de 1988 nao exigiu medida legislativa nesse sentido - talvez, seja
essa a razao do diploma legal ndo ter sido instituido como lei complementar, e sim de tipo
ordinaria. A rigor, os entes estaduais nunca perderam o referido direito, mas agora, para
exercé-lo de modo a atingir os objetivos politicos pretendidos, precisam ter em conta os
efeitos juridicos e politicos do EM sobre as RMs que venham a instituir.

A importancia do EM pode ser explicada a partir de seu papel enquanto instituto a
servir de referéncia aos trabalhos legislativos e juridicos sobre a instituicdo de RMs no
pais. Porém, no tocante ao objetivo desta pesquisa, cabe destacar como a lei influi sobre
o objetivo de se fazer daquelas regides um trunfo na captacao de recursos federais. A
esse respeito, ndo ha sequer uma linha no EM que garanta a destinacao automatica de
receitas da Unido para as unidades regionais tratadas, e sim critérios para o apoio federal
“a acoes gque envolvam governanca interfederativa no campo do desenvolvimento urbano”
(Art. 19). O fundo com o qual a Unido deveria se valer exclusivamente para realizar tal
suporte, chegou a ser aprovado no Congresso em 2015, porém foi logo vetado por decisao
do Executivo Federal.

O EM nao obriga a Unido instituir politicas de repasses federais aos estados e muni-
cipios integrantes de RMs. Contudo, nada impede que a lei sirva de base para se cobrar
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dessa esfera seu empenho na promogao dos arranjos metropolitanos, caso os demais
entes sigam a risca as diretrizes da norma citada e, contudo, ndo encontrem politica fe-
deral que os apoiem nesse caminho. A possibilidade existe, ao menos, por um motivo:
o diploma legal em vista é produto de iniciativa do Legislativo e aval do Executivo, logo
constitui compromisso da Unido em fazer o que ai lhe é previsto. Em todo caso, quase cin-
co anos depois de aprovado, a vigéncia do EM nao alterou o quadro geral de inoperancia
dos arranjos de gestao metropolitana, nem foi definida politica federal para mudar esta
situacao. Enquanto isso, as supostas vantagens da regionalizacao metropolitana continu-
am sendo propaladas.

Quanto a expectativa de que, no Brasil, fazer parte de RM traz consigo o beneficio
da reducao de tarifas para a populacdo abrangida’¢, realmente é procedente e as regras
valem também para as RIDES, desde que satisfeitas certas condicOes. Isso ocorre em
relacdo as telecomunicacdes, por exemplo, porque, segundo regulamentacao da Anatel,
o territorio formalizado como metropolitano é considerado uma “area local”, logo seus
municipios devem ter igual cédigo de DDD e, assim, as ligacOes telefonicas entre si sao
tipificadas como “locais”. Entretanto, a pretendida reducao sé ocorrera quando as ligacdes
“interurbanas” sdo tarifadas com valores mais altos do que as chamadas “locais”, pratica
comum por parte das operadoras, mas nao algo obrigatério — tendo em vista que, con-
forme resposta da prépria Anatel, no pais vigora a “liberdade de preco” sobre esse setor
de “mercado competitivo”.

Verificou-se ainda a capacidade da instituicdo de RMs em atender a interesses poli-
ticos distintos dos declarados publicamente como justificativas para esse tipo de regio-
nalizacdo estatal. Aqui denominadas de vantagens politico-partidarias, tais capacidades
foram constatadas com base na analise das decisdes politicas sobre as instancias metro-
politanas e a partir delas, em particular no caso do Maranhao. Regra geral, as vantagens
identificadas confluem para o objetivo de fazer das instancias metropolitanas capitais
politicos Uteis para quem exerce poder a partir delas - como de resto ocorre com outras
estruturas da administracdo publica. Esse papel funciona porque a instancia metropoli-
tana conta com dois tipos de recursos valiosos no mercado dos capitais politicos: cargos
publicos (sobretudo os cargos em comissao, também chamados de “livre nomeagao”) e
dotacOes orcamentarias.

