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de gestao compartilhada. 318 f. ill. collor. 2017. Tese (Doutorado) — Doutorado em
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RESUMO

Trés em cada quatro habitantes da América Latina vivem em centros urbanos. No
Brasil, cidades como: Salvador, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Recife
apresentam evidentes problemas metropolitanos, exigindo agdes coordenadas entre
os Municipios, a sociedade civil e os agentes econémicos. Admite-se, em certas
circunstancias, a participacdo dos Estados membros e da Unido. O modelo de
governabilidade interfederativa devera ser capaz de garantir o equilibrio federativo e
a gestdo democratica das cidades. A institucionalizagdo das regiées metropolitanas,
conquanto, desde 1988, seja papel dos Estados, precisa preservar a descentralizagéo
como estratégia de desenvolvimento, assegurando as instancias politico-
administrativas locais, o protagonismo da execugcdo de politicas publicas
metropolitanas. De certa forma, o pluralismo politico da Constituicdo brasileira de
1988, encontra melhores oportunidades para se manifestar em ambito local, devendo
ser criadas esferas publicas de participacao e de deliberagao acerca das fungdes de
interesses comuns. Muito embora as primeiras regides metropolitanas no Brasil
tenham sido instituidas no ano de 1973, ao longo destes 44 anos verificou-se uma
formacao deficiente dos modelos de articulagéo intergovernamental, que, em geral,
eram centralizadores e com baixo poder de mobilizagéo social; enfim, adotavam uma
gestao do tipo top-down. Em 2014, o Estado da Bahia publica a Lei Complementar n°
41 e funda novamente a regido metropolitana de Salvador sob a roupagem de uma
autarquia intergovernamental, intitulada Entidade Metropolitana da Regiao
Metropolitana de Salvador (EMRMS). Esta tese se propde a estudar se a condugao
deste processo que deu ensejo a EMRMS obedeceu ao viés centralizador de outros
modelos de governabilidade ou se rompeu com esta tradigdo, promovendo uma
institucionalizagdo mais descentralizada e democratica. Apoiada em alguns cenarios
internacionais, especialmente no modelo de governabilidade adotado nas regides de
Barcelona (Espanha), Turim (Itdlia) e em algumas outras experiéncias de gestao
metropolitana dentro do préprio pais, esta tese levanta, como hipotese, que os
instrumentos urbanisticos metropolitanos devem obedecer aos principios de gestao
democratica previstos no Estatuto da Cidade, privilegiando a participacdo direta,
construindo gestbdes do tipo bottom-up. O propdsito principal é demonstrar que o
desenvolvimento metropolitano depende do empoderamento das comunidades que
vivem nesses Municipios que integram a regido metropolitana. Este trabalho se vale
das ideias de Jurgen Habermas acerca da democracia deliberativa e das nog¢des de
desenvolvimento de Amartya Sen, como bases tedricas para fundamentar suas
conclusdes. Questiona ainda a legitimidade da EMRMS, uma vez que nao se valeu
dos principios de gestdo democratica prestigiados pelo Estatuto da Metrépole e por
ter conferido ao Estado da Bahia uma posigéo privilegiada frente aos demais entes
subnacionais. Para realizar esta pesquisa, utilizou-se o método hipotético-dedutivo,
apropriando-se do estruturalismo e do institucionalismo. Foram feitos levantamentos
bibliograficos e visitas a o6rgdos e instituicbes publicas, bem como pesquisa
documental.

Palavras-chave: Governabilidade Metropolitana. Regido Metropolitana de Salvador.
Democracia Deliberativa. Desenvolvimento. Descentralizagao.
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ABSTRACT

Three out of four inhabitants of Latin America live in urban centers. In Brazil, cities
such as: Salvador, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte and Recife, present
evident metropolitan problems, requiring coordinated actions between Municipalities,
civil society and economic agents. The participation of the Member States and the
Union is admitted in certain circumstances. The interdepartmental governance model
should be able to guarantee the federative balance and democratic management of
cities. Although the institutionalization of the metropolitan regions has been a role of
the states since 1988, it should preserve decentralization as a development strategy,
assuring to the local political-administrative authorities the protagonism of the
execution of metropolitan public policies. To a certain extent, the political pluralism of
the Brazilian Constitution of 1988 finds better opportunities to manifest itself at the local
level, and public spheres of participation and deliberation should be created on the
functions of common interests. Although the first metropolitan areas in Brazil were
instituted in 1973, during these 44 years, there was a deficient formation of
intergovernmental articulation models, which were generally centralized and with a low
social mobilization power, in short, adopted top-down management. In 2014, the State
of Bahia published a Complementary Law # 41 and reforms the metropolitan area of
Salvador, under the guise of an intergovernmental authority entitled Metropolitan Entity
of the Metropolitan Region of Salvador (EMRMS). This thesis proposes to study if the
conduction of this process which gave rise to the EMRMS obeyed the centralizing bias
of other models of governability or broke with this tradition, promoting a more
decentralized and democratic institutionalization. Based on some international
scenarios, especially in the governance model adopted in Barcelona / Es and Turin / It
regions, and in other metropolitan management experiences within Brazil itself, this
thesis assumes that metropolitan urban planning instruments must obey the principles
of democratic management provided by the City Statute, favoring direct participation,
building bottom-up management. The main purpose is to demonstrate that
metropolitan development depends on the empowerment of the communities that live
in these municipalities that are part of the metropolitan region. This work draws on the
ideas of Jurgen Habermas about deliberative democracy and the notions of
development of Amartya Sen, as theoretical bases to support its conclusions. This
thesis also questions the legitimacy of the EMRMS, since it did not use the principles
of democratic management prestige by the Metropolis Statute and because it
conferred on the State of Bahia a privileged position if compared to other subnational
entities. To carry out this research, the hypothetical-deductive method was used,
appropriating structuralism and institutionalism. Bibliographical surveys and visits to
public agencies and institutions, as well as documentary research were done.

Key-words: Metropolitan Governability. Metropolitan Region of Salvador.
Deliberative Democracy. Development. Decentralization.
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1 INTRODUGAO

A Regiado Metropolitana de Salvador (RMS), esquecida ha mais de 40 anos pelos
principais agentes governamentais,! passou, nos ultimos trés anos (2014-2017), de
territorio carente de governabilidade, a condigdo de um territério de disputas politicas,
notadamente entre o Estado da Bahia e a cidade mae que |he da, inclusive, 0 nome
de Salvador.

As regides metropolitanas (RMs) no Brasil sdo aglomeragdes urbanas
identificadas pela presenca de uma cidade polo, chamada metrépole, para onde
convergem os principais fluxos? socioeconémicos da area metropolitana, reunindo os
Municipios do entorno, alguns com os quais a metropole faz conurbagéo?, e outros
que, em razao da proximidade, mantém uma interagao constante, geralmente aferida

em razao dos movimentos pendulares?*, observaveis em pesquisa de origem-destino®.

As RMs se caracterizam ainda pelo reconhecimento juridico advindo da propria
Constituicao brasileira de 1988 (CF/88), que as disciplinou no Art. 25, §3°, admitindo
que fazem parte da organizagdo administrativa do Estado brasileiro, muito embora

nao tenham natureza de ente federado®.

O sistema federativo pressupde a divisdo do poder politico entre um governo

central e outras instancias territoriais. E uma técnica de reparticdo de competéncias.

1 Apesar de a Regido Metropolitana de Salvador (RMS) ter sido criada pela Unido no ano de 1973,
mediante a publicagcao da Lei Complementar n® 14, nunca recebeu, por parte do Estado da Bahia,
ou mesmo por parte da Cidade do Salvador, a atencao devida. O professor Sylvio Bandeira de
Mello e Silva (2014) chegou a afirmar que a RMS padecia de um vazio de governabilidade.

2 Fluxos, na definicdo de Castells (2005, p. 445, tradug&o nossa), significam: “[...] las secuencias
de intercambio e interaccion determinadas, repetitivas y programables entre las posiciones
fisicamente inconexas que mantienen los actores sociales en las estructuras econdémicas,
politicas y simbdlicas de la sociedad”. Em portugués: “[...] as sequéncias de troca e interagao
especificas, repetitivas e programaveis entre as posigdes fisicamente desconexas que mantém
os atores sociais nas estruturas econémicas, politicas e simbdlicas da sociedade”.

3 Conurbagao é uma expressao que foi cunhada por Patrick Geddes (1994), que vem a dar uma
ideia de contiguidade do tecido urbano.

4 O movimento pendular caracteriza-se por deslocamentos diarios entre Municipio de residéncia e
outros, com uma finalidade especifica, como trabalho e estudo (MOURA, BRANCO e
FIRKOWSKI, 2005).

5 Conforme pesquisa de mobilidade da RMS realizada pela Secretaria de Infraestrutura do Estado
da Bahia, no ano de 2012 foram registradas em torno de 5,9 milhées de viagens diarias no interior
da RMS.

6 Conforme Art. 25, §3° da Constituicdo brasileira de 1988, compete aos Estados instituir as

regides metropolitanas.
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Os entes federados no Brasil sdo de trés niveis: a Unido, os Estados membros e os
Municipios. O Distrito Federal reine competéncias estaduais e municipais e faz parte
da organizagdo politico-administrativa. Todos gozam de autonomia politica,
autonomia administrativa e autonomia financeira. Por hora, a regido metropolitana é
uma area de convergéncia ou de encontro de competéncias dos chamados entes

federados.

Os Municipios representam a menor unidade politico-territorial da federacéo. Na
condicdo de entes autbnomos, possuem competéncias para atuar no campo do direito
urbanistico, notadamente quanto aos interesses locais (Art. 30, Inciso | da
Constituicao Federal de 1988). Quanto aos interesses que ultrapassam a escala local,
os Municipios precisam ora organizar-se entre si, ora estabelecer ajustes com os
Estados membros e/ou a Unido. Os interesses metropolitanos, por exemplo,
demandam acdes coordenadas e a presenga de arranjos interfederativos, como

consoércios publicos e convénios de cooperagéo’.

A Unido compete instituir diretrizes gerais para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos (Art. 21, Inciso XX da
CF/88) e, em regime de concorréncia®, com os Estados membros e o Distrito Federal,
legislar em matéria de direito urbanistico (Art. 22, Inciso | da CF/88). Neste sentido,
tanto a Unido quanto os Estados possuem competéncias para atuar sobre a regido

metropolitana (RM).

Exsurge deste contexto normativo que ndo ha exclusividade de atuagdo de um
unico ente federado sobre a regido metropolitana. Ainda que no Brasil caiba aos
Estados instituir as RMs, o planejamento, a organizagao e a execugao das fungdes
publicas de interesses comuns metropolitanos remeteria a uma ag¢ao conjunta das

entidades federadas, com destaque para os Municipios e para o proprio Estado, pois

7 A Constituicdo brasileira de 1988, em seu Art. 241, trata da gestdo associada de servigos
publicos, como se nota da redacgdo do dispositivo: “Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios disciplinarao por meio de lei os consércios publicos e os convénios de
cooperacgao entre os entes federados, autorizando a gestao associada de servigos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos. ”

8 Sobre a participagao dos Municipios no rol de entidades federadas dotadas de competéncias
concorrentes em matéria urbanistica, ver comentarios no desenvolvimento deste trabalho.
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estas sédo as entidades, segundo o Estatuto da Metrépole, Lei 13.089, de 2015, Art.

3°, paragrafo unico, responsaveis por promover a governancga interfederativa da RM.

A RM é um territério fértii ao exercicio do federalismo cooperativo ou de
integracéo. A atuagao cooperada entre os entes federados ndo tem se revelado uma
tarefa simples, nem no Brasil, nem no resto do mundo, e sua auséncia gera
fragmentacao politica e baixa capacidade institucional para enfrentar os desafios que
as funcdes de interesses comuns demandam. Além disso, a falta de convergéncia
sobre diversos temas metropolitanos conduz mais facilmente a admissdo de modelos
de governancga interfederativa centralizadores, priorizando a atuagao dos Estados,
com comprometimento de dois principios fundamentais, presentes, inclusive, no

predmbulo da Constituicdo brasileira de 1988: a democracia e o desenvolvimento®.

Dessa forma, ha um problema geral a ser enfrentado nesta tese, qual seja, saber
se é possivel avangar nas conquistas democraticas e no desenvolvimento, a partir da
implementagdo de um modelo de governancga interfederativa, por uma espécie de
governo central’® (no caso, o Estado membro), ndo negociado com as entidades

periféricas (Municipios) e também nao discutido com as populag¢des envolvidas.

Nao seriam, entdo, as descentralizagdes politica e administrativa, deslocando o
protagonismo da cena metropolitana para os Municipios, 0 caminho mais razoavel
para se aperfeigoar o regime democratico e se promover o desenvolvimento, criando
esferas publicas deliberativas!' que melhor refletissem a pluralidade de agentes

sociais e de atores governamentais presentes na regido metropolitana?

9 O desenvolvimento deve ser entendido aqui “como um processo de expansao das liberdades”,
como afirma Amartya Sen (2000, p. 17). Em certos casos, conforme o autor, a privagao do
desenvolvimento estd na auséncia da liberdade politica, com restricbes desarrazoadas a
participagado na vida social, politica e econdmica da sociedade.

10  Alideia de governo central, tratada muitas vezes neste trabalho, € coincidente com a de governo
estadual, uma vez que compete promover a governancga interfederativa, nos termos propostos
pela Lei 13.089, de 2015, somente aos Estados e Municipios, estando de fora a Unido. Dessa
maneira, os Municipios poderiam ser chamados de Governos Periféricos, em contraponto ao
governo central. Neste caso, a dimenséo de centro e periferia para o Direito é trabalhada de
forma diversa da dimensao geografica.

11 Segundo Jirgen Habermas (1997, p. 92), a esfera publica pode ser caracterizada como uma
“rede adequada para a comunicagao de conteudos, tomadas de posi¢ao e opinides; nela os
fluxos comunicacionais sao filirados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides
publicas enfeixadas em temas especificos”.
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Pareceria mais adequado, ao que previram inicialmente o Estatuto da Cidade,
Lei 10.257, de 2001 e depois o Estatuto da Metrépole, o modelo de governancga
interfederativa que prestigiasse a participacao direta das populagdes dos Municipios

metropolitanos.

