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Resumo

Véarios problemas e solugdes enfrentados pela administragdo publica de uma cidade
transcendem os limites territoriais e legais da jurisdi¢do de um s6 ente federativo, exigindo
que se estabelecam processos de gestdo compartilhada entre um ou mais destes entes, o que
tem exigido o desenvolvimento de processos de governanca complexos que sejam ao mesmo
tempo democraticos e eficazes. Esta situagdo ¢ preponderante nas chamadas Regides
Metropolitanas. Este artigo tem o objetivo de analisar as regides metropolitanas de Belo
Horizonte-MG e de Manaus-AM quanto aos seus processos de institucionalizagdo, seus
campos de atuacdo, estrutura basica de suas agéncias de gestdo e seus processos decisorios. O
artigo revisa conceitos teoricos utilizados no estudo da gestdo metropolitana como
descentralizagdo, autonomia local, coopera¢do intermunicipal, metropole, aglomeragdo
urbana, area metropolitana, regido metropolitana, Regido Integrada de Desenvolvimento e
Microrregido e faz breve descricdio da evolugdo da institucionalizagdo de Regides
Metropolitanas no Brasil desde as primeiras iniciativas da década 1960 a Constituicao Federal
de 1988 que possibilitou aos estados criarem mecanismos institucionais de gestdo
metropolitana permitindo a criacdo de processos de governanga capazes de promover uma
gestdo cooperativa. Conclui-se que 0s mesmos mecanismos que podem incentivar a
autonomia local de cidades e regides que compdem as areas de influéncia das metropoles e
gerar emponderamento local e mecanismos de governanga democraticos e cooperativos
podem também promover constrangimentos institucionais capazes de influenciar direta e
negativamente no grau de autonomia politica local, municipal e nas iniciativas de cooperacao
intermunicipal, uma vez que um ente mais poderoso econdmica e politicamente, que no caso
especifico das regides metropolitanas brasileiras sdo os poderes executivos dos estados
federados, tem a possibilidade ndo s6 de formular as regras a seu favor como também de usar
de seu poder institucional, econdmico e politico para constranger iniciativas locais ou sub-
regionais que ndo sejam de seu interesse direto ou imediato. As formas como estdo
estruturadas os modelos organizacionais de gestdo metropolitana tanto em Manaus como em
Belo Horizonte apresentam aspectos das suas estruturas e funcionamento que podem ser
prejudiciais aos interesses dos municipios menores. Do ponto de vista tedrico, a area que a
legislacdo do Estado do Amazonas resolveu chamar de Regido Metropolitana nao constitui
uma area metropolitana. Contudo, ndo se pode negar que ¢ uma area sob forte influéncia da
metropole Manaus. E neste sentido, a institucionalizacdo da Regido Metropolitana de Manaus
pode ser um ponto de partida para que o Governo do Estado do Amazonas e a prefeitura da
cidade de Manaus, juntamente com 0os municipios mais proximos desta cidade-polo, possam
antecipar-se a problemas que certamente surgirdo com o passar dos anos e a evolucdo da
integracdo entre estas cidades. Assim, pensar, debater e discutir antecipadamente problemas
ainda incipientes pode resultar em um processo de planejamento mais competente, eficaz e
adequado.
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Introduciao

Este artigo analisa aspectos formais das Regides Metropolitanas de Belo Horizonte-MG e
Manaus-AM com objetivo de comparar seus processos de institucionalizagdo, campos de
atuacdo, estrutura basica de suas agéncias de gestdo e processos decisorios. O artigo revisa
alguns conceitos tedricos utilizados no estudo da gestdo metropolitana que tem aspectos
peculiares por envolver mais de um ente federativo. O texto também discute os processos de
descentralizacdo, ocorridos sob a égide da Constituicdo Federal de 1988 - CF/1988), no que
tange a criacdo e¢ gestdo de Regides Metropolitanas-RMs, ampliando a anélise também para
identificacdo de constrangimentos ou incentivos destas estruturas organizacionais a autonomia
local e a cooperagdo intermunicipal.

O artigo estd dividido em trés partes. A primeira secdo procura estabelecer referenciais
teoricos e conceituais acerca dos termos descentralizacdo, autonomia local, cooperacao
intermunicipal, metropole, aglomeracdo urbana, area metropolitana, regido metropolitana,
Regido Integrada de Desenvolvimento, Microrregido e sobre o processo de institucionalizag@o
de regides metropolitanas no Brasil, a partir de uma visdo institucionalista acerca da
capacidade das instituigdes em incentivar ou constranger o comportamento de atores sociais.
A segunda secdo apresenta uma andlise da legislagdo vigente que estabelece os critérios de
gestdo de duas Regides Metropolitanas: Belo Horizonte e Manaus, para através desta analise
tentar identificar tracos centralizadores ou descentralizadores da gestdo intermunicipal em
Regides Metropolitanas. A justificativa para a escolha dessas duas RMs ¢ o fato de que a
Regido Metropolitana de Belo Horizonte ¢ uma tipica regido metropolitana instituida em 1973
e que esta em pleno processo de renovagdo da sua forma de funcionamento. Por outro lado, a
Regido Metropolitana de Manaus ¢ recente, criada em 2007, vista como um campo de
oportunidades para pesquisas diante do referencial teérico ja existente de outras regides
metropolitanas do pais.

1. Referenciais tedricos e conceituais

1.1 Descentralizaciao no Brasil

O periodo de transicdo da ditadura militar para o restabelecimento da democracia foi um
processo longo que se institucionaliza com a CF de 1988 e culmina com a realizacdo de
elei¢cdes diretas em 1989 para Presidente da Republica. No entanto, este ndo ¢ um fato perdido
no tempo, mas o resultado de um longo processo de disputas politicas em que se pode
destacar alguns momentos relevantes que se iniciaram ainda na década de 70 como (a) o fim
das medidas de excegdo em 1978; (b) o processo de anistia politica e a reforma partidaria em
1979; (c) a realizacdo, em 1982, de elei¢des diretas para escolha dos governadores das
unidades federadas; (d) o movimento “Diretas J4”; e (¢) o proprio governo de transicao
(Tancredo Neves/ José Sarney) no periodo de 1985 a 1989 (CONDATO, 2005).

Ao analisar o periodo de transi¢do do Estado Novo para a Democracia, em 1945, Nunes
(2003, p. 68) alerta que as transi¢cdes sdo periodos importantes “porque ¢ durante os anos
iniciais de um regime que se forja a redefinicdo do instrumental institucional”. Desta forma, a
configuracdo e formato do novo regime “dependerdo do tipo de transi¢do que venha a ocorrer:
que forgas o sustentam e que for¢as o manipulam”.

Portanto, a institucionalizagdo de uma nova Constitui¢do, seja esta outorgada, pactuada ou
promulgada através de um processo democratico, significa uma reforma na estruturacdo do
Estado e isto pode incluir mudancas abrangentes na formag¢ao dos poderes publicos, forma de
governo ¢ aquisicdo do poder de governar, da distribuicdo de competéncias e do
estabelecimento de direitos, garantias e deveres dos cidadaos.