O Maranhao se revelou em um tipico caso de como d6rgaos e autarquias metropolita-
nas serviram de “moeda de troca” dentro do jogo politico-partidario, quase sempre rela-
cionados a objetivos eleitorais. No executivo estadual, o posto maximo da primeira autar-
quia implantada para gerir a RMGSL, a Geréncia Metropolitana, foi entregue a quem, na
eleicdo passada, abriu mao da disputa eleitoral e assim permitiu a reeleicdo em primeiro
turno do entdao governador. Enquanto perdurou a alianca entre esses, a chamada Geréncia
Metropolitana recebeu sucessivos reforcos orcamentarios e teve ampliado o seu quadro
de cargos em comissao. No entanto, tao logo o governador do Maranhao ter resolvido nao
apoiar a eventual candidatura do entao gerente metropolitano ao cargo de prefeito de Sao

74 Nao custa repetir, nos limitamos a tratar apenas da suposta redugdo de tarifas telefonicas por ser recorrente nas alegacdes
politicas em defesa da criagdo ou ampliacdo de RMs no Brasil. Porém, no caso maranhense, identificados outras possibilidades com
efeito similar. Por exemplo, a Lei n® 7.799 de 19 de dezembro de 2002, que dispde a respeito do Sistema Tributdrio do Maranhao, prevé
a ndo incidéncia ou isencdo de alguns impostos, quando se tratar de territorio ou funcdo instituida como metropolitanos, conforme os
artigos 8° e 92 da lei. Em 2015, a Assembleia Legislativa do Maranhao também aprovou o projeto de Lei n° 057, instituindo a criagdo
do “Bilhete Unico Metropolitano” para a RMGSL. A principal justificativa da proposta foi a da redugdo do custo com pagamento de
passagens em descolamentos intermunicipais dentro da referida regido, por da direito ao usuario do transporte publico coletivo utilizar
mais de um veiculo e pagar apenas uma passagem dentro de determinado intervalo de tempo.
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Luis, a referida autarquia perdeu forca e acabou sendo extinta.

14

Ainda no Maranhdo, o uso das instancias publicas metropolitanas como “pagamento
por apoio eleitoral passado ou futuro também ocorreu na esfera municipal. Na verdade,
apenas a prefeitura de Sao Luis instituiu um 6rgdo proprio para tratar da questdo metro-
politana, a SADEM, na qual o posto de lideranga quase sempre foi ocupado por ex-can-
didatos a eleicbes anteriores ou indicados por aliados politicos do executivo municipal.
Alias, tal pratica politica voltou a se reproduzir no ambito do Poder Estadual, a partir das
chamadas agéncias metropolitanas, tanto a da capital como a responsavel pela a RMSM,
uma vez que as presidéncias dessas autarquias foram inicialmente ocupadas por politicos
de carreira.

Se, por um lado, as vantagens politicas descritas acima ndo sao capacidades exclusi-
vas das instancias metropolitanas, por outro, hd uma que se mostrou inerente ao poder a
ser exercido a partir dessas, qual seja: a legitimidade da escala de agao adotada e de sua
funcdo territorial. Enquanto outras formas de regionalizagdes instituidas pelos Estados so
possuem legitimidade de agir sobre assuntos considerados da competéncia estadual, as
de cunho metropolitano possibilitaram, no caso maranhense, fazer politica municipal a
partir da administracdo estadual. E como se o governo estadual assumisse competéncias
municipais apenas por enquadra-las no rol dos “interesses metropolitanos”. E, ainda que
tenha sido objeto de questionamentos politicos em outros estados, nao houve resisténcia
politica contra esse tipo de pratica no Maranhao, nem mesmo por parte das municipalida-
des envolvidas.

Muito provavelmente, em contraste com os casos judicializados em outros estados, a
passividade politica diante da decisdao do governo do Maranhao realizar o que é da compe-
téncia municipal, em nome do “interesse metropolitano”, se deve ao fato de se tratar de
situacdes em que ha, por assim dizer, certa “entrega” de servicos, e nao de “usurpagao”
de competéncias. O Estado nao chamou para si a titularidade de fungdes publicas cuja
competéncia é municipal, apenas realizou obras que, no fim das contas, beneficiou ma-
terialmente o municipio contemplado. Assim, a pavimentacdo de ruas e a construgdo ou
reforma de pracas foram assumidas pela gestao estadual, sem prejuizo da competéncia
municipal, mesmo se tratando de circunstancias restritas ao interesse “local” (municipal).

