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EPIGRAFE

“Isto é mais do que consentimento ou concoérdia @ werdadeira unidade de
todos, numa Unica e mesma pessoa, realizada popaegto de cada homem com cada
homem de maneira que seria como se cada homenssbsséodo homem: autorizo e cedo
meu direito de governar-me a este homem, ou a &stambléia de homens, com a
condicéo de cederes teu direito a ele, autorizatodias as suas acdes da mesma maneira.
Isto feito, a multiddo assim unida numa pessoaa@natia de Estado, do latim civitas.
Essa é a geracdo do grande Leviatd, ou antes dodgraleus mortal ao qual devemos,
abaixo do Deus imortal, nossa paz e defesa (egs&ncia do Estado que (para defini-lo)
€. uma pessoa de cujos atos uma grande multidéiopactos mutuos de uns com 0s
outros, cada um se fez autor; para que possa udarga e os meios de todos, do modo
qgue julgar conveniente, para assegurar a paz esdefmmum. Aquele que é portador
dessa pessoa € chamado soberano, e dele se dwssi@ poder soberano; e todos, além

dele, sao suditos”

Thomas Hobbés

1 (Morris, 2002:115)



RESUMO

Esta pesquisa realizou estudo comparado entre $owumpulsorias e voluntarias de
integracéo de municipalidades para a constituighcedides metropolitanas. Seu objetivo
foi explorar custos de transacao nas relacdes atures que negociam acordos destinados
a governanca regional. A Regido Metropolitana déo B¢orizonte e o Consorcio do
Grande ABC paulista foram selecionados para a pssqporque sao paradigmas
brasileiros dos modelos compulsério e voluntérigestdo metropolitana. A interpretacdo
dos resultados € complexa, mas revela que, em dudedproblemas institucionais do
federalismo brasileiro, os dois modelos oferecem estrutura de incentivos fraca para os
atores desenvolverem a gestdo metropolitana. ¢ssdta em elevados custos de transacéo
nos dois casos estudados e torna instavel a penficenda governanca metropolitana

nessas regides.

Palavras-chave: regido metropolitana; custos dasd@o; gestdo metropolitana;

federalismo; municipios; Regido Metropolitana déoB¢orizonte; Grande ABC paulista.



ABSTRACT

This research made an compared study among compuésal voluntary forms of
integration of municipalities for the constitutiari metropolitan areas. Its goal was to
explore transaction costs in the relationships amaotors that negotiate agreements
destined to the region@overnance The Metropolitan Area of Belo Horizonte and the
Consortium of the Great ABC paulista were seledtedthe research because they are
brazilian paradigms of the models compulsory anduntary of metropolitan
administration. The interpretation of the resust€omplex, but its reveals that, in function
of institutional problems of the brazilian fedesati, the two models offer a weak structure
of incentives for the actors to develop the metlitgoo administration. That results in high
transaction costs in the two studied cases andriistunstable the performance of the
metropolitangovernancen those areas.

Key-words: metropolitan area; transaction coststropelitan administration; federalism;

municipalities; Metropolitan area of Belo Horizon@reat ABC paulista.
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Introducao: estudo comparado entre 0s modelos
compulsério e voluntario de organizacdo da gestéo

metropolitana

E geralmente aceita a proposicdo de que a gestfiopoiana ocupa um lugar
aguém da sua importancia na seara das reformastatopsiblico empreendidas no Brasil
no periodo poés-democratizagdo. O impasse metrapolitem sido considerado, por
diversos trabalhoSpm dos entraves mais importantes a dois compromissmdamentais
de agentes governamentais nas grandes cidadeteibmasia reducdo da pobreza e a
retomada do crescimento econdmico. A relacdo depsasidades com a questao
metropolitana ocorre pelo fato de as metropolesaszcterizarem justamente pelo binbmio
riqgueza e pobreza.

De um lado, estdo nas regides metropolitanas asijpais forcas motrizes do
desenvolvimento econdémico capitalista. A grandellasarbana presente nelas pode ser
potencializada por meio do aproveitamento maioretidas economias de aglomeracéo,
do compartilhamento de custos fixos, da dissemmalgs fluxos de informacgédo e da
especializagcdo do mercado de trabalho (Buarquea,2005).

Paralelamente, as regides metropolitanas abrigamte paubstancial do
contingente de pobres no Brasil. Moura e outrosO32Orelatam que essas areas
aumentaram sua participacao no total de pobregasilBntre 1991 e 2000, concentrando
neste ano cerca de 14,4 milhdes de pessoas ermasitda pobreza. As metropoles sdo, ao
mesmo tempoiuma escala fundamental da questdo social brasalarorfas de interesse
politico’, resume incisivamente Ribeiro (2004:23) o impassgropolitano.

A ingovernabilidademetropolitana reporta-se a alguns fatores baswdscido
urbano continuo sobreposto a maltiplas municipdidaa existéncia de func¢des publicas
de interesse regional e a dificuldade dessas ferggiem gerenciadas de forma integrada.
Problemas de governanca e governabilidade relabisna conflitos de competéncias entre
as esferas governamentais nas areas metropolgdonasomuns, especialmente em paises

federativos.
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Esse vacuo, segundo Buargue e Lima, atenta pata dé que

“a governalibilidade se torna mais importante (mkiém mais dificil) nas
metropoles pela falta de 6rgéos e de mecanismtiuaignais que promovam a
cooperacao politico-administrativa supra-municipapelas diferengas socio-
econbmicas e conflitos de interesse entre 0s npioki no espago

metropolitano” (Buarque e Lima, 2005:18)

Grosso modo, permanece para o Brasil o desafiadangelo senador Eurico
Resende, quando este propos, em 1968, a emendaumomsal que definiu a origem legal

das regi6es metropolitanas:

“as Regifes Metropolitanas constituem hoje em dia wealidade urbanistica
gue ndo pode ser desconhecida das administra¢tdsrmas, nem omitida no

planejamento regional. Por Regides Metropolitanastendem-se aqueles
Municipios que gravitam em torno da grande cidddenado com esta uma
unidade socioecondémica, com reciprocas implicagdsseus servicos urbanos
e interurbanos. Assim sendo, tais servicos deixarsed de exclusivo interesse
local, por vinculados estarem a toda comunidaderapelitana. Passam a
constituir a tessitura intermunicipal daquelas lidedes, e, por isso mesmo,
devem ser planejados e executados em conjunto,up@ administracdo

unificada e autbnoma, mantida por todos os Murosipia regido, na proporcao
dos seus recursos e, se estes forem insuficidmiesde ser complementados
pelo Estado e até mesmo pela Unido, por que oshemeficios se estendem

aos governos estadual e federal” (Panizzi, 1977:52)

Um dos aspectos mais relevantes a ser consideraglod# sustentabilidade
politica das experiéncias de gestdo metropolit&ioa.tentada pelo governo federal, na
década de 1970, a implantagdo de sistemas de gogarmmetropolitana que, além de
apresentarem resultados diferenciados nas novéegegnetropolitanas entdo criadas,
praticamente ndo sobreviveram a redemocratizacgmidy na década de 1980. O debate
atual gira em torno da percepcéo corrente de qumeafd institucionais alternativas para
questdo metropolitana ainda ndo se consolidararsagas quase duas décadas da

promulgacéo da Constituicdo da Republica de 1988.

2 Citamos os trabalhos de Klink(2001), (2006), Ga(2605), Azevedo(2002), Reis(2005), Azevedo e
Mares Guia(2004), Paranhos (2005), Garson(200BgifRi(2004), Fundacédo Jodo Pinheiro(1998) além de
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A experiéncia brasileira em gestdo metropolitananete, nesse sentido, a
reflexdes quanto as escolhas relacionadas a wistializacdo das regides metropolitanas
que podem explicar os condicionantes que levarass@impasse.

Héa, atualmente, uma tendéncia entre alguns auttgedesprestigiar arranjos
compulsérios ou verticais das regides metropolgaswb o argumento de que tanto o caso
brasileiro quanto experiéncias de gestdo em aresisopolitanas de outros paises
demonstraram insustentabilidade face as disputaitica® e as superposicoes
protagonizadas por governos metropolitanos, poddmEsmis e até mesmo 0s
centrais.(Klink, 2006)

Esses autores defendem a alternativa do enfrentardarguestdo metropolitana
com base na iniciativa horizontal e voluntaria dasicipios envolvidos. Essa ultima é a
opcao de muitos dos criticos do modelo de gestadapelos militares nos anos 70, como
Azevedo(2002) e Rolnik e Somekh (2004:122). Estgsmaentam que, um modelo de
gestdo metropolitana democratitalem de horizontal e ndo-hierarquizado, deve ich
sociedade em suas representag@gsonais.”

De um outro lado do debate, advoga-se a opcaogmbera maiorlegalidadeao
fendmeno metropolitano, reconhecendo-o vertical cemélmente na organizagéo
administrativa do Estado. Essa opc¢ao tem como adeptivéa (2005:246), segundo o
qual, a institucionalizagcdo metropolitana seria bastamtgrovavel a partir da adeséo
voluntaria dos municipios envolvidosDiante desse argumento, Gouvéa defende a
constituicdo danunicipio metropolitanocomo realidade distinta do municipio tradicional.

Subtrai-se dessa discussao que o principal degpafiece ser a definicdo de
arranjos institucionais concomitantemente fortésgéimos na regido metropolitana, que

€ uma equacao muito complexa de ser resolvidacpoi® destaca Fernandes:

“Regiao Metropolitana é o conjunto de problemas wasna serem resolvidos
por prestagdo de servigos comuns. Indo mais aléfige eplanejamento
socioecondmico, territorial, controle do solo e esrd politica institucional.
Outra questdo refere-se a titularidade do interesteopolitano. Quem tem, do
ponto de vista juridico, interesse metropolitanaf®@ deve ter o poder de

decidir sobre matérias metropolitanas? O Estadmiafpios envolvidos ou a

diversas pesquisas desenvolvidas @bservatorio das Metropolesp Brasil.
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Unido? Quem apresenta a titularidade de lidar casa eealidade e dar
respostas politicas, administrativas ou juridic@s@l a medida da convivéncia
entre o metropolitano e o local? (...) Qual a medld compatibilidade entre o
local e o metropolitano? Essa é questdo de difésiblucdo. As tensdes do
modelo de gestdo metropolitana imperfeito, inefidee sem impacto geram
duas situagbes. De um lado, estratégias de respgstalicamente sélidas e
politicamente ilegitimas; de outro, estratégias réspostas das questdes
metropolitanas politicamente legitimas, mas juadiente frageis. Entdo, o

grande desafio é aproximar legalidade de legitidedgFernandes, 2004:75)

Considerando a atualidade do debate entre legaliddegitimidade que permeia
a abordagem da questdo metropolitana, assume melav@ desenvolvimento de estudo
comparativo sobre os dois modelos institucionasscod das regides metropolitanas a que
se refere Mello: ds solucfes estruturais formais e as menos formaig’a classificacéo
que “distingue as solu¢des compulsorias das voluntriambora as solugbes formais
correspondam mais ou menos as chamadas compulsérias menos formais as
voluntarias.(Mello, 1996:20)

Ao assumir, explicitamente, o objetivo de empreengl@ estudo comparado
dessas duas modalidades de organizacdo institlail@ngovernanca metropolitana, a
pesquisa pretende contribuir para o debate sobesasdhas institucionais que pautam a
gestao das regibes metropolitanas.

As experiéncias da Regido Metropolitana de Beloizdote (RMBH) e do
Consoércio Intermunicipal do Grande ABC paulista & foram selecionadas para essa
investigacdo por serem paradigmas, respectivameasegxperiéncias nacionais de gestao
metropolitana compulséria e voluntaria.

A Regido Metropolitana de Belo Horizonte € um pm@a do formato
compulsério de organizagdo metropolitana no Bra&3il. institucionalizada pelo regime
militar, na década de 1970, e acusa trajetoriagisglea para o estudo dos dilemas que
acometem as formas verticais de gestdo metropalitan

De outra parte, o Consoércio Intermunicipal do AB&ulsta tem sido apontado
por varios estuddsomo uma experiéncia complexa e avancada de agmehorizontal
no Brasil. Inserida em uma organizacdo metropdlitzgrtical, a Regido Metropolitana de

% A legitimidade deve ser entendida nesse estudw @auela oferecida pelos lideres dos poderes lacais
governo metropolitano.
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Sédo Paulo (RMSP), o ABC tenta ignorar a legislagéetropolitana estadual para
empreender uma tentativa de pactuacdo para a ¢éeolde problemas comuns
intermunicipais. Estamos interessados nos avaaclites dessa experiéncia, assim
COmMoO nos custos de transagao a que 0s seus atiesebmetidos.
Compulsoriedade ou cooperacdo voluntaria? Foradgidou informalidade?

Como esses modelos se adaptam ao federalismoeb@ailSerdo eles antagonicos e
excludentes? Esse estudo pretende explorar, sistama interpretar experiéncias reais de
gestdo metropolitana, contextualizando-as com ensd debate que se desenrola
atualmente no pais e no mundo acerca de estratggiaso enfrentamento da questao

metropolitana.

Objeto da pesquisa

Essa pesquisa pretende investigar aspectos das aestransacao relacionados a
gestdo de regides metropolitanas no Brasil mediastado comparativo entre uma
experiéncia de administragdo metropolitana verticahpulséria — a da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) — e uma horital-voluntéria — a do Consoércio
Intermunicipal do ABC paulista. Por compulsoriategnle-se uma organizacédo vertical da
regido metropolitana, por meio de uma legislacadidempor ente federado acima dos
municipios, independentemente da anuéncia desws;v@untaria, entende-se uma
organizacdo horizontal da area metropolitana, fdadaa livre associacdo entre o0s
governos locais.

Teodricos do novo institucionalismo, tais como No(fl993) e Levi (1991),
definem os custos de transacdo como aqueles quemdser assumidos pelos atores
envolvidos para o cumprimento de acordos e parscalizacdo da sua execugdo. Estudar
0s custos de transacédo relacionados a gestdo deegiia metropolitana equivale, nesse
sentido, a investigar asustos de cooperacguertinentes ao complexo metropolitano em
gue diversas instancias governamentais estadoasugiproblemas comuns e a necessidade

de planejamento e gestdo integrados em nivel ralgiohs l6gicas da eficiéncia

“ Entre os autores que destacam aspectos inovag@resoperacéo do Grande ABC citamos: Klink(2001),
(2006), Reis(2005) e Abrucio e Soares(2001)
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administrativd e da eqiiidade soclatendem a impor a necessidade de integracdo do
planejamento e da gestdo metropolitana, muitassyedesconsiderando a tradicional
organizacao institucional do territorio. A légicalitica, por outro lado, pode levar as
instancias locais a refutarem a “ameaca” do podgional, esquivando-se dele e
reafirmando sua autonomia. Nessa luta entre foceasripetas (em direcdo ao poder
regional) e centrifugas (em direcdo ao poder lpoad) custos de transacdo ou de
cooperacao interfederativa podem definir para gde h balanca tendera a pender.

Ao estudar as experiéncias da RMBH e do Grande RB(ista, pretendemos
problematizar a afirmagédo de que os custos deattdnsrelacionados a gestdo das regides
metropolitanas no Brasil — compulsérias ou voluatg+ sdo um dos condicionantes mais
importantes a trajetoria e ao desempenho dessamisnlatdes regionais. Instituicoes
metropolitanas frageis, por um lado, e a debiliddag organizacdes regionais perante a
dindmica politico-eleitoral seriam, de outro ladepoentes de uma federacdo que premia a
desarticulacdo e a ndo-cooperacdo, além de oner@ntativas de pactuacdo da gestédo
metropolitana.

Metodologia: a escolha do método comparativo

O método comparativo salienta Sartori (1995:208) menos insatisfatorio de
todos os métodos de controle acessiveis a ciératiica.” O método experimental, o
mais seguro e satisfatorio de todos, tende a s@i®eel em problemas de microanalise
(pequenos grupos). O método estatistico, 0 segnadescala decrescente de “forca de

controle” proposta pelo autor, € recomendavel sempe possivel, mas € limitado pela

® A centralizag&o administrativa de fungdes publitasirea metropolitana pode permitir o uso de gadko
escala no provimento de servicos e de politicadiga® Segundo Paranhos (2005:138)iém das
dimensdes fisico-territoriais, socioeconémicas, @miais e da logica funcional da produgéo nas Regid
Metropolitanas e Aglomerados Urbanos, é necesséstudar e aperfeicoar a dimensédo institucional-
gerencial das mesmas, tratando de implementar gsElvamente mecanismos mais custo-eficientes para a
sua gestéo (...)"

® A problematica da promoc&o da equidade sociategiSes metropolitanas esta relacionada & comumente
observada assimetria econémica entre municipiasrdearea conurbada, fato este responsavel pede&itu

na qual os individuos residentes nos municipioarpaidores da atividade produtiva sdo mais bendates

por politicas publicas do que os residentes em c¢fpios que exercem outras fungdes no contexto
metropolitano, por exemplo:cidades-dormitério, reae de mananciais.
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(in)disponibilidade de dados e pela dificuldadesdalefinir critérios para a quantificacdo
em matéria politica e social.

O método de controle historico — inconfundivel conmétodo historiografico
utilizado pelos historiadores para conhecer a ihigsté aparece em ultimo lugar na escala,
atras do controle comparativo. Sartori argumengaajaomparacao tem a vantagem de ser
aplicada horizontalmente, em que s&o analisadosegsos ou instituicbes em um
determinado periodo de tempo equivalente(ou corsldeigual), permitindo-se, assim, a
interessante aplicacdo da regreteris paribus O controle historico, ao contrarioe
aplicado verticalmente, de forma diacronica, temauiimenséo longitudinal. “Em
consequéncia, parece que nao podemos postular algusr de condicbes, mas que
estamos quase sempre obrigados a presumir um seten paribus.” “Isso introduz uma
complicacéo importante, em substituicdo a uma sfroptdo vantajosa.(Sartori:206)

Putnam(2000), que elaborou consagrado trabalh@adkr influéncia da cultura
civica e do capital social no desempenho instinaliale governos democraticos, destaca
0s cuidados que teve em relacdo ao método histoibe enfatiza as dificuldades que o
pesquisador encontra quando pretende retirar deedp®riéncia histérica especifica — no

caso a italiana — conclusdes de importancia gestid e licdo de Philip Selznick:

“a investigacdo tedrica, quando se concentra erarm@tada estrutura ou
evento historico, é sempre arriscada. Isso poracdasenséo constante entre a
preocupacdo de apreender e interpretar plenamemte tistéria o material
investigado e a preocupacdo especial de induagd@ek abstratas e gerais.” (
Selznick, 1953:250. Apud: Putnam, 2000:27)

Dessa forma, optamos pelo método comparativo, restselo, justamente para
nos distanciarmos das falacias a que estamosasjjgjiando tentamos a apuracdo de
licoes de interesse geral pela investigacdo denioo @aso isolado.

E o que é comparavel nas experiéncias de gest&ed@o Metropolitana de
Belo Horizonte e do Consércio Intermunicipal do Ap&ulista?

Antes disso, 0 que é comparavel? Sartori (1995:208ca o entendimento
corrigueiro de se entender a acdo de compararags#amelhar, igualar. Para o autor, um
entendimento de maior rigor técnico da comparadaidé: considerar o que é semelhante

como constante do que esta sendo comparado e @& glissemelhante, variaveis da
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pesquisa. Para isso, é necessario explicitariostérobjetivos, impessoais e estabilizantes
— para qualificar duas ou mais coisas como comp&av

Além dessas condi¢cbes, devemos atender algunssitegugue permitam uma
reproducdo da comparacao, inclusive em escalalglebsa é qualidade generalizante do
método comparativo. O instrumento metodoldgico pgalaé a criagdo de conceitos ou
categorias que possam “viajar” entre casos e expaas diferentes. Para sermos rigorosos
em nosso estudo, deveremos definir categorias gp@@nparacado entre experiéncias de
gestdo metropolitana apuraveis ndo apenas na Regfiopolitana de Belo Horizonte e
na regiao do ABC paulista, mas que possam, indusiajar’ pelos continentes, como
quer Sartori. (1995:212)

Para atender a esse conjunto de requisitos metpdo$) explicitamos quatro
categorias-objetivas para um estudo convincenteegpsriéncias da RMBH e do ABC
paulista. Como fio condutor, temos a apuracdo deostos de transacdo da gestdo

metropolitana, e serdo investigadas as seguint&s/ess:

1- identidade regional;

2- assimetria de forgas;

3- trajetdria de dependéncia Path Dependende
4- instituicdes metropolitanas.

A definicdo dessas quatro categorias de analiseeim@ssaria por uma exigéncia
metodoldgica, uma vez que a mera interpretacdadridiinada dos custos de transacao
metropolitana, nas duas experiéncias concretadasids, poderia empobrecer a discusséo.

Essas quatro categorias de analise também nédo fiefinidas por acaso. Elas,
na verdade, sdo produto de um esforco de sisteapatzle apontamentos que a producao
tedrica apresenta de maneira dispersa para explécailemas da gestdo metropolitana.
Nesse sentido, a preocupagdo com a importanciadelatidade regional na gestao
metropolitana, € tema estudado a fundo por KlinB{20a assimetria de forcas entre entes
federativos € uma problematica central na teoritederalismo(Abricio e Soares, 2001); a
nocao de trajetoria de dependéncia € elementolgead@o argumento de Souza(2004); e
as instituicbes metropolitanas sado analisadas pové&x(2005), Reis(2005) e Azevedo e
Mares Guia(2004), e, por fim, consolidou-se coremiimportante da agenda cientifica a
partir de Putnam(2000).
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A primeira categoria comparada nas experiénciag8MBH e do Grande ABC é
a identidade regional. Muito embora n&o se traté dq investigagdo aprofundada em
termos quantitativos e qualitativos sobre o nivelidentidade regional das populacdes
envolvidas, acreditamos que a exploracdo da tragelistorica de fundacéo e formacéo
dos municipios dessas duas regides pode fornemaestos para a interpretagéo das forgas
centrifugas e centripetas que, respectivamentgjlsiopam a fragmentacéo regional e a
arrefecem.

Pela forma e pelo processo historico de ocupacadeddorio da regido
metropolitana, supfe-se que € possivel identifaaexisténcia ou auséncia de uma
identidade regional entre os atores dos diversasaipios da regido que 0s incentivariam
a possuir uma aqui denominada “consciéncia meftapal, ou seja, um conjunto de
constructos mentaigavoraveis a negociacdes de corte regional queacdedo com a
abordagem tedrica dos custos de transacdo, sdctamigs no processo de tomada de
decisao dos jogadores envolvidos.

A nocéao de identidade regional investigada nedgsel@se inspira no conceito de
novo regionalismpdiscutido com profundidade por Klink(2001). Grmssodo, 0 novo
regionalismo recomenda o comprometimento entrerdidg@s locais com sistemas de
governanga mais cooperativos e menos fragmentaatasatinhavar melhores condi¢oes
de competitividade no mercado global. Nessa petispe®s autores dessa corrente se
debrucam sobre o crescente protagonismo das regidesrocesso de reestruturacao
produtiva desencadeado pela globalizacdo, em poefid papel dos Estrados-nacao, cada
vez mais passivos face aos mercados globais.

A formacé&o do espaco regional e suas consequépaiasa inducdo de coalizbes
de atores pré-gestdo metropolitana sdo tomadase essudo, como determinantes para a
compreensao dos custos transacionais da coordenacada cooperacdo inter-
governamental.

A segunda categoria é o grau de simetria de faepa® os entes federados e
guarda sua justificacdo na teoria do federalismoprdocupacédo dos federalistas esta
relacionada ao argumento de que a auséncia ddkemuide forcas entre os jogadores no
contexto do pacto federativo deturpa o Estado RBéder pode comprometer seu
equilibrio.(Abracio e Costa, 1999) Diante da retmia atribuida pelos tedricos do
federalismo a questdo do grau de assimetria estratares, € que essa categoria sera

avaliada em nosso estudo.
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Supomos que o0s custos de transacdo da gestdo olicrop podem ser
drasticamente afetados em ambientes de jogadoriés neterogéneos. Esse argumento é
central no trabalho de Gouvéa(2005), que propdesive o fracionamento territorial dos
municipios-p6lo das regides metropolitanas, de madirna-los mais simétricos em
relacdo aos demais municipios metropolitanos.

Na terceira categoria desse estudo, ha perguntaagierienta é: que variaveis
historicas especificas da institucionalizacdo daBRMe do Grande ABC paulista
condicionaram, desde a sua origem, 0S custos Qigatfao na gestdo em tais experiéncias
historicas?

Autores como Souza(2004) demonstram a importancigprécesso historico
particular de institucionalizacdo de uma area npelitana como elemento interpretativo

dos condicionantes que determinaram tragtéria de dependénciaessas experiéncias:

“O entendimento dos constrangimentos ocorridosass@do no que se refere a
gestdo metropolitana como instituicdo pode nosaligmmas pistas sobre os
problemas que podem ressurgir com a perspectiva reforno da
institucionalizacao da regido metropolitana. A eeatla experiéncia brasileira
de gestdo metropolitana a partir do que acontecepassado nao implica
advogar que o passado prediz o futuro, mas sinelgueos da indicacdes sobre
o futuro, em especial sobre o papel das institsigiieconstranger ou incentivar

resultados das politicas publicas”. (Souza, 2004:92

Para os teodricos do novo institucionalismo, as rirggdes tendem a repelir
propostas de mudanca institucional que impliquelormaulacdo de aspectos inerentes a
sua formacado original. Aspectos fundacionais dgseméncias de gestdo metropolitana
seriam, nessa perspectiva, importantes para gatacdo dos custos de transagdo dos
modelos de gestao vertical e horizontal que sevagarados.

Tao importante quanto investigar elementos de ttnage de dependéncia da
gestdo da RMBH e do Grande ABC, assume relevoifabantsituacdes de ruptura dessas
tendéncias a inércia institucional e suas implieagdos custos de transacdo. Um aspecto
importante considerado é o papel de excepciondderstes histéricos que forjaram

eventos e atores propensos a atuar a favor daogestéopolitana ou contra.
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Nossa quarta categoria compreende “as instituigetsopolitanas”. A pergunta
fundamental dessa categoria é: que instituicbesnumdelos compulsorio e voluntario
reduzem ou elevam os custos de transacéo da gestéapolitana?

Trata-se, nesse contexto, de discutir como aduitgies afetam o desempenho da
gestdo metropolitana, investigando de que manaoaferecidos prémios pela cooperagao
e sanc¢des pela ndo colaboragcaoatosesna gestao metropolitana, assim como avaliando
a capacidade das instituicbes reduzirem custosacamnais da administracédo regional. O
tema“desempenho institucionaltia gestdo metropolitana ndo péde ser desvinculeska
abordagem. Essa variavel é inspirada no argumesgengolvido por Putnam (2000), de
gue governar ndo € apenas firmar acordos, significebém capacidade de planejar e
executar politicas publicas.

No estudo dessa categoria, iremos problematizapactdade institucional da
gestdo regional planejar, implementar e/ou incenti® implementacdo de politicas
publicas metropolitanas. Em outras palavras, semestigada a capacidade da governanca
metropolitana fazer prevalecer o interesse comugiomal sobre o interesse local. Nesse
aspecto, foi comparada a capacidadéedgtorializacdo do planejamento metropolitano e
gestdo metropolitana das funcbes publicas de sgereomum(uso do solo, transportes,
saneamento, habitacdo) pelos modelos compulsoviokstario.

Tao importantes quanto 0s custos transacionaisgsaatores celebrarem acordos

sao os custos da implementacao das negociacoes.

Consideracdes tedricas e metodoldgicas sobre os togsde transacdo da gestdo

metropolitana

Explorando as experiéncias de gestao da Regiammueitana de Belo Horizonte
e do Consoércio do Grande ABC paulista, nosso fiodator, que atravessa de forma
transversal as quatro categorias de analise, é&riecustos de transacao

O conceito de custos de transacao foi, inicialmepteposto por Douglass C.
North, ganhador do Prémio Nobel de Economia, em31%Re se notabilizou pela
demonstracdo da importancia das instituicdes e udeevolucdo para a performance

econdmica dos paises. Ela foi inovadora, na megiidgue a teoria econdmica neoclassica
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subestima o papel decisivo das instituicbes na do&m dos chamados mercados
eficientes.

Tradicionalmente, a existéncia dos mercados efesemeoclassicos estaria
condicionada a nao existéncia de custos de tramshgéith define os custos de transacao
como aqueles a que estao sujeitas todas as operdedan sistema economico. (North,
1993:10). S&o custos de transacdo em um sistemara@m, por exemplo, as despesas da
sociedade com a manutencdo de um poder judiciapmzc de dirimir os conflitos
decorrentes dos contratos, das transacdes, erddimiga social.

Outras atividades que se caracterizam como custos$rashsacao seriam: a
atividade politica (como uma "profissdo"), a adwigaa contabilidade, dentre outras.
Verifica-se que o0s custos de transacdo se referatividades que ndo sdo exatamente
produtivas, mas cuja execucéo é fundamental panactonamento do sistema produtivo.

De acordo com North, havendo custos de transag@idewaveis, as instituicoes
tornam-se fator fundamental para o sistema ecomdro@mo um todo: instituicbes
politicas e econdmicas que possibilitem transad@ebaixo custo sdo necessarias para a
viabilizacdo da existéncia de mercados de prodatdatores eficientes necessarios ao
crescimento econdmico.(North, 1993:9-10). Essaqueacdo dos estudos econdmicos,
com a importancia das instituices para o funciardmdos mercados, teve influéncia e
foi absorvida pelos cientistas sociais filiadosnawo institucionalismo, preocupados com
o papel das instituicdes no desempenho das psliighlicas.

A nocdo de custos de transacdo, formulado por N@®#93), bem como o
referencial da teoria da mudancga institucional véeld deste conceito, podem ser
esclarecedores no estudo dos dilemas que cercamobieqa da gestdo das regides
metropolitanas no Brasil.

Sob esse prisma, a base para nossa analise ésogost® de que a dindmica da
gestdo metropolitana é dependente dos seus custofradsacdo. Isso porque as
intervencdes metropolitanas estdo sujeitas aosgpsiiticos, financeiros e institucionais
para a sua consecugao.

Tratamos aqui dos custos de transacdo como aquededevem ser assumidos
pelos atores, agindo pessoalmente ou em nome dminagdes, para a celebracéo,
execucdo e fiscalizagdo de acordos no complexoopwitano. Custos reduzidos
permitiiam uma gestdo metropolitana mais atuantestos elevados dificultariam ou

mesmo inibiriam a administracao regional.
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As organizagcdes sdo moldadas pelo conjunto de wpddades oferecidas que,
por sua vez, sdo resultantes do contexto instiatidNesse estudo sdo consideradas
organizacdes todas as instancias governamentaig-gavernamentais que podem realizar
ou influir nas transacfes metropolitanas, que s&oder Judiciario, o governo federal, o
governo estadual, a assembléia legislativa, miistésecretarias de estado, prefeituras,
camaras municipais, entidades da administracdo retadi dos trés entes da
federacdo(empresas publicas, fundacdes, autargempjesas concessionarias privadas de
servicos, Organizacdes Nao-governamentais, as$esiagopmunitarias, sindicatos, entre
outras.

Na estrutura analitica de North(1993), os agentéemddanca sdo os chamados
empreendedoregpoliticos ou econdmicos, aqueles que possuem pdeéeisorio nas
organizacdes. Esses sdo movidos por suas percepgijesivas, as quais ele denomina
“modelos mentais.” Estes modelos podem gerar pedespde oportunidades por parte dos
empresarios — politicos e econdmicos — que geransya vez, mudancas instituciorfais

Neste estudo sdo considerados empreendedorestiradgaaqui denominados
atores metropolitanos, pessoas que atuam com pledesorio nas organizacdes acima
definidas.

Dessa forma, entende-se que os atores decidenaaant favor das transagdes
metropolitanas, pesando os retornos de suas dec{ség@m eles votos, dinheiro ou
prestigio), orientados por suas percepcdes, aingaeguivocadas ou mal informadas,
quanto ao valor, exequibilidade e garantias da®ciagdes em jogo. Acreditamos ser
possivel, ao analisar o comportamento historice gitaacdes de mudanca institucional de
uma dada experiéncia de gestdo metropolitana, rajgeeem alguma medida, os seus
custos de transagéo.

Grosso modo, quando falamos em custos de transagséamos tratando dos
custos de cooperacaentre os atores envolvidos no processo de ges#impolitana.

Optamos por manter a denominagéo original desseeitorpara marcar sua raiz tedrica,

" Segundo o argumento de Northludancas institucionais feitas deliberadamente) Gerdo consequiéncia
das demandas dos empresarios no contexto dos questosbidos como necessarios para alterar a estautu
institucional em varias frentes. O empresario emabgesa as potenciais vantagens de uma reformolagi
contratos no arcabouco institucional existente card retorno obtido do investimento na reforma d@ess
arcabouco.(...) Percepc¢des do empresario — centasroadas — séo as fontes basicas de mudan@éoith,
1993:14-15)
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advinda da teoria econOmica, cuja absorcdo porresitaeo-institucionalistas como

Levi(1991) e Putnam(2000) também manteve intacta espressao.