Sobre a importancia do estudo da legitimidade democratica da governanca
metropolitana, afirma Mariona Tomas (2010, p. 126, tradug&o nossa)'2:

O debate sobre a eficiéncia (como parte da output legitimacy) e a

democracia (incluindo as vertentes de input e throughput legitimacy) é

especialmente relevante no ambito metropolitano, enfrentado um

problema estrutural: o proprio dinamismo das aglomeracgdes urbanas,
gue nao entendem de limites administrativos.

A motivacdo para escrever acerca deste tema nasceu das atividades
desenvolvidas na condicdo de procurador do Municipio do Salvador, fungao
desempenhada desde 1998. Apesar de quase 20 anos de Procuradoria, foi somente
no ano de 2014, em razao da troca de oficios entre o Presidente da Empresa Baiana
de Aguas e Saneamento S.A (EMBASA), uma sociedade de economia mista estadual,
e autoridades municipais, sobre o alcance das regulacdes expedidas pela Agéncia
Reguladora e Fiscalizadora de Servigos Publicos de Salvador (ARSAL), que os
conflitos entre as competéncias municipais e as chamadas competéncias

metropolitanas foram evidenciados.

Ainda, em 2014, duas ag¢des judiciais, em particular, chamaram a ateng¢ao por
trazer no seu cerne a discussao da governanga metropolitana: a primeira, uma agao
cautelar, processo n° 0541593-46.2014.8.05.0001, proposta pelo Ministério Publico
estadual e pelo Grupo Ambientalista da Bahia (GAMBA), perante o Tribunal de Justica
da Bahia (TJBA), na qual pediam a suspensao do certame licitatério que envolvia o
servigo de transporte coletivo de passageiros, patrocinado pelo Municipio do Salvador,
sob o fundamento de que a mobilidade seria um tema de ambito metropolitano, e a
outra, uma acao direta de inconstitucionalidade, ADIN 5155/BA, proposta pelo Partido

Democratas (DEM) advogando a abusividade da Lei Complementar n° 41, de 2014,

12 “El debate sobre la eficiencia (como parte de la output legitimacy) y la democracia (incluyendo
las vertientes de input y throughput legitimacy) es especialmente relevante en el ambito
metropolitano, enfrentado a un problema estructural: el dinamismo propio de las aglomeraciones
urbanas, que no entienden de limites administrativos”.
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na qual, inclusive, o Municipio do Salvador solicitou sua intervencao, na condi¢ao de

amicus curiae.

De fato, os eventos acima transitaram em torno da criacdo da Entidade
Metropolitana da Regidao Metropolitana de Salvador (EMRMS), patrocinada pelo
Estado da Bahia. Em junho de 2014, o entdo Governador Jacques Wagner's,
encaminhou a Assembleia Legislativa do Estado da Bahia (ALBA) o Projeto de Lei
Complementar (PLC) n° 120, com a finalidade de instituir a citada entidade.

A partir de entdo, o tema da governanga metropolitana passou a ser estudado
internamente na Procuradoria, com a realizacdo de reunides tematicas entre os
procuradores e técnicos dos orgaos envolvidos. Dai, propriamente, emergiu a
intencao de realizar aprofundamentos nos estudos da governancga interfederativa da

RMS, desta feita em nivel académico.

Esta tese tem como recorte metodoldgico a investigagdo de um suposto déficit
democratico' de que se vé acometida a EMRMS, por conta do processo de sua
formagao n&o ter contemplado a oitiva dos Municipios e dos demais players (os
cidaddos, a sociedade civil'®, as instituigbes, o mercado) envolvidos, com
consequéncias para uma governanga interfederativa marcada pela forte presenga do
Estado da Bahia.

Os agentes econémicos tém sua atuacado e influéncias reconhecidas sobre a
governanga metropolitana, porém esta tese ndo os coloca em destaque, conquanto
estejam presentes em muitos momentos do trabalho. O foco da abordagem é o campo
politico-administrativo, com énfase sobre o papel institucional da governancga
interfederativa na criacdo de esferas publicas deliberativas.

13 Jacques Wagner foi eleito em 2006, pela primeira vez, Governador da Bahia, e reeleito em 2010.
Em ambas as oportunidades, encontrava-se filiado ao Partido dos Trabalhadores (PT).

14 A nogéao de déficit democratico encontra relagdo com a deficiéncia na representatividade, isto é,
as autoridades que decidem nao estariam investidas da devida legitimacéo para agir.

15 O conceito de sociedade civil é plurivoco. Nesta tese, ora a expressao foi utilizada para
representar os cidadaos e os movimentos sociais, formalizados ou ndo, e ora, especialmente
quando ha referéncias aos players que integram a governanga interfederativa para que o leitor
identifique claramente quem seriam estes, optou-se pelo sentido mais estrito da expressao,
buscando identifica-la apenas com o conceito de Werle (2013), disponivel nesta tese, no subitem
2.2.
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A referida entidade foi aprovada em regime de urgéncia, pela ALBA,
constituindo-se numa autarquia intergovernamental, ou seja, uma pessoa juridica de
natureza publica que integra a Administracao Indireta do Estado e dos Municipios que
compdem a RMS. Os objetivos centrais da EMRMS, nos termos da Lei Complementar
(LC) n° 41, de 2014, sao: organizar, planejar e executar as fungdes publicas de

interesse comun aos Municipios da RMS'8.

Os Municipios que integram atualmente a RMS s&o: Salvador, Camacari,
Candeias, Dias D"Avila, Itaparica, Lauro de Freitas, Madre de Deus, Mata de S&o
Jodo, Pojuca, Sao Francisco do Conde, Sao Sebastido do Passé, Simdes Filho e Vera
Cruz. Em 1973, quando foi criada a RMS, ainda n&o haviam sido emancipados os
distritos de Dias D'Avila e Madre de Deus, e ndo tinham sido incorporados & RMS os
Municipios de Pojuca, Sdo Sebastido do Passé e Mata de Sao Jodo. De oito

Municipios na década de 1970, a RMS passou a contar com os atuais 13 Municipios.

Este novo cenario para a RMS, sobretudo politico-administrativo, repercutiu
especialmente na metrépole, incitando o conflito entre os entes federados em torno
da competéncia legal para tratar de temas polémicos como mobilidade urbana,

ordenamento territorial e saneamento basico.

Como, em certa medida, os interesses locais — notadamente da metrépole, para
onde concorrem os principais fluxos — podem ser tomados como interesses
supralocais, a disputa pela lideranga do processo de integracdo metropolitana ficou
mais tensionado entre o Estado da Bahia e a sua capital, Salvador.

O ordenamento juridico brasileiro, a partir da Constituicdo Federal de 1988, volta
a assegurar o regime democratico. A democracia, como governo da maioria, deveria
marchar para garantir que os interesses majoritarios tenham prevaléncia, a despeito
de ndo se descuidar por completo dos interesses das minorias, sob pena de ver
triunfar a tirania daqueles. E um pressuposto para a democracia que as populacdes
interessadas tenham voz, possam participar e deliberar acerca da vida publica e ndo

seria diferente em relacdo aos temas metropolitanos.

16 O &mbito municipal é a menor das escalas federadas e, no atual cenario, representa cerca de
5 570 polos de decisdo espalhados pelo Brasil. No Estado da Bahia sdo 417 Municipios e na
Regido Metropolitana de Salvador sdo 13 nucleos decisorios.
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Na falta de um parlamento metropolitano e considerando o prestigio que a
democracia direta goza dos principais estatutos urbanisticos e da prépria critica
doutrinaria, a governanga metropolitana n&o pode ser organizada e planejada
unicamente pelas entidades publicas e, menos ainda, dentro dos gabinetes das

liderangas estaduais, estejam elas no Legislativo ou no Executivo.

O Estatuto da Metrépole, publicado cerca de sete meses depois da criagdo da
Entidade Metropolitana de Salvador, cita em 19 oportunidades a expressao
governanca interfederativa, que significa uma forma de gestédo aberta e participativa,

envolvendo os cidadaos, a sociedade civil, as instituicbes e agentes econémicos.

A expressao “governo metropolitano” ndo esta contraindicada. E preciso apenas
ater-se que quando da sua utilizagdo, nesta tese, em geral, reporta-se as estruturas
interfederativas colocadas a disposi¢cao de Estados e Municipios, no caso brasileiro,
para a gestdo das RMs. Particularmente, este trabalho discutira em que condi¢des a
participagdo e a representatividade democratica estariam mais bem asseguradas'”.

Nao se desmontam anos de tradicdo centralizadora sé6 com mudangas

legislativas. Ja em 1840, Tocqueville (1989, p. 377, tradugéo nossa)'® objetou:

Uma Constituicdo que fosse republicana na cabecga e ultramonarquica
em todas as outras partes sempre me pareceu um monstro efémero.
Os vicios dos governantes e a imbecilidade dos governados nao
demorariam em conduzi-la a ruina, e a populagao, cansada de seus
representantes e de si mesma, criara instituicdbes mais livres ou logo
voltara a estar aos pés de um so6 dono.

17 A adequagdo no uso das proprias palavras governanga e governo, a primeira sequer citada no
Estatuto da Cidade, assim como a propria reestruturacao da governanca interfederativa, como
procurou fazer o Estado da Bahia para a RMS, é um processo de aprendizagem, dentro do qual
deverao se dar ajustes. Jouve e Lefévre (1999, p. 353, tradugao nossa), referindo-se a revisdo
das estruturas das instituicdes metropolitanas, afirmam que “a modernizagéo é sempre feita sob
a dificil relacdo entre as dimensdes funcionais e democraticas que envolvem o territério e o
governo”. (“La modernisation institutionnelle des décennies précédentes est toujours effectuée
au regard du difficile rapport entre les dimensions fonctionnelles et démocratiques du
gouvernement des territoires”).

18  Una Constitucion que fuese republicana en la cabeza y ultramonarquica en todas las demas
partes me ha parecido siempre un monstruo efimero. Los vicios de los governantes y la
imbecilidad de los governados no tardarian en conduzirla a la ruina, y el pueblo, cansado de sus
representantes y de si mismo, creara instituciones mas libres o volvera bién pronto a tenderse a
los piés de un solo amo.
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Sem desmerecer possiveis avancos que a EMRMS possa ter proporcionado em
face do vazio institucional, foi possivel notar tragos dessa tradicdo centralizadora que

a América Latina ainda mantém em relag&do a governabilidade interfederativa.

Houve assim a necessidade de se adequar o referido estudo, que em principio
se daria sobre o impacto da formagao de consércios publicos para a governabilidade
da RMS, diante do fato novo'® apresentado: a EMRMS. Frente a este quadro
institucional, passou a ser mais relevante promover uma investigagao preliminar: se o

modelo de gestao metropolitana deveria ser do tipo top-dowm ou botton-up.

Os modelos do tipo botton-up s&o arranjos juridicos negociados pelos principais
agentes publicos e/ou privados envolvidos com a governabilidade. O consorcio® do
Grande ABC?' seria um modelo deste tipo, porque a estrutura administrativa néo foi

imposta, mas acordada pelos Municipios que o integram.

Ja os modelos de gestao do tipo top-down séao identificados por estruturas
impostas, de cima para baixo, ndo negociadas com os demais agentes publicos e/ou
privados participantes. O Estado da Bahia, por exemplo, estabeleceu como deveriam
ser as estruturas da EMRMS e as imp&s aos demais agentes publicos.

Tomando um cenario mais especifico, qual seja, a Regido Metropolitana de
Salvador (RMS), surgem subproblemas de uma governanga de natureza mais
centralizadora, como: (i) teria atendido o desenho institucional da Entidade
Metropolitana de Salvador as premissas republicanas e desenvolvimentistas

propostas pela Constituicdo brasileira de 1988 e pelos demais Diplomas Normativos

19 A nocédo de fato novo como tratada neste trabalho quer significar a presenca de um elemento
externo que apareceu apds a sua admissao no programa de doutorado, e que teve grande
repercussao sobre o objeto de estudo, qual seja, a Regido Metropolitana de Salvador, a justificar
a mudanca do anteprojeto da tese de doutoramento.

20 O consorcio publico € uma pessoa juridica constituida apenas por entes federados, de mesma
ou de diferente escala, podendo ser, portanto, horizontal, quando ocorre, por exemplo, s6 entre
Municipios, ou vertical, quando se da entre Municipios e o Estados membro. Os chefes dos
respectivos Poderes Executivos assinam o protocolo de intengdes, que é submetido a apreciagao
das Casas Legislativas, que por meio de lei, o ratificam ou rejeitam. Pode o consoércio publico ter
natureza de autarquia ou de uma associagao e se subordina a Lei n° 11.107, de 2005.

21 O Consoércio do Grande ABC foi criado no ano de 1990, como uma associagao de natureza
privada, sofrendo modificacbes no ano de 2010, para reestruturar-se de acordo com a Lei n°
11.107, de 2005, e contempla a participacdo de sete Municipios que integram a Regido
Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP); a citar: Diadema, Sdo Bernardo do Campo, Sdo Caetano
do Sul, Santo André, Maua, Ribeirao Pires e Rio Grande da Serra. A RMSP, por sua vez, é
composta por 39 Municipios, conforme dispde a Lei Complementar paulista n® 1.139, de 16 de
junho de 2011.
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Urbanisticos e (ii) poderia ou nédo o Municipio do Salvador recusar-se a participar da
Entidade Metropolitana de Salvador, pessoa juridica criada pelo Estado da Bahia, com

a aprovacgao dos deputados estaduais integrantes da Assembleia Legislativa.

A hipoétese central que sera sustentada nesta tese € a de que, apesar das
diferengas de trajetérias entre as regides metropolitanas, é possivel assegurar que o
desenvolvimento passa pelo apoio que as instituicbes democraticas possam oferecer
a descentralizagao politico-administrativa, e ainda, pela maior participacao direta da
sociedade civil, com a lideranga, nesse processo, competindo as Instancias Locais??,
difundindo ambientes de intermediacdo de debates e discussdes publicas em torno
das tematicas urbanisticas, inclusive acerca da estrutura da prépria governanca

metropolitana e suas alternativas de financiamento.