Theret (2003, p. 249) tentando chegar a uma concep¢do “mediana e sintética” acerca das
instituicdes utiliza uma definicdo de Commons (1990) que define de forma ampla institui¢ao
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como o resultado de toda transacdo entre pessoas envolvendo regras operativas que
estabilizam a tensdo entre as outras duas dimensdes das transacdes, que sdo o conflito ¢ a
cooperagdo. Assim, institui¢ao € aquilo que permite estabelecer uma tensao dindmica entre os
principios do conflito e da cooperagdo, constitutivos das transacdes. Nelas ¢ que as regras
comuns aceitas pelos agentes nas transagdes introduzem principios de ordem que permitem
que elas sejam operadas e reproduzidas no tempo. E exatamente essa concep¢do das
instituicdes como regras de “ag¢do coletiva que controlam, restringem ou libertam a agdo
individual” que permite explicar sua génese nos desencontros da oposi¢do
conflito/cooperacdo, uma vez que apesar de serem principios de uma ordem “estabelecida
pelo conflito”, elas funcionam também como convengdes de cooperagdo e, portanto, como
regras de coordenacdo. Contudo, mais do que constrangimentos coletivos que pesam sobre 0s
comportamentos, as instituigdes sdo encaradas como redes cognitivas capazes de estimular a
acdo individual, ou seja, sdo também estruturas de estimulo.

Para ilustrar algumas mudangas institucionalizadas pela CF/1988 em relacdo as politicas
publicas ¢ necessario fazer um exercicio de memoria sobre o antes e depois. Para lembrar o
cenario pré-1988, tome-se alguns exemplos levantados por Farah (2001) acerca das
caracteristicas do Estado brasileiro na elaboragdo de politicas publicas:

a) Centralizacdo deciséria e financeira na esfera federal, cabendo aos estados e
municipios — quando estes eram envolvidos em uma politica especifica — o papel de
executores das politicas formuladas centralmente;

b) Fragmentacdo institucional, pois o crescimento do aparato estatal se deu de forma
desordenada, por sobreposicao de novas agéncias a agéncias preexistentes, sem que se
estabelecesse a coordenag¢dao da agdo dos diversos Orgdos, o que ocorria tanto no
ambito de um mesmo nivel de governo quanto entre diferentes esferas de governo, o
que dificultava a tarefa de coordenagao;

c) Carater setorial das politicas sociais;

d) Exclusao da sociedade civil do processo de formulagdo das politicas, da
implementagdo dos programas e do controle da a¢do governamental;

e) As politicas publicas promovidas pelo Estado incorporavam interesses da sociedade
civil e do mercado, no entanto, tal incorporacdo era excludente e seletiva, beneficiando
segmentos restritos dos trabalhadores e interesses de segmentos dos capitais nacional e
internacional;

f) A maquina estatal através da qual se implementavam as politicas caracterizava-se por
um padrdo de gestdo hierarquizado, restringindo-se o espago para a participacdo das
instancias mais proximas ao cidadio; e finalmente;

g) Apesar de um contingente expressivo da populacdo ter ficado a margem dos
programas sociais, o paradigma que inspirou a constru¢do do sistema de protecdo
social no pais foi o do Estado do bem-estar, implantado nos paises desenvolvidos no
pOs-guerra.

A partir da CF/1988 o que se vé no Brasil ¢ um processo de aperfeicoamento da
Administragdo Publica e dos Governos no sentido de desenvolver processos de governanga e
da gestdo publica baseados em:

a) Processos de descentralizacdo decisoria e financeira envolvendo os trés entes de
governo — unido, estados e municipios;

b) Aperfeigoamento do papel de coordenacdo institucional dos niveis superiores de
governo;

c) Desenvolvimento de politicas publicas sistémicas, integradas, multisetoriais e
interdisciplinares;

d) Apoio juridico e politico para a inclusdo da sociedade civil no processo de formulacao
e implementacdo de politicas, programas e controle da acdo governamental;
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e) Promocao de politicas publicas de carater universais, beneficiando todos os segmentos
da sociedade;

f) Aperfeicoamento da gestdo de oOrgdos, agéncias e até empresas estatais para
implementar processos de gestdo mais democraticos, participativos e horizontais que
permitam inclusive a participagdo da sociedade civil e promovam a transparéncia junto
aos cidadaos; e

g) A preocupagdo em oferecer servigcos publicos que ndo sejam apenas universais, isto ¢
com énfase no quantitativo, mas também de qualidade.

E claro que estes sdo processos inacabados e em constru¢do que por motivos diversos podem
ser acelerados, expandidos e retraidos em decorréncia de fatores politicos, econdmicos,
administrativos e sociais. Contudo, esses aspectos do ambiente institucional pré e pos
CF/1988 em relacdo a descentralizagao facilitard o entendimento de alguns aspectos ligados a
gestdo metropolitana abordados mais a frente ¢ a ligagdo desta com as disputas politicas
acerca dos processos de descentralizacao.

E necessario esclarecer que os processos de descentralizagio podem ocorrer através de
estratégias distintas. Arretche (1996) esclarece algumas dessas estratégias:

a) desconcentracio ¢ a transferéncia da responsabilidade de execucdo dos servigos para
unidades fisicamente descentralizadas, no interior das agéncias do governo central;

b) delegacio ¢ a transferéncia da responsabilidade da gestdo dos servigos para agéncias
ndo-vinculadas ao governo central, mantido o controle dos recursos pelo governo
central;

c) transferéncia de atribuicées ¢ a transferéncia de recursos e fungdes de gestdo para
agéncias ndo-vinculadas.institucionalmente ao governo central; e

d) privatizacio ou desregulacio ¢ a transferéncia da prestagdo de servigos sociais para
organizagdes privadas.

Affonso (2000) afirma que a descentralizacdo no Brasil caracteriza-se, em primeiro lugar, por
ndo ter sido uma iniciativa preponderante do governo federal, pois durante os anos 80, os
governos subnacionais passaram a ter papel de destaque na Federagdo brasileira. E a luta dos
estados e municipios pela descentralizagdo tributaria iniciada no final dos anos 70, com a
emergéncia da crise econdmica e com o processo de redemocratizacdo do pais, caracterizou a
descentralizagdo no pais como uma “descentralizacdo pela demanda”. Além disso, o processo
de descentralizacdo e a sua simultanecidade com o processo de redemocratizagdo
estabeleceram uma relagdo peculiar da abertura politica no Brasil, o que favoreceu a uma
identificacdo da luta pela descentralizagdo com a luta pela redemocratizacdo. Assim, quando
da elaboracdo da Constituicdo a Unido ficou sem quem a defendesse e a descentralizagdo
decorrente da nova ordem constitucional deu-se sem um projeto de articulacdo e sem uma
coordenacao estratégica.

Afonso (2000) destaca ainda duas caracteristicas especificas da relagdo entre descentralizagao
e federalismo no Brasil: a primeira e a mais distintiva caracteristica ¢ a acentuada disparidade
socioecondmica entre as unidades federadas que sdo complementadas pelas disparidades
interpessoais e pelas inter e intra-regionais, as quais dificultam a rearticulacdo de novas
formas de coordenacao federativa em um contexto de maior descentralizacdo. E a segunda ¢ a
complexidade do aparato do Estado no Brasil — administracdo direta, indireta, empresas
estatais, autarquias, fundacdes, agéncias reguladoras e bancos publicos — nos trés niveis de
governo (Unido, estados e municipios) embora de forma diferenciada, regional e
intraregionalmente.

Arretche (1996, p.3) chama atencdo para o fato de a luta politica pela descentralizagdo no
Brasil ter-se passado essencialmente no interior da esfera estatal. Ou seja, as demandas que a
impulsionam sdo realizadas por atores - prefeitos, governadores, técnicos de agéncias estatais
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e especialistas em questdes de politicas publicas — ndo encontrando grande ressonancia no
ambito da sociedade civil.

E fato que a redemocratizagio - especialmente a emergéncia do Congresso e dos
governadores de estado como atores decisivos no processo decisorio — trouxe um novo
equilibrio as condi¢gdes de negociacdo entre elites politicas regionais e federais na barganha
federativa.