Avancos e percalgos no desenvolvimento do trabalho

Esse estudo explora tema arido e de pouca ressan@mice oS autores que
freqientemente abordam as metrépoles brasileiss® porque a grande énfase da
producdo académitanos aspectos geograficos, econémicos e sociais regi§es
metropolitanas leva as pesquisas a dedicar atepiggmrcionalmente, menor aos aspectos
institucionais da gestdo metropolitana.

Freglentemente, os estudos das metrépoles recémenastlises estatisticas dos
territérios definidos como regides metropolitan@ise, apesar da sua importancia teoérica,
os induz a menosprezar a propria razado de serstiauigdo de uma regido metropolitana,
seja por processos verticais ou horizontais, que ée estabelecer mecanismos de
coordenacdo e cooperacdo intergovernamental nibotierrafetado pelo fenémeno da
metropolizagé&o.

Mormente sua relevancia elucidativa dos problemdssafios das metrépoles, a
producdo académica que recai, exclusivamente, affises estatisticas do fendmeno
metropolitano, revela, todavia, relativa negliggncom o problema do poder e da
organizacdo do Estado nas regides metropolitanas.

Vista sob a 6tica institucional, a metropole ngur@senta meramente um recorte
espacial para fins estatisticos. A criacdo de usgéo metropolitana visa a estabelecer
formas de gestdo publica aderentes as caractasissigpramunicipais dos problemas
urbanos e busca administrar um espaco fisicametegrado, porém institucionalmente
fragmentado.

A énfase da producédo académica e oficial sobreeoaqui rotulamos$estudos

estatisticos das metrépoléstorna raras as analises sobre aspectos instiaisida gestdo

8 Recente sistematizacdo e avaliacdo feita pela d&diod Jodo Pinheiro (2006) acerca de pesquisas
disponiveis sobre a RMBH revela a pouca freqiéaeiastudos de gestao da regido metropolitana.

® Alguns desses estudos sdo reconhecidamente ampestpara a compreensdo dos aspectos fisico-
territoriais das regifes metropolitanas. Ha, comtudm problema fundamental na maior parte dessas
pesquisas: abordam a regido metropolitana tendo coidade fundamental de andlise os limites muaisijp
deconsiderando a extra-territorialidade da quesiétoopolitana.



27

metropolitana que, caso fossem mais frequentegitdaam o desenvolvimento desse
trabalho.

Essa lacuna de informacdes sobre o tgesido metropolitanaesdobrou-se na
iniciativa desse estudo propor o modelo de andleserito nos itens anteriores, o qual
procura compreender as regides metropolitanas coamidades institucionais
individualizadas e dotadas de um sistema de gestadinalidades préprias.

Foram definidas quatro categorias de analise pastudo comparado de dois
paradigmas dos modelos compulsério e voluntariges#do metropolitana no Brasil, que
sdo a RMBH e o Grande ABC paulista.

A nocéo de custos de transacgdo possibilitou o gesemento de estudo focado
nas relacdes entre as organizacdes e seus atocesnptexo metropolitano. Constituiu-se
num fio condutor que nos permitiu manter nossacaieisobre 0s aspectos institucionais e
congelar eventuais arroubos de curiosidade ex@esapazes de desvirtuar essa pesquisa.

Nossa investigagdo concentrou-se em localizar iodses variaveis: identidade
regional, assimetria de forcas, trajetéria de dd@ecdia e instituicdes, evidéncias das
relacdes entre 0s atores que acusassem os fatelesaaentos que condicionaram 0s custos
de transacao na Regidao Metropolitana de Belo Hotéze no Grande ABC paulista.

A forca de controlelo método comparativo, salientada por Sartori(}, 95 um
recurso metodologico importante que, conjugada aongilante orientacdo da professora

Lea Guimaraes Souki, afastaram o risco de umaug@oengajadadessa pesquisi.

Os planos da pesquisa

No trabalho, foram utilizadas varias modalidadegot¢es de pesquisa, a seguir
descritas.

O planodocumentalconcentrou-se no escrutinio de informacdes regiat e
levantadas junto a organizacfes de corte metrapolitarquivos, bibliotecas e na rede
mundial de computadores(Internet). Incluiu tambénpressos, panfletos, noticias de
jornais, discursos e registros digitais, da Redv&ropolitana de Belo Horizonte e do

' purante o tempo de elaboracéo deste trabalhofar aoupou o cargo de Superintendente de Assuntos
Metropolitanos do Governo do Estado de Minas Gerais
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Consorcio do Grande ABC. Estéo citadas muitas ddesdées no apéndice desse trabalho.
A énfase nessa modalidade foi sobre informacdesgaaeceberam tratamento analitico
ou ndo foram organizados, como relatorios, infoivoat leis, decretos, estatutos, atas, e
outros tipos de documentos similares.

O planotestemunhalrefere-se aos levantamentos feitos junto a pessoas
opinido era relevante para a pesquisa. Foram @ldbsiroteiros visando a focar nas quatro
categorias de andlise da pesquisa as perguntasiesgistas.

Nossas sondagens, junto a testemunhas da gestad)Bid, ocorreram em dois
momentos distintos: no segundo semestre de 2008 e @ anos de 2005 e 2006. Foram
utilizados também depoimentos realizados nos aad987 e 1998, obtidos por meio de
pesquisa realizada pela Fundacéo Jodo Pinheir8)199

No Grande ABC, realizamos uma bateria de entrevistamés de setembro de
2006 e solicitamos informacgfes sobre as quatrogoags de andlise definidas para a
pesquisa. Os entrevistados Jeroun Klink e Regins tendaram-nos com algumas horas
de muita informacéo sobre o Grande ABC. Além de&etegnhas e atores importantes da
experiéncia regional, eles estudaram a fundo o ¢colms em valiosos trabalhos
académicos.

Colhemos ainda depoimentos preciosos sobre a RMBBl @rande ABC
consultando transcricbes de palestras e artigosaales por atores metropolitanos dessas
regioes.

O planobibliogréafico nutriu-se da extensa producdo académica sobregiddRe
Metropolitana de Belo Horizonte e sobre o Consédcidsrande ABC, que, a despeito da
ja comentada negligéncia do arcabouco-tedrico @agdo ao viés institucional da gestao
metropolitana, sdo favorecidas com contundentdmltras como os de Gouvéa(2005),
Azevedo e Mares Guia(2004) Garson(2004), Azeved®RO0Reis(2005) e Abrucio e
Soares(2001).

Como se trata de uma primeira incursdo do modekndbise aqui desenvolvido,
a prudéncia nos recomenda considerar os resultdidio®s mais como questdes, hipoteses
e propostas do que afericbes conclusivas da coggmentre a Regido Metropolitana de
Belo Horizonte e o Consorcio do Grande ABC pauli€artamente, as interpretacfes
apresentadas no fim desse trabalho poderdo ser lmeais verificadas em trabalhos

posteriores.
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Sinopse da dissertacéo

A dissertagdo esta dividida em trés capitulos enserra com as conclusdes da
pesquisa.

O Capitulo 1procura qualificar a relacdo entre o tema da orgag#o territorial
do poder estatal com a questdo metropolitana, edpente, em paises federativos. Sao
expostos argumentos que reputam ao federalismcspati essencialmente transacional.
Em seguida, de modo a nos ajudar na verificacadipdese de que as instituicbes
federativas brasileirasncarecena gestao metropolitana, desenvolvemos um breveaest
sobre trés casos empiricos de federacdo, sobadaticelacdo dos governos locais com a
guestdo metropolitana. O caso brasileiro é estudadse capitulo, de maneira a introduzir
0 procedimento de comparacdo da RMBH e do Grand€ ABser desenvolvido no
capitulo seguinte.

O Capitulo 2esta dividido em duas partes cujo objetivo € o esedvolver a
comparacao propriamente dita dos custos de tramsaec&®MBH e no Grande ABC. Na
primeira secdo, é analisada a Regido Metropolithn&elo Horizonte de acordo com o
conceito base, obedecendo também as categoriasspaepA segunda parte recai sobre a
analise do Consorcio do GABC.

O Capitulo 3foi organizado de acordo com as quatro categalesanalise
definidas para o estudo cujo objetivo é o de disdgt que maneira aspectos relacionados
a identidade regional, a trajetoria, a assimeteidaicas entre os atores e as instituicdes
que organizam a RMBH e o GABC podem explicar ogosusle transacdo da gestéo
nessas duas experiéncias. Tratou-se de intergretigtematizar algumas explicacdes para
0s custos de transacdo apurados e também pardoamzerce da gestdo nas duas areas
metropolitanas estudadas.

Finalmente, na€onclusdesprocuraram-se consolidar os resultados apuraalos n
pesquisa. Estes sdo ordenados em topicos, de manmras conclusdes a respeito das
jovens experiéncias de gestdo metropolitana estigdsejam apresentadas de uma forma
didatica e sistematica. Nessa Ultima divisdo dgquies, esse estudo revela que os modelos
vertical e horizontal estdo longe de serem puresckidentes, tracando cenarios para uma

possivel combinacdo de estratégias compulsorias okintarias de organizacéo
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metropolitana, de maneira que se promova a gestfonal ao mesmo tempo sustentavel e
efetiva.
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Capitulo 1 — Organizacéo territorial do poder e ges téo

metropolitana em paises federativos

As discussbes em torno da organizacao territoagdatler estatal figuram como
um dos temas centrais que movimentam a ciénciéigaolia atualidade. A importancia
dessa tematica se deve em parte ao fato dessesgdiscafetar outros problemas de
pesquisa nevralgicos para a ciéncia politica copteadmea como, por exemplo, a crise da
democracia representativa, os sistemas eleit@aisforma do Estado e a implementacao
de politicas publicas.

Também a questdo metropolitana guarda estreitgéielzom os debates em torno
da organizacdo territorial do poder. Afinal, olatto principal, que a define, € exatamente
o hiato existente entre a organizacdo do territtaoforma de municipios e a cidade-
metrépole real que extrapola esses limites instinags.

Portanto, uma reflexdo sobre a organizacgéao tagitdo poder faz-se mister para
0s objetivos desse trabalho. Primeiramente, ireestisda-la com base nos pressupostos
tedricos do federalismo e de sua evolucgéao.

Depois sera desenvolvida uma analise comparativeiéderegimes federativos
distintos, cujo critério diferenciador é o temaadsonomia municipal. Essa discussao sera
pautada pela premissa de que as instituicdes ckgaka dos conflitos federativos séo
determinantes para os custos de transacéao reldo®aagestdo metropolitana.

No fim do capitulo, sdo discutidos os aspectos aibpes do federalismo
brasileiro que condicionam a questdo metropolitawma pais. Nesse instante, sao
introduzidos alguns dos dilemas gerais que afetaficacia das instituicbes compulsorias
e voluntéarias de gestdo metropolitana no Brasil.

1.1 Aspectos teoricos do federalismo

Denomina-se federacdo a forma de Estado compotdarguenido de Estados-

membros que conservam, cada um, certo nivel dpémdi€ncia e autonomia, mas que se
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submetem a uma Unica Carta Magna, a Constituicgaabprescreve a existéncia de um
governo central representante, perante Estad@sgstros, da Unido federal.

O Estado federal foi uma criagcéo das treze colGnglssas da América do Norte
que, ao proclamarem sua independéncia da Inglatenrd776, uniram-se para adotar a
forma federativa de organizacdo estatal. Em um mmewio de forcas claramente
centripetas, os recém emancipados Estados da AndoitNorte aprovaram, em 1787, a
Constituicdo Federal, documento escrito que defasuregras do pacto federativo dos
Estados Unidos da Améric&urgiu, entdo, uma forma de organizacdo do pestital
distinta daquela concebida na Europa absolutigtague, na federagdo, o conceito de
soberania adquire novos contornos. (Baracho, 1986)

Como marco zero do federalismo, a experiéncia feortericana fornece os
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federal, que deriva da expresséao lafib@dugpacto), ressalta a importancia da idéia de
encontro de vontades subjacente a federagéo.

A Constituicdo Federal representa as regras pareeracao federativa e remete
ao viéstransacional do federalismo. Teoricamente, uma federacdo € sotéedade
perpétua de Estado& sociedade, porque pressupde acordo de vorpadesins comuns
dos entes federados. E perpétua, porque o Estddmt® tende a ndo admitir sua propria
dissolucéo, porquanto as Constituicbes Escritagpaleses que adotam o federalismo
definem restricbes ou mesmo impedem mudancas taigtiais tendentes a abolir a
federacgéo.

Ao se comportarem como organizagées que se assodagntes subnacionais
estdo sujeitos a um estatuto comum, a constitdederal. O estabelecimento dermas
para a preservacao do direito dos entes, garamomiosm sistema de controle matuo dos
poderes ¢hecks and balanct$, esta na base de um desenho institucional pesfsicida
sustentabilidadde da federacgao.

No entanto, essa abordagem contemporanea do isdeyaponta uma condi¢ao
fundamental para o equilibrio federal: a existémldaum razoavel nivel de simetria entre
0s entes, ou seja, deve haver um consenso quanteecassidade da maior
proporcionalidade de forcas possivel entre as argabes. Osocios da federacadevem
manter nivel de esperanca quanto a simetria da ®regvitar um estimulo & competicao
nao-cooperativa entre eles. (Abrucio e Costa, 1999)

A auséncia do equilibrio de forcas, no pacto faderase argumenta, deturpa o
Estado federal. Isso historicamente ocorreu nosnegfederais da América Latina, com
forte tendéncia a centralizagdo. Baracho comergecaaa forte relacdo existente entre

federacdo e democracia:
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componentes, dai que reduzem os elementos ineremtes-ederalismo.
(Baracho, 1986: 66)

O federalismo classico na forma dual (Unido e Estadembros) se assenta em
interessante pacto federativo em que a competiglie@ ®s atores pode propiciar o
equilibrio.

Dentre os autores que enfatizam a importancia dgetcao para a sustentacao
da federagcédo destaca-se Thomas Dye, que , citadAhpacio e Costa, considera que o
estimulo a competicdo entre os entes federadosefeedanto o controle do poder central,
como também melhora as condi¢cdes da execucdao iliegpublicas. Argumenta-se que,
assim como noscheks and balancespoderes controlam poderes, no federalismo
competitivo, governos controlam governos. (AbraeidCosta, 1999:27) Nesse sentido,
Thomas Dye visualiza na centralizacdo e na faltaatepeticdo, condigbes favoraveis a
tirania, ou seja, ao abuso de poder. Ainda paraesmmu autor, existe uma condi¢cao
indispensavel para o funcionamento do federalisoropetitivo: a autonomia financeira
dos entes federados. Segundo ele, 0s custos matagio de servigos publicos devem ser
cobertos pelo proprio prestador, ja que a depemaléeaecursos repassados por outro ente
comprometeria o equilibrio federativo.

A simples competicdo entre os entes federadogudoncomo o proprio Dye
reconhece, pode ndo gerar resultados 6timos. Emejpa lugar, porque a competicéo
generalizada poderia desestimular a cooperacdoae distorcbes quanto a questdo da
equidade. Se uma parte dos entes federados passulicdes mais vantajosas (maior
poderio econémico), havera uma tendéncia de odasstaais fracos abandonarem o jogo
federativo

Talvez isso explique, porque, durante a Republiehd/ quando era vigente a
Constituicdo Brasileira mais proxima do modelo eamnericano, dois grandes estados
comandavam o pais: Sdo Paulo e Minas Gerais. Rutanta anos, a politica no Brasil
girou em torno dessas duas poténcias da federagsitelya.

Outro problema, que pode ocorrer no federalismonpstitivo, € observado
quando um dogogadoresndo adere efetivamente as transacdes federativamvés de
competir com o0s outros, adota uma posturafrde ridelcarona), aproveitando-se do
esforco dos demais entes federados. Sabendo guoie @ancorrente oferece um servico

publico melhor, dfree rider ndo se preocupa em alcanca-lo, optando, por exempt
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estimular seus préprios cidaddos a utilizarem osipamentos publicos do
vizinho.(Ribeiro, 2004)

Um caso tipico do federalismo brasileiro exempdifior desse dilema é o que
ocorre na area da saude em regides metropolit@samunicipios mais pobres preferem
comprar ambulancias e mandar seus doentes para se&tados em outros municipios
metropolitanos, do que eles proprios constituireos £quipamentos de saude. Opc¢ao esta
que, na maioria dos casos, € a unica disponivattalida fragilidade financeira da maior
parte dos municipios brasileiros. Tal situacdo atarezaria uma disfuncdo do pacto
federativo brasileiro.

O modelo do federalismo competitivo esta inseridocantexto da vigéncia da
concepcao puramente liberal de Estado. No momeistidrico em que se passou a
legitimar a intervencdo do Estado para a correg@fdlhas de mercado, bem como a
promocao do desenvolvimento econdmico, o federalisos Estados Unidos comegou a
se modificar no sentido de uma expansao das adesida Unido na federagédo. Essa
tendéncia se acelerou apds a grande depressédo28¢ d@ando, durante o governo
Franklin D. Roosevelt (1933-1945), foi posto entipeggoNew Deal

O New Dealensejou uma maior concentracdo de recursos e ¢@mcges no
ambito do governo federal, veio acompanhado de ritaptes mudancas institucionais no
pacto federativo norte-americatfoe destacou o viésooperativodos jogos federativos.
De acordo com essa corrente, o governo federal mupgpel de grande relevancia para o
equilibrio da federacdo, que é compatibilizar agmias funcdes publicas dos niveis de
governo. Assim, enquanto Thomas Dye enxerga deafor@gativa a posicao da Unido da
federagao, a vertente da cooperacgao federativaakefe Unido federal como mediadora
por exceléncia do jogo federativo.

Uma evolucdo mais recente da teoria do federalisouperativo proposta por
Elazar citado por Abricio e Costaagrega em um Unico modelo tanto o viés da
competicdo quanto o da cooperacdo. Essa versdengpomtanea do pacto federativo
recomenda o misto de competicdo e cooperacao@ntrpetes federados, disciplinados por
uma constituicdo escrita tida como garantia a eplitb Estado. Aliada a essa perspectiva,

esta a defesa do pluralismo, entendido, segundacibe Costa sob dois angulde:da

2 Uma das mudancas institucionais mais significativa pacto federativo norte americano, que estavam
sintonizadas com blewDeal, foram as reformas das regras para a eleicdo dal8es, que até entdo eram
eleitos pelos legislativos estaduais, e passarsen eleitos diretamente pela populagéo, enfragdecassim

o poder das elites politicas estaduais na federacgao
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defesa do autogoverno, valorizando as potenciabdadcriativas dos governos
subnacionais; e o da fung¢ao positiva da parceri@agzando conceitos como tolerancia,
compromisso, barganha e reconhecimento matuo estrentes federativogAbrucio e
Costa, 1999:30-31)

Dessa forma, no modelo competitivo/cooperativogmtes federados, visualizam
no pacto federativo, um jogo de soma positiva paglas. A garantia de autonomia entre
os entes federados, que se manifesta pela competigg&ulada a valores de cooperacéo
intergovernamental, propicia a propria sobreviv&ule federacao.

Faz-se necessaria, no entanto, uma condicdo paraéxiio da
competicdo/cooperagdo: a existéncia de instituigggsnuladoras do pluralismo. Tal
modelo analitico de federalismo pressupfe mecasigmstitucionais e contratuais que vao
além do conteudo escrito da constituicdo, 0s gséisconstruidos a cada negociagcao e
barganha entre os entes federativos. Esse modelbtian enfatiza o aspecto das
transacdespresentes no federalismo. Nesse sentido, as eslagbtre entes federados
devem ser pautadas por instituicoes capazes detigaras atores o maior nivel possivel
de autonomia, simetria, Unido estimulando a pldaale, e controlada por esta ultima, e,
por fim, protecéo institucional aos direitos e pdss assumidas pelos jogadores. Dessa
forma, ocontinuumcompeticdo/cooperacéo ofereceria os elementosstiendacdo de uma

federagéo.

1.2 O lugar dos municipios e das regibes metropaias em algumas

federacbes: comparacdo com o caso brasileiro

Tradicionalmente, as discussdes, em torno do fesi@@ repousam sobre o
formato dual das federacdes, figurando nas anaseslacoes que se estabelecem entre os
Estados-membros e a Unido Federal.

No estudo dos desafios da governanca e da govkdaalei metropolitana em
paises federativos, € necesséario também conhecermosicdo dos governos locais na
federacéo.

Apesar de 0s municipios, em regra, ndo serem @masids entes integrantes da

federacao (exceto o Brasil), normalmente, os proatede gestdo metropolitana repousam
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com maior vigor nas relagbes intergovernamentatse egovernos locais, embora em
algumas situacbes, a ocorréncia de regides meiteped interestaduais(por exemplo,
Nova lorque e a Rid2 de Brasilia) imponha dilemas que afetam tambérmamsacoes
entre Estados-membros.

Importa notar que o problema da gestdo metropaligrao menos em tese, mais
complexo em paises federativos do que em Estadt@sias, pois conforme a observacao

de Paranhos:

A questdo em debate é: como fazer a dimensao ilgdlicional desse
fendbmeno [metropolitano] acompanhar a sua realidatiritorial,
socioecondmica e funcional-produtiva? De modo reajgecifico, o problema
esta em que, nos Estados Unitarios, apesar dacawimunicipal assegurada
nas Constituicdes, o Governo Central tem podercisufie para constituir
entidades supramunicipais. J4 nos Estados Federativcriacdo de entidades
supramunicipais implica uma renegociacdo de podecesnpeténcias e
recursos, a partir do que ja estiver garantido pas@tuicdo Federal. Sera
necessario repactuar esses atributos, pensandpeafeigoar a relagdo custo-
beneficio da administracdo publica, dentro do alegeral de prover bens e
servicos a populacdo para satisfazer suas necdssidzésicas e melhorar
progresivamente a qualidade de suas condicBes dde hbmogeneizando e
universalizando o “"direito a cidade" para toda a puao
metropolitana.(Paranhos, 2005:141)

O padréo institucional do municipio, na federagédator determinante para a
medicdo dos custos de transacao envoltos aos prabklde governanca e governabilidade
metropolitana. Uma das questbes-chave a essetmespeefere ao nivel de autonomia que
0S municipios possuem nos regimes, e esse é umirfgtortante a ser considerado nas
transacdes intergovernamentais no complexo mettapol

Processos de gestdo metropolitana sdo reconhecidustensos, principalmente,
quando sao preservados niveis locais de admiréisirao comentar as experiéncias

latino-americanas de gestdo metropolitana, Paranelsealta:

“como a autonomia municipal € essencial para aagefocal, € muito
compreensivel uma resisténcia natural para a aéeitde uma outra esfera de

territorializacdo da federacdo, principalmente g@anse pretende uma

13 A sigla Ride significaRegigo Integrada de Desenvolvimento
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autoridade metropolitana controlada pelo estaderéstb ou pela Unido.”
(Paranhos, 2005: 33)

A coexisténcia entre governos locais e metropaldamemete a uma tensao
permanente entre processos que buscam conferir g@aiernabilidade regional mediante
reconhecimento legal-institucional da area metitgrm. (Fernandes, 2004)

Dessa forma, os impasses existentes, entre a gesifiopolitana e 0s governos
locais, remetem a importancia do estudo idasituicbesque regulam a coexisténcia de
desses dois niveis de poder.

Ao tomarmos como critério o nivel de autonomia dosernos locais, podemos
classificar as federacbes em trés grupos, de acoodo experiéncias concretas de
federalismo.

No primeiro grupo, encontram-se as federacdes gfieetin o governo local como
mera instancia administrativa, que, embora dotadpedsonalidade juridica propria, pode
ser modificado a qualquer momento pelo poder latysl de esferas superiores de
governo.

No segundo grupo, posicionamos as federacdes emn qixel de autonomia dos
municipios € maior, podendo estes se autogovernaemdeterminados assuntos,
independentemente, dos entes governamentais s@sennantendo, porém, algum nivel
de subordinacéo formal em relacéo aos entes fenesagberiores.

No terceiro grupo, temos as federagbes em que oscipios sdo extremamente
autonomos, com manifestagbes formais dessa condigiuopla autonomia para a auto-
organizacdo administrativa, legislativa e finareceassim como restricdes constitucionais
para 0s entes governamentais superiores mitigassa auto-regulacdo dos governos
locais.

Para problematizar essa classificacdo das fedevagbe trés grupos, iremos
abordar trés casos. Cada um é representativo de8sesveis de autonomia municipal: o

Canada, os Estados Unidos e o Brasil.

Municipios e regides metropolitanas na federacamacense
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No primeiro grupo, caracterizado pela autonomi&itasdos governos locais, esta
o0 caso do Canada. Nessa federacdo, a municipali@ladea jurisdicdo governamental
criada, estruturada, e passivel de modificacdo | lggda instancia de governo,
imediatamente, superior a provincia.

De acordo com Daniel Burns (2005), a Constituic® Ghnada inspira-se na
tradicdo britanica, com algumas partes expressaggmito e outras nao. Enquanto, na
Gra-Bretanha, a soberania nacional é baseada manfeéato e na Coroa, no Canada é
compartilhada entre o Parlamento Nacional e osrpsdegislativos das dez provincias.
Na divisdo de poderes entre o governo centralr@dncias, estas sdo responsaveis por
legislar sobre o governo local. Portanto, na fegleyacanadense, as municipalidades nao
configuram uma esfera de governo e nao possiamsconstitucional. Como se definem
e 0 que podem fazer dependem dos poderes legisativdos governos das provincias.

A provincia, normalmente, edita legislacdo que wm@m o governo local,
estabelecendo detalhadamente os deveres e podsresidicipios.

A restrita autonomia e a ausénciastktusconstitucional do municipio, no Canada,
reduzem custos de transacdo para mudancas inmti@igirelativas a organizacdo do
territério, como no caso das regides metropolitanas

As escolhas institucionais para organizacdo daseggnetropolitanas variam de
acordo com a legislacdo propria de cada provinctare especificidades do processo
historico local. Entretanto, pode ser identificaglm padrdo no Canada de constantes
reformulacdes das fronteiras municipais para melhdequacdo ao processo de
metropolizag&o.(Burns, 2005)

Com excecdo da provincia de Vancouver, onde o mmanregional da area
metropolitana se dedica apenas a atividades dejplaanto regional e de transito, houve
reformas municipais profundas em regides metrapwls de provincias como Nova
Scotia, Quebéc e Ontéario. Burns (2005) revela gueidades de Halifax, Québec, Hull e
todos os municipios na ilha de Montreal, que amtgavam organizadas em numerosos
governos em suas regides, cada qual contando tami@malguma forma de organismo
regional, foram transformadas em municipios sirrgslaenglobando toda a extenséo
geografica metropolitana. Tais reformas foram dadas por diretrizes de maior
convergéncia entre a capacidade fiscal e técnisardmicipios e suas responsabilidades,
em um momento d&estricbes substanciais de gastos em todo o setinico.” (Burns,
2005:169).
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A autonomia municipal é bastante restrita na pwairde Ontario, e tém uma
explicacdo histérica. Durante os anos da grandeegsfio, boa parte dos municipios de
Ontario foi a faléncia e eles foram submetidos@trole do governo da provincia. Foram
editadas novas normas para garantir que 0S mursci@ssegurassem uma situacao
financeira equilibrada. Segundo Burns (2005), desd&o,

“0s municipios ndo podem apresentar déficit operedie, caso este ocorra ao
longo do ano, tem de ser retificado no ano seguiléem disso, qualquer plano
de empréstimo de capital desenvolvido por um gavdotal precisa ser
aprovado pelo Conselho Municipal de Ontario. Osigipios ndo podem pedir
empréstimos de capital, se isto comprometer sugd@#i operacional. O
resultado deste sistema, e de sistemas similalieadqs nas outras provincias,
€ que o setor municipal canadense apresenta sitpézdes os anos na

prestacdo de contas em nivel nacional.” (Burns52p0

Em Ontario, a legislacéo provincial prevé um indseate expediente por meio do
qual os proprios municipios podem ampliar suastéicas geograficas e negociar entre si
fusBes e anexacdes. Nessa provincia, um municque propor a anexacao territorial a
outro, que pode aceitar ou rejeitar a propostaa $&nsacédo nado for bem sucedida, o
municipio responsavel pela proposta podera apel@oaselho Municipal de Ontario, que,
como um magistrado, detém poderes para impor legaérsua decisédo as partes. Segundo
Burns (2005:170),a0 longo da maior parte da historia de Ontériot@g¢em sido a forma
pela qual as cidades ampliam suas fronteiras.”

O meétodo mais freqlente de reorganizacdo municgral,Ontario, tem sido a
aprovacao de leis provinciais. O mais represemtatasses casos foi a criacdo por lei de
governos regionais: a comecar pelo municipio daid®elletropolitana de Toronto, na
década de 1950. Até 1970, foram criados munici@g®nais em todas as localidades que
sofreram processo de metropolizacdo na provinoglpbando todas as areas adjacentes a
Toronto e também a Ottawa e a Hamilton. Tais gm&eronstituiam uma nova esfera
administrativa, possuindo geralmente Camaras Mpaigi com uma combinacdo de
representantes eleitos, anteriormente, na esféaoine outros eleitos diretamente pela
populacao.

Normalmente, a criacdo desses governos regionais,aas metropolitanas,

fundamentou-se em trés ordens de fatores: a admgés do crescimento, a obtencdo de
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maior equidade nas finangas publicas e a orgaruizdga servicos de policiamento em
areas geograficas maiores e mais eficazes. Bessalta que a metropolizacdo

“gerou a necessidade de se mobilizar uma somdfisania de capital e de se
criar organizacfes prestadoras de servicos pubtioos capacidade técnica e
profissional para administrar a maior demanda. Aldafe nas financas
publicas significava que esses custos poderiantisaibuidos pela base de
impostos de toda a regido, e ndo apenas das areasescimento acelerado.
Depois, pelo mesmo motivo, a base de impostos mabifoi utilizada para

financiar a educagdo e a quota de servigos soemiescala local.”(Burns,

2005:170)

Mais recentemente, na década de 1990, a reorganidas municipios foi bastante
pautada pela agenda de reformas do setor publitadease, com particular énfase na
melhoria da qualidade do gasto governamental.

Muitos municipios desapareceram do mapa, por se@@miderados de menor
escala. Foram incentivadas fusdes de governos sloddas trés principais areas
metropolitanas, a fusdo foi imposta por lei. O fales mudancas foi o alcance da escala
correta para a gestédo, o controle de custos, desgEamento da prestacdo de contas e a
simplificacéo geral da governanca e da oferta decges publicos. (Burns, 2005)

Como se pode notar, o federalismo canadense oferestws de transacao
vigorosamente baixos para a implantacdo verticabrapulsoria de sistemas de gestao

metropolitana.

Municipios e regifes metropolitanas na federacadenamericana

No grupo intermediario da nossa classificacdo éderbcdes, de acordo com o
nivel de autonomia municipal, analisaremos agaraso dos Estados Unidos.

Em termos politico-administrativos, a federacddenamericana é composta por 50
estados e o Distrito de Columbia, onde fica a ejpiWashington. Abaixo dos estados, a
subdivisdo do territério € uma atribuicdo dos Essatiembros. Existem diversas

categorias de governos locais nos Estados Unidesn& mutiplicidade de relacdes
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intergovernamentais é permitida pelo federalismdgenamericano, que em movimentos
opostos, de um lado limita as responsabilidadesgdesrnos locais, e, no mesmo turno,
atribui-lhes poderes para executar atividades euoeputras circunstancias, estariam fora
da sua competéncia.

Formalmente, os governos locais sdo criados peto®rgos estaduais. Suas
estruturas institucionais sao delineadas e sugsonsabilidades sédo definidas pelos
Estados-membros, que também |hes atribui poderesrdeadacéo fiscal. Ha, portanto,
uma subordinacdimrmal da organizacdo dos governos locais aos govertasuass.

Entretanto, na pratica, ressalta Katz (1999), a®igms locais desfrutam de uma
autonomia bem maior que aquela prevista nos essafegais. Isso decorre da forte
identidade que a populacdo possui com os govewuzss| identificacdo essa que foi
elogiada poAléxis de Tocquevilleconsiderada por ele um produto da participactmsa
da sociedade na discusséo dos assuntos publicos.

Os norte americanos vivem em uma miscelanea deridades que podem ser
criadas pela da prépria articulagdo politica daesiacle. No total, ha mais de 36.000
governos locais grandes e pequenos nos EstadosdJnid

As principais categorias de governo local sédo: mdado (county), posicionado
logo abaixo dos estados, a cidade (town) e o payoaedtes dois hierarquicamente
inferiores ao condado. No entanto, como ja ditestautura destas categorias de governo
pode variar, vez que, cada estado legisla sobrgamizaacédo de seus respectivos governos
locais.

O problema da escala das cidades e seus impacpwestacdo de servi¢cos publicos
e na natureza da vida civica séo fatores impogardadimensionamento institucional dos
governos locais. O tamanho da populacdo de umarddade local afeta tanto os tipos de
servigcos que podem ser prestados quanto a natleiedda civica. (Katz, 1999)

Comunidades locais muito pequenas nao possuenaesdatiente para manter a
sua prépria policia ou sistemas de tratamento gdet@sEsses pequenos governos locais
freqientemente se unem por meio de arranjos cdofmerahorizontais a comunidades
vizinhas para compartilhar funcdes publicas da@stee comum ou firmam contratos com
0 governo do estado ou do condado para a presiasdes servicos.