A sub-hipo6tese, atendendo a uma analise contextualizada da RMS, é a de que o
Estado da Bahia, ao criar a Entidade Metropolitana de Salvador, n&o logrou defender
estes valores democraticos e desenvolvimentistas a que se referem a hipotese

exposta acima, por:

(a) privilegiar o papel do Estado membro e, consequentemente, apresentar
carater centralizador, esvaziando os espacos das liderancas locais, notadamente o da

metrépole, advogando tese contraria a descentralizagao;

(b) ndo ter implementado um amplo debate com as comunidades metropolitanas
em torno da organizagao e financiamento da prépria EMRMS, condugéo que destoa
do ideal de ampla participacdo popular, que deve fazer parte dos instrumentos de

politica urbana;

(c) distanciar-se de praticas democraticas difundidas pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), principal patrocinador da EMRMS, entendendo que seria légico
para uma democracia que se deseja amadurecida, relativo grau de coeréncia entre
seus programas de governo, suas agdes pretéritas (orgamento participativo) e suas

estratégias atuais;

(d) estabelecer entraves a alternancia de poder dentro da Entidade
Metropolitana, admitindo que n&do apenas o Estado membro possa assumir a

22  Quando usada, nesta tese, a expressao Instancias Locais com as iniciais em maiulsculas, a
expressao substitui os Municipios.
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presidéncia do Colegiado Metropolitano;

(e) ter sido um Projeto de Lei Complementar submetido apenas a apreciagéo da
Assembleia Legislativa Estadual, 6rgdo que n&o representa nem os interesses
subestaduais qualificados (interesses regionais) nem o0s proprios entes

metropolitanos.

O objetivo geral desta tese é sustentar que a governancga interfederativa com
viés democratico e desenvolvimentista depende do empoderamento das Instancias
Locais?® e da participacdo efetiva das populagbes envolvidas, o que se alcanca,
inclusive, com a institucionalizagcdo de ambientes intermediarios de esferas publicas,
nos quais se favoregcam o debate de ideias e a natureza propositiva e deliberativa

destas assembleias.

Como desdobramentos do objetivo geral, pretende-se: a) demonstrar a
necessidade de consulta aos Municipios e as populagdes diretamente interessadas,
desde a formacdo das estruturas administrativas e financeiras a servico da
governancga interfederativa, b) requalificar a posigdo do Estado membro na regido
metropolitana, em especial na RMS, ndo para exclui-lo da rede?* metropolitana, por
razdes econdmicas, juridicas, politicas e sociais — fundamentos suficientes para que
faca parte dela —, mas para reposiciona-lo, dando maior destaque a participagao dos

Municipios.

Ao final, ficara demonstrado que a Entidade Metropolitana de Salvador, ao
manter uma tradi¢ao centralizadora, ndo representa o modelo ideal para a governanga
interfederativa da RMS, sugerindo que o modelo ideal seria outro, qual seja, aquele
que valoriza a descentralizagcido politico-administrativa ampliando as potencialidades

do espago regional.

23 O empoderamento das Instancias Locais tenderia a reunir mais condigdes para o
empoderamento das comunidades que vivem nos Municipios metropolitanos. Por comunidade,
Paulo Bonavides (2000, p. 69) sustenta: “implica a existéncia de vinculos psiquicos entre os
componentes do grupo, feita de afetos, simpatias, emog¢des, confianga, lagos de dependéncia
direta e mutua do individual e do social”.

24  Milton Santos (2006, p. 176) indaga: “Mas o que € uma rede?” Deixando de lado o sentido
material de rede que ndo estd em discussdo nesta tese e trabalhando apenas com o sentido
social, que afeta a realidade urbana. Santos aduz, a partir do Dicionario de Geografia, dirigido
por P. George: “seria a polarizagdo de pontos de atracdo e difusdo, que é o caso das redes
urbanas” (BAKIS, H. 1993, apud SANTOS, p. 177).
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Os estudos ja produzidos e publicados sobre a participacdo dos Estados
membros na governanga metropolitana no Brasil, a citar os trabalhos de autoria de
Alaor Café Alves (1998), Pedro Estevam Alves Pinto Serrano (2009) e Ana Carolina
Wanderley Teixeira (2009), além da propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal sobre o assunto, em destaque a Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
1842/RJ, ndo esclarecem a natureza desta atuacao, deixando antever que o Estado

teria uma posic¢ao de proeminéncia em relagéo aos Municipios.

Esta tese, portanto, € oportuna no sentido de que retoma uma discussdo que
ainda parece longe de ter um fim, qual seja: a melhor maneira de acomodagao dos
atores publicos dentro do cenario regional. O faz, inclusive, de forma inédita, na
medida em que, além de dar um enfoque completamente novo ao tema, resgatando
Habermas (1997) e Sen (2000), ainda se vale de estudos especificos sobre a RMS,
para, a partir destes, lancar um debate mais amplo sobre as potencialidades dos
atores locais para o desenvolvimento das cidades e os avancgos regionais. Além disto,
baseia-se num fato real, que se encontra ainda em analise, no Supremo Tribunal

Federal (STF), e que afeta diretamente os interesses das popula¢des da RMS.

Além disso, organismos internacionais, como a Organizagédo das Na¢des Unidas
(ONU)?, tém fortalecido o papel das cidades, como centros de desenvolvimento, e
das areas metropolitanas, como importantes nucleos de integragédo. O Centro de
Estudos para América Latina e Caribe (CEPAL)?® é outro bom exemplo de entidade
de carater internacional que tem produzido estudos a tal respeito, com trabalhos
importantes publicados sobre a América Latina, particularmente.

Para falsear ou justificar a hipétese de que deve comportar aos Municipios a
implementagdo das politicas metropolitanas — dada a légica descentralizadora do
regime democratico ao qual filiou-se, desde o inicio, a Constituicdo de 1988 — optou-

se pelo método de abordagem hipotético-dedutivo.

25  “A implementacdo das metas globais dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
ocorre no nivel municipal e, portanto, € necessario garantir interlocugcdo com poder publico e
sociedades civis locais para atingi-las, disseram representantes do Sistema ONU durante evento
(2016) apoiado pelo Centro Mundial para o Desenvolvimento Sustentavel (Centro RIO+) [...] Na
opinido da consultora da organizagdo alema GlZ, Emily Hosek, é importante considerar ndo
somente os Municipios, mas também as regides metropolitanas para atingir efetivamente os
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel até 2030” (ONU, 2016).

26 O Centro de Estudos para América Latina e Caribe (CEPAL) produziu, em 2006, estudos para a
regido metropolitana de Sdo Paulo, conforme referéncias deste trabalho.



30

Muito embora o método comparativo ndo se sobreponha ao método hipotético-
dedutivo como método cientifico norteador da producdo deste trabalho, aquele
aparece quando do estudo de casos, em especial da gestao interfederativa da regido
de Barcelona/Espanha e de Turim/Italia, para confronta-lo com a situacdo atual da

gestdo metropolitana de Salvador.

Esta tese utiliza o estruturalismo de Saussure (1945) e Lévi-Strauss (1957), com
as inflexdes que sao apresentadas por Bourdieu (2002), destacando a posigdo do
sujeito no espacgo social e a trajetéria dos agentes como pontos cruciais da analise

social.

Esta igualmente apoiado este trabalho no novo institucionalismo sociologico, no
qual a instituicdo, enquanto sistema de normas, € criada a partir de um acordo social
e, portanto, goza de uma legitimidade que ¢€ interna, diferentemente do
institucionalismo racional, no qual as instituicbes tém igualmente o poder de alterar a

realidade, mas de fora para dentro, como no Estado hobbersiano?”.

Apesar da possibilidade aqui sustentada, e que Habermas (1991) também
defende, quanto a modificagao das estruturas das proprias instituicdes por seus atores
sociais, variando ao longo do tempo e do espaco, esta tese toma como pressuposto
a existéncia de pontos em comum entre as sociedades, a despeito das discrepancias

entre as instituicbes que a adornam.

Partindo da observagao do mundo da vida e do mundo do sistema, é possivel,
minimamente, dar-se conta de uma estrutura que se repete, nem sempre na condi¢gao
de uma experiéncia pratica, mas factivel de uma leitura tedrica e em termos de

perspectiva.

A estrutura na qual esta tese esta apoiada ficou organizada na seguinte
sentencga: as instituigdes, em regimes democraticos, devem promover mudangas no
mundo da vida que ampliem os ambientes de participacao e deliberacdo da sociedade

civil e de demais atores sociais, criando facilidades para o desenvolvimento voltado

27 A expressao “Estado hobbersiano” remeteria as ideias sustentadas por Thomas Hobbes (2017
[1651]). Na teoria de Hobbes prevalece a ideia de que os cidaddos abrem mé&o da liberdade em
prol de uma autoridade forte, um governo soberano. Fica evidente que neste Estado
hobbersiano, que anula as liberdades, nao haveria espago para a democracia e suas instituigdes.
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para a ampliagdo das capacidades dos individuos e na descentralizacado politico-

administrativa.

Muito embora o desafio da complexidade ndo seja um pensamento estruturante
desta tese, ha influéncias perceptiveis do trabalho de Morin e Le Moigne (2000). Em
muitos pontos desta tese, se notara pensamentos conflitantes, que buscam respostas

para problemas comuns, a exemplo da governanga interfederativa.

Apresentado o trabalho no capitulo primeiro, seguem os capitulos seguintes com
o desenvolvimento desta tese, a partir dos quais se buscou estabelecer uma

investigacdo o mais equidistante possivel do préprio objeto.

Os capitulos vao de um enfoque mais geral ao mais particular ou individual,
seguindo a propria metodologia dedutiva. Parte-se de um embasamento para a
conjectura geral, tal qual o estruturalismo propde, e avanga-se para a adequagao da

premissa a realidade da RMS.

Foram definidos os marcos teoricos e metodoldgicos da tese, no capitulo 2,
oportunizando ao leitor uma confrontagao de correntes e conceitos tedricos acerca da
descentralizagao, do desenvolvimento, do regime democratico, do sistema federativo,

do estruturalismo e do funcionalismo.

E oferecida, no capitulo 3, a oportunidade de o leitor defrontar-se com o contexto
geopolitico das cidades metropolitanas integradas em rede; o leitor também
encontrara a justificativa da necessidade de articulagdo com outros centros de poder
politico-administrativo para fazer face aos inumeros desafios do urbanismo
contemporaneo e dialoga com algumas das dificuldades enfrentadas pela Regi&o
Metropolitana de Salvador para afirmar-se neste cenario proprio de um federalismo

de cooperacao.

No capitulo seguinte descreve-se de forma mais detalhada o ambiente juridico
das regides metropolitanas brasileiras, buscando demarcar a lideranga que os
Municipios devem ter no processo de desenvolvimento. Aponta-se o carater pluralista
da Constituicdo brasileira e sua relagdo com a multiplicidade de centros de poder
politico-administrativo articulados entre si. Sdo destacados o Estatuto da Cidade e o

Estatuto da Metropole, bem como a institucionalizagado da governanga metropolitana.

O capitulo 5 faz um exame da Regido Metropolitana de Salvador, suas



32

caracteristicas e peculiaridades, sobretudo a respeito da sua estrutura politico-
administrativa. Busca-se compreender os papeis do Estado da Bahia e dos demais
Municipios na governanga metropolitana, especialmente a posicdo da metrépole
diante da recusa do Municipio do Salvador de participar da Entidade Metropolitana
que leva seu nome. Promove-se ainda uma analise de tendéncias da governanga

interfederativa para a RMS.

O Capitulo 6 é utilizado para apresentar as conclusdes, uma sintese
argumentativa do que foi trabalhado ao longo da tese. Nesta etapa, o leitor depara-se
com o que foi passivel de confirmagao das hipbteses e sub-hipoteses levantadas,
esperando que, sem a pretensao de exaurir a tematica, tenha deixado, a partir de uma
perspectiva, no minimo diferente daquelas ja trabalhadas por outras produgdes
cientificas, um contributo para novas pesquisas, que venham a somar-se a tudo
quanto ja foi escrito acerca deste complexo cenario das regides metropolitanas, em

especial da Regiao Metropolitana de Salvador.
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2 MARCO REFERENCIAL TEORICO-METODOLOGICO.

O homem aos poucos foi construindo a vida em sociedade e estabelecendo com
0 espaco uma relagao cultural, afetiva e, em algumas situacbes, de dominacéo.
Naturalmente o sujeito estabelece uma relagdo de pertencimento com o espaco, de

identizagdo! com o lugar.

Ao longo do tempo a topografia, o clima, o idioma, a formagdo de uma base
produtiva e de um mercado consumidor, dentre outros fatores, ditardo habitos,

interesses e perspectivas para uma dada sociedade.

O territério foi trabalhado por Rafestin (1983), considerando trés vertentes: a
cultural, na qual sobressai o valor simbdlico; a vertente politico-juridica, na qual se
ressalta a condicdo de um territério delimitado e institucionalizado e, por fim, a vertente
econdmica, na qual o sentido de territorio aparece na apropriagao de espagos que se

voltam a producao de determinadas riquezas.

Esse espaco, objeto apropriado pelo sujeito, pode fazer-se presente em variadas
escalas. Quando sobre este espago se verifica uma relagdo de poder, estar-se-ia
diante de um territério. Um territorio pode, portanto, aportar varios senhores em
escalas distintas. Apenas a convencgao, que se obtém a partir da participagao popular,
ideia difundida por Rousseau ([1762] 2015), no seu livro Do Contrato Social, € capaz
de legitimar a atuagéo de todos estes agentes.

Os agentes sociais, econdmicos e institucionais que se apropriam do territério,
nem sempre sao reconhecidos pelo direito como legitimos senhores daquele espaco.
A subjugacao ou a relagdo de dominio de um territério pela simples banalizagdo da
violéncia ou por descumprimento da convengao social, por exemplo, podem

deslegitimar a atuacdo do agente.