E verdade que, em nome do “interesse metropolitano”, praticamente qualquer ser-
vico publico pode ser realizado pela administracdo de uma RM, desde que seja de modo
integrado entre os entes federados assim implicados, conforme se deduz das disposicdes
constitucionais. A jurisprudéncia do STF traduziu tal condicionalidade como sendo o im-
perativo de compartilhamento interfederativos das FPIC. O EM, por sua vez, incorporou
esse pressuposto e, ao definir FPIC, restringiu a possibilidade de incluir na competéncia
da gestao metropolitana apenas “politica publica ou acao nela inserida cuja realizacao por
parte de um Municipio, isoladamente, seja inviavel ou cause impacto em Municipios limi-
trofes” (Art. 29, II). No Maranhdo, o compartilhamento interfederativo agora € uma con-
dicdo necessaria a realizacdo das FPIC na RMGSL e RMSM, apesar de oferecer definicao
mais plastica dessa classe de fungao publica, em comparacao a do EM.

Na definicdo maranhense de FPIC inexiste (ou, se ha, ndo esta expresso em texto)
o principio da subsidiariedade presente na conceituacdao do EM. Diferente da lei federal,
as normas da RMGSL e a da RMSM permitem enquadrar como sendo de interesse comum
até a fungao publica a qual um Municipio se mostre capaz de realiza-la sozinho e com
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Conclusao

éxito. Nesses termos, a construcao de pragas ou asfaltamento de ruas em bairros de um
s6 municipio pode ser considerada situacdo de interesse metropolitano, mesmo se o ente
municipal em questao possuir plena capacidade financeira e institucional de realizar tais
obras, como se constata em S&o Luis, territério que mais recebeu esses tipos de benfei-
torias de instdncias metropolitanas, mesmo possuindo secretaria de obras e apresentar o
maior orcamento do estado - sem falar do seu PIB, que ha tempos tem sido o maior do
Maranhao.

Assim, a instituicdo de RMs tem dado legitimidade ao Estado para realizar politicas
municipais. Essa capacidade foi explorada desde a primeira autarquia criada para gerir
a RMGSL, e se reproduziu por meio das atuais agéncias metropolitanas. A distribuicdo
espacial das obras “metropolitanas” revela que as mesmas foram concentradas nos mu-
nicipios-sede das respectivas regides, mas tal decisao nao se justifica por incapacidade
desses em realiza-las. A explicacao parece ter mais a ver com objetivos eleitorais, quando
ponderados dois fatos: i) a quantidade desses servicos aumenta com a proximidade do
periodo eleitoral; ii) e, na maioria dos casos, os gestores das pastas metropolitanas, apos
entregarem os cargos, se langaram como candidatos em eleicdes subsequentes. Inclusi-
ve, recentemente, a maquina de gestdao metropolitana promoveu melhorias em Sao Luis
e tais agdes foram exibidas como fruto da parceria entre governo e prefeitura. Ora, as
eleicdes se avizinhavam, o prefeito disputaria um novo mandato e tinha o apoio do exe-
cutivo estadual, logo o anuncio daquela parceria representava para ambos uma vantagem
na competicao por votos.

Diante do exposto, concluimos que, a partir de fundamentos simbdlicos e materiais,
a instituicdo de RM é capaz de funcionar como um trunfo para realizacdo de objetivos
politicos diversos, inclusive os que fogem ao propdsito original ou juridico dessas formas
territoriais, ou seja, o de servir como solugao para problemas publicos associados a me-
tropolizacdo. A condicdo nao é exclusiva do Brasil, muito menos do caso maranhense, pois
a criacdo legal de qualquer RM estabelece um arranjo institucional especifico para o exer-
cicio do poder politico dentro do territdério assim delimitado. Nao por outro motivo, esse
tipo de regionalizacdo tem sido objeto de disputas e controversas politicas, mas ainda é
um instituto banalizado no pais, utilizado sobre espacos sem metrdpole propriamente dita
ou processo que a constitua. Chamamos esse fendbmeno de “metropolizacao de papel”,
cujo combustivel sdo as propaladas vantagens de se fazer parte de uma metrépole, ainda
que esta condicdo sé exista no papel e nem todas as expectativas em torno dela tenham
fundamentos concretos.
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