Neste sentido, Arretche (1996) afirma que as medidas descentralizadoras ocorridas no Brasil a
partir da década de 80 ndo sdo muitas, mas sdo resultados de uma disputa de poder na qual as
elites politicas de ambito local foram fortalecidas uma vez que num cendrio onde a
legitimidade dos governantes provinha da competicao eleitoral essas detinham o controle de
recursos institucionais valiosos, a saber: o controle de maquinas eleitorais ¢ administrativas
regionais.

1.2 Autonomia Local

O Brasil passou a vivenciar a partir da transi¢do democratica da década de 1980 alteragdes
significativas nos governos locais. Pois, ao reconhecer os municipios como entes federativos a
CF/1988 atribuiu a estes no seu Artigo 30 responsabilidades de grande relevancia para a
sociedade, como organizar o transporte coletivo; promover o ordenamento territorial; planejar
e controlar o uso do solo; manter, com cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educacdo infantil e de ensino fundamental e prestar servicos de atendimento a
saude da populagdo entre outros.

Nao obstante as dificuldades e problemas - que vao da distribui¢do de recursos e capacidade
de arrecadagdo a capacitacdo do quadro de funciondrios - e a enorme heterogeneidade dos
mais de cinco mil municipios brasileiros, sdo relevantes os avangos na qualidade de politicas
publicas para os mais diversos setores sob responsabilidade ou ao alcance das administragdes
municipais ao longo do territério brasileiro. Um bom exemplo da capacidade inovadora em
gestdo local sdo os relatos de casos disponiveis no banco de dados mantido pelo Centro de
Estudos em Administragdo Publica e Governo (CEAPG) da Escola de Administracdo de
Empresas de S3o Paulo da FGV que pode ser acessado pela internet no sitio
www.fgv.br/ceapg.

Ao separar teorias normativas e empiricas sobre o governo local, Blumm e Souza (1999)
analisaram o conceito de autonomia politica local, bem como seus elementos, limitacdes e
formas de mensuragdo, com objetivo de propor um conceito de autonomia politica local que
poderia ser explorado nos estudos empiricos comparativos no Brasil. Neste sentido, as autoras
alertam para a necessidade de se atentar para os seguintes fatos:

a) Entender a autonomia politica local requer conhecer seus elementos constitutivos e as
formas de sua mensuragdo, bem como as teorias sobre governo local;

b) As teorias mais tradicionais sobre governo local estdo passando por transformacdes
que também requerem mudangas no enfoque teorico e analitico, uma vez que se esta
evoluindo de um “sistema de governo local” para um “sistema de governanca local”,
que envolve um conjunto complexo de organizagdes de origem publica, privada e ndo-
governamental;

¢) O conceito de autonomia politica local adquire maior relevancia na medida em que se
distingue cada vez mais do conceito de governo local; e

d) A autonomia politica local ndo deve ser tratada de forma independente ou isolada de
outros conceitos e teorias associados a democracia, federalismo, relagdes
intergovernamentais e descentralizagao.

No que pese os conceitos de governo local e autonomia local serem tratados normalmente
como sindnimos, Blumm e Souza (1999, p. 10) véem a questdo da autonomia pelo grau de
liberdade relativa do governo local para formular e implementar politicas e servigos
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pertencentes a sua jurisdi¢do. Portanto, a autonomia politica local seria vista a partir da

liberdade relativa da esfera local para decidir e executar, mesmo que minimamente, sua

propria agenda politica local e de politicas publicas, relativamente isenta de pressdes
1

externas.

1.3 A Cooperacio Intermunicipal

Com a descentralizagdo promovida como principio constitucional a partir de 1988 “os
municipios deixam de se preocupar apenas com a limpeza da rua, urbanizagdo de pracas e
outras atividades para assumir prestacao de servigos de saude, de educagdo, de recuperagdo de
rios, entre outras” (CRUZ, 2001, p.13). Esta passagem, embora simplificadora do papel do
municipio, ilustra a mudanga de patamar pela qual passaram os municipios ao adquirirem
status de ente federativo que lhe fora atribuido pela CF/1988. Contudo, Cruz (2001) destaca
que os municipios de pequeno porte nao possuem recursos suficientes para a implantacao de
servigos mais complexos, o que os coloca, quase sempre, em situacdo de dependéncia em
relagdo aos grandes municipios ou municipios-polo. E neste sentido que as dificuldades e
problemas municipais transcendem o territorio municipal e a jurisdi¢cao de uma s6 prefeitura e
camara de vereadores, tornando necessario que agdes e politicas de uma determinada gestao
municipal seja discutida com municipios vizinhos e vice-versa. Esta co-gestao entre diferentes
municipalidades que se integram em regides metropolitanas ou que fazem limite com grandes
cidades ou ainda entre municipios conurbados ndo t€ém sé se tornado comum ou recorrente,
mas se imposto como necessaria e indispensavel.

Desta forma, varios municipios tém inovado no estabelecimento de parcerias visando a
cooperagdo intermunicipal ou cooperacao horizontal, sem, ¢ claro, vetar a possibilidade de
uma parceria vertical com participacdo do Estado ou da Unido. Sdo formas de associagdo
entre municipios: pactos, consorcios, agéncias, redes, empresas, associagdes, autarquias,
camaras e foéruns. Estas variadas formas de cooperacdo intergovernamentais podem:
potencializar agdes de articulagdo microrregional, permitir ganhos de escala nas politicas
publicas, viabilizar a criagdo de novos modelos gerenciais para a gestdo microrregional,
possibilitar a discussdo do desenvolvimento regional, a racionalizagio do wuso de
equipamentos, flexibilizar mecanismos de aquisi¢do de equipamentos e contratacao de pessoal
entre outras vantagens (CRUZ, 2001).

A despeito da existéncia de diversas iniciativas de cooperagdo intermunicipal e do reforco da
CF/1988 ao processo de descentralizagdo, transferéncia de atribuigdes para os estados e
municipios e fortalecimento do poder local que o pais vivia desde a década de 1970 esse
processo ndo foi acompanhado de mecanismos eficazes de coordenagdo e relagdes
intergovernamentais. No periodo posterior a 1988, ndo obstante a existéncia de relagdes
cooperativas e solidarias entre os entes federados observa-se um intenso processo de
competicao horizontal e vertical, sendo as iniciativas de relagdo intergovernamental limitadas
a experiéncias setoriais (CUNHA, 2004, p.11). Esta realidade também ¢ retratada por Melo
(1996) que aponta a guerra fiscal como um dos perversos efeitos do processo de
descentralizagdo. O que teria criado um cendrio que ele chama de Hobbesianismo Municipal.
A necessidade de coordenacdo e cooperagdo federativa, embora seja componente intrinseco
da organizacdo dos Estados federais, ganha ainda maior relevancia no caso brasileiro em
funcdo da convivéncia de trés entes federativos. Assim, 0os espagos metropolitanos sofrem
com a auséncia de formas de pactuagdo federativa uma vez que a articulagdao horizontal e
vertical ¢ condicdo necessaria para a viabilidade da gestdo de politicas publicas de carater
intermunicipal (CUNHA, 2004).

Portanto, ¢ a precariedade da institucionalizacdo e do funcionamento dessa articulagdo nas
Regides Metropolitanas institucionalizadas que se pretende abordar neste trabalho, uma vez
que a falta de coordenacao vertical e de regras claras nas relagdes intergovernamentais podem
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causar comportamentos que ao invés de motivarem e¢ fomentarem a iniciativa, inovagao e
cooperagdo podem reprimir, constranger e fomentar a competi¢do e rivalidade entre cidades
que compartilham de realidades parecidas e que ndo raro sdo vizinhas.