As metrépoles, em outro giro, tém de lidar com f@olas cuja dimensao provoca
alteracbes na estrutura dos governos e na qualiad@a civica. Nas grandes cidades,

por exemplo, € comum o fortalecimento da autoridéuke prefeitos, sob o argumento de
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que € necessario um individuo poderoso para lideraobilizacdo de recursos e as acdes
nestas areas de problemas urbanos mais agudos, {Ra8€)
A estrutura e a gestdo dos governos locais, nal&stUnidos, sdo diretamente

influenciados pela dimenséo das cidades, conforplca Katz:

Muitas comunidades médias e pequenas contam conniattadores que

possuem treinamento profissional para essa fun@mséo ligados a nenhum
partido politico e dirigem as operacfes do diaaaddi governo. As pequenas
cidades, por outro lado, freqlientemente possuemafrde governo com as
caracteristicas de uma comissdo; nesse sistema,comizsdo eleita possui
autoridade legislativa e executiva. Nas comunidaiesores, € comum ocorrer
uma situagéo em que quase todos os moradores possugarente ou amigo
gue conhece pessoalmente algum lider politico itapt#. Portanto, o acesso
pessoal aos individuos que tomam as decisGescpslifi muito mais facil nas

comunidades pequenas do que nas grandes cidadés. 1H99)

O surgimento de areas urbanas conurbadas, nosoEstamidos, gera muitos
problemas de natureza administrativa. Nao obstantensolidagéo de problemas urbanos
de dimensdo supralocal, a populacdo costuma resistorganizacdo de unidades
administrativas maiores que os governos locaistz(K®99) S6 nas grandes metropoles, a
grande escala dos problemas consegue forcar mugdisus¢igucionais mais expressivas.

O enfrentamento de problemas de grande escalegvao bs governos locais a
assumirem programas mais ambiciosos e caros, @nessos a elevarem impostos e taxas
para o seu autofinanciamento. Essa escalada tidgutdntudo, muitas vezes desagrada
aos eleitores, que tém se posicionado a favorsiaga@ dos poderes dos governos locais,
como forma de reacdo ao impeto de arrecadacdoulusipios. Berman, 1999)

Segundo Berman (1999), os governos locais estamizapdos nacionalmente para
cooperacdo mutua e defesa de seus interesses ponagdies, sendo as principais a Liga
Nacional de CidadeN@tional League of Citigee a Conferéncia dos Prefeitos dos Estados
Unidos {U.S. Conference of Mayqrs

A designaca@rea metropolitananos Estados Unidos é uma classificacao oficial da
rede urbana norte americana para fins estatistiwosgeja, para a medicdo da dimenséao
econdmica das cidades e néo representa imediammeniancas de natureza institucional.
Os aglomerados urbanos, com alta integracdo ecoafpmséo definidos como uma
Metropolitan areas— MA(minimo de 100.000 habitantes) Rrimary Metropolitan
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Statistical Areas- PMSA (minimo de 1 milhdo de habitantes). QuamtoMA € dividida
em duas ou mais PMSA, entdo a aglomeracdo urbatessificada com@onsolidated
Metropolitan Statistical Area.

Klink (2006) demonstra que extenso arcabouco-tepritos Estados Unidos,
evidencia a larga prevaléncia da fragmentacdo sabma consolidacdo nas areas
metropolitanas. O autor cita uma avaliacdo de 6&tiwas de organizacdo metropolitana
no que pais, que revelou apenas 18 éxitos, prinogrde, em areas metropolitanas
menores.

O desalento, provocado por muitos fracassos em riépp@as de gestdo
metropolitana, levou os autores a buscar explicapéea o fenémeno.

Uma corrente, alicercada na teoria da escolha gailgublic choice
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discurso retérico do texto constitucional, exigi@stargumentos basicos que tornam o
Brasil virtualmente incomparavel no que se refeaatanomigormal dos governos locais:

O primeiro argumento enfatiza que o municipio, masB, edita leis préprias pelo
seu poder legislativo, a Camara Municipllas palavras de Paranhos (2005:148),
autonomia politica € um fato, ja que as autoridadlasais sdo todas elas eleitas
sufragio universal’As leis federais e estaduais ndo valem mais nenosngue as leis
municipais aprovadas. Sao trés niveis diferenteprdducao legislativa, e cada nivel é
responsavel pela regulacao de assuntos estipulagtemente na Constituicdo Federal.

O segundo argumento salienta que 0s municipiosmrlem e aprovam de maneira
autdbnoma sua Lei Orgéanica e € desnecessaria alteoass entes federativos superiores.
Logo, 0s governos locais se auto-organizam pelasa®gerais da Constituicdo Federal e
por meio das Leis Organicas, aprovadas pelas Carivaraicipais.

Um terceiro argumento ressalta que autonomia feieme@ formalmente definida, e
0S municipios detém poderes para estabelecer @daetributos de forma autbnoma, nos
limites da constituicdo. Para Paranhos (2005) anaamtia financeira dos municipios

brasileiros

“é mais duvidosa em alguns casos, apesar de ques tdan recursos
préprios, mas estes geralmente ndo séo suficigratess cobrir todas as
necessidades operacionais e de investimentos. BE®esrsos Ssao
geralmente complementados por transferéncias daraesiacional e
intermediaria, que nem sempre sao programadas. nDearto tamanho
populacional para baixo, os municipios dependena cet mais dessas
transferéncias para poder realizar seus programascéo.”(Paranhos,
2005:146)

Ademais, vigora no Brasil um formato institucion@drdo de municipio, ndo
havendo distincbes de espécies e escalas de geMenais, tal como ocorre nos Estados
Unidos. Todos os municipios speesumidamentgguais no jogo federativo.

A forca do poder local na federacao brasileira sugristos de transacdo para
gestdo metropolitana diferenciados em relacdo ated&s Unidos, e, principalmente, em
relacdo ao Canada.

Esse formato singular do municipio brasileiro gaasdia origem no processo
histérico de colonizacdo e recrudesceu com o retdendemocracia em 1988. Desde o
periodo colonial, as instancias locais de podegisam como organiza¢cfes de primeira
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grandeza no relacionamento entre governo e so@ed\al administracdo colonial, havia
lugar de destaque para o governo local, que, duramtito tempo, foi atribuicdo das
Camaras Municipais. Estas frequentemente comumtaeadiretamente com o rei de
Portugal, indiferente a hierarquia administrativ@esior da colénia. Castro (2001) relata
gue o primeiro municipio do Brasil foi a Vila dedS@icente, fundada por Martim Afonso,
em 1532, tendo se constituido primeiro governo rartto das América¥. Acrescenta

ainda que:

A distancia da metrépole, as preocupacdes da @mmaa Guerra da Espanha e
as Indias, a vastiddo territorial da colénia, tusso, aliado, ao sentimento
nativista do povo que se formava e se expandia,aeskplicar a vitalidade das
instituices municipais.( Castro, 2001:39).

Assim, o grande realce dado pela Constituicdo kéder 1988, é, na verdade, o
cume de um processo historico de origem secular.

Na edi¢do da Constituicdo Imperial de 1824, o padesr Camaras Municipais era
tdo expressivo que o imperador Dom Pedro | submetetexto constitucional as
aprovacoes dos legislativos municipais. A prim@aastituicdo da Republica de 1891, por
sua vez, ja se referia expressamente a autononmecipal.

A autonomia municipal sofreu refluxo durante o gaeeno periodo conhecido
como Estado Novo. Nos trabalhos da Assembléia @oin$¢ de 1946, insurgiu um grupo
de parlamentares que pregavam a restauracdo daoau#o municipal, diminuida pela
Constituicdo de 1937. Desde uma época ficaram codse comomunicipalistasas
liderancas que pugnavam pela autonomia municipalldri, 1977: 443).

Os municipalistas tiveram forte influéncia na caegio da Constituicdo de 1988,
que apostou no fortalecimento municipal para fapatraposto a uma maior centralizacéo
federativa, ocorrida durante o regime militar. O vinento municipalista esta
corporificado em inUmeras associa¢des de munigipigsu principal pleito, atualmente, é
a redefinicdo dos mecanismos de distribuicdo desites publicas, de maneira que os

governos locais aumentem seu percentual no congiaicdas arrecadacoes.

14 Um aspecto interessante da Constituicdo de 1824 existéncia de espécies diferentes de municipios
Essa tradicdo de distincdo de governos locais,cdeda com a escala, foi suprimida com o advento da
Republica.
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Como menor unidade politico-administrativa da fag@o brasileira, 0 municipio se
posiciona logo abaixo dos Estados-membros. Todawsa,governos locais nao séo
hierarquicamente inferiores aos estados, de magegad em condi¢cdes muito especiais,
definidas na Constituicdo, 0 municipio estara sujai uma intervencdo compulsoria do
Estado-membro.

Os municipios podem ser subdivididos em distritassabprefeituras, mas essas
circunscricbes sao 6rgaos vinculados ao poder &xeae politico concentrados na pessoa
do prefeito, o Unico membro do governo local elgibo sufragio universal. Os ocupantes
de cargos dessas subdivisGes administrativas dodcipios sdo de livre nomeacgédo e
exoneracao dos prefeitos.

Os membros do poder legislativo municipal, os vdwess, sdo eleitos por sufragio
universal. As Camaras Municipais editam leis gl assuntos como impostos sobre a
prestacdo de servigcos e propriedade imobiliarianabsobre a ja mencionada organizacao
administrativa, assim como sobre uso e ocupacédsotly meio ambiente, patriménio
historico, posturas, entre outras questodes.

Na federacdo brasileira, a divisdo de responsabléis € baseada em uma regra
constitucional segundo a qual as competéncias d@aUndos municipios sdo definidas
expressamente na constituicdo, restando aos Estegiobros as chamadas competéncias
residuais, ou seja, as responsabilidades ndo egpneste escritas na constituicdo. Essa
regra se mostra pouco clara nas areas metropdaljtande a sobreposicao de circunscri¢cdes
governamentais tende a ser a regra e nao excecao.

Ademais, como o grosso das receitas fiscais brasilee baseia na arrecadacédo de
tributos sobre patrimbnio e circulacédo de riquezss grandes centros industriais e de
servicos sdo beneficiados com mais recursos, & [Eage 0S municipios menores e as
cidades-dormitério sdo sobremodo dependentes dsféréncias financeiras do Estado-
membro e da Unido. As negociacdes de interessesnsoena promogéo da equidade entre
as cidades por iniciativa propria séo dificultapas uma regra legal segundo a qual uma

cidade ndo pode realizar investimentos em outheg san casos excepcionats.

> Um exemplo excepcional que ilustra essa questd@saniciativas de cidades ricas construirem aserro
sanitarios em municipios periféricos para dispasi@dal de lixo nessas localidades. Em tais siteag@s
camaras municipais tém autorizado por lei suasntiss prefeituras a realizarem esse tipo de iimvesto

na medida em que o municipio-beneficiario é, néiqaao proprio investidor.
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Nas areas em que 0s problemas decorrentes da esstatgolitana se sobressaem,
sobram evidéncias de que a questado da governarigapolgana, no Brasil, constitui um
grande impasse institucional.

Embora os municipios possuam autonomia para estavem entre si acordos
formais e informais para a resolucao de probleroasuos, as experiéncias de cooperacao
entre municipios colecionam muitos fracassos, eral,gdecorrentes de razdes como a
falta de interesse das liderancas locais, de resugspecificos, de apoio dos governos
federal estadual e também a auséncia de sintotra & organizacdes supramunicipais e
as maquinas administrativas de cada municipio.fk2@03)

Assim, a experiéncia empirica da evolucéo receagsendunicipios, na década de
1990, revela que preponderam forcas competitivdsres@s cooperativas entre 0s
municipios.

Sao relativamente rarefeitas as experiéncias dduggEm de organizagbes
horizontal-voluntaria de municipios para a gest@optblemas comuns. Em geral, os
casos mais expressivos de cooperacao intermungpjgahlcancaram relativo sucesso, sao
fundadas em politicas de incentivos seletivos implgadas pelas instancias estadual e
federal. E o caso, por exemplo, da experiénciadtwsorcios Intermunicpais de Satde em
Minas Gerais, que, de acordo com Faria e Vascosndc@la04), dependeram da decisiva
articulacéo estadual dos Consdércios Intermunicipais

Os estados e a Unido podem estabelecer mecanigniosettivos seletivos para a
inducdo de praticas de cooperacdo intermunicipak méo podem fazé-lo de maneira
formalmente compulséria. Krell salienta que, aotiGoio de paises como Portugal e
Alemanha,"a autonomia juridica dos municipios do Brasil étabrangente que Unido e
Estados ndo sdo capazes de obrigar os municipios, g, a formar associacoes,
consorcios ou colaborar entre si para executar dateadas funcbes publicas em
conjunto.”(Krell, 2003:69)

O Unico dispositivo da Constituicdo Federal de 1§88 pode sugerir algum nivel
de possibilidade de se obrigar os municipios angegiarem para a administracdo de
interesses comuns é exatamente o que disciplimiagéo de regides metropolitanas e

outras formas de organizagéo regional:

“CAPITULO llI
DOS ESTADOS FEDERADOS
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Art. 25. (...)

§ 3° - Os Estados poderdo, mediante lei complemeimatituir regides
metropolitanas, aglomera¢cBes urbanas e microrreglideonstituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integea organizacdo, o

planejamento e a execug&o de fungdes publicastelegse comum.(Brasil,

1988)

Essa possibilidade de integracdo compulséria deéaipims integrantes de regides
metropolitanas pelo estado € combatida, veementemeor algumas liderancas
municipalistas e da sociedade civil organizada, @omm caso da Frente Nacional pelo
Saneamento Ambiental — FN&A que faz oposicdo & organizacdo pelos governos
estaduais dos servicos de saneamento em regidespolganas, conforme se verifica em

documento divulgado pela entidade:

“Os itens que queremos preservar na Politica Natide Saneamento sédo os
seguintes: (...) A manutencao da titularidade mpalcem qualquer situacao,
dos servicos de saneamento e repudia qualquertivantde ter tais

competéncias subtraidas. Em regides metropolitaaglemerados urbanos e
microrregides, aonde hoje ja ocorrem o fornecim@®a@gua no atacado ou o
tratamento de esgotos conjunto; com a respectstatdiicio de agua e coleta
de esgotos no “varejo” € necessaria a instituigdgall de contratos de
fornecimento entre prestadores de entes federafrerdes que definam as

condicdes em que tais servicos devem ser prestéedSA, 2005)

Os estados que tentaram implementar legislacfes rasiritivas da autonomia
municipal em matéria de organizacéo de servicosop@itanos, como no caso do Rio de

Janeiro, iniciaram batalhas judiciais com 0s mnsi.

O que se depreende desse contexto nada favordeetr@asacdes metropolitanas é

que as liderancas dos Estados-membros, em geddimptender a serem negligentes com

8 A Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental é astappelas seguintes entidades: FNRU — Férum
Nacional de Reforma Urbana ASSEMAE — Associacéoidtia@t dos Servicos Municipais de Saneamento
FNU/CUT — Federacdo Nacional dos Urbanitarios/ CUSBNGE — Federacao Interestadual de Sindicatos
de Engenheiros IDEC - Instituto Brasileiro de Dafé® Consumidor FASE — Federagdo de Orgdos para
Assisténcia Social e Educacional CONAM — Confed&vagacional das Associacdes de Moradores REBRIP
— Rede Brasileira pela Integracdo dos Povos CMPentr@l de Movimentos Populares; MNLM —
Movimento Nacional de Luta pela Moradia, Instit®®LIS ONG Agua e Vida Unido Nacional de Moradia
Popular Forum Nacional das Entidades Civis de RedesConsumidor.
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a organizacdo compulsoria das regides metropofitena nome da preservacdo de boas
relacdes politicas com os governantes locais.

As possibilidades da organizacdo vertical-compidsaidas regides metropolitanas
tendem, portanto, a oferecer custos de transa@@dels para 0s governos estaduais.
Disso resulta que as regides metropolitanas foremateninstituidas, segundo analise de

Moura e outros,

ndo se ancoram em um arcabouco institucional cqetéev@fiente estruture sua
complexa dindmica. Reconhecidamente, sdo espag@spdessao econdmica e
social, porém nado de direito, pois ndo circunsareverritérios aptos a

normatizar, decidir ou exercer o poder, situandotsa hiato entre a autonomia
do municipio — reforcada na Constituicdo de 19&a-competéncia da Unido
guanto a gestao para o desenvolvimento. (...) Azegdio de pactos social e
territorial esbarra na fragilidade do complexo asmnke juridico-institucional

das regibes, sob pressdo de hegemonias e podizgaide disputas politico-
partidarias, que prejudicam a tomada de decisdésnibito regional. (Moura e

outros, 2003:52 e 53)

Diante das limitagBes que as experiéncias de gestdimpolitana organizadas de
forma vertical tém apresentado no Brasil, a alteraala organizacdo horizontal das areas
metropolitanas tem sido defendida por operadorespaléicas publicas, como por
exemplo, o governo federal, por meio do Ministélés Cidades.

Os principais instrumentos juridicos desses formatomluntarios de cooperacao
intergovernamental sdo 0s convénios e 0s consor€iss primeiros destinam-se ao
estabelecimento de acordos mais precarios, cono ftazvalidade curto e atrelado ao
desenvolvimento de um programa ou projeto especific

O segundo instrumento, o consércio publico, tem gpbjetivo a articulacao
intergovernamental em bases mais sdlidas, tendo lsdtante reforcado recentemente
com emenda constitucional n.° 19 de 1998, a gqu@l orconceito de “gestédo associada de
servicos” através de consorcios publicos., e caeté@m publicada Lei Federal n.° 11.107
de 2005, que regulamentou a matéria.

Esse movimento em direcdo a cooperacao inter-gavemntal voluntaria nas areas

metropolitanas ocorre ora consoante a legislag@ol@as ora a sua revelia, orientado pela
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tentativa de se superar as limitagcbes do poder aipahiem responder a questdes que
ultrapassam os limites politico-administrativos duosnicipios. Tais experiéncias, no
entanto, de acordo com Moura e outros, enfrentaqueoo ex-prefeito de Santo André,

Celso Daniel, uma das principais liderancas do Qi Intermunicipal do ABC paulista:

“chamava de “forgas centrifugas”, quais sejam,dsrgontrarias ao processo de
integracdo regional e que provéem de diferentegensi e interesses, sejam
politico-partidarios, sejam de liderangas de insiites da sociedade civil, além
dos conflitos municipais decorrentes de diferemigigtivos, dada a diferente

problematica enfrentada, e aqueles, ndo desprezideinatureza simbdlica.”

(MOURA e Outros, 2003: 54)

A titulo de sintese, 0 que se extrai dessa analisedutoria € que, seja ela
compulséria ou voluntaria, a gestao das regifesopaitanas, no Brasil, é pautada por
elevados custos de transacéo, em boa medida, ptar de instituicdes pouco eficazes na

regulacdo e mediacao dos conflitos federativos.
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Capitulo 2 — Custos de transacdo comparados na ges  tédo
da RMBH no Grande ABC

Até aqui, esse estudo fez o uso do método comparpara pontuar aspectos
singulares do federalismo e das relacdes intergawaentais brasileiros cuja contribuicéo
foi um apoio a construcdo do argumento de que @slgmas de gestdo metropolitana, no
Brasil, podem ser explicados pelos custos de tcdosa que estdo sujeitos a governanga e
a governabilidade metropolitana no Brasil.

Do ponto de vista metodologico, o exercicio ingegtvo desenvolvido até o
momento analisou asonstantesque afetam tanto a RMBH e o Grande ABC, as
instituicdes federativas brasileiras.

Exerceremos, o estudo comparado das variaveissddsaa experiéncias de gestao
metropolitana.

O estudo comparado das experiéncias da Regido poéitema de Belo Horizonte,
RMBH, e do Consércio do Grande ABC com base cooceéd custos de transacao
permite-nos, em uma analise geral, propor quatrtoges distintos para a trajetéria da
gestao das regibes metropolitanas nos casos estudad

O primeiro periodo, designadecnocracia esclarecidacoincide com o apogeu do
regime militar no Brasil. A Unido federal constittnove regides metropolitanas (dentre
elas a RMBH) fortemente controladas pelos govesstaduais, e as dotou de canais de
financiamento tais como o Banco Nacional de Hahda@8NH) e o Plano Nacional de
Saneamento(PLANASA). Nesse periodo, 0os custosatisdcdo, na gestdo metropolitana,
eram baixos, uma vez que favorecidos pela repreas&8omovimentos sociais, pela
auséncia de eleicOes diretas para governador @aolocest prefeito de Belo Horizonte
(governador e prefeitos bidnicos) e pela dependéficianceira dos municipios de
transferéncias de recursos da Uniéo e do estado.

O segundo esta relacionado ao inicio do processeediemocratizacdo e fica
singularizado pela influéncia que a crise fiscalldado e a reedicdo de eleicOes diretas
para a escolha de governador e dos prefeitos ddasdantes definidas como de seguranca

nacional teve no funcionamento da gestdo metr@palit Nesse momento, ocorre o
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surgimento de novos atores na gestdo metropolitartajs mudancgas sinalizaram uma
elevacéo dos custos de transagao.

O terceiro periodo tem como marco zero a constéude 1988, que elevoustatus
do municipio na federacdo brasileira. Nesse perianmserva-se o fenémeno do
“municipalismo a todo custq”termo cunhado por Fernandes (2005) para se rreferi
processo de descentralizacdo observado no Brassl aponstituintd’” Na RMBH, os
atores que criaram seu espaco, ho periodo anteodiglecem-se, concebem, na
constituinte mineira de 1989, um modelo de gestadetzado na Assembléia
Metropolitana (AMBEL), cuja principal caracteristié a ampliacdo formal do poder dos
municipios no processo decisério metropolitano.

O Grande ABC paulista, como objeto de nossa andisege na terceira fase
temporal da RMBH, quando foi criado, em 1990, o 0ocio Intermunicipal das Bacias
do Alto Tamanduatei e Bilings. @unicipalismo a todo custentretanto, também mostra
sua forca na regido em 1992, quando as eleicOescipais arrefecem a articulagao
regional.

O quarto periodo, ainda em curso, refere-se aeafaressurgimento da questao
metropolitana na agenda politica, cujos sinais,aceevera, ja tém produzido decisdes de
caraterrecentralizador dos arranjos metropolitanos. Nesse periodo, algetsres da
sociedade civil organizada ja compreendem a queasitoopolitana, e se posicionam
como novos atores na dinamica das transacdes roktaops. Aparentemente, 0
aprendizado proporcionado petaunicipalismo a todo custea década de 1990, favorece
uma compreensdo pelos atores da interdependénala dos municipios na éarea
metropolitana e da necessidade de maior presenEatddo e da Unido no planejamento
metropolitano.

Esse periodo se inicia mais precocemente no Gramie onde a articulacéo
regional se fortalece e se torna menos vulnerav@zanalidade do processo politico-
eleitoral com a participacédo do governo estadudd sociedade civil nos mecanismos de
cooperacgao voluntaria.

No caso da Regido Metropolitana de Belo Horizoesse periodo € mais recente e

€ marcado pela retomada da agenda metropolitana geVerno estadual, pelo

7 O termomunicipio autarquicp apresentado por Abricio e Soares(2001) é expresisérnativa que,

grosso modo, define 0 mesmo fendmeno nomeaddcipalismo a todo custmor Fernandes(2005)
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arrefecimento do processo de municipalizagdo deicesr de interesse comum e pela
reforma da legislagdo metropolitana da RMBH.

2.1 A trajetdria da Regido Metropolitana de Belo Hazonte

O periodo da tecnocracia esclarecida na RMBH

Fendbmeno associado ao processo de desenvolvimedtctiial brasileiro, a
metropolizacdo configurou determinadas areas nitGi@o nacional, notadamente em
torno das capitais estaduais, onde estavam presgmratiedes manchas urbanas divorciadas
da multiplicidade de municipios sobre os quais sesta expandiam. Os dilemas da
metropolizacédo induziram experiéncias interessadéegnvolvimento de municipios no
sentido de eles potencializarem acordos de gestégrada de seus interesses comtins.

No campo técnico, a idéia de gestdo metropolitamsalida-se no Seminario do
Quitandinha, promovido pelo Instituto dos Arquitetdo Brasil (IAB), em 1963. Nesse
encontro técnico, a questdo metropolitana foi amefde debatida e nele surgiram
propostas que convergiam para a necessidade deudimstalizacdo de um aparato
juridico-administrativo especifico para o planejatoee administracdo integrados das
regides metropolitanas.(Machado, 2002)

A Constituicdo de 1967, marco juridico do regimeosrtario estabelecido em
1964, incorporou em seu texto uma preocupacao cquestdo metropolitana, permitindo
a Uniado criar, por lei complementar, regides mailitgnas constituidas por municipios
pertencentes & mesma comunidade socio-econbmieaapaalizacdo de servicos comuns.

A mesma constituicdo, entretanto, sugere a perncané@a titularidade desses servigos

8 0 nome dado a esse periodo da gestdo na Regi#opiliana de Belo Horizonte se inspira, ainda deie
maneira lidica, no periodo conhecido como “"degpadi esclarecido” vivenciado pela Europa no Século
XVIII, quando as indisposicées geradas pelo comfraios Estados Absolutistas de entdo com as idéias
iluministas fez muitos monarcas da época buscauvstifi¢ativas para seu poder absoluto assentadd3§..
historiadores denominam tais monarcas de “déspstdarecidos”.

19 Citamos os casos da area metropolitana de Poegré\e Sao Paulo, que possuiam ja na década de 1960
experiéncias embrionarias de gestdo metropolitana.
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comuns com 0s municipios, ao Ihes facultarem ailgibdade de celebrarem convénios
para a exploragéo de servigos publicos de intessem.(Jobim, 2006)

A Constituicdo de 1967 foi regulamentada pela ¢anglementar n.° 14, de 1973,
que definiu 0 modelo de gestdo e também criou m@gpdes metropolitanas no Brasil,
dentre elas a de Belo Horizonte. Basicamente, meskelo pode ser caracterizado como
“estadualista”, ou seja, controlado pelos goverestaduais correspondentes, na medida
em que o comando da gestdo de cada regido metam@ofoi atribuido a um conselho
deliberativo composto por cinco membros nomeadtwsgmw/ernador do estado. Um deles
deveria figurar em lista triplice que era elaborpdi prefeito da capital, outro mediante
indicacdo dos demais municipios integrantes d@oegietropolitana, e os trés restantes de
livre indicacéo do governador.

A lei complementar n.°14/73 estabeleceu confusadiga quanto a titularidade de
servicos de interesse comum ao atribuir ao conseldderativo metropolitano a
competéncia para conceder a prestacéo de servigtedesse comum a entidade estadual.

O modelo de gestéo recebeu criticas de juristactamo Grau(1983), pelo fato de
a legislacéo brasileira ndo ter resolvido o probldamndamental da questdo metropolitana,
que é o de estabelecer com clareza a titularidadesdrvicos de interesse comum em
regides metropolitanas, ou seja, definir a quaé elg governo compete a execucéo de
fungBes publicas tais como o transporte, 0 sandangea controle do uso e ocupacéo do
solo.

O ministro do Supremo Tribunal Federal, Nelson @pbao julgar recente
controvérsia a respeito da titularidade de serviews regides metropolitanas, fez este
comentario sobre essa legislacao federal:

“N&o se sabia de quem era a competéncia execut@riadministrativa da
unidade regional, ou seja, quem seria o titulacdimpeténcia de prestar os
servicos de natureza comum. Diante da confusdm#&gela legislacao e pelo
total descaso com a nova organizacao intermunig@palparte da Unido, na
pratica, os Estados acabaram estruturando o fummiento das Regides
Metropolitanas, muitas vezes obtendo a concessadcipal do servigco de
maneira informal. E dessa época a criacdo de eapeesutarquias estaduais
também para conferir aplicagcdo e execugdo aos ¢eservilas Regides
Metropolitanas...(Jobim, 2006:17)
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Ao optar por esse modelo de organizacdo das regi@a®politanas de maneira
compulséria, porém confusa do ponto de vista jooidd governo federal estabeleceu um
modelo de gestdo propenso a tensdes, que, entretarstm amortecidas até o momento
em gue o contexto vigente reunia um conjunto delicées favoraveis, principalmente:

a) a presenca de governadores e prefeitos biomico® atores de peso nas
regides metropolitanas. Os prefeitos e governadoridns eram aqueles nomeados pela
Unido para assumir a chefia do poder executivo emigipios ou estados caracterizados
como de seguranca nacional. Essa determinacaatigaraior controle do governo central
sobre essas regifes e tendia a reduzir a influéeipopulagédo e de politicos locais no
processo de gestdo, reduzindo assim custos dea¢éanspara a implementacdo de
diretrizes nacionais na administracéo das regiGsopolitanas.

b) A dependéncia financeira dos municipios de teméscias da Unido. Essa
situacao permitiu ao governo central vincular @rgdo de recursos a adeséo voluntaria
dos municipios as diretrizes da politica naciona desenvolvimento urbano,
principalmente, nas areas de habitacdo, saneamaraosportes.

O governo federal, entdo, estruturou uma politiegianal para as regides
metropolitanas que se baseou no tmpéursosfinanceiros, centralizacdo deciséria e
tecnocracia(Machado, 2002) efetivando um conjunto de medidas, que, em ligjeaais,
amortizaram os custos de transagao para a gestéapoiggana naquele periodo.

No eixo centralizagdo decisoria, a Unido definilleaComplementar n.° 14, de
1973, um modelo de gestdo padronizado para as megy@es metropolitanas criadas a
época, em que o controle do poder decisério ficeasamaos dos governos estaduais, com
uma participacdo formalmente simbdlica dos govelocas na gestdo metropolitana.

No eixorecursos financeirgso governo federal estabeleceu uma farta cadeira
recursos com destinacdo vinculada a gestdo meiiapl Com uma minirreforma
tributaria, o governo federal vinculou parcelas desursos do Imposto Unico sobre
Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasoso<(I@) e da Taxa Rodoviaria Unica
aos sistemas estaduais de gestdo metropolitana.

No caso do Imposto Unico sobre Lubrificantes e Qastibeis Liquidos e
Gasosos, 0 Decreto-lei N° 1.555, de 27 de maio9dd,1ao estabelecer normas para a
distribuicdo e aplicagéo dos recursos arrecadatiisyminou:“Art. 3° Os Estados onde

existem regibes metropolitanas aplicardo, no minis@86 (cinquenta por cento) das
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parcelas que |hes competirem em projetos e progsanespecificos dessas
regides.”Brasil, 1977)

Outra medida nesse sentido foi a criacdo de inmstiseletivos para os
municipios colaborarem com a gestdo metropolit@essa maneira, colaborar com os
programas federais e estaduais de gestdo meteolitassou a ser requisito técnico para
0S governos locais acessarem recursos de fonteso comFundo Nacional de
Desenvolvimento Urbano (FNDU), o Banco Nacional Hizbitacdo(BNH), a Empresa
Brasileira de Transportes urbanos e do Plano Nationle Saneamento
Bésico(PLANASA). Dentro dessa diretriz, a Lei Coementar n. ° 14, de 1973,
determinou em selartigo sexto que “0S Municipios da regido metropolitana, que
participarem da execucdo do planejamento integra&dalos servicos comuns, terao
preferéncia na obtencdo de recursos federais edaais, inclusive sob a forma de
financiamentos, bem como de garantias para empnésti’ (Brasil, 1973)

No eixotecnocracia algumas evidéncias do apego a essa diretrizgpgestao
das regibes metropolitanas foram a énfase daderdén.® 14, de 08 de junho de 1973 a
uma gestdo metropolitana mais técnica, e menoscaolAlém de induzir a criacao pelos
estados de uma entidade da administracédo indpettgnto, dotada de maior autonomia,
para ser responsavel pélanificacdo da execucdo dos servicos comyng’mesma lei
definiu como critério para ser membro do Conseltii@rativo Metropolitano, possuir
“reconhecida capacidade técnica ou administratiy@rasil, 1973)

Outro indicativo da énfase na técnica da politicgtrapolitana nacional foi o
programa de repasses para o planejamento urbaa@ngecedeu a prépria instituicdo das
regibes metropolitanas. Nesse sentido, foi institld Servico Federal da Habitacdo e do
Urbanismo (SERFHAU), responsavel pela elaboracdo pdditica nacional de
desenvolvimento urbano e principal financiador den@s diretores para as grandes
cidades do pais.(Azevedo, 2002). Com esses recat®04975, foram elaborados Planos
Metropolitanos de Desenvolvimento Integrado park B#orizonte, Recife, Sdo Paulo e
Fortaleza. (Steinberguer, Marilia. Apud: Azeveda)210).