A existéncia de um territorio pressupde que sobre o espaco existam forcas que
controlam fluxos culturais, politicos, econémicos e sociais. Raffestin (1983, p. 2) chega

a afirmar que se “o0 espacgo € a ‘prisédo original’ do homem, o territério € a prisdo que

1 Entenda-se por identificacdo as caracteristicas locais que aproximam os individuos; conjunto de
condutas e préticas que os distinguem dos demais. Ao mesmo tempo ha caracteristicas que estreitam
as relagdes com o poder central, convertendo-as numa unidade maior. A identizacado seria a porgao
da identificagcao que, apesar das caracteristicas comuns, faz determinado grupamento se destacar do
todo. E uma ideia paradoxal de aproximagéo e distanciamento.
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os homens constroem para si”.

Esse territério pode estar marcado pelo uso da violéncia, como ocorre com as
facgbes criminosas; pode decorrer do sincretismo religioso, como se da com os
espacos ocupados pelos adeptos do candomblé, chamados povo de santo, que fazem
da roga seu territério; pode estar demarcado pela imposicdo econdmica, como ocorre
com certos espacgos da cidade, nos quais a expansao imobiliaria € preponderante;
pode derivar da afirmagao social de uma comunidade que ha tempos ocupa e explora
0 espaco para sua subsisténcia, como é o caso dos pescadores que atuam no bairro
do Rio Vermelho, em Salvador, na Bahia, e pode, ainda, estar definido previamente,
por meio de convengdes que criam instituicdes publicas, estabelecem poderes e
deveres e as tornam responsaveis por planejar e executar planos de desenvolvimento

para a cidade.

Mesmo em relacao as instituigdes publicas, que supostamente atuam sobre um
combinado, ha armadilhas que se nao forem bem trabalhadas, podem implicar
desequilibrio destas forcas que incidem sobre o mesmo territério, em escalas
diversas. No caso da regiao metropolitana, onde se observa uma atuagéo mais efetiva
dos Estados e dos Municipios, o risco maior € o de permitir que o ente central ceda
pouco ou quase nenhuma liberdade para o ente periférico atuar.

Pior que o simples deslocamento das competéncias municipais para os Estados
membros, decorrente da formacdo da regido metropolitana (RM), €& o
comprometimento das estruturas democraticas com a centralizacdo do poder

decisorio.

Além disso, ha o risco de comprometimento do espaco local, visto entdo como
menos importante em relacdo ao espaco metropolitano. As instituicdes que dominam
0 espaco central (metropolitano) estadualizado vao impor suas racionalidades e os
espacos locais (com suas instituicbes periféricas) nao vao ter a capacidade de

responder conforme suas proprias racionalidades (SANTOS, 1994).

Farah (2001, p. 142) sinaliza que a lideranga deve ser assumida pelos Governos
Locais, na execucédo de politicas publicas, de forma a captar estes multiplos interesses
sociais:

Os governos locais assumem, assim, um papel de coordenacgao e de
lideranga, mobilizando atores governamentais e ndo-governamentais
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e procurando estabelecer um processo de “concertacao” de diversos
interesses e de diferentes recursos em torno de objetivos comuns.
Através dos novos arranjos institucionais assim constituidos, tende a
crescer a perspectiva de sustentabilidade de politicas publicas que, de
outra forma, poderiam sofrer solugdo de continuidade a cada mudanca
de governo. O enraizamento das politicas em um espacgo publico que
transcende a esfera estatal reforca a possibilidade de politicas de
longo prazo, com repercussdes sobre a eficiéncia e a efetividade das
politicas implantadas.

Os Municipios, de acordo com a Constituicao Brasileira de 1988, nao dependem
de outras entidades para: eleger seus representantes, normatizar um conjunto de
posturas locais, arrecadar e aplicar seus recursos; enfim, possuem autonomia
financeira, administrativa e legislativa. Mas os Municipios se limitam a area geogréafica
que |Ihes é conferida por lei. Ja as cidades que eles, em principio, acolhem, sao livres
para expandir-se e retrair-se, conforme fatores de diversas ordens. A cidade polo de
uma regido metropolitana fragmenta-se e dispersa-se como uma mancha sobre

Municipios circunvizinhos que se chama de area metropolitana.

Quando o nucleo metropolitano alcanga outro Municipio, isto significa que entre
a cidade polo, necessariamente, e este Municipio, existem movimentos pendulares
importantes e representativos de trocas econbémicas ou de desdobramentos
socioculturais, como acontece nos deslocamentos frequentes da populagdo de um
Municipio para outro, por conta de servigos na area de educacao e saude. O fato é
que a mancha metropolitana € indicativa da presencga de fluxos intensos entre as

Instancias Locais.

Nesse caso, o territorio amplamente dominado por uma dessas Instancias
Locais, passa, de alguma forma, a interessar a outro Municipio, que sobre os fluxos
recorrentes, tem a legitima pretensdo de intervir, exigindo o compartilhamento da

gestao.

Os fluxos intramunicipais sao preponderantemente de interesse local, e assim
interessam, sobretudo, ao Municipio; ja os fluxos intermunicipais interessam a mais

de um Municipio e ainda ao Estado membro.

As cidades ja ndo obedecem as mesmas légicas que vigiam até meados do
século XX, notadamente na América Latina. Como fenbmeno mundial, as cidades

integram-se em redes com fluxos constantes entre si. Para Santos (1994, p. 31) “o
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espaco se globaliza, mas nao € mundial como um todo, sendo como metafora. Todos

os lugares sao mundiais, mas ndo ha espag¢o mundial”.

Quanto mais proximas as cidades, a tendéncia € de elevacdo dos fluxos
comerciais, culturais, administrativos, dentre outros. Em parte, as teorias locacionais
tentaram explicar algumas das razbées que fazem com que certos agentes sociais se
fixem num determinado ponto do territério, e assim promovam maior interacdo em
decorréncia da proximidade. Por outro lado, as teorias locacionais sofreram criticas
por se concentrarem unicamente no aspecto econémico e deixarem de lado outros
campos, como o sociocultural, pondera Santos (2011, [1979]) ao se referir ao espaco

banal.

Milton Santos ainda coloca que o espacgo banal é o do tempo lento dos que ali
habitam e nao se interessam somente pela dimensao econémica; € o espaco no qual
se desenvolve uma contrarracionalidade. E complementa:

A teoria dos polos de crescimento?, como todas as outras teorias
espaciais, leva apenas o circuito superior, porque se acredita que
somente a modernizagdo, pelo estabelecimento de industrias de
ponta, é capaz de estimular o crescimento. O circuito inferior é
considerado como um freio para o crescimento econdmico, mais do
qgue aquilo que ele realmente é — pelo menos em sua fisionomia atual:

um resultado de modernizagéo tecnoldgica. (SANTOS, 2011 [1979], p.
173-174).

Os espacgos locais possuem seus circuitos inferiores e superiores, segundo
Milton Santos (2011). Os primeiros referem-se aos aspectos ndo modernizados da
sociedade e que tendem a responder de forma diferente aos circuitos superiores, ja
modernizados e, consequentemente, mais proximos dos discursos dominantes dos

governos centrais.

A gestdo interfederativa da regi&o metropolitana deveria contemplar o
protagonismo das Instancias Locais e a participagdo do maior numero possivel de
agentes. Desta maneira, cria-se instrumentos para se proteger os chamados circuitos

inferiores e evitar que uma linguagem homogeneizante prevaleca a qualquer custo.

2 A teoria dos polos de crescimento, elaborada por Frangois Perroux, baseia-se na ideia de que
em se instalando uma industria motriz, outras atividades econdémicas adjacentes fomentariam o
crescimento econdémico. Entdo, uma industria automobilistica, por exemplo, fomentaria a
implantagdo de industrias de autopecgas, oficinas mecéanicas, companhias de seguros etc. E
assim se estimularia o desenvolvimento locacional.
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Faz-se isso fomentando e criando esferas publicas de debates e instancias
deliberativas em torno das questbes que circundam a RM. Sendo assim, é
fundamental entender como a descentralizacédo politica, administrativa e econdmica
tem se prestado a fazer este papel (ou tem perdido espago para movimentos
centralizadores) na América Latina e em outros territdérios, respondendo a

necessidade de desenvolvimento metropolitano.

21 A IMPORTANCIA DA DESCENTRALIZACAO POLITICO
ADMINISTRATIVA PARA O DESENVOLVIMENTO DAS CIDADES
METROPOLITANAS

A analise do poder local e, em especial, dos Municipios, passa pela discussao
dos temas do federalismo, da descentralizacdo e da democracia como processos
fundamentais para entender a reforma do Estado brasileiro, que teve e tem na

descentralizag&o seu locus fundamental (KERBAUY, 2007).

A descentralizacdo administrativa decorre do que Diogo Figueiredo Moreira Neto
(2000, p. 24) chamou de principios técnico-administrativos de maior relevo na reforma

administrativa: o da autonomia e o da profissionalizagao.
Alexandre Santos Aragao (2002, p. 108), sobre a descentralizagao, afirma:

A férmula que até o momento mais obteve éxitos foi a descentralizagao
administrativa através de o6rgaos ou entidades, geralmente
especializados tecnicamente, dotados em maior ou menor escala, de
autonomia e que, atipicos em relacdo ao tradicional aparato
administrativo hierarquizado atuam com acentuado poder decisorio.
Naturalmente que nenhum modelo administrativo é inteiramente
descentralizado ou centralizado. A adogcédo completa daquele levaria a
desintegracdo da organizagdo administrativa, e, a deste, a sua
inviabilizacao pratica. Mas qualquer que seja a extensao em que,
concretamente, venha a ser adotada, o valor da descentralizagéo é
amplamente reconhecido, seja no seio de uma unica organizagao
administrativa seja com referéncia ao relacionamento entre multiplas
estruturas, que fazem parte de uma organizagao mais abrangente
vista em sua totalidade.

Maria Teresa Miceli Kerbauy (2007, p. 51), buscando definir o termo
descentralizagao, expos:

O termo descentralizagcdo pode ser usado indistintamente para
designar transferéncia de competéncia da administragéo direta para a
indireta ou privada, entre niveis de governo e do estado para a
sociedade civil. Descentralizagdo [...] sera entendida como
transferéncia de poder decisério a municipios ou 6rgaos locais. Essa
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transferéncia esta associada positivamente a participacao popular
entendida como um corretivo da democracia representativa e a
processos de modernizagao gerencial da gestao publica.

Davalos Dominguez (1997) afirma que trés correntes tedricas sustentam, sob
fundamentos distintos, a descentralizacdo politico-administrativa: (a) analise
neoliberal — discute a ineficiéncia e o tamanho do Estado, propondo a
descentralizagdo como forma de diminuir a politizagdo da economia e modernizar as
estruturas; (b) analise estruturalista — admite que a crise do estado tem duplo aspecto:
internacional, associada ao endividamento externo, e nacional, precaria distribuicdo
de recursos entre os diversos polos de decisdo, e consequente falta de legitimidade.
Busca maior racionalidade das estruturas descentralizadas, de forma a mitigar os
custos e (c) andlise marxista — a descentralizagao é entendida como processo de
reestruturacdo que responde a necessidades histéricas. Sua proposta € o

fortalecimento das insténcias governamentais locais, para maior eficiéncia da gest&o.

Este trabalho dara maior enfoque na analise estruturalista, na medida em que se
preconcebe que para o fortalecimento da democracia €é fundamental o
empoderamento das Instédncias Locais, como instrumento para se valorizar,
sobretudo, o capital social® das comunidades que vivem nos Municipios
metropolitanos. Na América Latina, sobretudo, ha uma doutrina vasta no sentido do
fortalecimento da descentralizagédo e das governangas de multiniveis, como poténcia

reativa a largos periodos ditatoriais.

A relagao entre Estados e Municipios € estudada descartando a teoria do jogo
de soma zero, no qual a maior participagdo dos Municipios significaria a exclusao do
Estado das relagbes metropolitanas. O Estado, assim, deve ter seu papel assegurado

nas relagdes metropolitanas.

A descentralizagao é fundamental para a governanga sob bases democraticas.
E sera tratada nesta tese como meio/condi¢ao para a expansio das liberdades e como
objetivo para se obter o pleno desenvolvimento. Desta forma, entende-se que o
fortalecimento da governanca interfederativa se faz mediante o exercicio da

participagdo popular e dos governos periféricos. Trata-se de um processo, o

3 Para Putnam, Leonardi e Nanetti (2006, p. 314) “o capital social diz respeito a caracteristicas da
organizagéo social, como confiangca, normas e sistemas, que contribuam para aumentar a
eficiencia da sociedade e facilitando as agdes coordenadas”.



39

desenvolvimento pela descentralizagao, que encontra pontos em comum, a despeito
das diferengas regionais que sao apresentadas pelas distintas regiées metropolitanas

ao redor do mundo.

Por isso, neste trabalho adotou-se o estruturalismo, método criado por Ferdinand
Saussure (1945)* e difundido nas obras de Claude Lévi-Strauss (1982), que parte da
ideia de que as estruturas (relagdes) que integram objetos distintos de analise sao
igualmente dispares®, porém podem responder a regras passiveis de generalizagao®.
As realidades metropolitanas na Espanha, no Chile ou na Australia sao
intrinsecamente diversas das regides metropolitanas brasileiras, contudo € possivel
encontrar, em todas elas, conflitos territoriais que justifiquem ou legitimem uma

explicagdo comum para um dado fenémeno.

Dentre os pontos que favorecem a governanga interfederativa e a
descentralizagdo, encontra-se o apoio de uma instituigdo, isto €, um conjunto de
regras e principios propositivos para a atuagao conjunta de entes federados, com a
participagdo da sociedade civil e de agentes econdmicos que, de forma clara,
estabeleca as condicoes de atuagdo para cada membro e crie ambientes
intermediarios de dialogo e deliberagdo coletiva. Desta maneira, o institucionalismo
nao deixa de fazer companhia ao estruturalismo, no sentido de que esta tese defende
a importancia das instituicdes para a descentralizacdo e o desenvolvimento pautado

numa democracia deliberativa.