1.4 Afinal o que sdo as Regides Metropolitanas? Definindo conceitos.

O Estudo das metropoles traz consigo um conjunto de termos e conceitos cujo entendimento &

indispensavel para o melhor entendimento dos problemas estudados. Nesta subsegdo,

apresentam-se 0s conceitos que guiaram este estudo.

O Observatorio das metropoles (2004, p.7) fornece o conceito de metropole no qual este

artigo se baseia, uma vez que considera resumidamente a metrépole como um
Organismo urbano onde existe uma complexidade de fungdes capazes de
atender a todas as formas de necessidade da populagdo urbana nacional ou
regional (SANTOS, 1965, p.44). Corresponde a cidade principal de uma
regido, aos nods de comando e coordenacdo de uma rede urbana que nao sé
se destacam pelo tamanho populacional e econdmico, como também pelo
desempenho de fun¢des complexas e diversificadas (multifuncionalidade), e
que estabelecem relacdes econOmicas com vdarias outras aglomeragdes.
Concretizam-se por uma extensdo e uma densificagdo das grandes cidades
(ASCHER, 1995). E considerada o lugar “privilegiado e objeto de operagio
do denominado processo de globalizagdo, ou seja, dos mercados globais”
(SOUZA, 1999), funcionando e evoluindo segundo pardmetros globais, mas
guardando especificidades “que se devem a histéria do pais onde se
encontram e a sua propria historia local” (SANTOS, 1990, P.9). As
metropoles diferenciam-se pela variedade de bens e servigos que oferecem e
pelo mercado de trabalho diversificado (VELTZ, 1996). Pode-se incorporar
a no¢do de metropole caracteristicas atribuidas as cidades globais, como os
lugares centrais, onde se efetivam agdes de mercados e outras operagdes
globalmente integradas, ao concentrarem pericia e conhecimento, servigos
avancados ¢ telecomunicagdes necessarias a implementagdo e ao
gerenciamento das operagdes econdmicas globais, bem como ao
acolhimento de matrizes e escritérios de empresas, sobretudo das
transnacionais (SASSEN, 1998), bancos e agéncias de servicos avancados
de gerenciamento ¢ de consultoria legal, ¢ de profissionais qualificados
(COHEN, 1981, p.300), e por serem irradiadoras do progresso tecnolodgico,
como meios de inovagdes (SASSEN, 1998).

Para o mesmo instituto aglomeracio urbana corresponde a uma
Mancha continua de ocupacgdo constituida por mais de uma unidade
municipal, envolvendo intensos fluxos intermunicipais com comutacao
diaria, complementaridade funcional, agregadas por integracao
socioeconomica decorrente de especializagdo, complementagdo e/ou
suplementagdo funcional. Esta pode ser derivada de: periferizacdo de um
centro principal por sobre municipios vizinhos; da conurbagdo entre ntcleos
de tamanho equivalente ou ndo, mesmo sem periferia, polarizada por estes
centros  urbanos; da  incorporacdo de municipios  préximos,
independentemente de continuidade de mancha, desde que mantenham
relagdes intensas (IPARDES, 2000); ou ainda resultante do “sitio geografico
(cidades geminadas)” (DAVIDOVICH; LIMA, 1975). A aglomeracao
urbana pode ter ou ndo carater metropolitano.

Aglomerac¢ao metropolitana ou area metropolitana corresponde a
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mancha de ocupagdo continua diretamente polarizada por uma metropole,
onde se realizam as maiores intensidades de fluxos e as maiores densidades
de populacao e atividades, envolvendo municipios fortemente integrados ou
considerando parcialmente ou inteiramente drea de um Unico municipio. A
densidade de atividades e populagdes acontece nas areas metropolitanas
(KNOX e AGNEW apud OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2004,
P. 8)
O termo Regido metropolitana (RM)
corresponde a uma por¢ao definida institucionalmente, como, no Brasil as
nove RMs institucionalizadas pelas Leis 14 e 20 de 1973 ou as atuais
definidas pelas legislagdes dos estados brasileiros, com finalidade,
composi¢do e limites determinados. A absor¢do legal do termo “regido
metropolitana” e a materializacdo da faculdade constitucional de forma
indiscriminada esvaziou de contetido o conceito de regido metropolitana na
sua correspondéncia ao fato metropolitano. (OBSERVATORIO DAS
METROPOLES, 2004, P. 7)
As Regides Integradas de Desenvolvimento (RIDES) sdo oficialmente instituidas pelo
Governo Federal e podem envolver municipios de mais de uma unidade federativa. Estao
previstas nos artigos 21 (inciso IX), 43 e 48 (inciso IV) da Constitui¢ao Federal de 1988. Sao
exemplos o Distrito Federal e as RIDES de “Petrolina e Juazeiro” e “Teresina e Timon”.
Finalmente tem-se o conceito de Microrregiao que consite em Regido Administrativa intra-
estadual, onde se formam “grupos de municipios limitrofes com certa homogeneidade e
problemas administrativos comuns, cujas sedes ndo sejam unidas por continuidade urbana”
(SILVA, 2006, apud DOURADO, 2010, p. 72).
Entende-se que os termos acima podem ter diversas outras conceituagdes. Contudo, este autor
os considera suficientes para definicdo dos termos necessarios aos objetivos deste artigo.

1.5 A institucionalizacdo de Regioes Metropolitanas no Brasil

O processo de industrializacdo desencadeado a partir da década de 1930 no Brasil
transformou paulatinamente as cidades brasileiras em virtude do crescimento demografico
decorrente principalmente dos fluxos migratorios que se dirigiram as cidades onde se
concentrava a atividade industrial mais pujante, geralmente, apesar da heterogeneidade,
capitais dos estados, especialmente - Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte. Assim, em
algumas décadas o Brasil assistiu a mutagdo fisica, econdmica, social, tecnoldgica e humana
de algumas de suas cidades que se transformaram em metropoles.

Estas cidades foram se conurbando com os municipios limitrofes ou adquirindo uma
relevancia desproporcional as demais cidades da regido, bem como passando a exercer
variados tipos de influéncia sobre estas, o que exigiu do poder publico inovagdes politicas e
institucionais na gestio de servigos publicos e na implementacao de politicas publicas. Assim,
ao longo dos ultimos 30 anos a gestdo metropolitana vem sendo implementada no Brasil.

Para contextualizar o leitor deste artigo descreve-se a seguir resumidamente quatro fases do
processo de institucionalizacdo da gestdo metropolitana no Brasil:

a) A primeira fase trata-se das acdes pioneiras como a realizacdo do Seminario de
Habitagdo e Reforma Urbana, promovido pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB)
em 1963, a criagdo do Grupo Executivo da Grande Sao Paulo (Gegran), pelo Governo
do Estado de Sao Paulo em 1967, além da existéncia simultdnea de o6rgdos similares
em Porto Alegre, Belém, Salvador e Belo Horizonte, que expressava um
reconhecimento, por parte destes estados, de que a gestdo metropolitana demandava
tratamento administrativo especifico (ROLNIK; SOMEKH, 2004, p. 85);
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b) O segundo momento, nos anos 1970, fez parte da politica nacional de
desenvolvimento urbano, relacionada a expansdo da produgdo industrial e a
consolida¢do das metropoles como locus desse processo. Reguladas por legislagdo
federal, foram criadas nove RMSs", incluindo os principais centros nacionais —
particularmente capitais de estados — e suas dreas de polariza¢do direta, constituidas
por municipios integrantes da mesma unidade socioeconémica™ (MOURA; LIBARDI;
MARION, 2006);

c) A terceira fase teve inicio com a Constitui¢do Federal de 1988, que facultou aos
estados federados a competéncia de institucionalizagdo de suas unidades regionais.
Mantendo e adequando os objetivos da etapa anterior, as unidades criadas deveriam
integrar a organizag¢do, o planejamento e a execucdo de agdes publicas de interesse
comum, conforme o Art. 25° da Constituicdo Federal (MOURA; LIBARDI;
MARION, 2006); e

d) A quarta fase iniciada nos anos 1990 inaugura um processo de associagdes
supramunicipais, assim como a formag¢do de redes nacionais e agé€ncias de vocagdo
urbana (MOURA; LIBARDI; MARION, 2006) além da institucionalizagdo de
consorcios intermunicipais.