Esse periodo é denominado, por Ribeiro e Cardammpo ¢ecnoburocratismo
desenvolvimentist&poca em que o planejamento urbano é entendido emtnomento de
racionalizacdo administrativa, em sincronia com omcepgao desenvolvimentista de
Estado, formulada pela Comissdo Econdmica para @idaLatina (CEPAL). (Ribeiro e
Cardoso, 1990 Apud: Azevedo, 2002)
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O gue se percebe é gue a robusta estrutura instifkdurocratica federal, para
a implementacgédo de politicas urbanas, € um atedtagdoridade que os militares deram a

tematica urbana e metropolitana. Definidas comtmog e instrumentos no nivel federal,
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A participacéo dos governos locais na formulacéapldnejamento da RMBH era
restrita, por forca de uma visdo prevalecentestaff metropolitano do estado segundo a
qual os agentes politicos, de uma forma geral, etggntt a criar obstaculos ao
planejamento regional.

Centralismo decisério e tecnocracia estavam plentameassociados ao
planejamento metropolitano na década de 1970. &eradeterminista do planejamento,
entdo desenvolvido na RMBH, era alheio a um maiwokimento da sociedade civil e
das instancias municipais na gestao da regido aedas principais consequéncias disso foi
a associacdo direta da gestao metropolitana coagime militar. Tal associagéo traria
dificuldades para o sistema estadual de gestdoopoditana manter seu espago no
contexto de redemocratizacao ocorrido na décadagie.

Curiosamente, foi uma politica estadual de incerdiv associativismo voluntario
de municipios que fez surgir no periodo o princgspaco institucional por meio do qual
se veicularam manifestacdes da insatisfagdo muahisig em relacdo ao sistema de gestao
metropolitana: a Associacdo dos Municipios da Redi@tropolitana de Belo Horizonte
(GRANBEL), criada em 1975.

Na época, o entdo governador Rondon Pacheco assibegreto n.° 15.374 de
15/02/73, criando a Superintendéncia de Articulaggim os Municipios - SUPAM, 6rgdo
da Secretaria do Planejamento e Coordenagao GRERLAN-MG), com o objetivo
especifico de articular o planejamento em nivel iipal e microrregional com o
planejamento estadual.

A SUPAM investiu em politicas de incentivo a criac@le associacdes
microrregionais com o intuito de despertar nasréideas politicas municipais o interesse
pela identificacdo e a solucdo de problemas regiof@asaldo dessa iniciativa foi a criagao
de 39 associa¢Oes microrregionais no Estado desMBeaais, ainda hoje existentes, dentre
elas a GRANBEL.

O primeiro presidente da GRANBEL foi 0 entdo prefele Contagem (segundo
maior municipio da RMBH) Newton Cardoso, que assumibandeira da defesa da
autonomia municipal. A heranca dessa contestagf@stdo metropolitana teria um efeito
marcante para a trajetoria da gestdo da RMBH, naddéseguinte, especialmente a partir
de 1986, quando o lider municipalista Newton Cardéseleito governador de Minas

Gerais.
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1982: Abertura politica, crise fiscal e novos atora RMBH

O modelo de gestdo da RMBH, programado para opgamo sem respaldo das
liderancas locais, demonstrou-se incapaz de congom as mudancas decorrentes da
abertura politica e da crise fiscal no inicio deadia de 1980. Um novo contexto de custos
de transacdo metropolitana se estabeleceu. Isso fitido logo que se realizaram as
eleicbes diretas para governador, deputados fededaputados estaduais, prefeitos e
vereadores em 1982. Uma das consequéncias doaetonprocesso politico-eleitoral foi o
reestreitamento das relacdes entre lideres essaduaiunicipais, e isso teve reflexo no
funcionamento dos 6rgaos de planejamento metrapolitLacos de lealdade e coligacdes
se ampliaram entre os agentes politicos, e, pa@egii@ncia, as boas relacdes entre estes
atores metropolitanos se tornaram mais importafiesse processo, fortaleceram-se
lideres dos governos municipais, antes alijadgsrdoesso de gestdo metropolitana.

Outro fator determinante para os rumos da gestatopwmditana em Belo
Horizonte foi a reducao do fluxo de recursos doegow federal para programas e projetos
na area de desenvolvimento urbano, reducdo estalada a crise do planejamento
governamental verificada no inicio da década e 1980a Haddad (1996) entre alguns
motivos que condicionaram a desarticulacdo dosrsest de planejamento no pais naquele
periodo esta a diminuicdo na disponibilidade glabalrecursos financeiros, a perda de
capacidade de captacéo de financiamentos exteraagedo por decisdes de curto prazo
em detrimento das decisées de médio e de longoo piipicas de um processo de
planejamento.

No bojo desse processo, os recursos do Impostoolkdbre Lubrificantes e
Combustiveis Liquidos e Gasosos e da Taxa Rodavifmica deixaram, em 1984, de
serem vinculados as regides metropolitanas. Al&sodiem um contexto de crise fiscal e
contingenciamento de gastos publicos, houve codssareas de habitacéo, transportes e
saneamento.(Azevedo, 2002)

O fortalecimento dos lideres politicos municipaigmado a crise fiscal elevou
custos de transacdo na gestdo da RMBH, uma vezogsistema de planejamento
metropolitano, ja criticado pelo seu carater tecaizo, teve que incorporar em sua rotina

a habilidade para negociar junto a novos atorespéementacdo de programas e projetos.
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Em 1983, ocorreu a primeira mudanga institucional aparato de planejamento
metropolitano do Estado, desde 1977. Essa refog&olancorporou novos atores no
processo de planejamento metropolitano. Por foocard 3° do Decreto n° 22.781/83, o
PLAMBEL voltou a estar vinculado ao Conselho Del#tiwo da Regido Metropolitana,
que, por sua vez, passou a estar vinculado a Searale Estado do Governo e
Coordenacéo Politica.

Com essa mudanca institucional, o planejamentoop@itano em Minas Gerais
foi retirado do ambito estritamente técnico e sdim@ado a coordenacao politica do
governo, aproximando assim liderancas politicasaidocdo processo decisoério
metropolitano.

Outra mudanca importante foi a desvinculacdo dassp dos recursos federais
aos municipios metropolitanos a anuéncia do PLAMBBEEssa maneira, a autarquia
havia perdido um de seus principais instrumentodatganha junto aos prefeitos. Ao
acarretar a criacdo de novas regras para o joge est 6rgdos metropolitanos e os
governos locais, essa disposicdo minou a possiididla gestdo metropolitana vincular
incentivos seletivos a execucado pelas prefeitueagrdjetos afinados com as diretrizes do
planejamento metropolitano, elevando, portant@ussos de transagéo para o estado.

Os oOrgaos de planejamento metropolitano, de rgi@aeso porosas a sociedade,
teriam que redefinir sua atuacdo em um contexta fiaebravel: queda dos repasses de
recursos federais e internacionais para a regidmpwitana, distanciamento do Sistema
Estadual de Planejamento e forte desgaste jundemhcas municipais. Vale destacar que
se consolidou, entre alguns lideres politicos, entimento de que gestdo metropolitana
significava apriori intervencdo estadual na autonomia municipal. (Mdoh2002) Tal
argumento, paulatinamente, sobrepbs-se ao de sentmf de forma integrada os
problemas comuns dos municipios. A medida que awanco processo de
redemocratizacdo, a gestdo metropolitana em Mir@asi§; perdeu espacgo, culminando,
como se vera, em um quase completo afastamentooderngp estadual da questdo
metropolitana a partir de 1989.

A insolvéncia da gestdo da RMBH, logo nos primeags da redemocratizacao,
retrata a forca da dindmica de poder envolvendfisgionais da politica local, estadual e
federal nas relagbes intergovernamentais. Os elogafios entre esses atores sdo um

condicionante fundamental dos custos de transaggestao metropolitana.
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O dimensionamento destes elos entre chefes pgalitimonicipais, estaduais e
federais € um fator que pode demonstrar valor seoiimportante na investigacao da
relacéo entre os custos de transacéo e a trajdasiaxperiéncias de gestdo metropolitana.

Diferentemente do PLAMBEL, em outros estados darfagho, as entidades de
planejamento metropolitano tiveram que enfrentar cemario mais favoravel para
transacfes, durante a redemocratizacdo, o quardeter, sob diferentes niveis, melhor
capacidade de adaptacédo a “tempos democraticasiovacao de sua atuacdo na década
de 1990.

Foi o que ocorreu, exemplarmente, com a CONDER, faoima de
Desenvolvimento do Recbncavo Baiano, responsavil pknejamento na Regido
Metropolitana de Salvador, e que foi prestigiada geverno estadual durante a gestdo na
prefeitura da capital por partido que fazia opasigé grupo politico que governava o
Estado, sob a lideranca de Antonio Carlos Magall{&esiza, 2004)

Na mesma época em que a CONDER e outras entidaslgdadejamento
metropolitano lograram alguma capacidade de negocimlancas para se adaptarem e
sobreviverem ao contexto democratico, Minas Gexaisgovernada por Newton Cardoso,
e um dos principais lideres do movimento municgtali que contestou a gestao
metropolitana durante o periodo militar. Cardoasradte sua campanha ao governo do
estado, defendeu diversas propostas que se opuahgestdo da RMBH, como, por
exemplo, a extingdo da METROBEL. Ao assumir o goggem 1987, Cardoso, dentre
outras acoes, extinguiu a companhia de transporé®politanos e demitiu cerca de 70%
da equipe técnica do PLAMBEL. (Machado, 2002).

No caso de Minas Gerais, o fenbmeno denominadoFponandes(2004) de
municipalismo a todo custteve lugar num contexto em que os insulados grypés
gestdo metropolitana ja estavam enfraquecidosipputas politicas, pela crise fiscal, pela
crise do planejamento governamental e por uma mircbmissdo & trajetéria, na qual
0S grupos municipalistas dos quais o sistema déi@esetropolitana era adversario, de

repente, assumiram o poder, e passou a dar as.carta

O "municipalismo a todo custo” na RMBH
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No periodo em que se consolidou a redemocratizagaBrasil, entre 1986 e
1988, foi elaborada e votada a nova Constituicd®ejaublica, que, sob a orientacdo de
emendas individuais de alguns poucos constituififedela 3, no anexo), atribuiu aos
estados a competéncia para a organizacdo destss ROpostas, contudo, ndo foram

discutidas com profundidade na Assembléia ConstéuDe acordo com Fernandes:

“nos anais da Constituinte de 1986 a 1988 podeegar que ndo houve

discusséo séria em relacdo a questdo metropoli@nmaomento era do que
chamo de municipalismo a todo custo, quer dizenpemsar a balanca que, por
tanto tempo, estava tdo desigualmente pendente pdsalo dos governos

centrais e com total exclusao tributaria, polititaanceira e institucional dos

municipios. O péndulo foi para o outro lado, devfara afirmar a autonomia
municipal.” Fernandes ( 2005: 82)

A Constituicdo de 1988 disp6e uma Unica vez solopgeatdo metropolitana e diz
que os estados poderdo, mediante lei complemeintstituir regides metropolitanas,
aglomeracbes urbanas e microrregides, constitudd@asagrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejam e a execucao das func¢des publicas
de interesse comum, sem, contudo, distinguir iagerecomum de interesse local. Essa
omissdo fez prevalecer o entendimento, no inicicddéeada de 1990, que as questdes
urbanas sempre seriam de preponderante interessg I, portanto, competéncias
exclusivas dos municipios, esvaziando o sentidestiado instituir regides metropolitanas
para organizar a gestao regional integrada e caonmgiemdo em parte a legitimidade
politica da gestdo metropolitana no formato verticacompulsorio.

Um traco marcante da nova Constituicdo foi a vaémdo do poder local no
contexto federativo, conforme foi analisado no wapi2. O municipio foi elevado a
categoria de ente integrante da federacéo, tornaritasil um pais organizado na forma
de um federalismo tripartite — Unido, estados einipios. Além disso, 0s governos locais
adquiriram autonomia para se auto-organizar e asiran bem como para estabelecer
seus tributos. A Assembléia Constituinte definjoditica de desenvolvimento urbano e a
organizacao territorial como uma competéncia deeppdblico municipal, demonstrando
assim uma clara miopia em relacao as areas metayad, cujo tecido urbano desobedece

as fronteiras municipais.
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Grosso modo, essa timidez da ConstituicAo de 1988redacdo a questdo
metropolitana, foi coerente com o momento polidoo que foi elaborada a Magna Carta.
A forma adotada pelo governo federal para orgarasaregidoes metropolitanas foi tida
como centralizada pelos atores. O Estado centdalizZa por certo, recorrentemente
relacionado a governos autoritarios. Vista como wowtra-medida ao regime ditatorial
que se esfacelou no inicio da década de 1980,cemteslizacdo e a valorizagdo do poder
local foram, ao lado da garantia das liberdadesviohghis e dos direitos humanos, as
principais bandeiras que dominaram o processo al®okl¢cdo da nova constituicdo do
Brasil

Nesse aspecto, a questdao metropolitana se coloedvealmente na contramao
da onda de descentralizacdo, pois, além de esliicgpoente associada ao centralismo
tecnocratico do periodo anterior, devido ao fat@ssupor processos de recentralizacao
da gestdo das areas conurbadas, entrava em choouanca das premissas capitais da
descentralizagéo, que pressupunha o “empoderamgogajovernos locais.22

Se em nivel federal, o tratamento da questdo nwitapa foi timido, na
constituinte do Estado de Minas Gerais, o temaalod de varios artigos cujo sentido
transparece o interesse de alguns atores em afaptassibilidade do governo do estado
assumir com o mesmo vigor de outrora a lideranggedtio metropolitana.

A virada observada no inicio da década de 1980 afitajlada, em 1988, com a
elevacdo dastatus(a)3.74244(r)]TJ 267.998 0 Td [o
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atuais 34 municipios integrantes da RMBH, mais itknta assembleistas participavam.
Interessante notar que considerada mais democrdtiea o conselho deliberativo

metropolitano, a Assembléia Metropolitana n&o ipoovu, em seu plenario,

representantes da sociedade civil.

De outra parte, esse rebaixamento estadual, enoged®m poder decisorio na
AMBEL, supde-se tenha gerado maiores custos desacdo para 0 estado executar
politicas metropolitanas. Isso porque mais que ntar®m, o Estado-membro tornou-se
mero observador nas discussées na AMBEL, e, paahniente, como competente
constitucional pela organizacéo vertical da regréropolitana, teria que arcar com boa
parte dos custos financeiros desse modelo.

O que um rapido ensaio de teoria dos jogos podmezer se efetivou: o
esvaziamento da Assembléia Metropolitana pelogstorais importantes — o governo do
estado, e as prefeituras de Belo Horizonte, Beti@oetagem, responsaveis por cerca de
87% da riqueza regional (Machado, 2002). Diante wiea situacdo claramente
desvantajosa, 0 que se viu foi um progressivo afatto do estado do modelo de gestéo
representado pela AMBEL.

O estado, paulatinamente, desmontou as instituig@Esopolitanas criadas na
década de 1970 ainda sobreviventes (PLAMBEL, cardargompensacdao tarifaria dos
transportes). Os grandes municipios, por sua velnd as costas para a AMBEL, e
trataram de organizar individualmente servicos, tese, de carater metropolitano. Ja a
Assembléia Metropolitana foi sucessivamente coad@! por aliancas dos pequenos
municipios da RMBH e a atividade deciséria deladicestrita a poucas reunides anuais,
guase sempre para deliberar sobre o aumento dastatdo sistema de transportes
administrado pelo estado.(FJP, 1998)

Formalmente poderosa, na pratica, a AMBEL ndo aprgelegitimar sua
autoridade perante as diversas instancias govemnaimetuantes na RMBH, conforme
reconhece um dos prefeitos que ocupou a presidéaditesa Diretora da AMBEL:

"0 que existe € um desencontro muito grande. Faltdformacdes, faltam
condicdes para que a AMBEL se imponha e até pam flicitacbes " e cada

um desses 0rgdos "... continuam no caminho delgsfagem o que acham que

proximos da populacao, serdo mais capazes de alcasipbjetivos da politica publica do que depaetans
ministeriais grandes e afastados dos cidadaos.
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€ certo, e nos ficamos com o poder na mao e sewigd@ms de fazer nada
".(FJP, 1998:135)

Na esteira desse processo, ocorreu a municipatizég@restacado de servicos ou
fungBes publicas antes executadas em escala regpmmaentidades estaduais de
planejamento metropolitano, especialmente a gekidaransportes publicos. Em outras
palavras, as reformas de cunho descentralizantép emplementadas, desbarataram o
sistema de planejamento metropolitano da RMBH eptometeram as possibilidades de
articulagcéo dos interesses regionais em torno deproposta comum.

Ao canto do cisne do modelo de gestdo da RMBH,eémphtado na década de
1970, simbolizado pela extincdo do PLAMBEL em 198&guiram-se tentativas de
restabelecimento de novas formas institucionaisgdstdo. Desses movimentos, 0S
principais foram as articulagées promovidas ponités da Prefeitura de Belo Horizonte,
da Fundacao Joédo Pinheiro e da Secretaria EstdeRlanejamento para a elaboracéo do
plano diretor metropolitano e uma proposta de emeadConstituicdo do Estado
redefinindo o modelo de gestéo instituido em 1989.

Ambas as propostas de transacédo foram malsucedidasencontrando apoio
politico para a sua implantacdo. Na onda da cmleg@o do processo de municipalizacéo
de servicos e politicas publicas na RMBH, a agenegopolitana parecia pouco atraente
aos atores que detinham poder decisorio de pesmomento. O insucesso dessas
tentativas de mudanca institucional, na gestao apelitana da RMBH movidas por
grupos técnicos principalmente, ndo logrou apoiditipp suficiente para a sua
implementacéo.

Uma evidéncia de ineficacia da estrutura legal-tdrde gestdo da RMBH foi a
insistente aprovacdo de leis complementares imtdgranovos municipios a Regido
Metropolitana de Belo Horizonte. Alguns destes roipbds estdo distantes dezenas de
quildbmetros do poélo metropolitano e sem qualquendéacia a conurbacdo ou
responsabilidade por funcbes publicas de interesseum. Entre 1988 e 2002, foram
inseridos na RMBH 20 municipios, ora por forca éé laprovadas na Assembléia
Legislativa, ora em virtude de emancipacdes deitdistantes pertencentes a municipios ja
integrantes da RMBH. (Machado, 2002) A ultima ipayacdo de municipios a RMBH

ocorreu em 2002, consolidando a sua composicab atumunicipios.
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A auséncia de uma estrutura de incentivos para moseatores a realizar
transacfes metropolitanas ajuda a explicar a h@éxBormance no modelo compulsorio
estabelecido de gestdo prescrito para a RMBH. Emote de gestdo metropolitana, o
pouco de mais concreto que se observou na RMBHinabda década de 1990, veio de
organizagcées com claros incentivos para apoiaremaabrdo com seus interesses, a
governanceegional.

Foi o caso da Companhia Brasileira de Trens Urhaoperadora do metrd de
superficie que liga Belo Horizonte a Contagem. ATOBuma das poucas entidades
remanescentes do arcaboucgo-institucional criadaospehilitares para a éarea de
desenvolvimento urbano, tornou-se uma organizagdblica muito interessada na
retomada do planejamento metropolitano na RMBH, pmia razdo muito l6gica. A
fragmentacao institucional, no funcionamento desmdportes na regido metropolitana,
acarreta uma situacdo de concorréncia predatoti®@ @3 sistemas gerenciados pelas
prefeituras, pelo DER e pela CBTU. Como resultachediato da desintegracdo dos
transportes na RMBH, o metrdé de Belo Horizonte acasum das mais baixas taxas de
participacdo no total de usuarios de transportdigniblo pais; apenas 3,5% do total de
passageiros. O prejuizo operacional do metr6 tteBarizonte é brutal, de maneira que o
seu funcionamento depende drasticamente de subsialigoverno federal.

Com o esvaziamento da Assembléia MetropolitanaRANBEL, se consolidou
como espaco de articulacdo dos prefeitos da RMBKa gm encaminhamento de
reinvidicacdes junto a érgaos setoriais do govestadual.(FJP, 1998)

Outra fungcéo assumida pela GRANBEL foi a da proraaig troca informacoes
de interesse dos municipios, com propésito, segondefeito de Nova Lima de tentar
"um entrosamento maior para que a politica ndo eeatprejudicar ainda mais a Regido
Metropolitana”.(FJP, 1998:129)

A GRANBEL buscava induzir consensos entre as cglada regido
metropolitana,'mas que sempre dependem de acordos com o govetadu&al e com a
Assembléia Legislativa. Entdo nés nao temos podetetdisdo”ainda segundo o prefeito
de Nova Lima.(FJP, 1998:129) Outra funcdo, desehgmn pela entidade, consistia na
assessoria administrativa aos municipios nas @@asbil, financeira e tributaria. Tais
atividades se mostravam de especial valor pareegeemos municipios da RMBH, cuja

fragil capacidade institucional tornava-as depetetedesse tipo de auxilio.
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Para o custeio financeiro de suas atividades, a NGB¥A. recebe recursos dos
municipios associados, 0s quais |he proporcionara setle em Belo Horizonte, infra-
estrutura e quadro préprio de funcionarios.

A funcdo executada pela GRANBEL, na década de 18&F@er um anteparo ao
assim consideradmtervencionismada gestdo metropolitana tornara-se obsoleta, afinal
agora, todo o poder estava formalmente com os fipimsccom a emergéncia da AMBEL.
Entretanto, a GRANBEL se readaptou, de maneiracgypéalizou para si novos papeéis
perante 0S municipios que representava. A assaocigmgrou se consolidar como
instrumento para o aumento do poder de barganhamdmécipios da RMBH para a
negociacéo de pleitos junto aos governos estadedeeal.

Um exemplo da funcéo de lobista dos municipiogjragta pela GRANBEL foi
a iniciativa da associacdo de convocar os deputdddsancada mineira no Congresso
Nacional, no primeiro semestre de 1998 buscandmgarecursos no orcamento da Uni&ao
para investimentos de carater metropolitano naocegsegundo o prefeito de Nova Lima a
época‘o dinheiro esta saindo agora [no segundo semed&el998]. Nao foi o valor que
gueriamos - que era bem maior - mas € fruto derabatho de unido de 26 municipios.
Mas isso deveria ter sido conduzido através da AMBEJP, 1998: 119)

Com essa mudanca de perfil, revela o j& citadadesda Fundacdo Jodo
Pinheiro:

“a Associacao dos Municipios da Regido Metropotditaie Belo Horizonte -
GRANBEL-, acaba por ocupar e exercer um papel ipolitjue caberia a
AMBEL. Criada em meados da década de 1970 példsifme da RMBH para
fazer frente ao autoritarismo do Conselho Delithevata GRANBEL tem se
posicionado como espaco da negociagéo, onde téncsigbrados acordos
entre 0s municipios e entre esses e 0s Orgdosiasetda administracao
estadual, funcionando como um férum de lobby defefips metropolitanos no

encaminhamento dos seus pleitos ao governo dodtbt#e, 1998: 118)

Conforme iremos analisar posteriormente, a GRANBEIEM de possuir a
mesma natureza juridica sob o aspecto formal, debenfuncdes semelhantes a algumas
atividades do Consorcio do Grande ABC.

Lamentavelmente, ao contrario do Consorcio do Graki8iC, a GRANBEL tem

despertado pouca atencédo da literatura que trag@stao metropolitana. Essa indiferenca
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inviabiliza uma analise mais detalhada desse iraptaplayer que atua na RMBH a mais
de 30 anos. Fica aqui a sugestdo de uma linha stpuiga futura que possa evidenciar

aspectos interessantes ao tema da cooperacamimbécipal em areas metropolitanas.

A integracéo negociada na RMBH

Uma década denunicipalismo a todo custgerou efeitos perversos para a
RMBH, conforme documentou estudo da Universidadiefed de Minas Gerais, que teve
como diagnéstico principal da cidade de Belo Harizpsegundo o qual foi constatado: o
esgotamento de sua capacidade de crescimentondifile, ou seja, o diferencial de
crescimento em relagdo a média do crescimento atoadacional e do pélo econémico
lider, a Regido Metropolitana de S&o Paulo (Len2094:31). Crise esta atribuida, no
referido estudo, a falta de competitividade da éretropolitana em eixos nevralgicos para
o desenvolvimento econdmico como o dos transportes.

Nesse contexto adverso, entretanto, decantarans@gssdes e debates que tém
feito ressurgir novas propostas para a questaoop@diiana, algumas por iniciativa,
inclusive, da sociedade civil organizada. S&o exesngessa conscientizagcéo da sociedade
civil, acerca da relacdo dos problemas cotidiamrs a questdo metropolitana: a criacao
da organizac&o ndo-governamental Instituto Horedhe também as discussées travadas
na Il Conferéncia Municipal de Politica Urbana deld Horizonte, quando ficou
evidenciado que o problema a ser solucionado nti@ef sistema de transporte do

municipio de Belo Horizonte remete-se a questaoapelitana

% O Instituto Horizontes é uma organizacdo nao-gmweental formada por profissionais liberais,
empresarios, intelectuais e pessoas de diversozesegs da sociedade, que, segundo seu estatym e

a contribuir na definicdo das prioridades de deskimento da RMBH. A entidade elaborou e tentou
implementar nos ultimos anos'®lano Estratégico da Grande BH.”

24 Em pesquisa feita pelo CEDEPLAR / UFMBH Século XX[2004), na area de transportes foi realizada
avaliacéo do periodo 1993-2003 por Costa (2004),apumstatou o seguinte: a) estruturacéo fragmentada
sistema de transportes coletivos na RMBH em déersés concorrentes; b) predominancia do transporte
sobre pneus, que corresponde a cerca de 96% demgpass, enquanto apenas 4% sao transportados pelo
Trem Metropolitano; ¢) extincdo do mecanismo de pemsacdo tarifaria entre linhas metropolitanas pelo
mecanismo do equilibrio interno das regibes openais e empresas delegatérias, que antes da
municipalizacdo dos servicos proporcionava subsidiazados entre as linhas superavitarias e defast

d) desarticulacdo e funcionamento predatério dosfrarte coletivo em Belo Horizonte, de maneira ggie
linhas metropolitanas que operam no municipio “eonbpassageiros do sistema municipal e vice-versa,o
gue estd comprometendo seu desempenho operaciEumalsastentabilidade.
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Tal como se vera caso do no Grande ABC, a ememéecatores originarios da
sociedade civil nessa tematica, parece influengiatindmica dos custos de transacgéo
metropolitana na RMBH.

Essa conjuntura de um incipiente envolvimento deieslade civil quanto a
questdo metropolitana, somada a experiéncia vidiog excessos da municipalizacdo
parece cimentar novas percepc¢fes perante os ataresgido metropolitana. Uma das
percepcdes que parecem estar consolidando-se éexeéssidade de o estado retomar um
papel relevante nas atividades de planejamentmpwitano, desde que o faca de maneira
negociada. Nossa hipétese é a de que nomastructosmentaispro-gestdo metropolitana,
tem matizado os atores a perceberem vantagenss@emcéo da questdo metropolitana,
reduzindo assim os custos de transacao nas negesiac

Para corroborar nossa hipotese acerca do surgirdentonstrutos mentais proé-
gestdo metropolitana entre os atores, citamos aguavidéncias: o aparecimento de
propostas pro-questdo metropolitana nas eleicog®wrno do estado, em 2002, e para a
PBH em 2004; a criacdo de um 0rgao estadual egmepdra lidar com assuntos urbanos
e metropolitanos; a transacdo entre o Governo dadMGerais e o municipio de Belo
Horizonte que culminou em 2003 com renovacdo daratmn da prefeitura com a
COPASA; e, por fim, a reforma da legislagdo metlitgnoa ocorrida na Assmebléia
Legislativa estadual

Um primeiro indicio que constatamos foi o apareadimeale propostas de resgate
da questado metropolitana nos planos de governotdo eandidato ao Governo do estado,
Aécio Neves, em 2002, e no plano do entdo candidateleicio em Belo Horizonte,
Fernando Pimentel. Sinalizagbes semelhantes fosdarn@adas por outros prefeitos em
eventos da GRANBEL com relagdo ao planejamentoapelitano.

As propostas veiculadas nos referidos planos dergove as colocac¢des dos
prefeitos teriam pouco valor probatério, se nasdas constatadas decisées importantes
em favor da questado metropolitana nos anos seguinte

Em janeiro de 2003, o Governo do Estado promovea i@iorma administrativa
que incluiu a criacdo da Secretaria Estadual deefdedvimento Regional e Politica
Urbana, com competéncia similar as do Ministérie @&dades, instituido pelo governo
federal na mesma época. A nova secretaria reest&loela politica urbana na agenda
governamental, e desencadeou tentativas voltades garetomada do planejamento

metropolitano.
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Uma dessas iniciativas foram reunides técnicas eumellavam os lideres
municipais a elaborarem planos diretores municipag uma perspectiva de
desenvolvimento regional integrado. Um indicadopregsivo dos novos constructos
mentais dos atores municipais em torno das traesagfetropolitanas foi a grande
aceitabilidade pelos municipios da proposta estatkiaompatibilizacdo do planejamento
municipal com o metropolitano. A prépria GRANBELgaltizou diversas reunides de
municipios incentivando-os a absorverem preocugasdpramunicipais em seus planos
diretores municipais. Outra iniciativa da SEDRU doiealizacdo de concurso de projetos
para a contratacdo de uma OSCIP para lhe fornedesidsos para o planejamento
metropolitano e a contratacdo da Fundacgéo JoaeiRmnbom objetivos semelhantes.

A negociacao entre a Prefeitura de Belo Horizonte @mpanhia Estadual de
Saneamento que culminou, em 2003, com a manutelzdestao regional do servico de
saneamento no municipio é outro elemento que reaoeterefecimento dmunicipalismo
a todo custo Pelo acordo, o municipio adquiriu participacddo@ria na empresa,
transferindo toda a sua infra-estrutura de sanemen esgoto a COPASA. Em
contrapartida, Belo Horizonte obteve 13,7% do ehpita companhia de saneamento,
enquanto o Estado manteve ainda 86%. Essa transamédioasta com o quadro
problematico que tem pautado renegocia¢cdes com ammygs estaduais de saneamento e
municipios em outros estados da federacéo.

Um exemplo-final de um ambiente mais favoravebhasacdes metropolitanas foi
a aprovacdo de uma reforma na legislacdo metrapalitdo Estado na Assembléia
Legislativa de grandes propor¢cdes. Elas foram pidas pelo Seminério Legislativo
“Regides Metropolitanas”, quando foi promovida umi@cussdo publica da questdo
metropolitana. Os trabalhos envolveram discussd@s duraram trés meses, com
consideravel participacdo da sociedade civil.

As reformas da legislagdo metropolitana foram aguleg em 2004 e em 2005, de
maneira consensual na Assembléia Legislativa —stedodeputados votaram a favor das
mudancas — contendo determinacdes que seriam mluives a época da constituinte
mineira em 1989. O novo sistema de gestdo da RMBidsanta os seguintes pontos
fundamentais: paridade deciséria entre o estadocenjunto de municipios na gestéo;
representacdo dos municipios mais populosos e meis diferenciada no 6Orgéo
deliberativa da gestdo metropolitana; definicao tilalaridade estadual das funcdes

publicas de interesse comum; participacdo da sadesdivil no conselho deliberativo da



72

regido metropolitana; e, a criacdo de uma agéreidedenvolvimento metropolitano, de
caréater técnico e executivo.

N&o pode ser desconsiderada como um importante fedoitor dos custos de
transacdo para que essa reforma fosse implemeasatlaas relacdes entre Governador
Aécio Neves(PSDB) e o Prefeito de Belo HorizonenBndo Pimentel(PT). Embora de
partidos politicos adversarios em nivel nacionatb@es sdo bem relacionados e tem
demonstrado publicamente afinidade para o desenweiio de projetos de interesse
comum.

De outra parte, o governo do estado, com o intigtaultivar boas relagbes com
as prefeituras da regido metropolitana, tem prauralinhavar adesdo a projetos de
impacto na regional, como por exemplo, o aeropodastrial de Confins, 0 novo centro
administrativo estadual e a Linha Verde.

Esse movimento de péndulo do planejamento na RMi&dsa vez no sentido
uma re-integracdo pautada por acordos, ainda est&ueso, mas, considerando sua
caracteristica de adesao voluntaria dos municigiésmomento aos projetos estaduais,
aponta para um periodo novo de negocia¢Oes, diéenemte da gestdo metropolitana

observada na década de 1970.

2.2 A Trajetoria do Grande ABC Paulista

A experiéncia de articulacdo regional da Regiadsdande ABC envolve sete
municipios da Regido Metropolitana de Sao Paulmitd&S@ndré, Sao Bernardo, Sao
Caetano, Rio Grande da Serra, Diadema, Mau& erRibBires e engloba trés estruturas
institucionais distintas: o Consoércio Intermuni¢jpg Camara Regional e a Agéncia de
Desenvolvimento Econdmico do Grande ABC (GABC). Bwuco zero € a fundacéo, em
1990, do Consorcio Intermunicipal das Bacias do Ahmanduatei e Bilings.

Importa salientar que a experiéncia de articulagf@ponal se desenvolveu em
uma fracao territério da maior conurbacdo da Anaédo Sul, a Regido Metropolitana de
Sdo Paulo (RMSP), que foi institucionalizada, en¥3l9juntamente com a Regido

Metropolitana de Belo Horizonte.
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A titulo de introducdo, essa secdo merece comentarsistema de gestdo
vertical-compulsorio estabelecido para a RMSP, daeaina que possa ser desenvolvida
uma analise contextualizada do Consorcio do GrAR{2 nesse aglomerado composto de
39 municipios.