Conquanto a qualidade da participagédo e do engajamento nas politicas publicas
dependa da transformacao de certos costumes da sociedade civil, sobretudo na

América Latina, dada a tradigdo cultural, as Instituicbes devem gerar oportunidades

4 A obra referéncia do estruturalismo é o Curso de Linguistica Geral, escrito por Ferdinand
Saussure. Claude Lévi-Strauss € dono de uma vasta produgéo cientifica, porém o livro que Ihe
deu fama foi Tristes Trépicos, publicado no ano de 1955.

5 As proéprias regides metropolitanas brasileiras, se comparadas entre si, guardam profundas
diferencas. Isso acontece ainda com as regides metropolitanas localizadas dentro de um unico
Estado membro.

6 Lévi-Strauss, antropdlogo, teve a oportunidade de, dentre tantos trabalhos publicados, talvez no
que lhe deu maior notoriedade, apresentar um estudo a respeito das tribos indigenas de diversos
paises, inclusive do Brasil, a partir das quais observou que nao obstante as diferencas culturais,
existiam habitos em comum.
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para avangos nessa direcdo, ou seja, de fomentar espagos de debates e de

deliberacdo com a sociedade civil.

A imposicado da descentralizagdo como principio para o desenvolvimento das
liberdades enfrenta posicdes doutrinarias em contrario, em especial porque pode
causar fragmentacado politica ou ainda porque a autonomia dos Municipios n&o
alcancaria a atuagao sobre interesses supralocais. Para comportar esta realidade,
esta tese se vale também da teoria da complexidade de Morin e Le Moigne (2000).
Nesse caso as contradigdes nao sao afastadas, ao contrario, aparecem com forga. O
método da visdo complexa é a jungcdo de conceitos que Ilutam entre si. A
imprevisibilidade essencial é a caracteristica mais geral associada a complexidade e
sera complexo, o que nao totalmente inteligivel e talvez, especialmente, antecipavel.
(LE MOIGNE, 2010).

Nao apenas foi enfatizado o papel das instituigdes na organizagao de estruturas
democratizantes para as regides metropolitanas, mas o fez buscando estabelecer

uma relagao dialdgica entre correntes e pensamentos aparentemente antagdnicos.

Aponta-se, em varios momentos do texto, que os Municipios da RMS tém
responsabilidade pela posicdo de destaque do Estado da Bahia, especialmente
porque se mantém omissos quanto aos problemas metropolitanos, e, embora a RMS
tenha mais de 40 anos, jamais convergiram na formagao de um consorcio publico. Na
base da teoria da complexidade, nota-se a teoria da recursao’, ou seja, o que se da
hoje & produto do que foi ontem, mas o que sera amanha continuara sendo produto
do que se fizer hoje. Fazer diferente do que vem sendo feito seria 0 caminho para

encontrar outras respostas que néo as de sempre.

A separabilidade ndo deve ser absoluta. Os conceitos precisam dialogar entre
si. E preciso que o conceito de territdrio geografico dialogue com o conceito juridico e
com o conceito social e econémico. O sistema social € complexo e é preciso achar na

desordem uma organizag&o que permita a produgédo de conhecimento.

7 “[---] tudo que é produzido volta sobre o que produziu, num ciclo auto-constitutivo (sic), auto-
organizador e auto-produtor (sic) (LIMA, 2003:80). Este principio € chamado também de principio
do circuito recursivo ou da realidade reciproca”. Assim, os individuos fazem a sociedade que faz
os individuos (MORIN, 1986: 118) [...]" (PADERES; RODRIGUES e GIUSTI, 2005).
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Neste sentido, o fato de a Constituicao brasileira de 1988 ter assegurado como
papel fundamental do Estado promover o desenvolvimento, como esta posto no
preambulo, sob bases pluralistas, revela uma adesdo a um pensamento dominante
de que a descentralizacdo é o caminho mais razoavel, e no caso brasileiro, o caminho
apontado pelo ordenamento juridico para se alcangar os ideais de liberdade,

solidariedade e igualdade que se encontram no introito do texto magno.

Muito embora outras Constituicbes possam nao ter positivado o desenvolvimento
como fundamento do Estado, como fez o Brasil®, encontra-se até em Estados
considerados nao democraticos, como Cuba, a associacdo da descentralizagao

politico-administrativa a ideia de desenvolvimento e de maior participagcdo social
(DAVALO DOMINGUEZ®, 1997).

Arretche (1996) afirma que correntes de diversas matizes associam a

descentralizacao ao ideario democratico.

A primeira corrente defenderia a tese de que, mediante a descentralizacao, se
criariam instituicdes que viabilizariam a participagcdo da sociedade civil. Para Jordi
Borja (BORJA, 2016, p. 7, tradugéo nossa) '°:

A recuperacido da cidade, e, portanto, da cidadania, € forjada na
mobilizagdo e organizacao dos cidadaos. Sao eles que se confrontam

localmente com os atores globais disolventes da cidadania: o sistema
financeiro e obras e servigcos multinacionais.

Esta corrente patrocinou, na década de 1980, mudangas importantes na
estrutura dos Estados na América Latina. Ao nivel municipal, o orcamento participativo

€ um bom exemplo.

8 A Constituicdo Argentina de 1994 trata do desenvolvimento ao longo do texto, porém, em geral,
esta mais associado a finalidade, diferente, portanto, do que preconiza a Constituicdo brasileira
de 1988.

9 Davalos Dominguez (1997, p. 178, tradugdo nossa) afirmou: “La descentralizaciéon es entendida

como una via democratizadora de la comunidad que permite desarrollar la capacidad popular de
recuperar y reconstruir estructuras territoriales con atributos necesarios para establecer
relaciones de justicia social”. A descentralizagéo é entendida como uma via democratizadora da
comunidade, que permite desenvolver a capacidade popular de recuperar e reconstruir
estruturas territoriais com atributos necessarios para estabelecer relagdes de justica social.

10  La recuperacion de la ciudad, y por ende de la ciudadania, se forja en la movilizacién y
organizacién de los ciudadanos. Son estos los que se confrontan en el ambito local con los
actores globales disolventes de la ciudadania: el sistema financiero y las multinacionales de
obras y servicios.
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A segunda corrente sufragaria a tese de que a descentralizagdo seria um

instrumento de fortalecimento da vida civica, sufocada por um Estado excessivamente
centralizador e invasivo. Rudolf Hommes (1995 apud ARRETCHE, 1996, p. 44)

pondera que a descentralizacao:

[...] constitui um rompimento radical com o passado, porque a América
Latina foi tradicionalmente gerida através de formas de governo
altamente centralizadas e hierarquicas. [...] essa tradicao de poder
centralizado e burocratico determinou a evolugéo institucional da
América Latina e pode ser responsavel pelo enorme gap entre a
América do Norte e a do Sul. [...] o modelo centralizador também inibiu
o desenvolvimento de instituigcdes civicas de base comunitaria, porque
criou uma forte dependéncia das comunidades em relagdo ao governo
central e a suas instituigdes [...].

Os fundamentos da segunda corrente estdo presentes em alguns documentos

produzidos por organismos internacionais, indicando que seria uma forma de dar mais

autonomia aos atores politicos e econdmicos e, portanto, menos dependéncia em

relacdo ao Estado.

Ambas as correntes tratam a descentralizagdo como o caminho mais viavel para

a aplicacao dos principios democraticos.

Acerca desses principios, Arretche (1996, p. 47), trazendo autores como Dahl e

Manin, enuncia:

Ha principios sobre os quais ha hoje relativo consenso: 1) igualdade
de voto; 2) oportunidade de participacao efetiva no processo decisorio;
3) oportunidade de esclarecimento para formacdo de opinido a
proposito do objeto da deciséo; 4) controle final sobre a agenda, seja
por meio da participacao direta, seja por meio da representacao; e 5)
inclusdo de todos os cidadaos submetidos as leis da coletividade
(Dahl, 1982). Ha principios vinculados a ideia do governo
representativo que, tal como formulados no final do século XVIII,
nunca foram postos em questdo: 1) os representantes sao eleitos
pelos governados; 2) os representantes conservam uma
independéncia parcial diante das preferéncias dos eleitores; 3) a
opinido publica sobre assuntos politicos pode se manifestar
independentemente do controle do governo; e 4) as decisdes politicas
séo tomadas ap6s debate (Manin, 1995, pp. 7-17).

As ideias de participagao e deliberacéo passam a ganhar forga e dividir cada vez

mais espag¢o com a democracia representativa. Licmann (2012, p. 60-61) sustenta:

No caso da democracia participativa, o foco central € o resgate dos
ideais de autogoverno e de soberania popular por meio da participagao
dos cidadaos nos processos de discussao e de decisao politica. Com
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efeito, visando a aprimoramento da democracia liberal, os
participacionistas incorporam — ou combinam — pressupostos da
democracia direta no interior da democracia representativa, dando
énfase a inclusdo dos setores excluidos do debate politico e a
dimensao pedagogica da politica. [...] a democracia deliberativa, por
seu turno, ao acusar as fragilidades da democracia representativa e a
reducao da legitimidade do processo decisoério ao resultado eleitoral,
advoga que a legitimidade das decisdes politicas advém de processos
de discussdo que, orientados pelos principios da inclusdo, do
pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem-comum,
conferem um reordenamento na logica do poder politico do modelo
democratico liberal.

Sandra Leon (2009, p. 60, tradugdo nossa) ao analisar o financiamento das

entidades autbnomas na Espanha, comentando o processo de descentralizagao,

aduziu:

Muitas vezes, as descentralizacdes fiscal e administrativa
apresentam-se como um arranjo institucional que garante a eficiéncia
alocativa e produtiva dos paises que as implementam. No entanto, na
literatura ha uma incompatibilidade entre os argumentos teéricos e a
evidéncia empirica sobre as consequéncias da descentralizacio. Por
um lado, desde a perspectiva normativa da Fazenda Publica, a
descentralizagdo melhora o controle dos governos, previne um
comportamento oportunista dos politicos e promove o comportamento
fiscal responsavel (Weingast, 1995; Tiebout, 1956; Brennan e
Buchanan, 1980). Por outro lado, existe uma visdo recente mais critica
que assinala a importancia de que o desenho da descentralizagéo seja
compativel com uma estrutura de incentivos politicos e econémicos
adequados para garantir que os seus potenciais beneficios se
cumpram™,

Arretche (1996), ao afirmar que os principios e valores politicos somente podem

se concretizar em instituicbes politicas concretas, e de que seria pela analise da

natureza de tais instituicdes que se pode avaliar se tais principios estao efetivamente

sendo respeitados, coloca em xeque a descentralizagdo enquanto légica, por si s6

bastante para garantir a efetivacdo da democracia.

11 A menudo, la descentralizacién fiscal y administrativa se presenta como un arreglo institucional
que asegura la eficiencia asignativa y productiva de los paises que la implementan. Sin embargo,
en la literatura existe un desajuste entre los argumentos tedricos y la evidencia empirica sobre
las consecuencias de la descentralizacion. Por un lado, desde la perspectiva normativa de la
Hacienda publica, la descentralizacion mejora el control de los gobiernos, previene un
comportamiento oportunista de los politicos y fomenta el comportamiento fiscal responsable
(Weingast, 1995; Tiebout, 1956; Brennan y Buchanan, 1980). Por otro lado, existe una vision
reciente mas critica que senala la importancia de que el disefio de la descentralizacion sea
compatible con una estructura de incentivos politicos y econdmicos adecuada para asegurar que
sus potenciales beneficios se cumplen. (LEON, 2009, p. 60).
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Ledn (2009), na mesma linha de Arretche (1996), pondera que nem sempre a
descentralizacao se reflete em maior democratizacao do Estado. Ao contrario, em
alguns casos, significa aumento da corrupg¢éao e do déficit publico:

Existe evidéncia empirica que mostra que em muitos paises que se
colocaram no curso da descentralizagao, isto ndo levou aos beneficios
esperados atribuidos pela teoria normativa, como a democratizacao
ou a eficiéncia econOmica. Pelo contrario, em alguns casos a
descentralizagao tem sido associada a corrupgéo (Treisman, 2002) ou
ao déficit (Rodden, 2002), especialmente nos paises em
desenvolvimento (Tanzi, 1995; Prud'homme, 1995, Hommes, 1995).
Estes estudiosos tém destacado a necessidade de desenhar a

descentralizagao de tal maneira que se gerem incentivos adequados.
(LEON, 2009, p.60, tradugdo nossa)'?

O mesmo raciocinio é trabalhado por Fernandes (1992, p. 29) ao sustentar a
tese de que o poder local tem se valido mais pelas esperancas que abrem, pelas
simbologias de que se reverte, do que pelo seu real funcionamento como democracia

participativa.

A par das criticas — que sao razoaveis — frente a tirania que pode assumir o
determinismo de qualquer légica, e nado seria diferente com o processo de
descentralizagado, no sentido de que seu emprego corresponderia sempre a uma
melhora dos indices sociais e dos espagos democraticos (falsa verdade); desde a
Constituigao brasileira, passando pelos principais diplomas normativos urbanisticos o
Estado fez garantir o pluralismo e, por conseguinte, a descentralizagdo como vértice

da democracia nacional.

Wolkmer (2011, p. 144) acerca do marco epistémico e metodolégico do
pluralismo na Constituigdo brasileira, adverte:

Em sua natureza, a formulagdo tedrica do Pluralismo designa “a
existéncia de mais de uma realidade, de multiplas formas de acgao
pratica e da diversidade de campos sociais ou culturais com
particularidade prépria, ou seja, envolve o conjunto de fendbmenos
autdbnomos e elementos heterogéneos que nao se reduzem entre si”.