Andrade e Clementino (2007, P. 241) consideram que os critérios de defini¢do das areas
metropolitanas pelo regime militar “foram essencialmente técnicos, resultantes de estudos do
IBGE e alguns ministérios, respaldados na especificidade da dindmica de suas economias e na
gravidade de seus problemas sociais” e destacam o interesse eminentemente politico dos
governos militares de atuarem nessas regides devido ao “fato de que, nessas areas estava
concentrada a maior parte do voto de oposicdo aos candidatos governistas, nas eleigdes
proporcionais. Dessa forma, eram espagos problematicos do ponto de vista social e politico”.
Para Aragjo Filho (1996) citado por Rolnik e Somekh (2004) a definicdo dessas areas
obedeceu aos objetivos da estratégia de desenvolvimento econdmico assumida pelo governo
militar ¢ ndo a dinamica de cooperag¢do, consorciamento e articulagdo supramunicipal em
curso naquele momento. Da mesma forma, Moraes (2001) apud Faria (2008, p.2) afirma que
sob o signo do planejamento tecnocratico centralizado, a legislagdo que institucionalizara as
regides metropolitanas no pais, mesmo buscando priorizar a concertacdo dos atores estatais
para a provisdo de servicos comuns, tratara as RMs principalmente como regides de
desenvolvimento e ndo como regides de servicos. Ja Souza (2004) argumenta que a forma
como as escolhas institucionais relativas a gestdo das RMs foram feitas, fortemente associadas
ao autoritarismo e a centralizacdo do regime que as instituiu, desconsiderando varidveis
cruciais do sistema democratico, do sistema federativo e das relagdes intergovernamentais.
Portanto, a autora levanta afirma que a segunda fase deixou, inclusive para as RMs criadas
nas fases posteriores, um legado histérico se nao de autoritarismo, pelo menos, de
centralizacao.

A proxima segdo do artigo analisa a legislagdo vigente de duas RMs. Os conceitos até aqui
apresentados bem como a descri¢ao e analise de alguns eventos histdricos servirdo como base
para o entendimento dos regulamentos juridicos que regem os dois casos aqui analisados.

2. Os Casos

Nesta se¢do analisam-se as legislagdes que regem a institucionaliza¢do e a gestdo de duas
Regides Metropolitanas: uma, considerada aqui como pioneira, que existe desde a Lei
Complementar Federal n° 14 de 8/6/1973 que ¢ a Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(RMBH) ¢ a outra, criada a partir das normas da Constitui¢do Federal de 1988, que ¢ a Regiao
Metropolitana de Manaus, instituida pela Lei Complementar n° 52 de 2007 do Estado do
Amazonas.
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Numa tentativa de delimitar o estudo aqui apresentado a andlise das legislagdes sera
concentrada nos seguintes topicos: (1) areas de atuagdo sobre responsabilidade das agéncias
de gestdo metropolitana; (2) organismos responsaveis pela gestdo das referidas regides
metropolitanas; e (3) formas de composi¢cdo dos membros dos referidos 6rgaos.

2.1 A Regiao Metropolitana de Belo Horizonte - RMBH

A RMBH abrange um total de 34 municipios e soma um territério de 9.461 Km?, e foi
institucionalizada hé quase 40 anos e, por este motivo, suas realizagcdes e seus procedimentos
institucionais e processuais ja possuem avaliacdes empiricas, politicas, administrativas e
tedricas mais consistentes.

O arranjo institucional responsavel pela gestio da RMBH passou ao longo dessas quase
quatro décadas por mudangas significativas. Uma breve exposi¢do da evolugdo institucional
da RMBH foi realizada por Faria (2008), que destaca a existéncia de trés momentos
diferentes: um primeiro subordinado as diretrizes do governo federal; um segundo a partir da
Constituicdo Federal de 1988 e da Estadual de 1989, baseada na Lei complementar n® 26 de
14/01/1993 marcada principalmente pela atuacdo da Assembleia Metropolitana de Belo
Horizonte; e a terceira iniciada a partir da Emenda a Constituicdo do Estado de Minas Gerais
de N° 65 em 2004 e efetivamente implementada a partir da Lei Complementar n° 88 de 2006
que dispde sobre a instituicdo e a gestdo de regido metropolitana ¢ sobre o fundo de
desenvolvimento metropolitano do Estado de Minas Gerais e da Lei Complementar n°
89/2006 que dispode especificamente sobre a RMBH.

Na sua estrutura mais atual, o Art. 8° da Lei Complementar n° 89 de 2006 estabelece que a
atuacdo dos 6rgaos de gestao da RMBH abrangera:

a) o transporte intermunicipal;

b) o sistema viario de ambito metropolitano;

c¢) as fungdes relacionadas com a defesa contra sinistro e a defesa civil;

d) o saneamento basico, no que tante a integracao dos sistemas de abastecimento e esgoto
sanitario do aglomerado metropolitano, a racionalizacdo dos custos dos servicos de
limpeza publica e atendimento integrado a areas intermunicipais ¢ a macrodrenagem
de 4guas pluviais;

e) o uso do solo metropolitano;

f) o aproveitamento dos recursos hidricos;

g) adistribuicao de gas canalizado;

h) a cartografia e informacdes basicas, como o mapeamento da regido metropolitana;

1) a preservacao e prote¢do do meio ambiente, o combate a poluicdo, estabelecimento de
diretrizes ambientais para o planejamento e o gerenciamento de recursos naturais;

j) ahabitagdo;

k) o sistema de saide e a instituicdo de planejamento conjunto de forma a garantir a
integracao e a complementagdo das agdes das redes municipais, estadual e federal;

1) o desenvolvimento socioecondmico; e

m) de define que os planos diretores dos Municipios integrantes da RMBH serdo
orientados pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado quanto as funcdes
publicas de interesse comum e que os planos especificos de uso do solo que envolvam
area de mais de um Municipio serdo coordenados em nivel metropolitano.