O sistema de gestdo da regido metropolitana dePSél criado na década de
1970 foi bastante atuante, comparavel em termosagacidade de implementacdo de
programas e projetos a RMBH. Houve também um reflda gestdo da RMSP com a
redemocratizacdo, embora, aparentemente, essesgodemha sido menos drastico que na
Regido Metropolitana de Belo Horizonte.

N&o obstante os antigos 6rgdos colegiados da dédada970 - Conselho
Consultivo e Deliberativo - ndo tenham sido maisnvogados apés a
redemocratizacdo(Azevedo, 2002), o governo estadaateve funcionando alguns orgaos
proprios de vocacdo metropolitana, como a Secaetiwi Transportes Metropolitanos, a
Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano(EABA), a Empresa Metropolitana
de Transportes Urbanos de Sao Paulo(EMTU) e a QumgaPaulista de Trens
Metropolitanos (CPTM). Permanece atuante, tambéhtamo na RMBH, a Companhia
Estadual de Saneamento criada em Sao Paulo potircdo PLANASA, a SABESP.

A legislacdo sobre a gestdo metropolitana do estadcei Complementar n.°
760/94, também nédo faintiestadualistacomo a legislacdo metropolitana da RMBH de
1989. De fato, a organizacdo da RMSP criou um d¢oosde desenvolvimento com
composicao paritaria entre estado e municipiosreflitemente da RMBH, onde prevalecia
uma Assembléia Metropolitana, essencialmente, rpatista.

A manutencao pelo estado de uma estrutura ingtrtatide gestdo metropolitana
na década de 1990 ndo deteve, contudo, um amplegs® de municipalizacdo de
diversas func¢des publicas, condizente ammmunicipalismo a todo custdesencadeado
pela diretriz de descentralizacado de politicas ipabldefinida na Constituicdo Federal.
Houve também tendéncia a acdo mais setorial e mglud®l do estado na regido
metropolitana. (Azevedo, 2002)

Estdo presentes, na RMSP, diversas tensfes ess&@do e 0s municipios que

acusam tentativas de emancipacdo dos governoss lamai relacdo aos o6rgdos e
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mecanismos estaduais de gestdo metropolitana.sfatds mais nitidas estdo nas areas de
saneamento basico e transpoftes.

No que toca ao tema do saneamento, alguns mursaipmperam contratos de
concessao de servico com a SABESP, em contextasairoente permeados por disputas
na esfera judicial. Recentemente, o municipio de Baulo, ainda sob a administracao
Marta Suplicy, tentou assumir o controle dos rexsifsidricos hoje administrados pela
SABESP, mas o poder judicidrio ndo permitiu.

A EMPLASA desenvolve atividades de planejamentoropetitano e ndo se
envolve explicitamente na implementacdo de poétigablicas. Presta assessoria técnica
aos municipios para a elaboracdo de planos disetongnicipais, regionais e elabora
estudos de caracterizagcdo de uso e ocupacao doAsBMISP conta ainda com um plano
metropolitano desde 1994, elaborado com a finatiddé detectar as caréncias e
potencialidades da regido até 2010.(Azevedo, 2@¥e plano foi revisado nos ultimos
anos pela EMPLASA.

Dentre os obstaculos atuais da gestdo metropolitmaRMSP, Azevedo
enumera: a ndo implantacdo da estrutura previstéeinaa auséncia de uma politica
regional; a escassez de recursos financeirosspatds politico-partidarias; os conflitos de
jurisdicdo em relacdo a legislacdo federal, estaguanunicipal e a desigualdade
econdmica inter-regional. (Azevedo, 2002:188).

Todos esses obstaculos a efetivagdo da gestdopaigapna tém feito surgir

espacos e alternativas setoriais ou de menor ggaedaorganizacao de interesses c¢(0)-0.2955858(
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Esse foi, todavia, apenas o impeto inicial: o cozie@m curto espaco de tempo ocupou-se
de outros assuntos de interesse comum dos murscipio

O adensamento de responsabilidades do consoércimmum no repertério das
experiéncias de relacdes intermunicipais no Bragdz-nos supor sobre a existéncia de
custos de transacdo aceitaveis que permitiramaaesg®riéncia ndo apenas ampliar seu
campo de atuagdo, como também se manter vivo agaésskis anos da sua criacdo. E o

gue passaremos a analisar nas secfes seguintes.

O municipalismo a todo custo no Grande ABC

O Consoércio do Grande ABC foi entronizado como e@gpeia de administragdo
metropolitana voluntaria, em 19 de dezembro de 188t a criacdo ddonsorcio
Intermunicipal das Bacias do Alto Tamanduatei enBge a instalacdo do Conselho de
Municipios, situado em Santo André. O Consorciordégiistrado como sociedade civil de
direito privado e cujos sécios sdo os sete mumisiga regido do GABC.

Segundo (Reis, 2005) o Consorcio Intermunicipalcfiddo com o objetivo de
representar os sete municipios consorciados enmntassde interesse comum, além de
defender politicas consensuais para o desenvoluintanregido, independentemente, em
tese, das diferencas politico-partidarias. O Camsdntermunicipal do GABC se estrutura
basicamente por meio de uma organizagcdo admiinstrédrmada por: Conselho de
Municipios, Conselho Fiscal, do Conselho Consulteroda Secretaria Executiva. A
presidéncia do consorcio é rotativa e € exercidaupodos prefeitos dos sete municipios
eleito para um mandato de um ano. Os seus recfinsogeiros sdo definidos de acordo
com cotas de contribuicdo anual dos municipiogratges, proporcionalmente as receitas
de cada prefeitura municipio.

A natureza juridica de direito privado limitou onsdrcio a funcionar, sobretudo,

como um férum de debates e de articulagdo dos munic
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contratacdo de estudos técnicos para subsidiad@ca negociacbes promovidas pela
associagdo. Sintomatico dessa limitacdo foi a tieataealizada pelo consorcio de obter
financiamento externo, com aval do governo fedekasolicitagcdo foi negada, segundo

Reis sob essa justificativa:

“o consorcio ndo satisfazia os critérios necessarfpor ndo possuir as
exigéncias legais para ser tomador do empréstima financiamento de
projetos. O governo federal ndo poderia ser awalmirque o Consorcio
Intermunicipal ndo poderia ser executor dos prejefr ndo possuir
personalidade juridica que permitisse dar garadéasrédito, ou seja, por ndo
possuir em caixa recursos para contrapartida tamt@onpoderia responder
pelo orcamento das sete prefeituras.” Reis (2005:55

Em seu primeiro ciclo de vida, o consorcio firma&u-somo entidade de
articulacdo de politicas publicas integradas, abdg grupos tematicos formados por
técnicos das sete prefeituras, utilizando-se derses proprios dos municipios bem como
de outras fontes de financiamento. Sao ilustratgasiciativas da entidade em provocar o
governo estadual a viabilizar projetos de interessaum dos municipios. O consorcio
ainda tentou encaminhar emendas ao orcamento dio,Uimicando questbes regionais.
Ainda tentou, sem sucesso, influir no processo ldboeacéo da lei de organizagcao
regional do estado. Reis (2005)

N&o obstante sua consolidacdo como instancia deulagio regional, o
consorcio foi afetado negativamente pelas eleigdasicipais de 1992, uma vez que 0s
novos prefeitos que assumiram 0s executivos muaigi@gm sua maioria, ndo estavam
comprometidos com o projeto de integracdo regioAalda segundo Reis (2005), o
esvaziamento do consorcio liga-se ao fato de ossnprefeitos serem em sua maioria de
perfil politico conservador, contrapondo-se aoserdd mais progressistas que 0s
antecederam.

As eleigbes de 1992, como mencionado, trouxeramodésuidade ao processo,
fizeram-se sentir pelo esvaziamento, a ponto det,18&rem ocorrido somente duas
reunides de prefeitos, com a presenca de apersaddsésete municipios consorciados. O

arrefecimento da articulacdo no GABC corroboraguarento de Moisés, que salienta:
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“o acordo de cavalheiros entre prefeitos, inforn@mum em articulagBes
politicas, é insuficiente quando se pretende implgar o compartilhamento de
servicos de natureza continuada, pois ndo fornegeec@ssaria seguranca

institucional exigida para o seu desenvolvimeniddisés ( 2001:125)

A formalizacdo de acordos entre as prefeituraghasnados consorcios, visa a
dar sustentacdo institucional a tais articulacGeseeprefeitos, mas ndao impede muitas
vezes, que disputas politicas sazonais se repnodnparelacionamento entre lideres no
ambito regional. A auséncia de instituicbes soélidaonfiaveis para dar sustentacdo aos
acordos intermunicipais parece ser elemento-chaeeetgvava custos de transacdo para
efetivacdo da gestdo compartilhada de servicos menmoediante consoércios publicos
naquele periodo.

O vazio decorrente dessa desarticulacdo do consded-se, todavia, no mesmo
momento em que o Grande ABC enfrentava uma crizedetica marcada pela evaséo de
empresas e queda das arrecadagfes municipaiseVglnciava a necessidade de um
projeto comum de superagdo das adversidades d@#oredicrise parece ter agucado a
identidade regional do GABC e incentivou 0 envokmto da sociedade civil a causa
regional, em 1994, com a criacdo do Férum da Cidadio Grande ABC.

Nas eleicbes de 1994, o Forum da Cidadania laagaumpanha “vote no ABC”,
conclamando a populacdo a votar em candidatos atatkp federais e estaduais com
origem na regido, provocando assim uma espécietdadistrital informal. Dessa maneira,
a identidade regional, de origem historica, pass@autar com mais for¢ca a atuacao dos
atores politicos regionais, que, organizados nanada “bancada do ABE® evocaram

para si a funcdo de serem representantes regioossarlamentos estadual e federal.

A integracédo negociada no Grande ABC

Na esteira da forte identidade regional, a artgddado Grande ABC ganhou
félego novo com o maior envolvimento do governo ekiado e da sociedade civil

proporcionado pela criacdo, em 1997, d2dmara do Grande ABC forum

8 Verificamos na imprensa da regido o acompanhaneattiqueiro da atividade parlamentar dos membros
da “bancada do ABC.”
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intergovernamental e social de planejamento, foagéid e implementacdo de politicas
publicas.

Impulsionada inicialmente por um decreto do goveestadual, que prevé a
criacdo de camaras regionais em todo o estadomar@alo Grande ABC consolidou-se a
partir da grande rede governamental e social geeuwad iniciativa. A cadmara é constituida
por um Conselho Deliberativo, uma CoordenadoriecHtea e por Grupos Tematicos. Em
todas as instancias, o processo decisorio € papdobusca do consenso. O Conselho
Deliberativo € composto pelo Governador do Estaglee (é presidente de honra da
camara), por dois secretarios de estaduais, pelegpeefeitos da regido, pelos Presidentes
das Camaras Municipais, pelos deputados estadufedegais da Regido (Bancada do
GABC), por cinco representantes do Forum da Cidadda Grande ABC, por cinco
representantes das organizacdes representativebdtadores e por cinco representantes
das organizacgdes representativas do setor econdf@iemnente, 1998)

Ainda segundo Clemente (1998), a Coordenadorialx@cé composta por um
representante do Consorcio Intermunicipal do Grak8€, pelo governo do estado, por
um representante do Forum da Cidadania do Grand€, ABn representante das
organizacdes representativas de trabalhadores erporepresentante das organizagbes
representativas do setor econémico. Compete agiadle da Coordenadoria Executiva
gerenciar os trabalhos tematicos e acompanha-l@hilizando sua integracdo e
divulgacao, e garantindo o apoio logistico. Os gsugematicos, interdisciplinares e inter-
institucionais, sdo compostos de acordo com a raaér tratada buscando a formalizacao
de termos de acordo integrados para cada temaoByaosicdo é aberta aos interessados,
com a representacdo de entidades comunitariagliestores, empresarios, prefeituras e
governo estadual.

Um aspecto interessante, constatado nos levantasnezdlizados no GABC, foi
que muitas vezes 0s setores da sociedade civingue se envolveram na articulagao
regional tinham interesses especificos diretameniaculados a cooperagéo.
Exemplarmente, foi constatado o caso dos emprasarisindicalistas ligados ao setor
petroquimico, que desde a época do da Criacédo aer@éddo Grande ABC foi um dos
setores mais motivados em participar das articekgégionais?

Uma explicacdo para o envolvimento do setor pefromgo com a governanga do

Grande ABC é o fato de esses atores terem compdeeadestreita sintonia entre a
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cooperacao inter-regional e os projetos de exparkEBoindustria petroquimica. A
articulacdo regional beneficiou o setor de tréseiman. Em primeiro lugar, o consorcio
liderou umlobby para que houvesse mudancas na legislacdo estelyaiotecdo dos
mananciais na regiao, que era proibitiva a projdmampliacdo de plantas industriais. O
consércio atuou também como lobista junto ao gavéederal, para que este forcasse a
PETROBRAS a realizar investimentos para ampliaomecimento de matérias-primas
para as industrias locais. Finalmente, a Agénciddsenvolvimento do Grande ABC
desenvolve projetos que incentivam o fortalecimelaaadeia produtiva petroquimica na
regido, atendendo assim aos interesses dos enipsesaindicalistas.

Outras categorias da sociedade civil também selvram com a experiéncia de
articulacao regional, recorrentemente, por razdgsonhdgicas, percebendo na integracao
regional oportunidades de negocio®/m espelho dos setores da sociedade civil mais
interessados na governanga regional é a lista mMasesas e de entidades que possuem
cotas na Agéncia de Desenvolvimento do Grande ABpresas do poélo petrogquimico,
instituicbes de ensino superior e 0s principaiglisatos da regido. Curiosamente, a
indUstria de automoveis, simbolo nacional do GAR@rticipa pouco da articulacéo
regional®® Se essaarticipacdo interessadaa sociedade civil for um padrdo, podemos
sugerir, como explicacdo ao ndo envolvimento dastréh automotiva, o fato de esse setor
possivelmente nédo ter visualizado beneficios naigm@nca regional para seus interesses
particulares.

O processo de execucdo dos acordos na Camara doCGAB perfil
caleidoscopio, na medida em que diversos atorddicpd ou privados, poderdo ser 0s
responsaveis pela implementac¢do. Segundo Clemente:

“A etapa mais dificil € a de obtencdo do acordo.idplementacdo €
consequéncia do acordo firmado. Cada termo de adorglica uma despesa
diferente, determinando a respectiva fonte de @izamento. Nao ha gasto
orcamentario fixo, pois os integrantes nao sao nemados pela Camara, e os
trabalhos de secretaria séo fornecidos pelo Costitermunicipal do Grande
ABC, patrocinado pelas prefeituras da regido dedac@om a receita dos

municipios envolvidos.” (Clemente, 1998:13)

29 Entrevistas com Reis e Romano(2006)
%0 Entrevistas com Klink e Romano(2006)
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Dentre os acordos firmados na Camara do Grande ésBa criacdo da Agéncia
de Desenvolvimento do Grande ABCincumbida de induzir formas de superacéo da crise
econdmica regional, e acordos formalizados comvemo estadual para a viabilizacao de
projetos de interesse comum. Esta € uma evidéreigug a articulacdo regional se
consolidou como instrumento de aumento do podebatganha dos sete municipios
reunidos perante instancias governamentais supsrior

Outros acordos formalizados na Camara do Grande ARE@ foram
concretizados foram: a) o plano de macrodrenaggrari@@ do qual o governo estadual
viabilizou o0s recursos necessarios para a constralgh piscinbes de contencdo de
enchentes e as prefeituras cederam os terrenas, @ se responsabilizarem pela
manutencéao deles; b) o planejamento do sistemi@ \dés municipios, em parceria com a
Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano, IEABA; c) o plano de transportes de
massa, que incluiu uma convénio com a EMTU — EnapMstropolitana de Transportes
Urbanos de Sao Paulo — para melhoria do sistem@obus e outra parceria com a
CPTM — Companhia Paulista de Trens Metropolitagas, visa a modernizar o sistema de
transportes. (Lotta e Paulics, 2004)

O que se depreende desses acordos é que a Cam@martte ABC logrou
alguns resultados, reduziu custos de transacOesopuitanas entre o0s atores e
viabilizando o uso de estruturas de gestdo meitapal vertical ou compulsoria do
Governo do Estado de Sdo Paulo para a sua exedbgéietanto, embora de desenho
institucional inovador, a Camara do Grande ABC destra resultados concretos aquém
dos estabelecidos nos acordos, principalmente dead fato da Camara nédo possuir
recursos proprios nem poder hierdrquico perantdiassas organizacfes e atores que
deveriam ser 0s responsaveis pelo comprimento @wd@s. “Por ndo ter orcamento nem
estrutura propria, as acdes ficam dependentes @edds especificas, provenientes de
diferentes organizacdes, e que as vezes ndo s&otadas,” como salientam Lotta e
Paulics (2004:2)Houve dissonéancias entre o combinado e o execlwgadduncao da

auséncia de autoridade efetiva das decisoes dafinia Camara. Reis ainda acrescenta:

3L A Agéncia de Desenvolvimento do Grande ABC foadd a partir de um acordo regional em outubro de
1998 como uma Organizacdo N&o Governamental qusupesmo sOcios e respectivas participacdes:
Consoércio intermunicipal (49%), sindicatos de tihhdores, associacfes, empresariais, SEBRAE, sadeia
especificas, universidades (51%)
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no inicio um grande projeto foi pensado e armadas lago depois se
perdeu o controle, de modo que sua condugdo €idaingm algum

momento, pela complexidade das relagdes politicae esujeitos e

projeto coletivo. Com relagéo as dificuldades mast um dos um dos
aspectos se refere ao fato de que a Camara Regiematia ter se

constituido de fato a esfera acima das demaiduigétes. Neste espaco
deveriam se dar todas as discussoes e decisfesasohcdes prioritarias
para a regido, sendo que o planejamento estratéggjamnal deveria ser
instrumento, no sentido de orientar todos os progsa e acoes
estratégicas com vistas ao desenvolvimento daadgjifiossivel supor
que, do ponto de vista mais organizacional, a CérRagional ndo se

impds como esfera superior (Reis: 2005: xx).

O Grande ABC, de fato, acusa insucessos decorremmgesobstaculos a
iImplementacédo de acordos. Desses, merecem ser @alagms tentativas regionais de
frear a guerra fiscal entre os municipios. Essemétema que ganha aliados entre os
grandes municipios da regido e também junto aa sehpresarial, mas 0s custos de
transacao, para a sua implementacgao, tém se nwsiecdos.

Uma das principais razdes da freqiéncia do terbat#éio na agenda regional
parece ser a relacdo estabelecida pelos atoress lectaie a crise econdmica das sete
cidades e o chamado “Custo ABC”. Sob essa 0tiGABC deve se unir para exigir o fim
da guerra fiscal praticada por outras cidades apaBReMetropolitana de Sdo Paulo e do
préprio estado, que, ao promové-la, conseguem adumpresas do Grande ABC. Essa
unido pressupde, obviamente, homogeneidade trautdmpréprio GABC para legitimar o
pleito de combate a guerra fiscal.

Nesse sentido, sdo amplamente debatidas medididisgsok juridicas junto as
instancias competentes, cujo objetivo é frear arguescal prejudicial a competitividade
do Grande ABC? Nesse campo, todavia, a regra juridica da autaneminicipal e a
assimetria de forcas entre os municipios tém didtéoulos ao estabelecimento de normas
tributarias comuns mesmo entre 0s sete municidSABC.

Bons exemplos sdo os acordos firmados no conspesi ser estabelecido um
padrdo unico de cobrangas do Imposto Sobre Ser{ig83 no Grande ABC, que nao tém

sido honrados por alguns municipios. O prefeitoRdgeirdo Pires, um dos municipios
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mais pobres da regido, é assumidamente arrediacaodos relacionados a guerra fiscal e
se defende:

“Coloquei para os demais prefeitos do Grande ABE sgria uma questdo de
sobrevivéncia para a cidade. Teria que aumentanaramrecadacao porque na
medida em que eles aumentam em progressdo ge@neimigi ndo € nem em

progressdo aritmética. E percebi que, de fato, ureahcidade foi afetada

economicamente.”

“NOs ndo fizemos campanha dentro de Santo And@B8&nardo. Ndo vou na

empresa e digo 'olha, vem para ca, que eu te dou asjuilo’. Nés ainda néo

sentimos um efeito muito grande, mas posso dizemegihoramos um pouco a
nossa arrecadacdo. Faco sempre uma analogia:éssdixmos s6 mais R$ 10
milh6es de arrecadacdo por ano, que para Santoé Ado Bernardo, Séo

Caetano, Maud, é troco, resolveriamos 0 nosso gnebl Entdo, ndo preciso
ficar buscando muito, vou esperar esse crescingattativo. Nosso resultado

aparecera em 2007."(Diario do Grande ABC, 2005)

Se por um lado, a politica de guerra fiscal empaliglen pelo municipio de
Ribeirdo Pires, € indicador da recorrentemente Hlad#® fragilidade das praticas de
cooperagcao intermunicipais entre 0 municipios nasiir em outro giro, demonstra
também que as instituices federativas brasiléiresntivam, com vigor, as préticas de
competicdo e de ndo-cooperacdo. Um balanco daadae#o total dos municipios do
Grande ABC, no ano de 2005, revela queda na aae@adem 4 municipios e elevacéao
das receitas em trés cidades, dentre elas, o eeBéieirdo Pired®

A guerra fiscal desencadeada pelo prefeito do npinienais pobre do GABC
pode ser considerada desleal por seus pares i@ retas, certamente, pode ser bem-vista
pelos eleitores de Ribeirdo Pires, e sao eles pgera o prefeito. O Diario do Grande
ABC de 23 de dezembro de 2005 noticia\@uerra fiscal beneficia contas de Ribeiréo
Pires.” No federalismo fiscal, no curto prazo, parecersethor aos olhos do prefeito
competir do que cooperar. A presenca da guerral fesa uma regido brasileira dotada de
notaveis e singulares mecanismos de articulacde gavernamental evidencia, portando,

que, do ponto de vista do pacto federativo, agumngies que incentivam o municipalismo

%2 Entrevista com Jeroun Klink.(2006)
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a todo custo sdo mais e vigorosas que aquelas ssbiguais repousam praticas de
cooperagao intermunicipal.

Embora néo tenha adotado praticas de guerra f$gelu sensuo prefeito de
Séo Bernardo do Campo, adota outras estratégiascparpetir pela atracdo de empresas
para sua cidade, em uma clara evidéncia de quedguamnteresse local confronta com
regional, o primeiro tende a prevalecer. No cemalificuldade de o consércio alinhavar
uma politica fiscal comum para a regido, esta o f&ts instituicbes necessarias para a
concretizacdo dos acordos tributarios estarem samando exclusivo de cada municipio,
ou seja, normas oriundas da prefeitura(decretes|lugdes) e das Camaras Municipais(leis
em geral).

Além disso, permanecem acdes atomizadas dos miasiem servicos de carater
metropolitano, conforme atestaram entrevistas cdmkKReis e Minciotti(2006.) Os
municipios mantém estruturas préprias para gestdoselvicos de saneamento e
transportes. Outra prética relacionada raonicipalismo a todo custfoi o fato dos
governos locais e do proprio consorcio ndo terempre®cupado em articularem a
elaboracdo de um planejamento do uso e ocupacdol@@comum, de maneira a subsidiar
da elaboracao dos planos diretores municipaisidosgelo Estatuto das Cidades.

Uma caracteristica importante de se ressaltar ad@d@oio do Grande ABC é que
sua estrutura enxuta, e claramente voltada panaesi@s de custeio administrativo do
grande férum de debates que representa para @stpseda regido. Em outras palavras, o
consorcio nao tem um perfil de executor de poBtablicas, mas sim de interlocucdo dos
municipios entre si e junto a outras esferas gewveemtais.

Essa caracteristica pode ser observada na compakigércamento do consorcio
para 2006. O Consorcio Intermunicipal do Grande ARCconsumir nesse ano orcamento
de R$ 1,793 milhdo oriundo da contribuicdo de aamia das sete cidades. A equipe da
entidade é reduzida, com apenas 12 funcionariqeipsd O orcamento do consorcio nem
se compara em termos de volume aos custos dosapragre projetos dos governos e
federal e estadual cuja obtencédo € atribuida acregies conduzidas pelo Consorcio
Intermunicipal.

De outro lado, um orgamento préprio tdo baixo dogdecio intermunicipal em
relagdo aos programas e projetos que reivindicto janesferas superiores de governo
evidencia que 0S municipios parecem pouco propeasdstar o Consorcio de uma

estrutura administrativa capaz de assumir a get@mgumas funcdes metropolitanas. O
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consorcio € mais lobista do que gestor de politipablicas. Consegue captar
investimentos dos governos federal e estadualgpeggidao, mas nao executa tais projetos.
Depende do aceite e das maquinas administrativesasliénstancias superiores para lograr
resultados satisfatorios.

Esse modelo de funcionamento do consércio, quepeméeja organizado de
maneira voluntaria, é fortemente dependente dosismisuperiores de governo — 0s
governos federal e estadual.

Outro aspecto, é que preponderam as relacfes pessoantendimento com 0s
niveis superiores de governo, fortemente sujeitolagos subjetivos dos atores
metropolitanos sobre as relagfes institucionaigagtoria do consorcio do Grande ABC
corrobora esse argumento, ha medida em que sualidagéo dependeu substancialmente
da lideranca pessoal e entusiasmada de Mario (RSBH), e do prefeito de Santo André,
Celso Daniel(PT), tanto no, primeiro mandato quardoseu segundo, entre 0s anos de
1997 e 2001.

Jeroun Klink(2006) revelou em entrevista que oasamento entre Celso Daniel e
Mario Covas fortaleceu-se nas eleicdes estaduait988, quando o prefeito de Santo
André liderou uma frente de esquerda em apoio @Mzovas no Grande ABC, contra seu
opositor no segundo turno nas elei¢coes, Paulo MRER)f A lealdade entre Covas e Daniel,
perseverou apods as elei¢cdes, criando relacéesrdiaroga que diminuiram os custos de
transacdo das negociagfes entre as partes.

Klink(2006) sugere ainda na entrevista(2006) que @strangimentos
institucionais a efetivacdo da cooperacgdo intengmraental, no Brasil, revelam que, em
regra, as praticas cooperativas dependem de btadaee de natureza pessoal entre
dirigentes politicos. Tanto que, comentando sobreaades contextuais que favorecem as
transacdes metropolitanas recentes na RMBH, Klotkparada a amizade que havia no
Grande ABC entre o governador Mario Covas e o jteefgelso Daniel a boa relacao entre
o0 governador de Minas Gerais Aécio Neves(PSDB) prajeito de Belo Horizonte,
Fernando Pimentel(PT).

Entretanto, o perfil de defensor dos interessesicipais parece ser 0 que 0S
prefeitos querem para o Consércio do Grande ABC,seja, uma arena para eles
negociarem entre si politicas regionais supostaadmtonsenso e aumentarem o poder de

barganha das sete cidades perante os governosiagstadederal. Desejam prejuizos
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minimos & autonomia municipal. E um perfil muitans¢hante ao da Associacdo de
Municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizmyrst GRANBEL.

Acrescente-se a esse perfil a restricdo que osifmeftém feito a participacdo de
outros atores regionais das discussbes do constaisocomo deputados federais e
estaduais, bem como a sociedade civil organizaola.eSse aspecto, o Diario do Grande
ABC fez o seguinte comentario:

(...) as reunides entre os prefeitos sdo fechadasm permissdo para a
participacdo da imprensa, algo que era questioago ano passado pela atual
diretoria. Também ha reclamacdo de deputados essadufederais, que nao
tém acesso as informagdes tratadas pelos admilustsa e dessa forma se
véem impedidos de atuar - se é que desejam, poagaente participam das
reunides abertas.(...) A participacdo publica sawdisdo regional fica restrita a
Céamara Regional - um brago politico do Consérci@rmunicipal, em que

varios agentes se inter-relacionam para formatizardos e parcerias.

A guisa de conclus&o, o Consorcio do Grande AB@eatd atualmente grandes
desafios e impasses. E uma experiéncia inovadoas, movos avangos parecem estar
contigenciados por alguns dilemas: o arrefecimeiat@articipacdo da sociedade civil, a
dependéncia de boas relacdes pessoais e polititdgpas entre os atores e o seu perfil
mais de lobista que de gestor, sdo alguns dosigaiac ‘Um salto de qualidade é
necessario; na opiniao de Klink(2006)

Uma aposta observada na articulacdo do Grande ABE,dias de hoje, € a
possibilidade de dota-la de instrumentos mais\efetdle planejamento e gestao regional a
partir da edicdo da lei geral de consércios publi@nm abril de 2005, pelo Congresso
Nacional. H& uma expectativa de que a adaptacauotidalacao regional a lei impute-lhe
instrumentos que, inclusive, possam traduzir umeacautoridade consorcial em
capacidade e garantia do cumprimento dos acordos péres. No entanto, sdo ainda
nebulosas as consequéncias da adaptacao da iategegnal.

Em outras palavras, ainda ndo séo claros os ef#gtosna possivel adaptacéo do
Grande ABC a nova legislacdo sobre os custos dedtao regionais. A énfase da nova
lei, na gestdo associada de servigcos publicosa tmompulsoéria a execucao dos objetivos
definidos para o consorcio. O acordo, balizado emcontrato de consorcio aprovado

pelas cdmaras municipais e em contratos de raiamyla os orgamentos dos municipios a
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execucao dos objetivos fixados para a entidaden Alisso, o consorcio, daqui em diante
de natureza juridica de direito publico, seguirflato as normas a que se sujeita a
administracdo publica: licitagbes para compras,co@® publico para contratacdo de
pessoal e adequacio a Lei de Responsabilidadd. Fiscarto que, uma vez formalizado,

serd alto o custo de transagcdo para 0s municipimparem o contrato de consorcio

publico, pois isso acarretard multas resciséridadenizacdes por inadimplemento de
contrato.

As exigéncias da equipe técnica aprovada em camcorgluxo constante de
recursos e restricbes para a desativacao irrespgginda associacdo poderdo significar
maior autonomia para o consoércio e menor para osiaipins. Possivelmente, a
celebracdo de acordos pelos municipios amparadosova lei sera mais pesada e
sopesada na medida em que estes ja ndo serdo awmmas de cavalheiros, pelo
contrério, implicardo em obrigacdes contratuaisa parprefeitura. Concordar com uma

maior autonomia do consorcio: sera esse um dilereags prefeitos?
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Capitulo 3 — Interpretacdo dos custos de transacéao:
analise das categorias de comparacéao entre a RMBHe o
Grande ABC

Os casos de gestdo da RMBH e do ABC paulista relraacteristicas que
instigam e valorizam uma investigacdo comparadads®s de transacdo dos modelos de
organizacdo metropolitana vertical-compulsoério e rizomtal-voluntario. Ambos
experimentaram extremos de fracassos e sucessuslagies e defeitos, suficientemente,
protuberantes para serem problematizados pelasldassa pesquisa.

Ao longo do capitulo 2, expusemos evidéncias qaeysam dar consisténcia ao
argumento de que os custos de transacao, relac®@agestdo das regidbes metropolitanas
no Brasil — sejam elas compulsdrias ou voluntarasio um dos condicionantes mais
importantes que explicam a fraca performance dessamistracdes regionais, conforme
abordado nos capitulos anteriores.

Nosso estudo, entretanto, ainda se mostra incom@letomparacao, ja realizada
entre a RMBH e o Grande ABC, ainda necessita de aveaiguacao mais precisa da
relacdo entre a nocao de custos de transacaoneioriamento da gestdo metropolitana.

Esse capitulo se ocupa exatamente de aprofundaralésea dos custos de
transacdo da gestdo metropolitana. Para isso, $sreetmrrer agora as quatro categorias
que construimos e expusemos na introducdo desbalhima paraviajar** entre as
experiéncias da Regido Metropolitana de Belo Hotz@ do Consoércio do Grande ABC.
A partir dai, poderemos averiguar se de faibeatidade regional, a assimetria de for¢as
entre os atores, a trajetéria e as instituicos8o parametros confidveis para uma
comparacao objetiva dos modelos compulsdrio e v@itinde gestao.

No estudo da primeira categoria, a identidade regi@xplora-se a existéncia de
atores propensos a realizar transacdes regionaipon®s que modelos mentais
condicionadores de atores, especialmente os liderg®vernos locais, levam ao cultivo

3 Como j4 foi explicado, Sartori (1995) utiliza ¥peessadcategorias que possam viajardo se referir a
idéia de categorias que representamiversais empiricas"que sirvam como parametros para a comparagao
de contextos distintos.
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de preocupacdes que transbordam as fronteiras dogipios onde atuam, podendo, com
ISSo, reduzir custos de transagédo metropolitana.