12 Existe evidencia empirica que muestra que en muchos paises en los que se ha puesto en marcha
la descentralizacién, ésta no ha dado lugar a los beneficios esperados atribuidos por la teoria
normativa, como la democratizacién o la eficiencia econémica. Al contrario, en algunos casos la
descentralizacién ha estado asociada a la corrupcion (Treisman, 2002) o a déficit (Rodden,
2002), especialmente en los paises en desarrollo (Tanzi, 1995; Prud’Homme, 1995; Hommes,
1995). Estos académicos han destacado la necesidad de disefiar la descentralizacion de tal
manera que se generen incentivos adecuados. (LEON, 2009, p. 60).
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Dentre alguns de seus principios valorativos, assinala-se: 1) a
autonomia, poder intrinseco aos varios grupos, concebido como
independente do poder central; 2) a descentralizagdo, deslocamento
do centro decisério para esferas locais e fragmentarias; 3) a
participacdo, intervencdo dos grupos, sobretudo daqueles
minoritarios, no processo decisorio; 4) o localismo, privilégio que o
poder local assume diante do poder central; 5) a diversidade, privilégio
que se da a diferenca, e ndo a homogeneidade; e, finalmente, 6) a
tolerancia, ou seja, o estabelecimento de uma estrutura de convivéncia
entre os varios grupos baseada em regras “pautadas pelo espirito de
indulgéncia e pela pratica da moderagao”.

Considerando a diversidade de atores sociais, muitas deverdo ser as redes
criadas pelas instituicdes. Neste sentido, foi adotada no Brasil uma Constituigdo que
consagra o pluralismo, pugnando pela defesa e o respeito das opgdes e diferengas
culturais, étnicas, de credo, enfim, de uma populagéo heterogénea que € abrigada por

um pais de dimensdes continentais.

O arranjo juridico que da base a governanga metropolitana diante de uma
sociedade plural precisaria garantir instancias intermediarias de dialogo ndo apenas
para os entes federados, mas também para os cidadaos, a sociedade civil, as
instituicoes e os agentes econdémicos, com a finalidade de sintetizar os interesses em
jogo. Uma gestado democratica interfederativa deve estabelecer quais principios séo
inegociaveis, a exemplo da autonomia de cada entidade federada, o respeito as
minorias, deixando o mais para ser decidido no consenso, no entendimento,
utilizando-se ou ndo da mediacdo, ou, excepcionalmente, do arbitramento. De
qualquer sorte, essa relagao s6 se efetiva de maneira justa quando todos os atores
sociais e politicos detém a possibilidade de discursarem racionalmente, em um debate
livre das ideias, a que se refere Habermas (2000), manifestando suas opiniées, ainda

que sejam minoria dentro da regido metropolitana (RM).

A contiguidade do tecido urbano que caracteriza a conurbagéo e provoca, muitas
vezes, a fragmentagao e a dispersdo das cidades (GEDDES, 1994) nem sempre é
causa da desterritorializagédo dos espagos municipais'3. De certa forma, a conurbagéo
e, principalmente a governancga interfederativa, provoca uma reterritorializagao por

novos agentes politicos e socioecondémicos, porque o que em parte era antes apenas

13 Rogério Haesbaert, sobre as consequéncias que a rede pode causar sobre o territdrio, afirma:
“[--.] as redes ndo podem ser vistas apenas como “destruidoras de territérios”: uma combinagéo
articulada de redes, “malha”, por exemplo, pode ser a base de um processo de
(re)territorializagao, ou seja, de formagao de novos territérios.” (HAESBAERT, 1997, p. 94).
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interesse local, passaria a ter o reconhecimento de sua importancia para uma escala
maior, metropolitana. Este fendbmeno nao deve, contudo, significar que os Municipios
metropolitanos perdem sua identizagcdo e que os agentes locais ja ndo mais teriam
ascendéncia sobre o espaco municipal. Trata-se de requalificar a autonomia das

Instancias Locais reconhecendo que ha novos limites.

A partir de uma nova organizagéo politico-juridica existem questdes relacionadas
as funcdes de interesse comum, como saneamento basico e mobilidade urbana,
dentre outras, que passam a depender da combinacdo com outras instancias
federadas. A descentralizagdo no Estado brasileiro se presta também a garantir o

empoderamento dos Municipios sobre o territério que ocupam.

Portanto, além das correntes’ a que fez mengdo Arretche (1996),
acresceriamos uma terceira, a que se pode chamar de positivista, qual seja, aquela
que vé na descentralizacdo uma opc¢ado do Estado brasileiro como instrumento de
preservacdo das competéncias municipais, associado a uma maior eficiéncia na

concretizacdo da democracia.

Desnecessario dizer que a centralizacao politica tem sido feita a custa da vida
democratica das comunidades (FERNANDES, 1992). O aparecimento do problema
local pode ser ainda encarado como resultado do dilema entre o Uno e o Mdltiplo. A
concentragao do poder e a crescente mundializagao terao dado origem a afirmacéao
das regides e das localidades, passando a democracia a ser também uma questao de
valorizar o que é proprio, em detrimento do que é diferente. Abrem-se novas fronteiras
municipais periféricas no interior do Estado, tornando as estruturas sociopoliticas

opacas. A democracia participativa dependera do reconhecimento dessas diferencas.

Na area urbanistica, notadamente na execugao de politicas publicas urbanas, o

Art. 182 da Constituicao brasileira de 1988 fez uma clara opgao pela descentralizagao
ao estabelecer:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder

Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da

14 A primeira corrente sustenta que a descentralizagao fortaleceria os instrumentos de participacao
da sociedade civil (BORJA, 2016), e a segunda corrente defende que a descentralizagdo
favorece o exercicio e os fundamentos de uma vida civica (HOMMES, 1995, apud ARRETCHE,
1996). (vide p. 43)



47

cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. (BRASIL.
Constituicdo Federal, 1988).

Cada um dos 13 Municipios Metropolitanos € obrigado a ter seu préprio Plano
Diretor, independentemente do tamanho de sua populacdo, conforme Art. 41 do
Estatuto da Cidade's. E como se adquirisse uma “maioridade” urbanistica’®; pelo fato
de manter com outros Municipios uma relacado dindmica com interconexdes de papéis

e atividades.

O Estatuto da Cidade, Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, dando cumprimento
a politica urbana prevista na Constituicao brasileira, Arts. 182 e 183, fixa, dentre as
diretrizes gerais a serem observadas nos instrumentos urbanisticos, a audiéncia do

Poder Publico Municipal, das populagdes interessadas e associagdes representativas.

O Estatuto da Metropole, aprovado em 2015, ndo parece ter a pretensado de
descolar-se dessas diretrizes; ao contrario, busca o alinhamento programatico.
Anunciadas entre os principios da governancga interfederativa, no Art. 6° da Lei 13.089,
de 13 de janeiro de 2015, a autonomia das entidades federadas e, particularmente a
observancia das pluralidades regionais e locais, garantem o viés descentralizador.
Mas a este tempo, reafirma o carater relativo dessa autonomia', indicando a
necessidade de cooperagdo, mediante arranjos interfederativos que promovam

condi¢cdes de governanga metropolitana.

A descentralizag&o politico-administrativa € importante para o desenvolvimento,
porque favorece a eficéncia da governanca interfederativa e cria condi¢gdes para o
exercicio pleno da democracia. Muito embora a descentralizacdo, que fortalece os
poderes dos Municipios metropolitanos, nédo signifique necessariamente melhores
dias para a democracia — 0 que ha de ser observado caso a caso — o ordenamento
juridico brasileiro fez uma clara opg¢ao por aquela, deixando antever que a regra geral

15  “Art. 41. O plano diretor é obrigatério para cidades: [...] Il — integrantes de regides metropolitanas
e aglomeragdes urbanas; [...]".

16 O neologismo deve-se ao fato de que os Municipios brasileiros com menos de 20 mil habitantes,
em regra, ndo estariam obrigados a elaborar o Plano Diretor. Entretanto, aqueles que integram
uma regido metropolitana passam a ter esta obrigagéo legal, como estabelece o Art. 41 do
Estatuto da Cidade.

17 Em matéria de Direito Urbanistico, sobretudo, a autonomia se apresenta relativizada, dado o fato
de que as trés esferas federadas, Unido, Estados e Municipios detém competéncia para legislar
sobre o assunto. Em relagdo a atuacéo sobre a RM, o Estatuto da Metrépole previu expressa
cooperacao entre Estados e Municipios na condugao da governanga metropolitana.
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seria uma atuacdo predominantemente municipal em escala metropolitana e,
subsidiariamente, estadual. A descentralizagdo significa empoderar agentes
periféricos'® e, por consequéncia, criar condigbes mais favoraveis para uma
participagédo efetiva e deliberativa dos diversos grupos socioeconémicos, além dos

proprios Municipios.

Depreende-se do Estatuto da Metrépole que o papel do Estado seria o de
produzir condigbes para arregimentar as forgas locais, a fim de fazerem frente as
funcbes publicas de interesse comum. Ndo ha espaco para a estadualizacdo de
competéncias locais ou mesmo regionais. Isto contrariaria a légica descentralizadora®

do regime democratico brasileiro.

2.2 A DEMOCRACIA DELIBERATIVA NO TERRITORIO REGIONAL:
UMA VISAO A PARTIR DE JURGEN HABERMAS E DE OUTROS
AUTORES.

Piergiorgio Odifredd (2011), em sua participagéo no IX Simpdsio Nacional de
Direito Constitucional, atribuindo a colocacido ao lendario primeiro ministro britanico,

Winston Churchill (1947)%°, fez uma provocagéo a plateia: “a democracia é a pior forma

de governo, a parte todas as outras antes experimentadas”.

A democracia tem sido entendida como o governo do povo ou o0 governo da
maioria?'. Desta forma, a participagdo da sociedade civil, seja na forma direta, seja na
forma indireta, acaba sendo fundamental para o préprio conceito. Para que esta

18 O empoderamento de agentes publicos e/ou socioecondmicos periféricos dependeria da analise
das estruturas organizacionais e financeira de cada realidade metropolitana, sem que seja
possivel, de antem&o, estabelecer a melhor alternativa para esta ou aquela governanca
interfederativa. No Canada, por exemplo, como exp0s Mariona Tomas (2014) na regido
metropolitana de Montreal, optou-se por incorporar a cidade polo outros Municipios menores e a
criar, entre os Municipios que restaram, uma agéncia interfederativa, presidida pelo Prefeito de
Montreal, a chamada Comunidade Metropolitana de Montreal. Nos EUA, a estratégia, em geral,
é diversa, garantindo maior autonomia as Instancias Locais, priorizando arranjos interfederativos
individualizados.

19  Se em algum momento a centralizagao foi vista como meio para se alcangar o desenvolvimento,
hoje constitui-se num freio, pois impossibilita mobilizar distintos setores da sociedade, captar a
diversidade das situagbes locais, inibindo a participagdo mais efetiva dos cidadaos no debate
publico e nas escolhas das politicas publicas a serem adotadas (DAVALOS DOMINGUEZ, 1997).

20  Uma referéncia ao discurso proferido na Camara do Comuns, no ano de 1947, cujo extrato
original seria: “Democracy is the worst form of government except from all those other forms that
have been tried from time to time.”

21 Nem sempre a maioria decidira de forma razoavel; dai porque o sistema deve conter forcas
reativas que assegurem os direitos e garantias fundamentais e a protecdo de minorias contra
eventuais abusos da maioria (GARGARELLA, 1995).
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participacao seja efetiva, € preciso que a sociedade organizada e os individuos gozem
de liberdade e tenham capacidade de escolha (HABERMAS, 1989).

A Revolucéo Francesa, ja se referia Habermas (1989), foi um marco na confianga
do discurso racional, no qual todo dominio publico deve legitimar-se. Estabeleceu-se
a partir de entdo uma dialética entre o liberalismo e a democracia, com grande impacto
sobre o mundo ocidental, principalmente. O conflito gira em torno da igualdade e da
liberdade, da unidade e da multiplicidade ou como o direito de maioria e direito de

minoria podem ser conciliados.

Rousseau, precursor da Revolugao Francesa, em seu texto de 1762, entende
liberdade como autonomia do povo, como participagao igual de todos na pratica da
autolegislagdo. Trata-se de uma releitura de Kant (2013) que, em A Doutrina do
Direito, teria sustentado a ideia de que se alguém decide algo contra outrem é sempre
possivel que cometa injusticas; porém, jamais quando delibera sobre si mesmo. A
unanimidade, portanto, na medida em que cada um, ao mesmo tempo decide sobre

si mesmo e sobre todos, seria legitima.

Faz sentido assim, a opinido de Rousseau, estampada em seu Do Contrato
Social, Livro Terceiro, publicado em 1762, de que quanto menos a vontade individual

coincida com a vontade comum, mais o poder coercitivo ha de crescer.

Naturalmente, a complexidade social, incompativel com a onipresenca da
democracia direta, passou a considerar legitima a legislacdo que fosse fruto de um
consenso das ideias, pelo sufragio da maioria. Caberia ao discurso publico, (FROBEL,
1847) fazer a mediagédo entre a raz&o e a vontade, entre a formag&o de opinido de
todos e a formag&o da vontade majoritaria dos representantes do povo??:

Ninguém vai contestar, que a lei nunca pode atender o desejo de
todos, porque na elaboragao das leis as minorias tém que se submeter
ao desejo das maiorias. Esta objeccédo € praticamente nula. A minoria,

que participa na elaboracao das leis, mas que ficou derrotada, nao se
encontra numa situagcao de auséncia de direito como o Helote e Paria

22  E muito interessante a analise que Almeida e Costa (2010, p. 9) fazem da teoria de Julius Frobel:
“De forma alguma, exige-se da minoria enquanto ela se resigna a sua vontade que ela se declare
equivocada quanto a sua opinido, ndo se exige nem sequer que ela renuncie seu objetivo, mas,
sim, que ela o suspenda, que ela renuncie a aplicacao pratica de seu convencimento até que
consiga fazer valer melhor seus argumentos e conseguir 0 nimero necessario de aprovagoes.
Mas esse comportamento baseia-se na tao perfeita natureza humana, corresponde tao
completamente a relacdo das atividades intelectuais (Geistestatigkeiten) que somente pode
ocorrer, ao contrario, incompreensao e insensatez ou desconhecimento intencional’.
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dos nossos semi estados (FROBELL, 1847, traducdo de Regina
Leenen)?

Frobel (1847) diria que s6 ha lei para aquele que participa de sua produgéo; fora

disso, 0 que ha é comando, ordem, que se obedece ou por medo ou por prudéncia.