Quanto aos organismos responsaveis pela gestdo das Regides Metropolitanas, o artigo 46 da
Constituicao do Estado de Minas Gerais prevé que havera em cada regido metropolitana: uma
Assembleia Metropolitana; um Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano;
uma Agéncia de Desenvolvimento, com carater técnico e executivo; um Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado; e um Fundo de Desenvolvimento Metropolitano - FDM.
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O FDM tem como objetivos o financiamento da implantagdo de programas e projetos
estruturantes ¢ a realizacdo de investimentos relacionados a funcdes publicas de interesse
comum nas Regides Metropolitanas do Estado, obedecendo as diretrizes estabelecidas pelo
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado de cada regido metropolitana, uma vez que o
Estado conta com a Regido Metropolitana de Belo Horizonte ¢ a do Vale do Aco.
O Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano € o 6rgao colegiado da regido
metropolitana ao qual compete: (1) deliberar sobre o planejamento ¢ a execu¢do das fungdes
publicas de interesse comum; (2) elaborar a programacdo normativa da implantagdo e da
execucdo das fungdes publicas de interesse comum; (3) provocar a elaboragdo e aprovar o
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da regido metropolitana; (4) aprovar as regras
de compatibilizacdo entre o planejamento da regido metropolitana e as politicas setoriais
adotadas pelo poder publico para a regido; e (5) deliberar sobre a gestio do Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano. Compdem o conselho:
a) Cinco representantes do poder executivo estadual;
b) Dois representantes da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais;
c) Dois representantes do Municipio de Belo Horizonte;
d) Um representante do Municipio de Contagem,;
e) Um representante do Municipio de Betim;
f) Trés representantes dos demais Municipios integrantes da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte; e
g) Dois representantes da sociedade civil organizada.
A Assembleia Metropolitana ¢ o 6rgdo colegiado de decisdo superior e de representacdo do
Estado e dos municipios na regido metropolitana, competindo-lhe: (1) definir as
macrodiretrizes do planejamento global da regido metropolitana; e (2) vetar, por deliberacao
de pelo menos dois ter¢cos de seus membros, resolucao emitida pelo Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano.
A Assembleia Metropolitana ¢ composta de representantes do Estado e de cada Municipio da
regido metropolitana, da seguinte maneira: (1) o Estado terd como representantes quatro
integrantes do Poder Executivo, indicados pelo Governador do Estado, € um representante da
Assembleia Legislativa; e (2) cada Municipio terd como representantes o Prefeito e o
Presidente da CAmara Municipal. E importante ressaltar que ¢ garantido pela constitui¢io do
Estado e pela lei que institui a assembleia metropolitana da RMBH que “o voto dos
representantes do Estado na Assembleia Metropolitana terd o peso equivalente a metade dos
votos no Plendrio, nos termos do disposto no art. 46, §2°, da Constituicdo do Estado de Minas
Gerais”.
E importante notar que embora as regras garantam ao Estado de Minas sempre 50% dos votos
nas possiveis disputas seja dentro das Assembleias Metropolitanas ou dos conselhos
deliberativos de desenvolvimentos, as deliberagdes tanto naquelas, quanto nestes s6 sdo
aprovadas se contarem com 75% dos votos.
Sdo muito grandes as expectativas produzidas por este novo arranjo
institucional, alardeado como inovador, no sentido da promocdo do
desenvolvimento da regido e da resolu¢cdo de uma ampla gama de problemas
cuja solugdo requer a acdo compartilhada e, segundo a aposta, um maior
grau de institucionaliza¢do. Porém, o comportamento dos atores vai também
depender da maneira como a questdo financeira serd equacionada. Sendo
assim, uma vez mais esta sendo testado um novo modelo de relacoes
intergovernamentais no ambito da RMBH, instituido agora a partir da
premissa renovada de que a capacidade indutora do governo estadual e dos
municipios do eixo econdmico seja capaz de revitalizar a gestdo
metropolitana, tornando-a eficaz (FARIA, 2008, p.7).
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A forma como esta previsto o funcionamento da Assembleia Metropolitana da RMBH em lei,
cria expectativas de que os mecanismos institucionais pensados poderdo funcionar como
promotores de maior grau de autonomia politica local, uma vez que abre espago para o debate
e para a negociagdo acerca dos interesses de diferentes municipios e entes da federagdo. Esse
sistema de instituicdes pensado para criar e gerenciar politicas publicas de interesse
metropolitano e plurimunicipal também oferece espaco para a participagdo dos diferentes
poderes legislativos. E relevante também a institucionalizagio do Fundo de Desenvolvimento
Metropolitano que certamente gera certo grau de liberdade e autonomia financeira para os
projetos e propostas tanto da Assembleia Metropolitana e do Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano como, principalmente, da Agéncia de Desenvolvimento.
Embora presente no Conselho de Desenvolvimento, ¢ evidente a falta da participagdo da
sociedade civil na referida assembleia.

Registre-se, contudo, que o sistema de gestdo da metropolitana de Minas Gerais ¢ inovador e
envolve um aparato institucional complexo que carece de uma andlise mais minuciosa,
detalhada e qualitativa principalmente no que tange os seus resultados praticos que vao além
das possibilidades deste ensaio tedrico. Porém, o contato com o carater inovador de tal
sistema ¢ fator motivador para novos estudos.

2.2 A Regido Metropolitana de Manaus - RMM

Antes de entrarmos na descricdo dos trés aspectos propostos para a analise da RMM, faz-se
necessario refletir sobre algumas questdes.

Primeiro: E Manaus uma metrépole? Sim, nio hd sombra de duvidas que Manaus é a
metropole da Amazonia Ocidental, pois nela vivem quase 2 milhdes de habitantes e sua
dindmica econdmica — induUstria, comércio e servigos, bem como a prestagdo de servigos
publicos — desempenham fun¢des multifuncionais com varias outras aglomeragdes urbanas.
Manaus ¢ um daqueles locais privilegiados por ser “objeto de operacdo do denominado
processo de globalizagdo, ou seja, dos mercados globais” (SOUZA, 1999 apud
OBSERVATORIO DAS METROPOLIS, 2004), em virtude de abrigar no seu territorio o
moderno parque industrial surgido a partir dos incentivos da Zona Franca de Manaus. Além
disso, ¢ facil reconhecer como o fez o IBGE (2007, p. 11), através do estudo “Regides de
Influéncia das cidades”, colocando Manaus no grupo das metropoles, isto €, dos 12 principais
centros urbanos do Pais que se caracterizam por seu grande porte e por fortes relacionamentos
entre si, além de, em geral, possuirem extensa area de influéncia direta".

Uma segunda questdo seria se Manaus pode ser considerada uma Regido Metropolitana? A
resposta a esta pergunta ¢ mais complexa e mistura teoria e empirismo. Se tomarmos os
conceitos apresentados anteriormente a resposta ¢ sim, ¢ possivel considerar o entorno de
Manaus uma Regido Metropolitana, até porque como deixa claro o Observatorio das
Metropoles (2004, p. 7) a materializacdo da faculdade constitucional de forma indiscriminada
esvaziou de conteido o termo e o conceito de regido metropolitana no Brasil. De forma que
no que concerne ao uso do termo ‘“Regido Metropolitana” no Brasil ndo ha mais
correspondéncia deste com o fato metropolitano em virtude da falta de critério das diversas
normas legais estaduais existentes no pais.

Contudo, se ao invés de utilizar-se o termo Regido Metropolitana se utilizasse o termo “area
metropolitana” ou “aglomera¢do urbana” também veremos que ndo se aplica ao caso. Uma
vez que ndo havendo conurbagdo ndo pode ser aglomeragdo urbana e que também nao pode
ser aglomeracdo metropolitana por ndo haver “mancha de ocupagdo continua” uma vez que os
limites do municipio de Manaus até as areas urbanas de qualquer outro municipio guardam
distancia de varios quildometros de florestas, areas verdes ou rurais e ainda distancias
consideraveis preenchidas pelos caudolosos rios dentre os quais o Negro ¢ o Solimdes, onde
justamente na altura do encontro entre ambos, a sua margem esquerda estd a area urbana de
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Manaus. Deixando a outra margem um largo espago também repleto de florestas e zonas
rurais. E fato que mudangas estruturais, como a ponte sobre o Rio Negro, somadas 4 falta de
planejamento podem reservar a margem direita do Rio Negro, ja num futuro préoximo, a
mudanga dréstica desta situagcdo, mas por enquanto a realidade ¢ que Manaus ¢ uma metropole
isolada dos seus municipios vizinhos embora sua caracteristica de metropole lhe proporcione
enorme poder de influéncia como descrito por Mello e Moura (1990) naquilo que chamaram
de hinterlandia.