Para empreender essa investigacdo da correlag&madentidade regiona¢ 0s
custos de transacdo, realizamos um trabalho quelvenv duas etapas. Na primeira,
investigamos se na ocupacao original do territdeoRMBH e do GABC, bem como na
linha do tempo entre essa fase passada e os dias,atonsolidaram-se fatos que
pugnaram pela formatacdo de identidades supralo&ars um segundo momento,
procuramos investigar transacfes que, supostam@ér@n influenciadas por atores
identificados com a dimenséao regional do territorio

Na avaliacdo da interferéncia tlajetéria nos custos de transacdo, a metodologia
foi simples: sistematizando os fatos histéricognagiancas institucionais e o jogo politico
desenrolado nas experiéncias da RMBH e do GABC,cupamos identificar
acontecimentos marcantes capazes de gerar consegié&iuradouras para gestao
regional, especialmente, no que se refere ao cdampento dos atores nas negociagdes
metropolitanas. Nessa abordagem, sera consideratixiana do novo institucionalismo
de que b lugar a que se pode chegar depende do lugar adke @@ veid (Putnam,
2000:188).

A influéncia da assimetria de forgas, nos custodraesacao, foi investigada
utilizando-se fontes da mesma natureza na RMBH &namde ABC. Foi elaborado um
perfil sGcioecondmico dos municipios que compdemdaas areas metropolitanas,
apresentado, nos anexos desse trabalho, mediantpiais foi possivel explicitar as
organizacdes e atores com maior forca da regidoopwitana. Em seguida, as escolhas
das organizagOes fracas e fortes de ambas asseg#gteopolitanas sdo contrastadas com
seu comportamento conmgador metropolitano.

Para averiguar a influéncia dastituicbes metropolitanada RMBH, nos custos
de transacdo, estudamos a legislacdo regional @8 492006. Analisamos também o
suporte da legislacdo federal para gestdo mettapaliem especial a lei de instituicdo da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte, e as normas garantiram fontes de recursos
financeiros para programas e projetos metropol#araodécada de 1970.

No caso do Grande ABC, os depoimentos testemuerhaisobertura jornalistica
do consorcio também forneceram informacdes releggodéra compreensdo dos custos de
transacao, afinal, muitas das regras que regemm@oftamento do consércio ndo estao

formalizadas. Uma das caracteristicas dessa erpexri€ justamente a preponderancia de
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instituicées informais que pautam as negociaco&® @s atores como, por exemplo, 0
principio de que todas as decis6es devem ser t@padaEonsenso.

Ainda na categorianstituicdes procuramos avaliar de maneira embrionaria e
experimental, aspectos pertinentes dasempenho institucionala gestdo RMBH e do
Grande ABC implementar politicas metropolitanas. doNobstante as dificuldades
relacionadas a esse topico, fomos incentivadosest sdgumas consideracdes acerca desse
tema, por acreditar que as instituicdes devem s&lisadas ndo apenas em face do seu
aspecto formal, mas também quanto aefiga@cia social

Vamos, entdo, ao estudo das quatro categorias fipdeen” entre a Regido
Metropolitana de Belo Horizonte e o Consoércio dartée ABC.

3.1.Identidade regional

Pode-se afirmar por meio da explicacdo seguinte,ajidentidade regional, no
Grande ABC paulista, é mais forte e arraigada cmeRagido Metropolitana de Belo
Horizonte. A historia explica essa discrepancia.

O ABC paulista teve sua ocupacdo impulsionada, amitantemente, a
instalacdo do nucleo inicial da cidade de Sao Rauoséculo XVI. (Ferreira, 2005)
Comecou, portanto, duzentos anos antes da ocaréesi primeiros colonos da regiao
aurifera de Minas Gerais, berco das cidades gagrarh a Regido Metropolitana de Belo
Horizonte.

Uma caracteristica decisiva, contudo, parece t@wrmé@ado rumos diferentes

para a questdo da identidade regional na RMBH e no
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parada para viajantes que realizavam trocas exgtr@inas de ouro e 0 Nordeste do Brasil.
Curiosamente, tanto na sesmaria de Sao Bernaradogna povoado do Curral Del Rey,
0s moradores tinham como padroelassa Senhora da Boa Viagem

Enquanto a Sesmaria de Sdo Bernardo englobavagmenod exatos, os sete
municipios do atual Grande ABC, a povoacdo do Cubel Rey, em seu apogeu,
representava em termos territoriais a maior paast@tdal Regido Metropolitana de Belo
Horizonte, pois englobava as regides de Sete Ladgbastagem, Santa Quitéria (atual
Esmeraldas), o Buritis, Capela Nova do Betim, Rledalo Paraopebas, Brumado
Itatiaiugu, Morro de Mateus Leme, Neves, AranhaeNRanso.

Diferentemente, contudo, da regido do Grande ARGligta, a fragmentacéo
administrativa do Curral Del Rey foi precoce. Asellsas regides pertencentes ao arraial
foram se tornando autdbnomas do arraial ainda nolsetdX. Nos dias de hoje, essa
origem histérica comum dos municipios da RMBH ficsiualmente apagada pelo tempo.

A RMBH surgiu de uma decisao técnica e politicardpria origem da cidade de
Belo Horizonte, concebida no fim do século XIX paex a nova capital do Estado de
Minas Gerais, foi um acidente historico recente garreu do mapa a vinculagcéo, na area
metropolitana, com o antigo Curral Del Rey.

No GABC, do lado oposto, a fragmentacdo territoiidtiou-se a apenas
cinglienta anos atras (Abrucio e Soares, 2001). Osicipios do ABC paulista séo
marcados por uma unidade territorial recente, gitqdos eles sdo desmembramentos de
um municipio Unico que exista até a década de 1940.

Para Ferreira, a fragmentacgéo politico territa@iGrande ABC em sete cidades,
“nao eliminou uma identidade que tem como pontopddida uma histéria comum, e
possui ainda outros tracos identitarios, a fortdludncia dos imigrantes, o papel do
trabalho como valor de agregacao social(...)’Ainda segundo a autora, a identidade
regional foi reforcada pela criacdo da expressaBCApaulista”, que surgiu em 1968
quando o periddico News Seller, que circulava ngidce desde 1958 passou a se

denominar “Diario do Grande ABC.”
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Uma prova consideravel da forte identidade regional GABC, é a midia
regional. Os veiculos da impressa cobrem intens@mes negdécios e assuntos do
consorcid®, e ndo ha nada similar quando verificamos a nsietilada na RMBH.

Ha ainda outros elementos presentes no Grande AB(sf@a que reforcam sua
identidade. A vocacdo econdmico-industrial € oum@co que agrega o GABC. A
modernizacao produtiva brasileira teve capitulgsoirtantes que se passaram na regido. O
ABC paulista ficou conhecido, nacionalmente, porospélo da industria automotiva, bem
como dos sindicatos mais atuantes durante a faeledfa ditadura militar.

A recente crise econdmica do GABC, atribuida atreesacdo econdmica na
década de 1990, foi também um importe fator degagéo regional’ Especialmente das
entidades empresariais que, enxergaram na integeacanjos produtivos uma forma de
apurar vantagens competitivas para a retfid&sse aspecto é tdo importante no GABC
gue Agéncia de Desenvolvimento da regido foi pemsadriada justamente para buscar
alternativas de superacédo da crise econOmica regleso com forte apoio — inclusive
financeiro — de industrias e sindicatos.

Os atores regionais, tais como 0s empresarios tdo geimico e petroquimico,
percebem na integracdo da cadeia produtiva regiomalmecanismo de autodefesa a
ameaca de perderem competitividade face a outgiese do pais. Logo, para eles,
cooperar regionalmente é vantajdso.

No campo politico, o Forum da Cidadania e a Camgpafdiem no ABCde
1994, sdo também demonstracdes inequivocas de djueeaséo simbdlica da identidade
regional no GBAC ajuda a gerar sinergias e acodooperacdo. Em termos mais
precisos, a identidade regional ajuda a reduzioswte transacéo no Grande ABC.

A RMBH, ao contréario, ndo conta com um elementdicemlor de interesses tdo
forte quanto os anteriormente mencionados no casGrdnde ABC paulista. A Regido
Metropolitana de Belo Horizonte possui uma com@sige municipios muito heterogénea
em termos econdmicos e demograficos.(ver - TabelRekfil dos Municipios da RMBH -

anexo) Apenas trés municipios, Belo Horizonte, Betimantagem comportam cerca de

% Além das entrevistas de Reis, Romano e Silviotensa cobertura das questdes regionais pela dddia
GBABC pode ser verificada consultando-se a pagima imernet do Diario do Grande ABC:
www.dagbc.com.br

% para entender com profundidade o papel da crisedetica para o fomento ao regionalismo no Grande
ABC, ver Klink(2001)

37 Entrevista com Silvio Minciotti(2006)

% Entrevista com Giorgio Romano.(2006)
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87% do PIB metropolitano. O primeiro municipio centta sua produgdo econdmica na
area de servigos, enquanto os dois ultimos témpseato forte no setor industrial. Nos
demais 31 municipios, responsaveis por apenas X8%qdeza regional, os perfis sao
muito diferenciados. H4 desde municipios relativaimendustrializados — Vespasiano,
Santa Luzia, Pedro Leopoldo — até cidades depesslat@ agropecudria e do turismo
ecologico. Cidades como Ribeirdo das Neves e dbisfio genuinamente cidades-
dormitério. A disparidade inter-regional, na RMBidanifesta-se pdiuma nitida divisao
territorial das atividades industriais’(Teixeira e Souza, 2003:31) Nesse complexo e
caleidoscopio regime de perfis econdbmicos, tornalisperso e impreciso o interesse
regional na RMBH.

Além disso, ao contrario do GABC, a Regidao Metrdpoh de Belo Horizonte
apresenta uma multiplicidade de complexos fisicatbgiais. Os sete municipios do
Grande ABC pertencem a mesma bacia hidrogréfica. &&ta lembrar que esse foi,
inclusive, o vetor inicial que motivou a criacdo@onsorcio Intermunicipal. O meio fisico
onde se assenta a RMBH, ao contrario, € mais dicado e pode ser dividido em trés
complexos ambientais distintos: o Quadrilateroifeo, a Bacia Sedimentar ou Carste e a
Depressao de Belo Horizonte. Temos, portanto, alemento que dificulta a percepcao
pelos atores da RMBH de interesses comuns maisatosd

A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regi@dPolitica Urbana,
responsavel pelo planejamento da RMBH, percebea dgguldade, e trabalha na
perspectiva de subdivisdo da regido em sete magides de municipios com interesses
mais proximos. A SEDRU trabalha com a hipo6tese wke & escala da RMBH é muito
grande para ser planejada num unico formato, e skvigacionada para emular os atores a
perceberem vantagens na cooperacao.

A discussdo que desenvolvemos até aqui suscitasp@ct® que, por razdes
metodoldgicas, deve ser considerado. Qual rebatimela questdo da escala na
comparacao entre a RMBH e o ABC paulista? Qualstes desse estudo comparativo?

Voltaremos a esse tema nas sec¢des seguintes.

3.2 Assimetria de forcas
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Por assimetria de forgcasgentende-se o desequilibrio de poderes econémicos e
institucionais dos atores e organizacfes, evidedoide assim desniveis de condi¢cbes
para negociar dos jogadores.

Essa variavel assimetria de forcas possui um passideravel, tanto na trajetoria
da RMBH quanto na experiéncia do Grande ABC, embé@atenha sido constante em
ambos os casos. A influéncia da heterogeneidade estatores foi graduada nos periodos
historicos analisados pelos diferentes arranjostusgnais que organizaram as regioes
metropolitanas de Belo Horizonte e do Grande ABC.

A Regido Metropolitana de Belo Horizonte é maietmjénea e mais complexa
gue o Grande ABC, dos pontos de vista exdgenspecalmente, enddgeno.

Do ponto de vista exdgeno, voltamos ao problemasdala mencionado na secéo
anterior: deve-se frisar que a comparacao entreg8es fica prejudicada pelo fato de o
GABC ser, na verdade, uma fracdo da Regido Metitapal de S&o Paulo. Isso faz muita
diferenca, afinal, enquanto a RMBH ¢é a cidade-n&&andpla regido sobre a qual recai sua
polarizacédo, o ABC figura em perspectiva opostaseja, constituiu um nucleo urbano
satélite da rede de cidades polarizada, funciormrgkneelo municipio de Séo Paulo.

N&o deve ser menosprezado o efeito da proximidadauhicipio de Sdo Paulo
sobre 0 GABC. A pujanca da maior metropole brasiJejue, com sua centralidade solar,
torna todas as cidades do Grande ABC verdadeirdades-satélite, pode também
significar uma forca agregativa importante dos roipms do Grande ABC, que, unidos,
naturalmente tem melhores condi¢cdes de fazer utnagpmmto a capital paulista.

Ainda do ponto de vista endégeno, a RMBH e o GABSspem, contudo,
algumas caracteristicas que podem ser equiparedia® a populacdo total e o produto
interno bruto. Embora a populacdo da Grande Beldzblate tenha o dobro do tamanho
do Grande ABC, ambas podem ser classificadas coeas arbanas de segunda grandeza
no contexto nacional. Sob o0 aspecto econ6mico,uévaéncia entre elas € maior e o
produto interno bruto dessas duas regifes € mrdtorpo.

As diferencas entre a RMBH e o Grande ABC sao maifundas do ponto de
vista endogeno.

Isso porque séo trinta e quatro municipios na RM&htjuanto o Grande ABC
possui apenas sete municipios, que, representaemnod praticos, menor niamero de
atores publicos realizando transacfes metropofitama GABC. Menor numero de

prefeitos, vereadores, secretarios municipais ednatas. 1sso pode fazer muita diferenca.



94

Foruns colegiados com muitos participantes, nos daisos, tenderam a se
dispersar. No caso da AMBEL, na Regido Metropcdditde Belo Horizonte, 0 Seminario
Legislativo Regi6es Metropolitanas, apontou o n@rexcessivo de membros - mais de
oitenta - como um elemento que dificultava o precetecisorio. As reunides ocorridas, na
AMBEL, a partir de 1993, mostraram-se tao confesasprodutivas, que, rapidamente, 0s
atores de maior peso deslegitimaram a Assembléieoptitana de Belo Horizonfg.

Essa paralisia deciséria da AMBEL influenciou aorefa constitucional da
legislacdo da RMBH a criar um 6rgédo de decisGesgiamiias mais enxuto: o Conselho
Deliberativo Metropolitano, composto por dezesseismbros. Na época da ditadura
militar, o conselho metropolitano se resumia a ap&mnco representantes.

Mais recentemente, os orgaos colegiados mais abartociedade do Grande
ABC paulista parecem enfrentar problema semelhamiga AMBEL. No caso do GABC,
0 Forum da Cidadania, criado em 1994, e, mais tar@&mara do Grande ABC, foram
muito festejados justamente por sua capacidadegdegar diferentes atores sociais.
Entretanto, vigora, atualmente, certo desapontamantrelacdo a tais 6rgaos colegiados.

Daniel Lima, jornalista engajado com a questacoreino GABC, resume o desalento:

“O férum da cidadania foi durante dois anos umaeispde
simbolo, mas sem ramificagBes. Foi um acerto, m fentido, se é que
h& um bom sentido, mas quero colocar como bomdggntim acerto das
elites corporativas. Na medida em que passaramtendar que nao
estavam usufruindo politicamente do F6rum, na needich que, para
alguns, a cupula do Férum da Cidadania passou @tafio sobre os
demais. O Férum comecou a dispersar.

E na tentativa suicida de salvar o Forum, criouuse
gigantismo, buscou-se pela quantidade o que fatavajualidade. Ai o
Forum foi a bancarrota.(...) Transformou-se o que democracia em
democratatismo, em assembleismo, e ai foi a exttempao do
F6érum.”(Lima, 2001)

Por outro lado, a discrepancia em termos econéngétcasbém mais profunda na
RMBH, e seus efeitos, nos custos de transacadaifsientes. No que toca exclusivamente
as relacdes entre os poderes locais, como asa®eritnicipais no Brasil sdo diretamente

proporcionais a producédo econdmica no territoraallopodemos afirmar que ha um fosso

%9 Entrevista com Mauricio Borges(2002)
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maior entre 0s municipios na RMBH em relacdo as $wancas, o que acarreta, por
consequéncia, maior capacidade de alguns munigais a implementacéo de politicas
publicas.

Essa discrepancia fica ainda mais aguda na RMBHRhdam levamos em conta
gue os atores publicos, pertencentes aos niveeraled estadual, tendem a ser mais
presentes no modelo de gestdo metropolitana Vedlbogue no horizontal.

Por um terceiro lado, a assimetria entre os ateeidMBH também é maior que
no Grande ABC no que se refere as diferencas papuokis entre os municipios — leia-se
aqui: diferencas de porte eleitoral. Essa condiggiobém reforca a desigualdade de
capacidade da arrecadacgéo entre os municipiosed@aem que o porte populacional € o
critério corrente que rege as transferéncias dudofside participacdo dos municipitss.

Se seguirmos, sem contestacdo, a premissa presantéeoria geral do
federalismo de que quanto maior a assimetria dm$oentre entes federados, maiores as
dificuldades para a cooperacdo intergovernaniéntabmos levados a supor que as
condicOes gerais, para a articulacdo entre muogipd Grande ABC, sdo mais propicias
gue na RMBH, pelo menos sob a perspectiva da savteis atores.

Para nossa surpresa, essa premissa se confirmaremmpas ndo é absoluta, pois
ocorreram VAarios momentos em ambas as experiéqoasuma maior assimetria dos
atores favoreceu as transacdes metropolitanas. desoeu notoriamente no modelo
vertical da RMBH, mas houve situacdo semelhanteGrande ABC: o consorcio se
robusteceu justamente quando um ator mais assimétro caso, o governo do estado,
passou a participar da articulagao regional.

Vejamos, primeiramente, a RMBH, uma regido metitggoh de atores
fortemente heterogéneos. Podemos classificar mdmerilatecnocracia esclarecidaa
RMBH com um momento em que a abissal desproporoéoatbres favoreceu a gestao
metropolitana. Naquele momento, os atores do govederal, singularmente interessados
na questdo metropolitana, impuseram a sua forca&risupno sentido de favorecer
transacdes metropolitanas. Foram criados incensetetivos e se estabeleceram normas
verticais visando a colaboracdo dos governos |othikzou-se do poder econdémico para

abafar a rebeldia de atores contrarios a taisdcéies. Foram cooptados estados nas nove

% Eis um bom-exemplo de regra do federalismo biiasilgue incrementa a as desigualdades territoriais
entre 0s municipios.

“l Nesse sentido, Abrlcio e Soares.(2001) sustentaenrelacdes simétricas entre os entes federados
facilitam a cooperacéo entre eles.



96

regides metropolitanas entdo criadas visando acslaboracdo na implementacdo da
politica nacional de desenvolvimento urbano. Nam sxagero, podemos dizer que o
periodo da tecnocracia esclarecida, na seara métan@, € produto de uma situacao
especifica em que uma abissal assimetria de pegpEipu o0 surgimento de uma espécie
deleviatéd metropolitanpcoordenador das agdes interfederativas na RMBH.

O governo mineiro, por sua vez, colaborou intenséeneom esse modelo de
gestdo, seja em virtude da convincente forca dd@dJf@deral, naquele periodo, seja por
sintonia programatica com 0s projetos nacionaisa Bz que o governo estadual, antes
mesmo da lei n°® 14/93, ja planejava aces integnadiaa a RMBH.

Para os municipios da Regidao Metropolitana, apamesite, ndo restavam muitas
opcOes, sendo colaborar com o modelo gestor, canali$cutido anteriormente no
capitulo 2. Entre eles, a cidade mais influentéo Biorizonte, tinha seu prefeito nomeado
diretamente pelo governador. Todos os municipigemigiam de recursos federais e
estaduais para a implantacdo de grandes projdtasas. Temos aqui, portanto, um claro
regime em que uma colossal assimetria de forcasuditnos custos de transacao.

Essa assimetria viria a se reduzir na década d& ™8overno federal sucumbiu
a uma grave crise fiscal e financeira, com impautediato na sua capacidade de cooptar
aliados. O prefeito da capital se emancipou darsigé® estadual, e foi eleito diretamente
pela populacdo em 1982. Os demais prefeitos da RMEih sua influéncia aumentar no
processo politico. O outrora “leviatd” se afastaugdestdo metropolitana, desestruturando
todos seus mecanismos institucionais e financdeqgsolitica urbana.

Estado e municipios ficaram praticamente sozinlmgnocesso de transacdes
metropolitanas. Desta vez, contudo, com poder dg@fom pouco menos desequilibrado.
A partir de 1988, o nivelamento de forcas se a@rmnm o “municipalismo a todo custo”.
Seguindo os passos da Unido, o governo estaduafestseus 0rgdos e mecanismos de
atuacdo metropolitana, deixando os municipios skenderem para resolver seus
problemas comuns.

No periodo do “municipalismo a todo custo”, a asdima de forcas entre os
atores politicos nunca esteve tao baixa em trintg.aNo plano formal, os 34 municipios
da RMBH gozavam das mesmas condi¢des.

Somente, contudo, no plano formal. A discrepanctémica, entre os governos
locais na RMBH, é um componente importante paraxplioacdo da n&o-politica

metropolitana prevalecente apos 1988. Além do eémveento da AMBEL, a assimetria de
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forcas na RMBH gera conflitos entre os municipion &ncdo da diferencas de

capacidades dos municipios programarem politichBgas para seus cidaddos. Dos trinta
e quatro municipios da RMBH, apenas trés — Belazdote, Betim e Contagem — sao

responsaveis por 87% do PIB metropolitano. Essesaipios foram capazes de inovar

suas respectivas ofertas de servicos e de polipéaticas. Os demais se tornaram
dependentes dos grandes — ou deg® ridersno processo de integragcdo metropolitana.
Em conclusdo, o nivel mais baixo de assimetriaodga$ no plano formal na gestdo da
RMBH né&o conseguiu inibir os altos custos de treg@gadecorrentes da assimetria
econdmica entre 0s municipios.

Como vimos no capitulo anterior, parece surgir wartp momento da gestdo na
RMBH. A principal novidade agora € uma reincorpaocatlos atores do governo do estado
nas relagcbes metropolitanas. Maior assimetria dgagonas relacfes? Certamente. Eles,
porém, parecem favorecer a gestdo metropolitana.

Antes de tentar entender essa voluvel interferédaiassimetria de forcas nos
custos de transacao, analisaremos essa variawalsooda GABC, de modo a acrescentar
novas informac¢des em nosso argumento.

Quando recaimos no caso do GABC, verificamos querimoeiro periodo da
experiéncia, ha aspectos comuns com a RMBH. H4 entanto, também uma
dessemelhanca importante: a assimetria econdmica as cidades do Grande ABC é
menor que na RMBH. Essa diferenca € importanteus doom argumento para explicar
uma maior propensdo dessas prefeituras a conversanére si, se tomarmos como
paradigma interpretativo a teoria geral do fedsmati, que salienta a importancia da
presuncao de igualdadentre os entes federativos para o equilibrio daréeéo.

Entretanto, os resultados frageis do Grande ABGsaxéase, apontam que uma
menor assimetria de forcas no Grande ABC nao fassp modo, capaz de produzir
cooperacao intermunicipal em niveis surpreendentem@aiores que em outras regides
do pais.

Na verdade, foi a introducdo de um ator mais adsnoé nas relacdes
intergovernamentais do GABC, no caso, o0 governadesi, a partir de 1997, que

impulsionou a gestdo regional do ABC paulista. Blasevista¥’ realizadas e também em

42 Nesse sentido opinaram: Regina Reis(2006), Jeftiak(2006) e Giorgio Romano(2006) sustentando

que, depois de 2001, houve uma retracéo da pag@ipestadual na articulacéo regional, desde guenas

0 governo Geraldo Alckmin(PSDB). O cooperativismo,Grande ABC, adentrou em um segundo momento
de arrefecimento. Além do afastamento do govertadeal, esses entrevistados salientam que contribui
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outras fontes de pesquisa, ficou demonstrado gqaage da experiéncia de integragao
regional se deu muito em funcdo da participagdogdeerno de Sao Paulo, mais
precisamente, durante o segundo mandato do gowerrddrio Covas (PSDB), que
organizou a Camara do Grande ABC por meio de unmettecou seja, uma tipica
instituicdo vertical. A presenca do governador, nasnides, prestigiou o consorcio,
emulando os prefeitos a se integrar as discusg@genais. Segundo Ramon Velasquez,
ex-prefeito de Rio Grande da Serfa,posse do governador tem um simbolo importante,
porque Covas jogou peso nisso e o resultado foiarhom para a regido, como foi bom
para ele tambénm(Velasquez, 2001:59) Para Abrucio, o governo dadestle Sdo Paulo é
o “fiador do enforcementtia cooperacédo no GABC.(Abrucio, 2001:67)

Com base nas experiéncias da RMBH e do ABC pautistaos, portanto, uma
hipotese provocante para ser discutida: a assangériforcas entre atores pode diminuir
custos de transacéo nas relacdes federativas sd”Bra

Procurar explicacdes para essa hipotese que asiéngias da RMBH e do
Grande ABC levantam, extrapolam a clareza pedagdaigis fontes que pesquisamos. Esse
€, certamente, um problema que tem potencial parager um estudo mais aprofundado.
Sentimo-nos tentados, por exemplo, a discutir dlpma hobbesiano da restauracédo da
ordent®, mas ndo o faremos por medida de concisdo e m&caunetodolégica. Talvez
possamos sugerir que essa possivel propensdo stemas$ federativos brasileiros a
funcionar melhorar mediante a coordenacdo de lewatd seja um indicador da

fragilidade das instituicGes de cooperacéo intezgtamenal no Brasil.

3.3 Trajetoria de dependéncia

também para esse arrefecimento a saida de cenaetltd® Celso Daniel, morto em 2001, e a menor
envolvimento da sociedade civil com a questéo regio

43 Para Thomas Hobbes, tedrico contratualistapbl@ma da restauracéo da ordem diz respeito a&mlug
gue os homens em estado de natureza tiveram geleviddger para superar o contexto de luta permartente
todos contra todos. A solucdo encontrada pelos hesegundo Hobbes, seria a delegacdo do poder de
regulacdo da convivéncia social a um soberanol-ewatd — legitimado a garantir a paz social entre as
pessoas. A solucdo hobbesiana para a restauragiidata preconiza a intervencéo a forca de umiterce
superior na relacdo conflituosa. Essa perspectinasta com a de tedricos sociais como Putnamj2§Q0eé
enfatiza as vantagens da auto-regulacéo das pebssasda em principios de confianca e cooperlgaa.
Putnam, a dificuldade da solucao hobbesiana rasideeu aspecto oneroso, ja que o uso da forca pelo
terceiro poderéa torna-la insustentavel, sendoaptot mais ineficiente que os sistemas sociaisgquentem

sua manutencao por outros meios.
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Conforme explicado na introducdo desse estudo, giondedrica depath
dependencafirma que o curso das instituicbes € fortemenfi@enciado pelos eventos
passados relacionados a concepcao dessas ing#ul®é essa perspectiva estiver correta,
a historia das organizac6es metropolitanas da RBIH GABC tem um importante valor
heuristico.

Na perspectiva daath dependencgeeventos histéricos marcantes podem gerar
efeitos futuros duradouros. Os autores neo-ingbimads, adeptos dessa nocao tedrica,
tanto os filiados ao novo institucionalismo histériquanto os que preferem a teoria da
escolha racional, acreditam que o passado ajudaldgamo presente, na medida em que
uma vez estabelecida certa trajetéria poderdo sg#ranaaltos os custos de redirecionar
essa rota.

Souza (2004) reconheceu o valor heuristico daaetaritrajetoria de dependéncia
na explicacdo dos fatores que condicionaram adhescostitucionais relativas a gestéao
metropolitana no Brasil. Preocupada em entendeqgugoras regides metropolitanas
perderam espaco na agenda politica depois do despmde redemocratizacédo, a autora usa
essa perspectiva tedrico-metodoldgica para bustas jgue expliguem essa trajetéria. Segundo

Souza:

A questdo em andlise - por que as entidades migapas ndo
sobreviveram a redemocratizagéo - pode, porta@rtoas bem compreendida com a a
da nogaala path dependenagiado que as instituicbes politicas e administratidas
RMs criadas pelo regime militar se mostraram in@ifmpis com a mudanga de
regime politico, de autoritario para democraticalerais, a escolha feita pélos
constituintes nacionais e estaduais de romper samode-praticas de centralizacdo, as
guais as RMs estavam associadas ("constructosisientajargao da nocao gath
dependency)mostra que ndo o (ou 0s custos seriam muito giers) reverter a
equacdo centralistarismo que marcou a institu@agab das RMs brasileiras.(Souza,
2004:63)

E quase trivial perceber os efeitos marcantes daoteacia esclarecida que
vigorou na gestao da RMBH.

A gestdo da regido Metropolitana de Belo Horizdotenstituida, na década de
1970, cujo pano de fundo foi o regime ditatoriak quigorou no Brasil até meados da
década 1980. Os militares ndo foram ousados doopwatvista institucional, quando

instalaram as regifes metropolitanas. Grosso mumdprme explicado no capitulo 2, os
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padrbes de organizacdo federativa brasileira fomouco alterados em termos de

mecanismos constitucionais de cooperacédo intergawental. A forca da gestédo

metropolitana vinha de uma robusta carteira dedsmgie alimentavam os diversos 6rgaos
mantenedores da politica nacional de desenvolvimeriiano e metropolitano. Quando

cessaram as fontes de financiamento, devido afiscsd, a gestdo da RMBH demonstrou

inconsisténcia perante 0s novos atores surgidosac@udemocratizacao.

O modelo de 1970 da gestdo metropolitana, entetaave uma influéncia
profunda das escolhas institucionais que estabal®acea nova estrutura de gestdo da
RMBH apdés 1988. Uma aversdo generalizada ao paded@estdo metropolitana
comandada pelo governo estadual, incitou atorestiqual de diferentes prismas
ideoldgicos a apostar no municipalismo total pacaraducédo dos assuntos metropolitanos.

A opcdo municipalista ndo foi a solucdo, confornmali@amos no capitulo
anterior, mas é correto pressupormos que os agmegorjaram o modelo de gestdo da
RMBH centrado na AMBEL acreditavam, no fim dos aoitenta, que afastar o estado da
questdo metropolitana representava um salto deadgdel A opcdo municipalista foi
também uma opcado técnica e ndo apenas politicaesM&uia(2001:142), salienta,
inclusive, que 6 pessoal da universidade pode assessorar os dimitano desenho do
modelo de gestdo da RMBH em 1989. A dependéncteagdria mostrou, portanto, sua
forca naquele momento histérico especifico.

Uma implicacdo importante disso € que se tornaftms as custos de transacao
para o governo estadual arregimentar para si unelpdp destaque nos assuntos
metropolitanos. Nesse contexto, o estado ndo apstasvou-se de liderar uma agenda
metropolitana, como também extinguiu entidadesdadgapara gerir a RMBH em anos
anteriores.

Os custos de transacdo se mantiveram elevadosngo ta década de 1990, e
mesmo quando surgiram os primeiros sinais de fsacda Assembléia Metropolitana,
tentativas de reforma institucional do modelo dst@e ndo foram bem sucedidas. Uma
explicacédo plausivel para esse fato liga-se a ouicdo importante fornecida pelo novo
institucionalismo, a que dque as instituicbes se reproduzeModelos institucionais
tendem a se auto-reforgcar, mesmo quando inefige(®rth, 1990. Apud: Putnam, 2000)
Queremos argumentar que, uma vez instalado o moneloicipalista de gestéao
metropolitana da RMBH, os grupos que possivelmealieeram beneficios nesse regime

agiram racionalmente, trabalhando para manté-lo.
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O aprendizado histdrico, a respeito do fracass@MBEL, por outro lado, veio a
favorecer a gestdo metropolitana em tempos recefd@so na academia quanto entre 0s
atores politicos da RMBH, sdo menos radicais osengefres do municipalismo a todo
custo.

A reforma da legislacdo metropolitana, em 2004 faopossivel porque um
conjunto importante de elementos facilitadores rdomu para isso, e a evidéncia dos
prejuizos, causados pela desarticulagdo metropalitdimentou todos esses fatores.

De fato, o sucesso das reformas pro-gestdo meitiapml em Minas Gerais, foi
possivel em funcdo da combinacdo de alguns fatpreseduziram os custos de transacgéo
para a reintegracdo regional: o aprendizado histéproporcionado pelo fracasso do
modelo de gestdo excessivamente municipalistasa@usiao publica do assunto realizada
na Assembléia Legislativa, da qual surgiram algoossensos a respeito na questao
metropolitana; a decisdo do estado de se reapapEhapromover a gestdo metropolitana,
e, sem duvida alguma, o entrosamento existente ergovernador Aécio Neves (PSDB) e
o prefeito de Belo Horizonte, Fernando Pimentel)(PT

A relevancia empirica dessa reforma constitucionedropolitana ndo pode ser
relegada a um segundo plano. Saliente-se que asifeisdades do processo decisério, no
poder legislativo, que instruem a tramitacdo e tagdo de emendas constitucionais,
recaem em uma agenda que envolve altos custoarga@éo, em virtude da necessidade
de coalizdo de supermaiorias na arena legisl@imastasia, Melo e Santos, 2004). E
notavel que a reforma metropolitana tenha sido va@gl@ por unanimidade pelos
parlamentares mineiros na Assembléia legislativesaEmudanca da Constituicdo do
Estado expressa, portanto, um alinhamento de pansideravel dos atores em torno do
novo modelo de gestdo metropolitana proposto.