As disposi¢cbes que adotam o monarca absoluto nunca podem ser
legitimas, sao ordens. Elas nunca sao legitimas, obedece-se por medo
ou prudéncia [...] (FROBEL, 1847, tradugdo de Regina Leenen)?*

S3o direitos da quarta geragao? o direito @ democracia, o direito a informacgéo e

o direito ao pluralismo. Paulo Bonavides (2003) admite que a democracia do século

XXI sera cada vez mais participativa e direta:

A democracia positivada por direito da quarta geracao sera, de
necessidade, tanto quanto possivel, uma democracia direta e

23
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Man wende auch nicht ein, daB} ja doch das Gesetz niemals dem Willen Aller entsprechen konne,
da bei der Gesetzgebung die Minoritaten sich dem Willen der Majoritaten fiigen mussen. Dieser
Ein wurf ist ein durchaus nichtiger. Die Minoritat welche an der Gesetzgebung Theil nimmt aber
Uberstimmt worden ist, befindet sich damit keinesweg. Es in einer rechtlosen Stellung wie der
Helote und Paria unserer Halbstaaten.

Die Bestimmungen, welche der abso- lute Monarch erlalt, kbnnen dchalb niemals Gesetze
sondern immer nur Befehle oder Gebote sein. Sie sind niemals rechtskraftig sondern nur ge-
waltkraftig, und man ordnet sich ihnen nicht aus Pflicht sondern nur aus Furcht oder Klugheit [...].

Os direitos fundamentais estdo estruturados sobre quatro valores sagrados: liberdade,
igualdade, desenvolvimento e democracia. A democracia esta inserida na quarta geragao desses
direitos. Paulo Bonavides (2008, p. 1-4) promove a seguinte analise sobre os direitos
fundamentais: “Direitos da primeira geragao, os direitos da liberdade foram os primeiros a constar
do instrumento normativo constitucional, a saber, direitos civis e politicos, que em grande parte
correspondem, por um prisma histérico, aquela fase inaugural do constitucionalismo do ocidente.
[...] Os direitos fundamentais da segunda geragao estes ja merecem um exame mais acurado.
Dominam o século XX do mesmo modo que os direitos da primeira geragao dominaram o século
XIX. Sao os direitos sociais, culturais e econdmicos bem como os direitos coletivos ou de
coletividades, introduzidos no constitucionalismo das distintas formas de Estado social, depois
que germinaram por obra da ideologia e da reflexdo antiliberal do século passado. Nasceram
abragados com o principio da igualdade, do qual ndo se podem separar, pois fazé-lo equivaleria
a desmembra-los da razdo de ser que os ampara e legitima. [...] Dotados de altissimo teor de
humanismo e universalidade, os direitos da terceira geragdo tendem a cristalizar-se neste
comego de século enquanto direitos que ndo se destinam especificamente a protegdo dos
interesses de um individuo, de um grupo ou de uma determinada sociedade. Tém, primeiro, por
destinatario o género humano mesmo, num momento expressivo de sua afirmagao como valor
supremo em termos de existencialidade concreta. A teoria, com Vasak e outros, ja identificou
cinco direitos da fraternidade, ou seja, da terceira geragao: o direito ao desenvolvimento, o direito
a paz, o direito ao meio-ambiente, o direito de propriedade sobre o patriménio comum da
humanidade e o direito da comunicacgao. [...] A globalizagao politica, a nossa globalizagao, nao
a deles, introduz os direitos da quarta geragao, que alias, correspondem a fase mais avangada
de institucionalizagdo do Estado social. Sao direitos da quarta geragéo o direito a democracia, o
direito a informacgdo e o direito ao pluralismo. Deles depende a concretizagdo de maxima
universalidade, para a qual parece que o mundo se inclinara no plano de todas as relagdes de
convivéncia”.

A defesa da democracia direta esta repetida no artigo A Quinta Geragcdo dos Direitos
Fundamentais, também de Paulo Bonavides (2008), quando o préprio assinala: “[...] de
preferéncia ao Estado Social da democracia participativa”.
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participativa. Materialmente exequivel, gracas aos progressos da
tecnologia de comunicagéo, e legitimamente sustentavel, gracas a
informacdo correta e as aberturas pluralistas do sistema [...]
(BONAVIDES, 2003, p. 354).

A era da informagcdo e do conhecimento trouxe novas perspectivas de
participacdo da sociedade civil. Na Suica, noticia Cardoso (2015), ja se adota com
mais regularidade o plebiscito. Instalou-se, portanto, a oportunidade de, novamente,
a referéncia do que acontecia na Grécia, existir, frequentemente, a participacéo direta

dos cidadaos nas questdes do Estado.

Ha uma hipétese histdrica, reportada por Gargarella (1995), para justificar a crise

do sistema de representacgao:

[...] quanto maior fosse o grau de discussdo coletiva que
acompanhava a uma determinada medida, maiores eram os riscos de
gue se adotassem solugdes parciais ou de facgdes. Como resultado
de tais premissas (segundo tentarei demonstrar) se produziu um
modelo constitucional tendendo a desencorajar a decisdo coletiva e a
reforgar a independéncia dos representantes. (GARGARELLA, 1995,
p. 90, tradugdo nossa)?’.

Os problemas da democracia representativa se acentuam na Ameérica Latina,
especialmente em paises como Argentina e Brasil. Esses paises, sem uma tradicéo
democratica, experimentam uma democracia que Guillermo O Donnell (1991) chamou
de democracia delegativa. Diferentemente de uma democracia representativa, na
democracia delegativa o eleito ndo tem um compromisso com o conjunto de

promessas que fez em sua campanha.

As democracias delegativas se fundamentam em uma premissa
basica: [...] ganha uma elei¢ao presidencial é autorizado a governar o
pais como lhe parecer conveniente e, na medida em que as relacdes
de poder existentes permitam, até o final de seu mandato. O
presidente é a encarnagao da nagao, o principal fiador do interesse
nacional, o qual cabe a ele definir. O que ele faz no governo nao
precisa guardar nenhuma semelhanga com o que ele disse ou
prometeu durante a campanha eleitoral — ele foi autorizado a
governar como achar conveniente. Como essa figura paternal tem de
cuidar do conjunto da nacéo, é quase Obvio que sua sustentagao nao
pode advir de um partido; sua base politica tem de ser um movimento,

27  [...] cuanto mayor era el grado de discusion colectiva que acompafaba a una determinada
medida, Mayores eran los riesgos de que se adoptasen soluciones parciales o facciosas. Como
resultado de este tipo de supuestos (segun intentaré demonstrar) se produjo un modelo
constitucional tendiente a desalentar la decisién colectiva y a reforzar la independencia de los
representantes. (GARGARELLA, 1995, p. 90)
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a superacgao supostamente vibrante do facciosismo e dos conflitos que
caracterizam os partidos. Tipicamente, os candidatos presidenciais
vitoriosos nas democracias delegativas se apresentam como estando
acima de todas as partes; isto é, dos partidos politicos e dos interesses
organizados. Como poderia ser de outra forma para alguém que afirma
encarnar o conjunto da nagao? (O’'DONELL, 1991, p. 30)

Apesar de o momento nao oferecer respostas claras para o futuro da democracia
na era digital, especialmente na captura da vontade da maioria (CARDOSO, 2015)
parece insofismavel afirmar que sobre as questdes urbanisticas ha um impacto
imediato; porque neste campo, o legislador foi contundente no sentido da necessidade
da participagao direta da sociedade civil, seja por meio de audiéncias publicas,

consultas ou outras formas diretas de manifestagao popular.

Poder-se-ia dizer que na area de politica publica urbanistica, inclusive
metropolitana, o Estado brasileiro, mais do que nunca, foi rousseauniano. Os
principais diplomas normativos, Estatuto da Metropole e o Estatuto da Cidade,
preveem a participagao direta da sociedade civil, na construgdo dos instrumentos

urbanisticos.

Gargarella (1995, p. 108, tradugdo nossa), em seu texto Crisis de
Representacion y Constituciones Contramayoritarias, reforgca a ideia de que hoje
“prevalece a ideia de que a deliberagéo coletiva € um ingrediente necessario para

dotar o processo de tomada de decisbes de uma devida imparcialidade™%.

A democracia € um regime de governo cambiante que exige compreensao da
realidade e de suas contradicdes para avancar em novas conquistas democraticas
que, de alguma sorte, possam catalisar as reais demandas sociais e, por vezes,
eliminem com os corpos intermediarios (SANTIAGO et al., 2013); voltando ao ponto
de partida da visao rousseuaniana.

Ainda sobre a democracia, Norberto Bobbio (1996) elege alguns pressupostos:
(a) deve ser procedimental, entendida assim, como um conjunto de regras que
garantam quem e como, basicamente, pode se dar a participagdo no processo

decisorio da vida publica; (b) deve garantir o direito ao voto e deve se conformar com

28  “[...] prevalece la idea de que la deliberacion colectiva es um ingrediente necesario para dotar al
proceso de toma de decisiones de una debida imparcialidad.”
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a decisdo da maioria e (c) devem ser asseguradas liberdades de opinido, de

associacao e de expressao.

Bobbio (1996) preocupou-se menos em definir a democracia e mais em
diferenciar a democracia real da democracia em seu modelo ideal, e 0 que se
prometeu?®, isto €, expurgar os regimes oligarquicos, mostrou-se irrealizavel. Bobbio
ainda aponta dois problemas que estdo presentes na maior parte dos regimes
democraticos: (i) excesso de burocracia para se fazer garantir uma relativa igualdade
dos cidadaos perante o Estado e (ii) ingovernabilidade em raz&do do acumulo de

demandas sociais frente aos escassos recursos estatais.

Outros pensadores também se preocuparam em entender os fundamentos da
democracia, dentre os quais: Max Weber (1976) tomava a democracia como a luta
entre lideres pelo voto popular pela simpatia do eleitorado; Hans Kelsen (1984)
associava a democracia a uma ordem social, inspirada por ideais de liberdade,
igualdade e solidariedade e Karl Popper (1996) a entendia como um conjunto de

instituicGes dentre as quais as elei¢gdes era uma delas.

A partir do exposto, considerando que, por tradicédo, a doutrina juridica chama de
direito adjetivo o direito processual, e de direito substantivo o direito material, é
perfeitamente possivel voltar-se para a democracia e mira-la sob dois planos: o plano
adjetivo e o plano substantivo. No plano adjetivo a democracia estaria associada aos
meios de participacdo, aos instrumentos democraticos como as eleigdes, o voto, a
consulta popular, a audiéncias publicas etc. Por sua vez, no plano substantivo, a
democracia é a propria liberdade de expressao, de opinido; o direito de nao
discriminagao, de tratamento igualitario, enfim, é o conjunto de direitos relacionados a

vida civica e aos direitos politicos dos cidadaos.

Habermas (1997), sobre a democracia, procura analisar e acomodar duas

correntes distintas, a liberal e a republicana. A primeira, centrada em sistemas

29  Santiago et al (2013) comentam que o poder oligarquico nédo foi derrotado — como se houvera
prometido — mas, em larga medida, se vé obrigado a se sujeitar as regras do jogo democratico
para conquistar apoio e se manter no controle das estruturas de poder politico, o que afasta os
Estados dos regimes autocraticos. Se por um lado os regimes democraticos ndo conseguiram
derrotar o poder oligarquico, por outro, também ndo se mostraram capazes de oferecer
mecanismos que permitam ocupar todos os espagos nos quais o poder decisorio é exercido. Na
limitagdo do acesso a instancias decisodrias reside mais um problema identificado por Bobbio
(1996).
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representativos, ja a segunda, admitia a possibilidade de os consensos sociais serem
formados sem interferéncia externa. Na visdo habermasiana, os acordos discursivos
dependem do respeito da autonomia privada e, ao mesmo tempo, do controle do uso
publico da razao, por meio de procedimentos previamente estabelecidos, capazes de
permitir o maior grau de participagao, essencial a constru¢ao de posigdes consensuais

estaveis e publicamente defensaveis (SANTIAGO et al., 2013).

No jogo politico institucional da democracia, trés elementos se apresentam como
fundamentais: (a) a autonomia privada, aqui entendida como a capacidade de os
individuos poderem gozar de direitos fundamentais; (b) a cidadania democratica, no
sentido de que coexistam liberdades de opinido, de expresséo, de voto entre cidadaos
iguais e livres e (c) a esfera publica que faria exatamente a mediagdo entre a
sociedade civil e o Estado (WERLE, 2013).

Barroso (2015) trabalha com trés dimensdes para a democracia: (i) dimenséo
representativa, na qual o Congresso Nacional seria a grande referéncia; apesar de o
sistema eleitoral brasileiro se ressentir de um modelo mais moderno em que, ao
menos o eleitor soubesse quem elege, e o eleito soubesse quem o elegeu, a ponto do
primeiro saber de quem cobrar e o segundo a quem prestar contas®; (ii) dimenséo
constitucional, na qual o protagonismo cabe ao Supremo Tribunal Federal, com vistas
a defesa dos direitos fundamentais e a promog¢ao de avangos na aplicagao da norma
constitucional®' e (iii) dimensao deliberativa, a partir da qual a sociedade civil

acompanha e participa das decisdes politicas.

No que toca a terceira dimenséo, a que faz referéncia Barroso (2015), ressalte-
se que Habermas (1997) defende que este debate esteja institucionalizado; apesar de
que a opiniao publica, no seu entender, deva se colocar a parte das associacoes
econdmicas e estatais. Santos Junior (2015) chama a ateng¢do de que Guillermo
O’Donnell (1997), tem uma posic¢ao diversa, na medida em que advoga a tese de que
a esfera publica ja envolveria também as associagdes ou grupos organizados da

sociedade civil.

30 Essa dificuldade se deve as eleigbes proporcionais para as casas legislativas, excetuando-se o
Senado. Nao necessariamente, os candidatos com mais voto sao eleitos.