Por exclusdo o termo que melhor definiria a “regido de Manaus” que a legislagdo denomina
de “Regiao Metropolitana de Manaus™ seria o termo “Microrregido de Manaus”, uma vez que
se trataria de regido administrativa intra-estadual, formada por “grupos de municipios
limitrofes com certa homogeneidade e problemas administrativos comuns, cujas sedes nao
sejam unidas por continuidade urbana” (SILVA, 2006, apud DOURADO, 2010, p. 72).
Porém, como se diz “In€s é morta” e na sequencia do artigo apresentam-se as caracteristicas
gerais da Regido Metropolitana de Manaus, que ¢ composta por oito municipios num
territorio que soma 101.475 Km”.

O inciso XXIV do artigo 54 da constituigdo do Estado do Amazonas estabelece como
competéncia privativa do Governador a capacidade de propor a Assembleia Legislativa a
criacdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides. A mesma carta no
artigo 140 diz que “com vistas a execucdo de fun¢des comuns, lei complementar podera
atribuir condicdo especial de interesse urbanistico, social, ambiental, turistico e de utilizacao
publica a centros, nticleos, sitios urbanos e instituir regido metropolitana, aglomeragdes, micro
ou macrorregides, urbanas ou ndo, constituidas por agrupamentos de municipios integrantes
do mesmo complexo geo-socioecondmico”. Sobre a estrutura que devera gerenciar tais areas
a Constitui¢ao do Estado estabelece:

a) O estabelecimento de diretrizes, normas, definicdo de programas, projetos e atividades
relativas ao planejamento e administragdo regionalizada, respeitada a autonomia dos
Municipios, serdo objeto de plano diretor especifico, de responsabilidade de
instituicao estadual competente (Art. 140, § 3°); e

b) Que lei complementar estabelecera: (1) a estrutura administrativa, para o
gerenciamento de cada caso, com indicagdo precisa dos recursos financeiros
indispensaveis; (2) compatibilizacdo das diretrizes globais e setoriais relativas a
concessdo do trato diferenciado atribuido a cada caso; (3) obrigatoriedade de
participagdo dos Poderes Municipais envolvidos, em todas as fases do processo; (4)
participacdo ativa de entidades representativas da comunidade, no estudo, no
encaminhamento e¢ na solu¢do dos problemas que lhes sejam concernentes; e (5)
controle obrigatério dos recursos publicos aplicados na unidade instituida, sem
prejuizo do exame da Assembleia Legislativa (Art. 141).

A lei que institui a Regido Metropolitana de Manaus e busca implementar estes dispositivos
constitucionais ¢ a Lei Complementar n° 52 de 30/05/2007 que estabelece no seu Art. 3° que
Consideram-se de interesse metropolitano ou comum as fungdes publicas e os servicos que
atendam a mais de um Municipio, assim como 0s que, mesmo restritos ao territorio de um
deles, sejam de algum modo dependentes, concorrentes, confluentes, e especialmente:

a) o planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social da Regido
Metropolitana de Manaus, compreendendo a definicdo de sua politica de
desenvolvimento ¢ fixa¢do das respectivas diretrizes estratégicas e de programas,
atividades, obras e projetos, incluindo a localizagdo e expansdo de empreendimentos
industriais;

b) o saneamento bdsico, incluindo o abastecimento e a producdo de 4gua desde sua
captagdo bruta dos mananciais existentes no Estado, inclusive subsolo, sua aducao,
tratamento e reservacdo, a distribui¢do de dgua de forma adequada ao consumidor
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final, o esgotamento sanitario e a coleta de residuos so6lidos e liquidos por meio de
canais, tubos ou outros tipos de condutos e o transporte das 4guas servidas e
denominadas esgotamento, envolvendo seu tratamento e decantacdo em lagoas para
posterior devolu¢do ao meio ambiente em cursos d’agua, rios, igarapés, lagos e baias,
bem como as solugdes alternativas para os sistemas de esgotamento sanitario;
¢) o transporte coletivo intermodal (aquaviario/rodoviario), no dmbito metropolitano ou
comum, por intermédio de uma ou mais linhas ou percursos, incluindo a programacao
de rede viaria, do trafego e dos terminais de passageiros e carga;
d) a distribui¢do de gés canalizado;
€) o aproveitamento, a protecdo e a utilizagdo racional e integrada dos recursos hidricos,
incluindo o transporte aquaviario;
f) a conservagdo ambiental, o manejo sustentavel dos recursos naturais e o
desenvolvimento sustentavel;
g) a cartografia e as informagdes bésicas para o planejamento metropolitano;
h) a habitacao.
O Art. 4° da mesma lei estabelece como orgdo de gestio da RMM o Conselho de
Desenvolvimento Sustentavel da Regido Metropolitana de Manaus — CDSRMM o qual esta
vinculado a Secretaria de Governo do Estado do Amazonas — SEGOV, tem qualidade de
orgao deliberativo e cuja composi¢ao ficou assim estabelecida:
a) Chefe do Executivo Estadual na condi¢cdo permanente de Presidente;
b) 12 (doze) membros do executivo estadual, com mandatos de 02 (dois) anos, permitida
a reconducao;
¢) Prefeitos dos municipios que compdem a Regido Metropolitana de Manaus';
d) O Presidente da Assembleia Legislativa do Estado do Amazonas;
e) 01 (um) membro da Camara Municipal de Manaus;
f) 01 (um) membro representando as demais Camaras Municipais componentes da
Regido Metropolitana de Manaus na forma de rodizio com mandato de 01 (um) ano;
g) 01 (um) membro da sociedade civil organizada.
A mesma lei define ainda as competéncias e atribui¢des atribuidas ao CDSRMM, que sdo: (1)
elaborar o Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de Manaus, que
contera as normas e diretrizes, visando seu desenvolvimento econdmico e social, incluido os
aspectos relativos as fungdes publicas e servigos de interesse metropolitano ou comum; (2)
preparar ¢ acompanhar a execug¢do dos programas e projetos de interesse da Regido
Metropolitana, em harmonia com as diretrizes do planejamento do desenvolvimento
municipal, estadual e nacional, objetivando, sempre que possivel, a unificagdo quanto aos
servigos comuns; (3) organizar e atualizar o Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido
Metropolitana e programar os servicos comuns; (4) elaborar o Regimento Interno, para
homologacdo pelo Governador do Estado; (5) coordenar a execugdo dos programas e projetos
de interesse metropolitano ou comum; (6) estabelecer normas gerais sobre a execucao dos
servigos comuns de interesse metropolitano e o seu cumprimento e controle; (7) promover a
execucao dos planos, programas e projetos de que trata o inciso I, observados os critérios e
diretrizes propostos; e (8) atualizar os sistemas de cartografia e informagdes basicas
metropolitanas.
Sobre o arcabouco juridico-institucional acerca da RMM destaca-se de inicio o carater
centralizador do poder do governador do estado que € o nico autorizado pela constitui¢do do
estado que pode propor a criagdo de RMM, além de ser o presidente do 6rgdo deliberativo e
detentor de 13 das 25 posigoes do referido 6rgdo, sendo também aquele que homologa o
Regimento Interno do Conselho. Some-se a isso o fato de que o CDSRMM tem um
or¢amento dependente das contribuicdes daqueles entes que o compdem. No que cabe
ressaltar que com excecdo de Manaus, os demais sete municipios tém pouca autonomia
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financeira para fazer contribuigdes relevantes ao CDSRMM. Estas situagdes apontam
excessiva centralizacdo do poder de decisdo o que fatalmente leva a uma inibicdo,
constrangimento ou menor grau de autonomia politica local, uma vez que o poder de
proposicdo dos municipios, seja a capital ou os municipios menores, ¢ muito limitado.