Curiosamente, o fato de praticamente todas asuigéies estaduais voltadas para
a questdo metropolitana, em Minas Gerais, teremesitintas na década de 1990, parece
gue facilita uma retomada da gestdo metropolitamaneldes inovadores. Aparentemente
0 vacuo institucional existente até 2003 ajudourardiir custos de transacéo para criacao
de regras e organizacdes inteiramente novas naogegatRMBH. Obviamente, ndo houve
a necessidade, por exemplo, de renegociar papé@sgdaizacbes pré-existentes (salvo a
enfraquecida AMBEL), podendo se supor que a mardenmanobra para as escolhas

institucionais recentes na RMBH era consideravetmelastica.
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A lei da RMBH, formalmente, aponta para institugd®ais cooperativas e
participativas que as de 1970. Ela &, por exempla, primeira do pais a permitir a
participacdo da sociedade civil no orgao delibevato modelo de gestdo. Em geral, a
participacdo dos movimentos sociais nas demaisasgnetropolitanas brasileiras, ocorre
em Orgaos consultivos e possui, portanto, mentrénéia no processo decisorio.

Outra novidade foi a definicAo de uma cota maiompdder decisério para 0s
grandes municipios da RMBH no conselho metropalita@ definicdo desse principio de
proporcionalidade € uma inovacao institucional deop dado que é uma regra também
inexistente em outras legislacfes do pais.

Tanto no exemplo da retomada do Consorcio do ABC18686 por forca do
Forum da Cidadania, quanto nas discussdes em darr@eminario Legislativo “Regides
Metropolitanas”, verificou-se que a participacdo slaciedade civil foi componente
importante das decisbes que culminaram, no prime&so, em renascimento do
associativismo municipal, e, na RMBH, em reformastibucional do modelo vertical de
gestdo metropolitana.

Tais experiéncias sugerem que o controle socialiscaisséo publica da questéo
metropolitana podem reduzir custos de transacda paadocdo de medidas pré-gestdo
metropolitana. Possivelmente porque o conhecimeuldicizado das razdes técnicas que
recomendam a integracdo de politicas nas regidéoponétanas (eficiéncia, eficacia,
redistribuicdo, ganhos de escala) pode ter fordmiesnte para reduzir os custos de
transacao representados, por exemplo, pelo anmtesnde denominaddilema do prefeito

O Seminario Legislativo Regides Metropolitanasorrido em 2003, em Minas
Gerais, € um bem-acabado exemploesiento marcanteue, segundo a teoria gath
dependenceconsegue mudar rumos ao estabelecer uma nog#btiajinstitucional.

Outra conclusdo importante a esse respeito € ga& que mera presuncao
tedrica, o controle publico pode favorecer a gestétropolitana. Ampliar as discussdes
sobre os motivos que tornanmunicipalismo a todo custeerverso ao funcionamento de
alguns servicos na regiao metropolitana pode serforma poderosa de reduzir 0s custos
das negociacdes regionais.

No Grande ABC paulista, a dependéncia de traje#sta vinculada a origem
associativista da experiéncia. Grosso modo, asasefasicas de funcionamento do

consorcio foram estabelecidas desde seu nasced@omsistem no principio da igualdade
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formal entre os municipios participantes e o primdé sempre se buscar decisdes por
consensd?

Muitas vezes entendido como indicativo de decis@matratica, 0 consenso
sugere também que a articulacao regional do GrABd& procura evitar o enfrentamento
do dissenso. A premissa de se tomarem decisfesgmsenso afeta a capacidade do
consércio ampliar sua area de atuacdo. Esse argmnaguda a entender porque o
consorcio intermunicipal resiste a assumir funcdestropolitanas para além da
intermediacao e reinvidicacéo de projetos paraan@ ABC. Explica porque o consércio
nao atua em aspectos cruciais relacionados a gestfopolitana, como o transporte
publico, a saude, o saneamento e o uso do solo.

Assim, o GABC parece estar dependente de umadrnajesegundo a ampliacao
e sua atuacdo, para além da funcdo de lobista réésitpras, parece um tanto quanto
distante. A consolidagdo dessa tendéncia, resulthmlopadrédo pactual que rege o
consércio, tem como desdobramento a resisténciapdefeitos a adaptarem o ente
metropolitano a nova lei de consércios publicogue iremos problematizar com mais

afinco nas paginas seguintes.

3.4 Instituicdes metropolitanas

As transacOes nas regides metropolitanas brasil@ofrem geralmente uma
grande variedade de problemas decorrentes de @aestistitucionais. Leis
desprestigiadas, incentivos a competicdo federataaséncia de mecanismos de resolucao
de conflitos sdo algumas das constatacdes quenprasms na RMBH e no Grande ABC.
Tentaremos, nessa sec¢do, analisar os efeitos placarias — instituicbes metropolitanas
brasileiras no que se refere aos custos de tramsis@modelos de gestdo compulsorio e
voluntario que estamos estudando.

Em tese, quanto mais previsivel e segura a esrugtitucional, menores 0s

custos para qualquer tipo de transacdo, segundscope teérico de North(1993).

4 A entrevista com Jeroen Klink.(20086) retratou @dmancia tradicional do consenso no processo @féwis
do consorcio. Questdes polémicas eram congeladasnaheira que sé voltavam a ser debatidas caso
houvesse uma concordancia de idéias entre ostpefei
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tendem a gozar de maior legitimidade que as coropatsface aos poderes locais, por
razBes obvias, afetando também positivamente stéci.

As experiéncias de gestdo do GABC e da RMBH revajam as instituicbes
regidas pelas pactuacbes federativas no Brasilps@marias, tornando-as marginais no
modus operandida gestdo metropolitana. Visivelmente entre oseatgublicos, as
afinidades politicas e o poder o econémico exergempapel muito mais importante na
reducdo de custos de transacdes metropolitanasi@l@g) instituicbes. Basta lembrar o
peso que poder econbmico exerceu nas transacOBMB&l ditatorial, assim como a
importancia das boas relagfes recentes entre Alisies e Fernando Pimentel na RMBH,
e entre Mario Covas e Celso Daniel, no auge deudatdo do Grande ABC.

Deve-se observar, finalmente, que instituicdes ileress como a autonomia
municipal constituem uma das principais causasfdams centrifugagjue elevam os

custos de transacao nas regides metropolitanatebess conforme argumenta Abrucio:

“0 municipalismo autarquico incentiva, em primeitogar, a
"prefeiturizacé@o”, tornando os prefeitos atores @areléncia do jogo local e
intergovernamental. Cada qual defende seu municipimo uma unidade
legitima e separada das demais, o que é uma neapiglacéo aos problemas
comuns em termos "micro" e macrorregionais. Adem@spoucos incentivos
para que 0s municipios consorciem-se, dado queeréite nenhuma figura
juridica de direito publico que dé seguranca palipara os governos locais que

buscam criar mecanismos de cooperacao.”(Abricies R0

Tanto na RMBH quanto no GABC, ora por razdes ecacdsnora por afinidades
pessoais dos atores, € que foram os elementosnitedetes nos negocios metropolitanos.
As instituicbes desempenham um papel bem menogssipo na mediagcédo das relagdes
em ambos os modelos de gestao.

O que se sustenta aqui € que as instituicbes noéiteoas, ou no formato
compulsério, ou na forma voluntaria, tém um pagdhtivo na reducdo dos custos de
transacdo da cooperacao intergovernamental noscdeiss estudados. Na auséncia de
instituicBes confidveis, os atores tendem a rec@rmeios politicos e econdémicos para

efetivacdo de barganhas ns transacdes metropalitana
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Ainda a respeito das instituicdes metropolitanaspdsorias e voluntarias, resta-
nos a necessidade de analisar, ainda que de fonlm@oearia, o potencial de desempenho
institucional que elas podem proporcionar. Conveéiterar a premissa evidenciada por
Putnam(2000) de que ndo basta para 0s governoscodinos que as instituicoes
possibilitem tdo somente a celebracdo de acordn®g daver também uma preocupacao
com a efetivacdo das politicas publicas acordadas

Foge do objetivo dessa pesquisa emitir uma avaliggdinitiva da qualidade
dessas experiéncias de gestdo metropolitana, painoénte, porque a propria definicdo do
gue queremos avaliar esta sujeito a controvérsiastq aos indicadores que escolhemos a
medicdo do desempenho institucioffalAcreditamos, todavia, que é importante para a
conclusao desse trabalho investigar os custosadsatao relacionados a implementacao
de politicas publicas a que estdo sujeitos os rmasdetrtical e horizontal de gestédo
metropolitana.

Uma controvérsia que podera surgir quanto ao ctmjde variaveis escolhidas
para a apuracao do desempenho institucional daayesttropolitana diz respeito, a pelo
menos, dois significados que podem ser atribuidespéessd@valiacdo de desempenho
institucional

Um entendimento mais restritivo dessa expressaoaqla dizer que a avaliagcdo
de desempenho institucional visa a aferir o desahgpedo sistema de gestéao
metropolitana no alcance exclusivo dos seus olbgtierganizacionais, podendo-se
considerar projetos e atividades prioritarias ecaristicas especificas compativeis com
as atividades da gestéo.

Sob essa 6ptica, o desempenho institucional fistiitee ao cOmputo exclusivo
das metas institucionais do modelo de gestdo. Hetedessa forma o desempenho
institucional, se por um lado facilita o trabalho pesquisador, por outro empobrece
bastante o valor heuristico dessa variavel. Istoque bastaria que a organizacao
metropolitana alcancasse a sua meta organizacio@alimporta a quao limitada fosse,
para termos elementos suficientes para classiti@arorganizacdo como de primeira

grandeza.

4> Nem todos irdo concordar com essa interpretacddedempenho institucional, especialmente porque o
leque de variaveis possiveis é muito grande. A raigéde estatisticas oficiais com essa preocupacédo
dificultou nosso trabalho. Ressalte-se que nagetiob dessa pesquisa avaliar os assumidamenteetds
ganhos e inovagBes promovidas pelos governos loclpendentemente de uma escala regional.
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Exemplarmente, um sistema de gestdo metropolitae&€ ocupasse tdo somente
da administracdo de parques seria muito bem awealmm seu desempenho caso
demonstrasse o0 alcance de todas suas metas om@amgs, ainda que essa mesma
organizacdo fosse incapaz de interferir em outspe@os de uma area metropolitana
como os transportes ou a saude publica.

Esse entendimento restrito do desempenho institacitdo tem valor para essa
pesquisa, porque iremos adotar uma versao matgaldesse conceito.

Um dos principais problemas de método que o inyadtir se depara, ao tentar
realizar avaliagbes de desempenho, refere-se @ irisrente de seus critérios de analise
serem postos em duvida por outros pesquisadoresieganhecermos de pronto essa
possibilidade, pretendermos ndo nos furtar de g&®s que possam enriquecer esse
debate.

No entendimento desse trabalho, um modelo de gestfimpolitana possui um
bom desempenho tanto quanto maior for a sua cauide planejar, implementar ou
influenciar politicas publicas de corte metropeoidaDito de outra maneira, o desempenho
institucional se expressa na capacidadgalaernanceregional ter participagdo marcante
no desenvolvimento de agfes de interesse supraipaisi

Propomos nesse estudo a nogédo de que o desempemitopatitano pode ser
avaliado em funcédo da capacidade da gestédo regignalsinergias, favorecer ganhos de
escala, redistribuir riguezas e zelar pela obseraade critérios supramunicipais no
planejamento e execucédo de politicas publicas sg¢sg@drios municipais ligados por um
nexo de continuidade urbana.

Conceitualmente, comecga a ficar claro que € pdssiskimbrar com relativa
seguranca um conjunto de funcbes publicas que,esm teveriam ser administradas
regionalmente em uma area metropolitana. Nao faltaciusive, no Brasil, normas
formais, explicitamente, definidoras de fun¢Beslipéb de interesse comum em regides
metropolitanas®

Um aspecto central que afetou essa pesquisa,atretonsistiu no fato de que
as principais entidades oficiais de pesquisa estatie coleta de informacdes costumam

ndo produzir avaliacbes de desempenho das formgedi@o regional existentes no pais,

46 Nesse sentido, Azevedo e Mares Guia(2004) obsarwvam diversas constituicbes estaduais algumas

funcdes publicas definidas formalmente como deesse comum dos municipios metropolitanos.
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tais como 0s consorcios e as proprias regides pwitanas criadas por lei. Essa é uma
lacuna consideravel e até surpreendente.

Em decorréncia da escassez de informacfes a egpsgt@e procuramos realizar
uma avaliacdo qualitativa do desempenho da RMBH @mnde ABC, pautando-nos por
mapear como algumas politicas publicas sdo elahsméxecutadas nessas regides.

Se nos pautarmos por essa avaliagdo qualitaticapacidade das organizacdes
compulsérias de gestdo da RMBH implementar potitimablicas na década de 1970 foi
marcante. Ndo em funcdo das instituicdes, mas,etsaly, pela forca do argumento
econdmico. A gestao metropolitana foi uma das ais definido,ras da estrutura urbana
e da rede de servigos publicos instalados na RMBRLAMBEL trabalhava em nivel de
planejamento de longo prazo, sendo que, aindarhoj® desse planejamento ainda esta
presente na RMBH. O sistema de gerenciamento despwaes, formulado pela
METROBEL, foi inovador e, também, ainda hoje, otdemuita das acdes realizadas pelas
companhias municipais de transportes.(Gouvéa, 28053etor saneamento, a COPASA
ainda é a peca —chave na gestdo do saneamento bas&gido metropolitana.

A municipalizacéo, ocorrida na década de 1990, atasiu 0 sistema vertical de
planejamento da RMBH, conforme foi explicado noitdp 2 desse trabalho, sem que os
municipios, por meios de cooperacgdo voluntarighaenconstruido uma alternativa para
gquestao metropolitana.

Embora ainda faltem dados e informacdes mais m®c®bre os efeitos da
municipalizacdo ocorrida na RMBH, a Universidadddral de Minas Gerais realizou uma
das primeiras avaliagbes mais consolidadas dessenerto rumo a descentralizacdo de
servicos de interesse metropolitano na regido. Na d@e transportes foi realizada
avaliacao do periodo 1993-2003 por Costa(2004)cqustatou o seguinte: a) estruturacao
fragmentada do sistema de transportes coletivd8MiaH em dez sistemas concorrentes;
b) predominancia do transporte sobre pneus, quespmnde a cerca de 96% dos
passageiros, enquanto apenas 4% sé&o transportaldosrpm Metropolitano; c) extincao
do mecanismo de compensacéao tarifaria entre linfgtsopolitanas pelo mecanismo do
equilibrio interno das regides operacionais e esgwmedelegatérias, que antes da
municipalizacdo dos servicos proporcionava subsidauzados entre as linhas
superavitéarias e deficitarias. d) desarticulac&orneionamento predatério do transporte

coletivo em Belo Horizonte, de maneira que as Bnhegetropolitanas que operam no
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municipio “roubam” passageiros do sistema municigal vice-versa,0 que esta
comprometendo seu desempenho operacional e seatsistidade.

E o Grande ABC paulista? Constitui com certeza, arperiéncia inovadora de
articulacédo intergovernamental. Poderia ser cormilleum sucesso, caso adotassemos o
sentido estrito de desempenho institucional querdeemos acima — atendimento de
metas organizacionais. O Grande ABC tem sido radosnte, bem sucedido, no que toca
ao atendimento de seus propdsitos institucionais.

Temos, no entanto, que admitir que, observado aeitanlato sensude
desempenho da gestdo metropolitana que adotamss estsido, os resultados do GABC
mostraram-se provocantemente relativos. Sobrefpolgue o consércio € negligente em
relacdo ao planejamento e execucdo de funcdescasibiie interesse comum nos sete
municipios da regiéo.

N&o fazem parte das grandes preocupacoes do GAgE3tao dos transportes
metropolitanos, do saneamento basico, saude pubima o planejamento territorial
integrada®’

Cada municipio parece defender com vigor a manétede sistemas proprios de
transportes, sendo que estes existem em regimerdi#a potencial com o sistema de
transportes metropolitanos gerido pelo governo desia Na éarea de saneamento,
tampouco se detectou algum avanco por parte d@®rEnos

Surpreendeu também o fato de o Consoércio ndo teciggado em favorecer um
planejamento territorial integrado para as setadsd, justamente no periodo em que cada
municipio estava, por forca do Estatuto das Cidadkdorando seu respectivo plano
diretor municipal.

O GABC apresenta um desempenho institucional angrgmalicercado na boa
vontade dos governos estadual e federal em atesd##Emandas das prefeituras. Sua acao
se limita as atividades de planejamento de projetoa reivindicacdo orquestrada destes,
salvo, evidentemente, as fungbes de promocdo dketrag regional e de fomento aos
arranjos produtivos executadas pela Agéncia deresemento do Grande ABC.

O que os custos de transacdo tém a ver com essmuksho institucional do
Grande ABC paulista? Acreditamos que a base detsgio estd no fenbmeno citado no
capitulo 2, o qual denominamos “dilema do prefeito”

" Nesse sentido, as entrevistas com Jeroen Klinl)2@%gina Reis(2006) e Silvio Minciotti revelaramme
tais politicas publicas ndo sao alvo prioritario@msoércio do Grande ABC..
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E possivel supor que, aos olhos dos atores pdliticzais, transacdes
metropolitanas que impliquem perda de autonomiaamalucdo de politicas publicas de
interesse supra-municipal impliguem prejuizos foewos e politicos. Sai caro ao ator
politico perder o controle do processo de definidaoprioridades e investimentos no
territério municipal.

Dividir o controle da definicdo de politicas pubccom uma instancia regional
pode parecer arriscado demais a carreira politsseas lideres. Mesmo conhecendo as
desvantagens da acdo atomizada municipal, contesarsos criticos no ambito do poder
local pode parecer necessario e racional. Em op#iasras, se o governo local tém forca
para inibir processos de recentralizacdo admitigiranetropolitana, os que o comandam
usardo racionalmente essa forca em proveito propriexpensas do resto da regiao
metropolitana.

E esclarecedor reproduzir o argumento de AnastaBianunfo(2002), segundo o
qual a politicos profissionais interessa:

"jogar para a platéia“, a qual engloba os publatestos e desatentos. Para eles,
0 jogo principal é o da reeleicdo e suas intera¢cdesos demais jogadores nas
outras arenas estardo informadas por estratégasnguimizem a consecugao
de seus objetivos na arena considerada por elesinaippl: a eleitoral
(Anastasia e Melo, 2002)

Logo, se o horizonte de oportunidades dos lidexd recomenda receio face as
propostas de gestdo metropolitana, € de se egesisténcia desses atores em relacéo a
governanceaegional. Corroborando com Puthnam(2000:178)ncapacidade de cooperar
para muatuo proveito ndo significa necessariamegtgliancia ou irracionalidade”.O
“dilema do prefeito”, decerto, explica que govermostropolitanos fracos sdo plenamente
plausiveis face aos sistemas politico e institditnasileiro, que incentivam, mais que a
cooperacao, a competicao inter-federativa.

Se for consistente esse argumento, esse impassedincial para inflacionar
custos de transacdo metropolitana tanto no regwhentario quanto no compulsério de
gestdao metropolitana. Isso porque a possibilidade@genda metropolitana remodelar o
equilibrio intergovernamental do poder no Brasitn& 0s atores que se sentem ameacados

pela recentralizacdo contrarios a essas propostas



111

Esse dilema, além do seu potencial para diminuilesempenho institucional,
concorre também para enfraquecer sistemas de gegi@imal quando estes tensionam
além de um certo patamar as suas relacées coneeari¢as locais.

Foi o que aconteceu com a RMBH, na década de 1§u®, apresentou
desempenho razoavel de gestdo metropolitana a sagate grandes tensées com o0s
municipios metropolitanos. Rixas que comprometesra adaptabilidade ao periodo
democratico.

A forte capacidade da gestdo da RMBH, na épocadaotracia esclarecida,
ressalte-se, deve-se a uma inclinacdo dos atores fqu induzida vertical e
deliberadamente. Resulta de um ambiente de custtsmkacdo favoraveis, representado
por uma estrutura de incentivos para a gestaogi@orenetropolitana.

O “dilema do prefeito” ficou, digamos, hibernandesse periodo na medida em
gue o sistema de gestdo possuia incentivos selgiava que 0s atores colaborassem com a
gestao regional. Era racional, por exemplo, delegaservicos de saneamento basico para
a companhia estadual de saneamento, pois essaareondicao necessaria para acesso de
recursos junto ao PLANASA. Com a extincdo do Pldacional de Saneamento, estancou
o fluxo de recursos que incentivava a delegacaaetomada pelo municipio da gestédo do
servico de saneamento tornou-se uma decisdo logma, assegurava ao prefeito o
controle da gestédo dos recursos arrecadados jygpwacao para o setor de saneamento.
Isso explica, em parte, os desentendimentos estrenunicipios do Grande ABC e a
SABESP.

Sob essa perspectiva, podemos explicar o desbamstiamos sistemas de gestao
metropolitana, na década de 1980, a crise econ@acagenda macroecondmica do ajuste
fiscal, que, ainda hoje tém como conseqiéncia mt@dmaiores custos de transacéo para
estados e governo federal negociarem politicasa@ntralizacdo com 0s municipios.

O “dilema do prefeito” explica também a dificuldade o ABC paulista em
implementar o acordo referente a guerra fiscalimags®mo resisténcia dos lideres do
consorcio a transformarem-no em entidade gestorpotiécas publicas adaptando-o a
nova lei de consorcios publicos.

A base do municipalismo a todo custo, de uma fogmal, € o “dilema do
prefeito”. Cada ator tenderd a se aliar a projetijes premissas sejam proximas as dele, de

modo que lhe seja possivel direcionar seus obgpatiticos e econémicos.
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Essa € uma licdo importante que pode ser tiradsedesbalho: criar instituicdes
capazes de gerar lideres que se beneficiem daagetdopolitana. O engajamento desses
lideres com a gestéo regional tende a ser propw@icéms calculos de ganhos e perdas que
estes continuamente realizam.

O desempenho da gestdo metropolitana é favoreoidarp ambiente em que os
atores reconhecem oportunidades negociais na adragdo metropolitana. Trata-se, em
suma, de transformar o recurso da coopera¢ao wrspepolitico poderoso aos propdsitos

pessoais dos atores metropolitanos.
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Conclusoes

O argumento que desenvolvemos nesse trabalho eshrestos de transacédo que
afetam os modelos compulsério e voluntario de gesldis regides metropolitanas €
complexo e abrangente. Essa pesquisa ndo tevéeagiie de esgotar as possibilidades de
investigacdo do tema, mas permite-nos propor alguntarpretacées que podem explicar
porque a questdo metropolitana ndo constitui unwig@de na agenda do setor publico
brasileiro.

Quando comparamos as dimensdes da identidade aggianassimetria de forgas,
da trajetoria de dependéncia das instituicdes eirgdisuicdes na regido metropolitana,
resulta evidente que existem mais diferencas gueleancas entre a RMBH e o Grande
ABC paulista. Esse aspecto, contudo, foi positipois o valor heuristico do método
comparativo parece estar justamente na interp@tig@lissemelhante.

Tomados como paradigmas as experiéncias da RMBH®ABC respectivamente
compulséria e voluntaria, quais seriam os aspexttasais de um e de outro?

Em primeiro lugar, a base da legitimidade é diatifo caso da RMBH, seu
fundamento foi predominantemente técnico, de manejue sua logica soO foi
compreensivel, em um primeiro momento, por um namesstrito de atores que
compartilharam esse tipo de racionalidade ou ep#ia aqueles que foram diretamente
beneficiados por politicas visivelmente metropobis Quanto a experiéncia do Grande
ABC a identidade regional pré-existia a gestdooregi compartilhada, sendo que a
burocratizacdo paulatina da organizacdo respondegoedos entre 0s atores que ja
possuiam a compreensao de pertencimento a uma meesmaidade de interesses.

Quanto aos atores envolvidos, essa foi uma variaysrtante nos dois casos. Na
RMBH os atores praticamente se restringiram aofisgronais da politica e a técnicos,
havendo poucos atores da sociedade civil com voaagdropolitana. No ABC o nimero
de atores é diversificado, na medida em que inaldi@a s6 profissionais da politica e
técnicos, mas também setores variados da soci@ildjeo que atenuou a sensibilidade
das transacdes metropolitanas a dinamica politesteeal. Portando, ambos estédo sujeitas
as clivagens politico-eleitoral, mas de maneirfereintes.

Em terceiro lugar, o aspecto referente a legislagétvopolitana € fundamental na

compreensao de ambos os casos. Na RMBH, a legistagapre foi uma forte referéncia
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para os rumos da gestdo metropolitana. Contude agicacdo € complexa na medida em
gue o estabelecimento de diretrizes compulsériagedtio metropolitana pode abalar as
relacdes entre 0s executivos e legislativos esta@umunicipais, conquanto que a gestao
baseada em uma lei pode suscitar for¢as centrifugdadas no argumento de preservacao
da autonomia municipal. J& no GABC, a debilidade legislacdo convive com a
flexibilidade dos arranjos, o que demonstrou menomplexidade em relagcdo ao
estabelecimento de acordos, porém maior dificuldzml@a a garantia dos acordos. Isso
porque no caso do Grande ABC ndo ha uma base degabaranta o cumprimento dos
acordos. E, como foi dito anteriormente, a leg@tafederal de consorcios editada em
2005 néo foi avaliada definitivamente. Se, por ado| ela prové maiores garantias para o
cumprimento dos acordos intermunicipais, por oupde significar maiores custos de
transacdo na fase de negociacdo das finalidadatei® dos custos de manutencdo da
maquina administrativa que a nova lei prescrevea par consoércios publicos. Além do
mais, a articulacdo regional mais burocratizadaepdsuscitar, tal como na gestao
compulséria, forcas centrifugas em defesa da aot@nimunicipal.

Em quarto lugar, a questdo da continuidade da @estacoloca para ambos 0s
casos e se relaciona com todos os aspectos acim@omedos. Na RMBH, o risco da
descontinuidade é maior ja que a questao metrapalihdo tem raiz social Contudo, o
ABC paulista é desafiado pela premissa de apedeigm sistema de gestdo que tende a
possibilitar acordos somente em assuntos pontuaie e€onsenso, esquivando-se de
grandes controvérsias, sendo que mesmo quando codoacsao possiveis falta-lhes
estrutura administrativa para a sua implementagao.

Ainda ndo estdo nitidas as dinamicas que as traigtda RMBH e do GABC
poderdo tomar neste momento em que, no primeiro, ces dissemina uma maior
percepcdo da questdo metropolitana por elementgsaledade civil e, no segundo, esta
em discuss&o uma maior institucionalizacao dawdaipéo regional.

Parece surgir uma tendéncia de mesclar as estst@mnpulsorias e voluntarias de
organizacdo metropolitana, de maneira que se prarma@estao regional ao mesmo tempo
sustentavel e efetiva.

Os casos da Regido metropolitana de Belo Horizende Grande ABC paulista
ajudam a refletir sobre esses aspectos que regepmol@dematica da governanca
metropolitana no Brasil. Em beneficio da concisdpresentamos por temas algumas

conclusdes finais que chegamos neste estudo cotinpara
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a) Instituicdes fracas, elevados custos de transaca

O meétodo da comparacédo, adotado também no estufdmlei@lismo no capitulo
[, ajudou a situar melhor os casos da RMBH e do GARBs deficiéncias das instituicbes
brasileiras destinadas a regular a gestdo mettapalficaram evidentes quando estudamos
0S mecanismos institucionais canadenses e norteeames de gestdo regional.
Instituicbes mais eficazes, principalmente, no @anaevelam custos de transacao baixos
para processos de recentralizagdo administratigaragides metropolitanas, tais como a
criacdo de governos metropolitanos e a fusdo décipios.

Partindo dessa perspectiva, foi possivel observar tgnto as instituicdes de
gestdo metropolitana compulsorias, quanto voluagasdo demasiadamente fracas a ponto
de condicionar elevados custos de cooperacéo fedens Brasil.

O recurso da barganha fica particularmente comprdmepela auséncia de
instituicdes eficazes na mediacdo de conflitosretes. Tal recurso, fundamental para
autores como Levi(1991), depende essencialmentxidééncia de regras claras para a
construgdo dos acordos e contratos. O que naclsentorou nos casos da RMBH e do
Grande ABC.

Esse quadro € agravado pela virtual inexisténciBraeil de instituicdes eficazes
para a mediacdo de conflitos federativos. Tal cocmwreu, no Grande ABC, em face da
mal-sucedida tentativa dos prefeitos padronizareroolaranca de ISS, na regido, o
descumprimento de acordos entre entes federadosaadieta, frequentemente, sangcdes
objetivas para os jogadores desleais. Essa aas@acegras federativas para a resolucéo
de conflitos ajuda a reduzir confianca dos atoregedacdo a seus pares, elevando assim

0s custos de transacéo.

b)O leviatd metropolitano

O descredito de prefeitos em relacdo a acordogdmidis de cooperacdo, em
funcdo dos motivos acima descritos, pode ajudamtander porque 0S consoOrcios
intermunicipais no Brasil sdo mais numerosos na édeesaude, por forca dos incentivos
proporcionados pelo SUS e nos Estados-membroseggmblveram politicas de apoio ao

cooperativismo. Nesse caso, em um ambientehagbesianismo municipalpode-se
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interpretar que a excepcional existéncia de unratash de incentivos oferecida por um
leviatd, induziu os atores a cooperacao.

O Grande ABC surgiu sem a coordenacdo de um eperisy o que de fato
revela um caso especial no Brasil, mas a amplidedarticulacdo regional foi facilitada
pelo ingresso do governo estadual nas negociab@BRMBH, a fase mais executiva da
gestdo, em 1970, assim como a retomada recente odarngnca metropolitana,
coincidiram com o maior empenho de entes supra¢ipais com essa agenda.

A melhor performance da gestdo metropolitana basewd lideranca de um
leviatd corrobora com as observagfes de autores como €&armsconcelos(2004), que
verificaram experiéncias brasileiras bem sucedidasconsorcios intermunicipais em
situacbes em que um ente federado superior coor@etecima para baixo a articulacao

dos municipios.

c) A importancia dos incentivos seletivos

Na auséncia de instituicbes federativas eficazesegalacdo dos conflitos
federatvos, uma saida pode ser oferecer premiagjéess e objetivas para os atores
cooperarem. A existéncia de uma estrutura de imoEnesteve na base dos melhores
momentos da gestdo da RMBH e no Grande ABC. Queisibeneficios eram escassos, a
gestdo metropolitana sofreu refluxos em ambos sxssca

A governabilidade e a governanca, na regido melitapa, depende, em boa
medida, do poder politico das clientelas e ber&fas dos programas metropolitanos.
Como no Brasil, os governos locais, sdo polititasdtucionalmente fortes, € necessério
que esses atores tenham expectativas de premiagdasegociacbes metropolitanas, de
modo a reduzir 0s custos transacionais.

Esse argumento eleva a dimensao da importancia eesponsabilidade do
governo federal face a questdo metropolitana. Coomgentra a maior parte de recursos
fiscais da federacédo, a Unido pode ter maior cepéeipara oferecer incentivos seletivos a

gestdo metropolitana que o proprio Estado-membro.

d) O dilema do prefeito
Cooperar, ainda que havendo um potencial prejusagt@omia municipal? Esse

€ o dilema do prefeito. Do ponto de vista racionalaborar com governos metropolitanos
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pode ser um problema sob a estrita l6gica dasimrdo chefe do executivo municipal e
dos vereadores. A perda potencial do controle derges criticos relacionados a gestao
municipal pode atuar como poderoso inibidor da simpdos lideres locais em relacéo a
governanca metropolitana.

Nas experiéncias da RMBH e do Grande ABC Paulidtservamos que o dilema
do prefeito tende a acarretar mais custos parast@@eompulséria persistir e manter-se
legitima por longos periodos, enquanto para a gesifuntaria, pode trazer dificuldades
para a ampliacdo das areas de atuacdo dos artaojasntais. Esse impasse ajuda a
explicar a inesperada resisténcia do GABC a adotiegislacdo federal de Consorcios
Publicos. Um possivel remédio seriam o0s incentigetetivos, de modo a gerar
oportunidades concretas na gestdo metropolitanaasébca das carreiras dos lideres

locais.

e) A importancia da crise ha mudanca institucional

A crise, econdmica no Grande ABC paulista e instinal na RMBH, reduziu
custos de transacéo para mudancas em ambos o0s casos

No GABC, a crise econdmica aglutinou atores, reforg identidade regional e
ajudou a sedimentar esforcos para a construgaorghnipacées inovadoras como a
Camara do Grande ABC e a Agéncia de Desenvolvim&atoretudo, facilitou o caminho
para uma reconstrucdo da articulagdo regional apoarrefecimento dos animos
regionalistas ocorrido com renovagao dos govemead nas eleicdes de 1992.