Porém, mudangas econdmicas, infra-estruturais e sociais vém ocorrendo em Manaus e no seu
entorno. Portanto, ndo sdo poucos os desafios que aos poucos se impdem ndo sé a capital, mas
as cidades vizinhas em questdes ambientais, cartograficas, habitacional, de defesa civil e
outros. Portanto, o estabelecimento de uma agéncia governamental, mesmo que incipiente,
pouco institucionalizada, sem recursos e objetivos e regulamentos claros ¢ um ponto positivo
uma vez que estabelece uma arena que possibilita discussdes de assuntos que tendem a ganhar
relevancia com o passar do tempo, ndo s6 no ambito da administragdo publica e governo mas
também em questdes de interesse primordial da sociedade civil, que por enquanto tem espaco
minimo dentro da estrutura em funcionamento.

Conclusao

Na administracdo publica ¢ a legislacdo que da a formatacdo inicial das institui¢des que vao
gerenciar as politicas publicas. Contudo, os processos de criacdo, execugdo e controle destas
politicas extrapolam as defini¢cdes legais e sdo influenciadas por diversos fatores como o
passado, a sociedade, a politica e os interesses de diversos atores. De forma que, os modelos
de funcionamento, a estrutura organizacional e os mecanismos de tomada de decisdo sdo
definidos nao apenas pelos mecanismos formalizados nos regulamentos, mas, sobretudo, no
dia-a-dia do funcionamento das institui¢cdes e nas relagdes de poder que nelas ocorrem.

A Constituicao Federal de 1988 ao delegar as unidades da federagdo a gestdo das areas por
elas interpretadas como metropolitanas possibilitou aos estados criarem mecanismos
institucionais de gestdo com o intuito de delegar as unidades federadas a possibilidade de criar
processos de governanga capazes de promover uma gestdo cooperativa para aqueles
problemas que transbordam as fronteiras de um s6 municipio. Contudo, os mesmos
mecanismos que podem incentivar a autonomia local de cidades e regides que compdem as
areas de influencia das metropoles e podem gerar emponderamento local e mecanismos de
governanga democraticos e cooperativos podem também promover constrangimentos
institucionais capazes de influenciar direta e negativamente no grau de autonomia politica
local, municipal e nas iniciativas de cooperagdo intermunicipal.

Uma vez que um ente mais poderoso econdmica e politicamente, que no caso especifico das
regides metropolitanas brasileiras seriam os poderes executivos dos estados federados, pode
ndo s6 formular as regras a seu favor como também usar de seu poder institucional,
econdmico e politico para constranger iniciativas locais ou sub-regionais que ndo sejam de
seu interesse direto ou imediato, as formas como estdo estruturadas os modelos
organizacionais de gestdo metropolitana tanto em Manaus como em Belo Horizonte
apresentam aspectos das suas estruturas e funcionamento que podem ser prejudiciais aos
interesses dos municipios menores.

Ao ndo definir a quantidade de votos necessarios para uma deliberagcdo, entende-se que na
RMM vale a maioria simples. E tendo o Governo do Estado o comando direto de 13 dos 25
votos, utilizando-se de seu poder de influencia, dificilmente terd alguma dificuldade em fazer
prevalecer o interesse do Estado. J4 na RMBH mesmo contando com 50% dos votos para
fazer prevalecer suas preferéncias o Governo Estadual tem que convencer ainda 25% do
plenério o que teoricamente exigiria maior empenho em elaborar propostas de interesse mais
coletivo.

Contudo, a capacidade de incentivar e constranger nao ¢ estabelecida somente pelo arcabougo
juridico, legal e institucional, mas também pelos fenomenos politicos que envolvem os
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diferentes governos e as relagdes intergovernamentais € mesmo interpessoais entre os
membros das agéncias.

A pesquisa académica sobre a efetividade e influéncia das instituicdes de gestdo
metropolitana na autonomia politica de municipios e nas formas de associagdo entre estes ¢
um tema que tem muito a ser explorado em virtude da quantidade de objetos de pesquisa, isto
¢, de regides metropolitanas, disponiveis.

Do ponto de vista tedrico, a area que a legislagdo do Estado do Amazonas resolveu chamar de
Regido Metropolitana ndo constitui uma 4rea metropolitana. Contudo, ndo se pode negar que
¢ uma area sob forte influéncia da metropole Manaus. E neste sentido, ainda que o termo nao
seja o mais adequado, e que o mesmo esteja esvaziado de sentido e no que pese a estrutura
incipiente do modelo de gestdo implementado para o territério em questdo, a
institucionalizacdo da Regido Metropolitana de Manaus pode ser um ponto de partida para
que o Governo do Estado do Amazonas ¢ a prefeitura da cidade de Manaus juntamente com
0os municipios mais proximos desta cidade-polo possam antecipar-se a problemas que
certamente surgirdo com o passar dos anos e a evolucdo da integracdo entre estas cidades.
Assim, pensar, debater e discutir antecipadamente problemas ainda incipientes pode resultar
em um processo de planejamento mais competente, eficaz ¢ adequado.

Para isso ndo bastam modelos, normas e regulamentos bem elaborados, mas, sobretudo, o
compromisso da implantagdo de uma governanga cujo interesse e a capacidade de todos os
envolvidos sejam levados em conta na medida das possibilidades e dificuldades de cada um.
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" E fato que o conceito de autonomia politica é complexo e possui correntes diversas.
Contudo, a intencdo ¢ apenas firmar um conceito sobre autonomia local para discutir a
questdo da gestdo metropolitana e neste sentido sera tomado como referencia o conceito aqui
apresentado.

" A Lei Complementar Federal n° 14, de 8/6/1973 criou as RMs de Sio Paulo, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. E a Lei
Complementar Federal n° 20, de 1°/7/1974 a RM do Rio de Janeiro.

" As fases apresentadas no item “b”,’c” e “d” baseiam-se no texto de Moura, Libardi e
Marion (2006). Contudo, estes autores consideram estas etapas a primeira, segunda e terceira
respectivamente por nao levarem em conta a etapa apresentada neste trabalho na letra “a” que
por sua vez ¢ considerada por Rolnik e Somekh (2004) e também por Faria (2008) e Andrade
¢ Clementino (2007).

" Manaus fica num grupo em que também estio Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo
Horizonte, Curitiba, Goiania e Porto Alegre, com populagdo variando de 1,6 (Manaus) a 5,1
milhdes (Belo Horizonte) que constituem o segundo nivel da gestdo territorial, abaixo de Rio
de Janeiro, Brasilia ¢ Sao Paulo.

¥ No total sdo oito os municipios que compdem a RMM. Originalmente eram sete: Manaus,
Iranduba, Novo Airdo, Careiro da Varzea, Rio Preto da Eva, Itacoatiara e Presidente
Figueiredo. Contudo, a Lei Complementar n° 59 de 27/12/2007 incluiu o municipio de
Manacapuru e aumentou de onze para doze o nimero de membros do Poder Executivo
Estadual que compdem o CDSRMM.
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