Na RMBH, a agenda metropolitana foi revisitada emcfo do recrudescimento
dos problemas metropolitanos. A crise dos transpogublicos, por exemplo, esta
ampliando as discussdes em torno da integracamdoiipios nesse setor. Esse foi tema
debatido, inclusive, no Seminario Regibes Metrapois. O vacuo de gestdo
metropolitana na década passada proporcionou uendipado institucional quanto aos
efeitos perversos dmunicipalismo a todo custdEste foi um detalhe importante que
facilitou a canalizacdo de propostas para retordadaanejamento metropolitano em anos
recentes. A coordenagdo do processo pelo Estadwdgaé mal-visto pelas liderancas
locais.

Logo, nos dois casos estudados, a crise amorteseefeitos dodilema do

prefeito.
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f) Efeitos da burocratizacao

A burocracia prevaleceu no momento mais vigorosgetddo da RMBH. Esse
modelo, entretanto, mostrou-se insustentavel coredamocratziacdo. N&o ha como
negar, contudo, que foi no periodo da tecnocrasgtarecida que os resultados da gestdo
metropolitana foram mais expressivos.

N&do ha como negar também que entidades técnicasnputsérias (como a
companhia estadual de saneamento) persistiram rBHRIgrincipalmente porque foram
mais felizes na sua adaptacdo a democracia.

No caso do GABC, os melhores resultados coincidicamm os momentos de
maior profissionalizacdo da articulacdo regionapeeialmente depois do fortalecimento
dos quadros do Consorcio e da criagdo da AgéndizARC.

Os casos estudados fazem-nos admitir que a pofasiacdo ndo significa
priori, como durante algum tempo se entendeu na RMBHag&do de principios
democraticos na gestdo metropolitana.

A burocracia tanto pode elevar quanto reduzir custe transacédo da gestéo
metropolitana. Depende da forma como esse instringeutilizado.

A burocracia é um problema quando é entendida comameaca aos governos
locais. E uma solugéio quando evidencia publicamergaestdo metropolitana, como no
caso do Seminario Legislativo, na RMBH. Séao osumentos técnicos (economia de
escala, eficiéncia e redistribuicdo) que justificangestao metropolitana.

Assim, a burocracia pode ser colocada democratitEmea servico da

maximizacao de resultados da governanca das regiéespolitanas.

g)Gestao compulsoria, voluntaria e participacao

N&o necessariamente, gestdo metropolitana volantégresenta priori mais
participacdo na gestao regional. Essa € uma fagsaigsa. Pode haver modelos de gestdo
metropolitana voluntarios nao-participativos. Assicomo S&0 possiveis governos
metropolitanos compulsérios e participativos, issle com o uso do sufragio universal

para a escolha de representantes regionais, comesonalo Canada.
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Tanto que no momento atual, a gestdo RMBH tém midis participativa que a
do Consércio do GABC, que via de regra toma desisfie portas fechadapara a
sociedade civil.

A compulsoriedade e a voluntariedade que abordaepwesenta simplesmente o
modelo de organizacdo da regido metropolitana, fererse a anuéncia ou ndo dos
governos locais no desenho institucional.

O modelo de gestdo metropolitana compulséria feo@ado historicamente ao
autoritarismo na década de 1970 por razdes Obwias uma leitura mais detida do assunto
revela que a forma compulséria de gestdo metrapalit pode admitir distintas
combinagdes.

A relacdo entre compulsoriedade na gestdo mettapalie autoritarismo €,
portanto, um falso cognato. Da mesma forma, podeasgrar apressada a associacao que
se faz entre arranjos metropolitanos voluntariodemocracia. Devem-se analisar tais

modelos caso a caso.

h) Descentralizacao e gestdo metropolitana

Algumas formulacdes sobre o tema da municipalizaigpoliticas publicas no
Brasil apontam para o que vem sendo chamadwmittes da descentralizac&@rretche,
1996). Tal perspectiva aponta para a observaca@melenuitas das supostas vantagens da
descentralizacédo de politicas publicas nao ténosirimado na pratica.

De todo modo, ainda que alvo de criticas, a agdaddescentralizacdo continua
existindo.

A descentralizacdo permanece e parece que por ngo leeriodo permanecera
sendo a portadora da expectativa de solucdo depdnda@ dos problemas relacionados a
formulacdo e implementacéo de politicas publicaBrasil. Essa € uma diretriz que tém
sido um dos fundamentos de atuacdo dos movimeotisse muitas liderancas politicas.
A questdo metropolitana, entretanto, esta a demaoregie, por forca de agendas tais como
a da redistribuicdo (os municipios sdo muito desggmo Brasil), adescentralizacéo a
todo custgode ter sua validade institucional questionada.

Entretanto, é possivel supor que o aprendizaddrhust proporcionado pela
descentralizacdo podera favorecer mudancas iristisis de médio e longo prazo no

sentido de uma nova agenda nacional de recentgatiza
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Em resumo, ao tentarmos problematizar os resultaplosados na pesquisa, dentro
de uma perspectiva mais geral, podemos sugeria @xglicacdo para a baixa centralidade
da questao metropolitana na agenda publica brasparece estar relacionada a existéncia
de uma estrutura de incentivos aos atores pregarégagestdo metropolitana.

Lideres politicos locais, estaduais e federais paecebem a si e as suas
organizacdes como perdedores nas transacfes nigtnogp® em funcdo da estrutura de
incentivos a gestdo metropolitana deficiente, teima atuar racionalmente no sentido de
bloquear a cooperacdo. Percepcdes dos atoresas oererradas — sédo as fontes basicas de
suas decisdes. (North, 1993:15) O problema parsies, @ortanto, na existéncia de uma
estrutura de incentivos fraca para a gestdo mditape no Brasil, o que pode explicar

seus elevados custos de transagéo.
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Agéncia de
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Apéndice B - Periddicos

Grande ABC

- Politicos lembram a luta regional de Celso Damrio do Grande ABC. Acesso em
28/09/2006. Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi®66B

- Volpi vai a Alckmin pedir verbas. Diario do GranABC. Acesso em 28/09/2006.
Disponivel no endereco: http://politica.dgabc.cavmiteria.asp?materia=510449

- Consorcio protocola mandado de seguranca codtrBi@rio do Grande ABC. Acesso
em 28/09/2006. Disponivel no endereco:
http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi®258

- Estado descumpre meta antienchentes. Diario doderABC. Acesso em
28/09/2006.Disponivel no endereco:
http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi®338

- Lei da Billings deve sair em um ano. Diario dae ABC. Acesso em
28/09/2006.Disponivel no endereco:
http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi@®23¥

- Dib: “Taxa do poste vai ser cobrada’. Diario@mnde ABC. Acesso em 28/09/2006.
Disponivel no endereco:
http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi@®o9¥

- Pré-candidatos ao governo: entrevista com JofiéaArDiario do Grande ABC. Acesso
em 28/09/2006.Disponivel no endereco:
http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi&668
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- Secretarios discutem 'taxa do poste'. Diario can@e ABC. Acesso em 28/09/2006.
Disponivel no endereco: http://politica.dgabc.dmimateria.asp?materia=509607

- Consorecio critica lei paulistana de ISS. Diario@rande ABC. Acesso em 28/09/2006.
Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi8566

- Goldman vé Grande ABC como importante pélo deiges. Diario do Grande ABC.
Acesso em 28/09/2006. Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materiad2sd

- Volpi garante: guerra fiscal continua em 2006ridi do Grande ABC. Acesso em
28/09/2006. Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materiad952

- Vereadores da regido aprovam taxa do poste.di@iGrande ABC. Acesso em
28/09/2006.Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi&359

- Marta Suplicy promete ser parceira do Grande ABIGrio do Grande ABC. Acesso em
28/09/2006.

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi&200

- Consorcio decide cobrar taxa do poste da Eletopgas 7 cidades. Diario do Grande
ABC. Acesso em 28/09/2006. Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi&isSJ

- Prefeitos investem contra guerra fiscal. DiawoGtrande ABC. Acesso em 28/09/2006.

Disponivel no endereco: http://politica.dgabc.cavmiateria.asp?materia=506198
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- Presidente aponta resultados do consorcio.®itriGrande ABC. Acesso em
28/09/2006. Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi&452

- Em clima de pré-campanha, Alckmin entrega viatuaregido. Diario do Grande ABC.
Acesso em 28/09/2006. Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi&483

- Alckmin anuncia ‘pacote’ de obras para o Gran@CADiario do Grande ABC. Acesso
em 28/09/2006. http://politica.dgabc.com.br/matasp?materia=498991

- Consorcio decide se aciona Ribeirdo. Diario dan@e ABC. Acesso em 28/09/2006.

Disponivel no endereco: http://politica.dgabc.cavmbteria.asp?materia=490227

- Consorcio discutira guerra fiscal e pode levdreR&o Pires a Justica Diario do Grande
ABC. Acesso em 28/09/2006.Disponivel no endereco:
http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi®682

- Ribeirédo Pires ‘atropela’ Consaorcio. Diario dca@Gde ABC. Acesso em
28/09/2006.Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi®42

- Consorcio do Grande ABC vai cobrar ICMS ecoldgle@rio do Grande ABC. Acesso
em 28/09/2006.Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi834%

- Vereadores se unem a Consorcio. Diario do Grami{e. Acesso em
28/09/2006.Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi&388

- Consorcio abre guerra fiscal em Sao Paulo. DdwiGrande ABC. Acesso em
28/09/2006. Disponivel no endereco:

http://economia.dgabc.com.br/materia.asp? materidz38
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- Consoércio passa semestre em ritmo 'stop-andgponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi@24®

- Prefeito reconhece lentiddo no pacto fiscal. iDido Grande ABC. Acesso em
28/09/2006. Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi@i43

- Piscindes voltam a pauta do Consércio em reumedta segunda. Diario do Grande
ABC. Acesso em 28/09/2006.Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi@®9461

- Prefeitos da regido querem uniformizar aliqu&d3$5. Diario do Grande ABC. Acesso
em 28/09/2006.Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi&285b

- Bancada do Grande ABC tenta interferir na LDCarldi do Grande ABC. Acesso em
28/09/2006.Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi456b

- Orcamento para 2006 receberd emendas pontuarso do Grande ABC. Acesso em
28/09/2006.Disponivel no endereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi@284p

- Sao Bernardo entra na guerra fiscal. Disponigedmdereco:

http://politica.dgabc.com.br/materia.asp?materi@448

- Alckmin assina nesta 32 projeto que reorganizid®eMetropolitana. Diario do Grande
ABC. Acesso em 28/09/2006.Disponivel no endereco:
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Diretor Metropolitano.Minas on-line,Belo Horizonte, 09 jun. 2005. Disponivel em: <
htttp://www.mg.gov.br/portalmg/do/noticias?op=viesvf&coConteudo=17710 >,

Acesso em:09 jun. 2005.

. PlanotoDirdenara ocupacdo do
entorno do AITN.Minas on-line,Belo Horizonte, 20 maio 2005. Disponivel em: <
http://mww.mg.gov.br/portalmg/do/noticias?op=viewk&coConteudo=17361 >. Acesso
em: 20 maio 2005.

MINAS GERAIS. Governo prioriza regides metropoléare regionalizacao. Edicao de 07
de abril de 2006.

http://www.consorcioabc.org.br/dados regionais.Atasso dia 31/01/2006 as 11:41

UNIVERSIA. Copasa abastece Belo Horizonte ate 2033.

http://www.universia.com.br/html/investnews/vericadi ceggdh.html

CBIC — Camara Brasileira da Industria da Contrugdopasa lancara acdes no Novo
Mercado em 2006
http://www.cbic.org.br/mostraPagina.asp?codSent@2&codPagina=2344

Batalha da agua

Estados e municipios brigam por gestdo do saneament
por Luciana Nanci
http://conjur.estadao.com.br/static/text/32413,1

Revista Consultor Juridico, 14 de janeiro de 2005
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Apéndice C — Legislacao

BRASIL. CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988.

BRASIL. LEl COMPLEMENTAR N. 14, DE 08/06/1973. Eb&lece as regides
metropolitanas de S&o Paulo, Belo Horizonte, PAfegre, Recife, Salvador, Curitiba,

Belém e Fortaleza.

BRASIL. Decreto-Lei N° 1.555, de 27 de maio de 1977

BRASIL. LEI N. 6766/79, alterada pela LEI N. 978%/®ispbe sobre o parcelamento do

solo urbano e da outras providéncias

BRASIL. LEI N. 10.257, DE 10/07/2001. Regulamensaants. 182 e 183 da Constituicdo

Federal, estabelece diretrizes gerais da polititana e da outras providéncias.

MINAS GERAIS. CONSTITUICAO ESTADUAL. 1989.

MINAS GERAIS. LEI COMPLEMENTAR N. 03, DE 28/12/1972ontém a Organizag&o

Municipal do Estado de Minas Gerais.

MINAS GERAIS. Decreto n.° 15.374 de 15/02/73

MINAS GERAIS. LEI COMPLEMENTAR N. 10, DE 21/12/197@&crescenta paragrafo
ao artigo 219 da lei complementar 3, de 28 de dbrene 1972.

MINAS GERAIS. LEI N. 7275, DE 28/06/1978. AutoribaPoder Executivo a constituir a
Companhia de Transportes Urbanos da Regido Metitapal de Belo Horizonte -

METROBEL e da outras providéncias.
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MINAS GERAIS. LEI DELEGADA N. 18, DE 28/08/1985. Epde sobre a Regido

Metropolitana de Belo Horizonte e da outras provaiis.

MINAS GERAIS. LEI N. 9527, DE 29/12/1987. Dispdebs® a Administracao da Regiéao

Metropolitana de Belo Horizonte e da outras provais.

MINAS GERAIS.DECRETO N. 32656, DE 14/03/91 Regulamoe de Servico de
Transporte Coletivo Rodoviario Intermunicipal ddde® de Minas Gerais - RSTC.

MINAS GERAIS. LEI N. 10827, DE 23/07/1992. Disp8ebre a transformacédo da
Secretaria de Estado de Assuntos MetropolitanoSexretaria de Estado de Comunicacao
Social, cria a autarquia - departamento estadeaklecomunicacdes - DETEL-MG - e

da outras providéncias.

MINAS GERAIS. LEI COMPLEMENTAR N. 26, DE 14/01/199®ispbe sobre normas
gerais relativas ao planejamento e a execucadord@®ds publicas de interesse comum, a
cargo da regido metropolitana, sobre as atribujcdesganizacdo e o funcionamento da
Assembléia Metropolitana da Regido Metropolitana Bko Horizonte e da outras

providéncias.

MINAS GERAIS. RESOLUCAO AMBEL. N. 01, DE 17/05/1993ontém o Regimento

Interno da Assembléia Metropolitana da Regido Muetiitana de Belo Horizonte.

MINAS GERAIS. LEI N. 11.403, DE 21/01/1994 Reorgemb Departamento de Estradas

de Rodagem do Estado De Minas Gerais - DER-MGauttas providencias.

MINAS GERAIS. LEI N. 11474, DE 26/05/1994 Dispdebs® a reorganizacdo da
Autarquia Planejamento da Regido Metropolitana d® Blorizonte - PLAMBEL - e da

outras providéncias.
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MINAS GERAIS. DECRETO N. 36003, DE 05/09/1994 Apacy regulamento das tarifas
correspondentes aos custos de gerenciamento deosery obras da competéncia do
Departamento de Estradas de Rodagem do Estadonde KBerais -DER/MG.

MINAS GERAIS. DECRETO N° 36.003, DE 05/09/1994. Rlagnento das tarifas
correspondentes aos custos de gerenciamento deosery obras de competéncia do
DER/MG

MINAS GERAIS.LEI N. 12153, DE 21/05/1996 Extingueaatarquia Planejamento da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte - PLAMBEE da outras providéncias.

MINAS GERAIS.LEI| COMPLEMENTAR N. 43, DE 31/05/1998a nova redacdo a
Sec¢ao V da Lei Complementar n.° 26, de 14 dsarjade 1993.

MINAS GERAIS. LEI COMPLEMENTAR N. 48, DE 12/11/199Itera a redacédo do
artigo 7° da Lei Complementar n.° 26, de 14 deija de 1993, que dispbe sobre a
Regido Metropolitana de Belo Horizonte e a AsserabMetropolitana e da outras

providéncias.

MINAS GERAIS. LEI COMPLEMENTAR N. 49, DE 23/12/199Jisp6e sobre o Fundo

de Desenvolvimento Metropolitano e da outras pr@&viibs.

MINAS GERAIS. LEI N. 12590, DE 25/07/1997 AutoripaPoder Executivo a constituir

empresa de transporte publico urbano sobre trilhos

MINAS GERAIS. LEI COMPLEMENTAR N. 51, DE 30/12/1998nstitui a Regiao
Metropolitana do Vale do Aco, dispde sobrea stganizacdo e funcdes e dé outras

providéncias.

MINAS GERAIS. LEl COMPLEMENTAR N. 53, DE 01/12/1999\ltera os arts. 7° e 21
da Lei Complementar n.° 26, de 14 de janeiro d&1§9e estabelecem a composicao da

Regido Metropolitana de Belo Horizonte e de sewaQdletropolitano.
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MINAS GERAIS. LEI COMPLEMENTAR N. 56, DE 12/01/200@ltera os arts. 7° e
21 da Lei Complementar n.° 26, de 14 de janeo 993, que estabelecem a

composicdo da Regido Metropolitana de Belo zémiie e de seu Colar Metropolitano.

MINAS GERAIS. DECRETO N. 40940, DE 24/02/2000. Adteo regulamento aprovado
pelo decreto n° 36.003, de 5 de setembro de 198tapgrova o regulamento de tarifas
correspondentes aos custos de gerenciamento digosery obras de competéncia do
Departamento de Estradas de Rodagem do Estadonde Kerais - DER/MG.

MINAS GERAIS. LEI 13452 de 12/01/2000 Cria o Fur@stadual de Desenvolvimento
de Transportes - FUNTRANS.

MINAS GERAIS. DECRETO N. 41027, DE 27/04/2000 Regnénta o Fundo Estadual
de Desenvolvimento de Transportes - FUNTRANS

MINAS GERAIS. LEI N. 13869, DE 31/05/2001
Dispbe sobre o desmembramento da Secretaria ddoEdtéaCasa Civil e Comunicacéo
Social e sobre o Sistema Estadual de Planejameatémetras providéncias.

MINAS GERAIS. LEI N. 13960, DE 26/07/2001 Declaffomo area de protecao
ambiental a regido situada nos Municipios de Bat# Cocais, Belo Horizonte,
Brumadinho, Caeté, Catas Altas, Ibirité, Itabiridario Campos, Nova Lima, Raposos,

Rio Acima, Santa Barbara e Sarzedo e déa outrasdémasias.

MINAS GERAIS. LEI COMPLEMENTAR 63 2002 de 10/01/2D@ltera os artigos 7° e
21 da Lei Complementar n.° 26, de 14 de jane®o d1993, que estabelecem a

composicdo da Regido Metropolitana de Belo zémrie e de seu Colar Metropolitano.

MINAS GERAIS. LEI DELEGADA N. 29, DE 29/01/2003 née sobre a Secretaria de

Educacéo e da outras providéncias

MINAS GERAIS. LEI DELEGADA N. 86, DE 29/01/2003 pée sobre a estrutura

organica basica da Fundacéo Jodo Pinheiro - BdPbatras providéncias.
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MINAS GERAIS.LEI DELEGADA N. 100, DE 29/01/2003 [iée sobre a estrutura
basica do Departamento de Estradas de Rodagdfatddo de Minas Gerais - DER - e

da outras providéncias.

MINAS GERAIS.LEI DELEGADA N. 106, DE 29/01/2003
Dispbe sobre a Secretaria de Estado de Desenvalioniegional e Politica Urbana e da

outras providéncias.
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MINAS GERAIS. Lei Complementar n. 89, de 13 de jemale 2006. Dispbe sobre a

gestdo da Regido Metropolitana de Belo Horizonte.

MINAS GERAIS. Decreto n. 44.268, de 30 de marc®@@6. Dispbe sobre a criagdo do

grupo de Governanga Metropolitana.

SAO PAULO. Lei Complementar n.° 760, de 1994
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Mapa da Regido Metropolitana do Grande ABC Paulista




Tabela 1 - Perfil dos Municipios da RMBH

Municipio |Area Populacdo* | Densidade |IDH**  PIB***(R$) RIB per
Demogr. capita(R$)
Baldim 554,029 |7.986 hab. (14,4 0,742 R$28.860.010,00 | R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 3.578,87
00 IBGE/2003
Belo 330,954 (2.399.920 |7.251,5 0,839 R$ R$
Horizonte |km?2 hab.est. hab/km? PNUD/20|24.513.367.000,0010.429,00
2006 00 IBGE/2004
Betim 345,99 |407.003 hab{1.176,6 0,775 R$ R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20|12.727.140.364,0035.255,92
00 IBGE/2003 IBGE/2003
Brumadinhg 640,150 |32.014 hab. | 50,0 0,773 R$371.732.018,00R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 12.584,87
00 IBGE/2003
Caete 541,094/ 38.552 hab. | 71,2 0,789 R$120.334.861,00R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 3.207,31
00 IBGE/2003
Capim 94,147 |9.050 hab. |96,1 0,751 R$30.166.263,00 | R$
Branco km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 3.539,40
00 IBGE/2003
Confins 42,008 |5.802 hab. [138,1 0,773 R$46.903.276,00 | R$
km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 8.719,70
00 IBGE/2003
Contagem | 194,586 600.316 hab|3.100,8 0,789 R$ R$
km? est. 2006 hab/km? PNUD/20|7.376.664.565,00 | 12.864,71
00 IBGE/2003 IBGE/2003
Esmeraldas| 909,59263.936_hab. | 70,3 0,748 R$164.503.240,00R$
km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 2.926,58
00 IBGE/2003




Municipio |Area Populacdo* | Densidade |IDH**  PIB***(R$) RIB per
Demogr. capita(R$)
Florestal 194,356|6.086 hab. |31,3 0,794 R$28.250.835,00 | R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 4.800,48
00 IBGE/2003
Ibirité 73,027 |173 617 hab|2 377,4 0,729 R$592 791 089,00R$ 3
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 824,21
00 IBGE/2003
Igarapé 109,930| 31.524 hab. | 286,8 0,753 R$120.533.591,00R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 4.235,49
00 IBGE/2003
ltaguara 410,719|11.768 hab. | 28,7 0,743 R$52.906.522,00 | R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 4.578,67
00 IBGE/2003
Itatiaiucu 295,062|9.368 hab. |31,7 0,727 R$95.307.245,00 | R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 10.615,64
00 IBGE/2003
Jaboticatubal.113,77|14.132 hab. | 12,7 0,731 R$53.960.824,00 | R$
S 4 km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 3.894,40
00 IBGE/2003
Juatuba 96,789 |21.513 hab. |222,3 0,751 R$542.525.318,00R$
km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 28.311,09
00 IBGE/2003
Lagoa Santa231,994 |46.506 hab. | 200,5 0,783 R$278.485.124,00R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 6.545,51
00 IBGE/2003
Mario 35,155 |14.389 hab. |409,3 0,711 R$32.549.604,00  R$
Campos km?2 est. 2006 hab/km?2 PNUD/20 | IBGE/2003 2.578,80
00 IBGE/2003
Mateus 302,589 |28.998 hab. | 95,8 0,745 R$183.114.513,00R$
Leme km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 6.839,78
00 IBGE/2003
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Municipio |Area Populacédo* | Densidade |IDH** PIB***(R$) RIB per
Demogr. capita(R$)
Matozinhos| 252,908|35.011 hab. |138,4 0,774 R$338.577.084,00R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 10.326,25
00 IBGE/2003
Nova Lima | 428,449|73.247 hab. |171,0 0,821 R$ R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20|1.057.686.219,00 | 15.288,02
00 IBGE/2003 IBGE/2003
Nova Unido| 171,482 |5.842 hab. |34,1 0,700 R$19.803.427,00 | R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 3.503,79
00 IBGE/2003
Pedro 291,038 | 63.095 hab. |216,8 0,807 R$539.993.921,00R$
Leopoldo |km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 9.167,36
00 IBGE/2003
Raposos 71,850 [14.324 hab. [199,4 0,758 R$33.046.531,00 | R$
km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 2.309,65
00 IBGE/2003
Ribeirao 154,180 |322.969 hab|2.094,8 0,749 R$753.352.294,00R$
das Neves | km?2 est. 2006 hab/km?2 PNUD/20 | IBGE/2003 2.615,26
00 IBGE/2003
Rio Acima | 230,143 |8.096 hab. |35,2 0,735 R$39.778.970,00 | R$
km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 5.038,50
00 IBGE/2003
Rio Manso | 232,102|4.783 hab. |20,6 0,708 R$18.431.626,00 | R$
km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 3.905,01
00 IBGE/2003
Sabara 303,564 134.282 hab} 442,4 IDH R$639.150.778,00R$
km? est. 2006 hab/km? 0,773 IBGE/2003 5.088,74
PNUD/20 IBGE/2003
00
Santa Luzia] 233,759 219.699 hab|939,9 0,754 R$ R$
km? est. 2006 hab/km? PNUD/20|1.026.537.402,00 | 5.038,42
00 IBGE/2003 IBGE/2003
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Municipio |Area Populacédo* | Densidade |IDH** PIB***(R$) RIB per
Demogr. capita(R$)
Sao 72,455 |22.989 hab. |317,3 0,707 R$120.693.795,00R$
Joaquim de| km? est. 2006 hab/km?2 PNUD/20 | IBGE/2003 5.810,69
Bicas 00 IBGE/2003
Sédo José da48,636 |21.004 hab. |431,9 0,747 R$153.916.022,00R$
Lapa km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 8.433,76
00 IBGE/2003
Sarzedo 61,892 |23.238 hab. |375,5 0,748 R$119.177.722,00R$
km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 5.812,70
00 IBGE/2003
Taquaracu | 329,363 |3.571 hab. |10,8 0,735 R$12.173.388,00 | R$
de Minas | km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 3.444,65
00 IBGE/2003
Vespasiano| 70,108 |97.436 hab. |1.389,8 0,747 R$810.781.257,00R$
km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 9.234,52
00 IBGE/2003

Elaborada pelo autor.

* IBGE. Estimativa 2006
*»* PNUD/2000

*** |IBGE /2003
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Municipio |Area Populacdo* | Densidade |IDH**  PIB***(R$) RIB per
Demogr. capitd(R$)
Santo 174,840 |673.234 hab| 3.850,6 0,835 R$ R$
André km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20|8.816.749.847,00 | 13.312,88
00 IBGE/2003 IBGE/2003
Séo 406,180 |803.906 hab{1.979,2 0,834 R$ R$
Bernardo da km?2 est. 2006 hab/km?2 PNUD/20|14.583.186.305,0019.246,35
Campo 00 IBGE/2003 IBGE/2003
Sao 15,360 |133.241 hab|8.674,5 0,919 R$ R$
Caetano do| km? est. 2006 hab/km? PNUD/20|4.944.615.493,00 | 36.247,13
Sul 00 IBGE/2003 IBGE/2003
Diadema 30,650 |395.333 hab|12.898,3 0,790 R$ R$
km? est. 2006 hab/km? PNUD/20|4.737.078.887,00 | 12.539,15
00 IBGE/2003 IBGE/2003
Maua 62,293 |413.943 hab|6.645,4 0,781 R$ R$
km? est. 2006 hab/km? PNUD/20|4.430.678.944,00 | 11.338,59
00 IBGE/2003 IBGE/2003
Ribeirdo 99,175 |118.864 hab|1.198,5 0,807 R$655.152.892,00R$
Pires km? est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 5.834,99
00 IBGE/2003
Rio Grande| 36,671 |42.405 hab. |1.156,4 0,764 R$191.660.267,00R$
Da Serra |km?2 est. 2006 hab/km? PNUD/20 | IBGE/2003 4.795,34
00 IBGE/2003

Elaborada pelo autor.

* IBGE. Estimativa 2006
** PNUD/2000

*** |IBGE /2003
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Tabela 3 — Emendas sobre regides metropolitanas grostas pelos constituintes de
1988

Constituinte |Partido |Estado |[Emenda

A. Feitosa |PMDB |J3A Os estados devem instituir rms

A. Neves PMDB |MG Os estados devem instituir rms

A. Britto PMDB |RS Expanséo dos poderes e fung¢des das rms

A. Britto PMDB RS Estados e municipios poderao instituir regidessa da
C. Maia PDT RJ Toda RM com mais de 5 milhdes de habitantes 3 ser

transformada em estado
D. Arneiro |PMDB [RJ Criacdo de rms

H. Rosas |[PMDB |[SP Definicdo de funcdes metropolitanas

J. Grecco |PMDB |SP Regulamentacao das rms

L. Freire PMDB |PE As RMs devem ter representacao politica préprig
M. Fruet PMDB |PR As rms devem ter representacao politica propria
N. Friedrich [PMDB |PR As rms devem ter representacao politica propria
S. Sessim |PFL RJ Criacdo de RMs e de regides urbanas

W. Orneias |PFL BA Criagao de rms como instancias administrativas

Fonte: Banco de dados do Processamento de Dad®sna@olo (Prodasen). Apud: Souza,
2004.
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Roteiro de Entrevistas no Grande ABC

Custos de transacao da gestao na Regiao Metropolita  na de Belo
Horizonte e no Consorcio do Grande ABC: os modelos

compulsério e voluntario comparados

Roteiro de entrevistas para o Grande ABC

A. Identificacdo do(a) Entrevistado(a)

Nome:

Funcao(s), entidade(s) e periodo(s):

Telefone para contato:

E-mail:

Local e data da entrevista:

B. Categoria Identidade Regional

1.1 Manifestacao historica

1. Como surgiu o Férum da Cidadania do Grande ABC?

2. Como surgiu a Camara do Grande ABC e a Agémcasenvolvimento?
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1.2 Participacao da sociedade civil

3. Como a sociedade civil participou e tem paréidpda experiéncia de articulagéo

regional?

4. A sociedade civil, no caso, é constituida povimentos organizados ou individuos?

5. Em caso de movimentos organizados, sdo de tpresg(empresarios associacoes

comunitarias, movimentos partidarios, associacéedasse, sindicatos).

6 O consorcio possui instancias para participagésodiedade civil? Em caso positivo,

essas instancias sdo consultivas ou deliberativas?

7. Em momentos de desmobiliza¢do do consorcio ambe plo poder publico, como se

comportou(a) a sociedade civil?

8 Qual o papel da imprensa na cobertura das agd€smksorcio e da Bancada do Grande
ABC?(controle social, denuncias, avaliacédo de tadast)

1.3Agenda Politica Regional

9. Qual o papel da “bancada do Grande ABC” na wddg@o regional?(atuacéo,
representacdo de interesses regionais)

C. Categoria Processo Decisorio/Assimetria de forga

10.Quais sao os critérios para tomada de decisbesnsorcio?(peso dos municipios)

11. O consenso na tomada de decisbes é sempradrzess deliberacdes do consoércio?

E na Camara do Grande ABC?
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12. A existéncia de cidades de menor densidadeéatoa na regido influéncia a pauta do

consorcio?

D. Categoria Instituicdes Metropolitanas

13. Existem punic¢des ou penalidades para os npuogcijue descumprem as definicoes

dos acordos?

14. S&o prescritas sangdes para entidades daadeieivil que ndo cumprem acordos?

15. Como tem atuado o governo do estado e suamdasi(empresas, autarquias) na

articulacéo regional? E o governo federal?

16. Descreva situacfes e motivos que podem favooesiendimento pelos governos

federal e estadual das reinvidicacdes da regiao?

17. Como € financiada a Agéncia de Desenvolvimdat@ ABC?(contratos, convénios)

18. Quais os instrumentos de formalizacdo dos asaitd consdrcio?(contratos,

conveénios, decretos, leis)

E. Categoria Dependéncia da Trajetéria

19. Que fatores historicos, politicos, geografions culturais explicam a criacdo do

consorcio do Grande ABC?

20. Que critérios definem os limites e contornosadgéo do consorcio?

21. O consorcio tem um planejamento para se adaptair Federal 11.107/2006? Quais as

possiveis vantagens e desvantagens dessa adaptacédo?
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22. Havendo a adaptacgédo, que personalidade jugdice funcdes o consércio devera

assumir?

F. Categoria Desempenho Institucional

5.1 Saneamento

22. Quem séo os prestadores do servi¢o de saneab@sito no Grande ABC, sdo
entidades locais ou os municipios tem contratos@@ABESP?(especificar: 4gua, esgoto,
residuos solidos)

23. Como € o relacionamento das entidades murscijfgasaneamento com a SABESP?

5.2 Transportes

24. Quem sdo o0s responsdveis pela organizacastagie de servi¢os de transporte

coletivo no Grande ABC?

25. Como € o relacionamento das entidades murscifgairansportes com as companhias
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28. Existem leis estaduais que disciplinam o ussalim no Grande ABC?(especificar:

legislacdo ambiental; urbanistica)

5.4 Implementacéo de politicas

29. Que atividades sédo desempenhadas pelo CondorGoande ABC, pela Agéncia de

Desenvolvimento e pelo Consércio Intermunicipal?

30. Como as entidades acima listadas se integsscemplementam mutuamente?

31. De que maneira a articulacéo regional faznméeliacdes entre os interesses

municipais e regionais junto a outras esferas dergo?



Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao
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