31 Nesse ponto ha uma concordancia no entendimento de democracia, tal qual é defendido por
Maria Helena Chaui e Marco Aurélio Nogueira (2007).
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A participacao da sociedade civil pode acontecer de fora para dentro ou ndo. No
caso da Entidade Metropolitana de Salvador, por exemplo, reservaram-se assentos
para representantes da sociedade civil, em 6rgéos que integram a estrutura da propria
entidade (Conselho Participativo®? e, eventualmente, Camaras Tematicas — vide
decreto 15.244, de 10 de julho de 2014). Nesse caso, a sociedade civil, de alguma
forma, passa a também ser Estado. Esse modelo de participagdo, sob os habitus
(BOURDIEU, 2002) da prépria Administragao Publica, é sempre menos livre que
aquele espontaneo, que brota da sociedade e encontra instrumentos de legitimagéo

institucionalizados para influenciar em decisdes da esfera publica.

E tradicdo na América Latina considerar que a participacéo cidada, mediante
conselhos, reflete avancos nos instrumentos democraticos. Ocorre que, nem sempre,
esta visao se justifica frente aos estudos apresentados em fungao das experiéncias
colhidas em diversos conselhos criados por varios paises (CUNNILL GRAU, 2006, p.

176, tradugao nossa).

Um exemplo emblematico, neste sentido, nos proporciona inicialmente
Zimmerman (1992) quando estuda o caso dos distritos escolares
estabelecidos em Nova York com o propésito de dar as comunidades
uma clara preeminéncia no controle da educagéo, mas que acabaram
sendo ocupados pelos profissionais. Recentemente, em estudo
compreensivo feito na Colombia (Velazques e Gonzalez, 2003) (sic)
mostra que os estratos médios e altos da populacédo sao os que mais
intervém nas instancias de participacao cidada, embora tenham sido
projetados principalmente para os setores mais pobres da populagao,
até entdo excluidos dos circuitos de tomada de decisdes. Este tipo de
indicios sugere que a simples abertura de espacos a participacao do
cidaddo ndo garante que os sujeitos tradicionalmente excluidos da
politica excedam a eles.®

Em verdade, os espacos (conselhos) acabam sendo preenchidos por partidos

politicos ou por forgas sociais que ja possuiam canais de acesso, ainda que informais.

32 Até o fechamento deste trabalho ainda ndo tinham sido instalados os trabalhos do Conselho
Participativo.

33 Un ejemplo emblematico en este sentido nos proporciona tempranamente Zimmerman (1992)
cuando estudia el caso de los distritos escolares estabelecidos en Nueva York con el propésito
de conceder a las comunidades una clara preeminéncia en el control de la educacion, pero que
resultaron ocupados por los profesionales. Recientemente, en estidio compreensivo hecho en
Colombia (Velazques y Gonzalez, 2003) muestra que los extratos médios y altos de la poblacién
son los que mas intervienen en las intancias de participaciéon ciudadana, aunque estas fueran
disefiadas principalmente para los sectores mas pobres de la poblacion, hasta entonces
excluidos de los circuitos de toma de decisiones. Este tipo de indicios sugiere que la mera
apertura de espacios a la participacion ciudadana no garantiza que los sujetos tradicionalmente
excluidos de la politica eccederan a ellos.



56

Isto sugere que é preciso aperfeicoar a democracia para que se garanta nestes

espacos a presenga das minorias e de outros grupos politicos ndao hegeménicos.

Conquanto haja desafios para a democracia, retomando a ideia de Churchill
(1947), até o momento € o regime mais indicado a preservar as garantias, direitos e

liberdades que o mundo ocidental historicamente alcangou3*.

Inescapavelmente é possivel se estabelecer uma relacdo entre democracia e
descentralizagao. Boisier (2004), no ano de 1989, escrevera um artigo para o diario E/
Sur, no qual, ao mesmo tempo, sustentava esta possibilidade, mas criticava o fato de
que a descentralizagdo, por si s6, seria capaz de promover vantagens em favor da
democracia.

E quase evidente que uma democracia madura supde uma ampla
distribuicdo social do poder politico, ou seja, supde uma
descentralizacdo, mas é um erro comum atribuir causalidades
unidirecionais, como se um processo necessariamente gerasse
linearmente o outro, desconhecendo-se o carater recursivo de ambos.
Claro que, em termos territoriais, a transferéncia de poder a regides,
por exemplo, pode resultar completamente antidemocratica se em tais
regides nao existe um receptor socialmente adequado, caso em que o

poder transferido so reforgaria estruturas oligarquicas e clientelistas.
(BOISIER, 2004, p. 29-30, tradugdo nossa)*

Concebeu Boisier (2004) que, numa democracia madura, haveria de existir uma
ampla divisdo do poder. Mas é um erro achar que um processo deve desencadear

necessariamente o outro.

O poder local, especialmente em aparelhos estatais centralizadores, pode
representar um contrapoder (FERNANDES, 1992). Este contrapoder é moldado por
aspectos culturais que constituem tanto a identificacdo quanto a identizacido dos

agentes locais.

34 Nao é menos interessante a analise que Cldvis de Barros Filho (2015) promove da visdo de
Friedrich Nietzsche (1844-1900) acerca da democracia, para quem seria uma forma de estado
degenerada e decadente que iguala os desiguais.

35  “Es casi evidente que una democracia madura supone una amplia distribucion social del poder
politico, o sea, supone una descentralizaciéon, pero es un error comun asignar causalidades
unidireccionales, como si un proceso necesariamente generase linealmente el otro,
desconociéndose el caracter recursivo de ambos. Desde luego, en términos territoriales la
transferencia de poder a regiones, por ejemplo, puede resultar completamente antidemocratica
si en tales regiones no existe un receptor socialmente adecuado, en cuyo caso el poder
transferido sélo reforzaria estructuras oligarquicas y clientelisticas.” (BOISIER, 2004, p. 29-30)
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Quanto mais estadualizado o processo de desenvolvimento regional, menor o

poder de identizagdo. No entender de Touraine (2006) uma sociedade parece ter uma

identidade mais forte tanto menos rapidamente se processem mudangas nos codigos

de conduta. O desejavel é que estas transformagdes se deem de maneira endogena,

a partir de opgdes da propria comunidade. Ocorre que quanto maior a ingeréncia

externa a comunidade, novos habitus se formam, e o local pouco a pouco vai

perdendo as caracteristicas que o singularizavam.

E ao nivel local que o desenvolvimento se opera com efeitos mais nitidos para a

comunidade. O local tem sempre a possibilidade de ser uma forca ativa/poténcia.

Todavia esta forca pode ser castrada pela forca reativa, burocratica, da

estadualizagao, em nivel metropolitano.

A centralizagao faz parte da historia brasileira e dos povos da América Latina.

NZo se cria um comportamento descentralizador por decreto (RUIZ-TAGLE, 1996%),

embora se possa criar condi¢cdes formais para a sua implementacg&o®’.

Os paises da América Latina guardam complexidades que os distinguem, por

exemplo, dos paises da Europa ocidental. Enquanto estes vivenciaram o regime

feudal, a dissidéncia religiosa, a revolucdo industrial e a revolucédo francesa (VELIZ;

CARRERAS, 1984); o processo de centralizagdo do Chile, Bolivia, Colémbia, México,

Brasil®® e outros, se estruturou a partir de uma fase pré-industrial e burocratica.

36
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Ruiz-Tagle afirmara: “Pero no se cambia una cultura por decreto, sino por ensefianza y vivencia
desde la infancia. Desde la escuela primaria hay que ensefiar a ‘vivir descentralizadamente’
porque simplemente ello es desconocido en América Latina”. Em portugués: “Mas ndo se muda
uma cultura por decreto, sendo pela educagao e vivéncia desde a infancia. Desde a escola
primaria deve ensinar a 'viver de forma descentralizada' simplesmente porque isto é
desconhecido na América Latina (tradug&o nossa).

Heleno Torres (2014), sob uma eventual tradicao do direito brasileiro, de propor mudangas na
realidade, por meio de diplomas normativos, comentando o federalismo brasileiro, em especial,
a passagem de um Estado unitario para um Estado federado, com a Constituicido de 1891,
ponderou: E foi assim que o Brasil Império, um Estado unitario, sem divisdes politicas e
administrativas dotadas de autonomia, deu ensejo a descentralizagdo politica, financeira e
administrativa dos Estados nascentes. Nao por “agregagao”, porquanto ndo preexistiam como
“estatalidades”, tampouco por “segregagéo”, mas por simples “conversao” ex lege das provincias
em Estados federados (art. 2° da CF), como um federalismo normativo. De fato, em 15 de
novembro de 1889, o Brasil acordou unitario e dormiu uma federacgao, por um “federalismo de
Decreto”.

Um dos argumentos que se atribui para o golpe de 1937 teria sido a necessidade de se
intensificar a industrializacdo do Brasil. Adriano Nervo Codato referindo-se a criagdo dos
conselhos administrativos pelo decreto 1.202, de 8 de abril de 1939 afirmou: “ndo se deve
entender as transformagdes do aparelho do Estado — a criagdo de inumeros conselhos e 6rgéos
técnicos depois de 1937 — tdo-somente em fungao do processo de industrializagdo da economia
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Quatro destes fatores estdo inversamente relacionados com o que
decidi chamar o carater centralista da ordem social e politica dos
paises da América Latina: o primeiro é a auséncia de experiéncia
feudal na tradigao latino-americana; o segundo é a auséncia de um
conformismo religioso e o centralismo latitudinario provocado pela
religido dominante; o terceiro é a auséncia de qualquer acontecimento
ou circunstancia que ao longo do tempo possa ser razoavelmente
considerado como uma contrapartida da Revolugdo Industrial
Europeia; o quarto é a auséncia daqueles acontecimentos
ideoldgicos, sociais e politicos associados com a Revolugao Francesa,
que transformaram tao radicalmente o carater da sociedade da Europa
Ocidental durante o ultimo século e meio. [..] as caracteristicas
especiais da América Latina. [...] estas consistem em uma tradicao
burocratica e racional de cunho pré-industrial na qual se funda o
centralismo que moldou os processos de mudanca e continuidade
destes paises e uma cultura urbana pré-industrial sui generis dentro
da qual se tem desenvolvido um vasto setor terciario. (VELIS;
CARRERAS, 1984, 151/152, tradug&o nossa)™.

Boisier (2004, p.31) cita ainda a origem do homem urbano da América Latina.

Para ele, o camponés, acostumado com uma relagado de natureza quase servil com o

dono da hacienda, na qual este era o provedor de suas necessidades (religiosas,

comerciais, de saude, de educagao), migra, por volta do terceiro decénio do século

XX, do campo para a cidade e transfere para o burocrata as expectativas que

depositava no proprietario da terra; “agora tu padre-patron se llamara tu padre-
Estado’.

[...] maioria da populacéo até o comeco do século XX para um tipo de
relagdo trabalhista rural fortemente dependente da sujeigéo servil do
inquilino para o proprietario da fazenda, a ponto de criar, em seu
imaginario camponés, a figura do pai-patrao, proprietario da fazenda,
empregador, pagador e também provedor dos servigos (religiosos,
comerciais, de saude, de educacgéo). Quando este regime se rompe e
ja na terceira década do século XX se inicia o intenso e sustentado
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e modernizagéo da sociedade, desprezando-se com isso seja o jogo politico intra-elites (que ndo
desaparece), seja 0 novo marco institucional que regulard essas disputas, e que nao esta
previsto na Carta Constitucional do Estado Novo.” (CODATO, 2005, p. 6).

“Cuatro de estos factores estan inversamente relacionados con lo que he decidido llamar el
caracter centralista del orden social y politico de los paises de la América Latina: el primer es la
ausencia de la experiencia feudal en la tradicion latinoamericana; el segundo es la ausencia de
uno conformismo religioso y el latitudinario centralismo provocado por la religion dominante; el
tercero es la ausencia de algun suceso o circunstancia que a lo largo del tiempo pueda ser
razonablemente considerado como una contrapartida de la Revolucién Industrial europea; el
cuarto, es la ausencia de aquel sucesos ideoldgicos, sociales y politicos asociados con la
Revolucién Francesa, que transformaron de manera tan dramatica el caracter de la sociedad
europea occidental durante el ultimo el siglo y medio. [...] las caracteristicas especiales de
América latina [...] estas consisten en una tradicién burocratica y racionalizante de cufo
preindustrial en la cual se funda el centralismo que ha conformado los procesos de cambio y de
continuidad de estos paises y una cultura urbana preindustrial sui generis dentro de la cual se
ha desarrollado un vasto sector terciario. (VELIS CARRERAS, 1984, 151/152).
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processo de migragdo rural-urbana derivado da industrializagédo
incipiente, este ndo é acompanhado por um processo de educacao
civica paralelo, que deveria ter sido ensinado em como enfrentar uma
vida urbana e industrial. (BOISIER, 2004, p. 31, tradugdo nossa)*.

O centralismo encontra-se, assim, na cultura do povo latino-americano e € de

dificil remogéao (BOISIER, 2007).

Davalos Dominguez (1997, p. 175, tradugdo nossa) tratando da heranca

centralizadora, notadamente em Cuba, pondera:

Em etapas anteriores, as pessoas da comunidade eram concebidas
como receptaculos passivos dos planos distintos, programas e
projetos das instituicdes, que foram criando formas pouco
participativas de ligagbes entre a populagdo e os responsaveis em
servi-la ou atendé-la, incluindo os técnicos. Isto teve expressdes muito
especificas e equivocadas no planejamento fisico, em particular, no
planejamento urbano.*’

Continuando sua analise da tradigdo da América Latina em se valer de regimes

concentrados para fazer frente ao subdesenvolvimento, Davalos Dominguez (1997)

concluiu:

Os esforgos dirigidos para defender a importancia das comunidades
locais para o desenvolvimento sdo associados por varios setores e
forgas politicas aos assuntos da descentralizagéo e da participagao.
Durante muitos anos, o predominio de um paradigma de
desenvolvimento orientado e dirigido a partir de um governo do bem-
estar social com uma forte centralizagao foi, para a América Latina, a
esperancga de poder superar o subdesenvolvimento e as suas graves
consequéncias sociais através da possibilidade de materializar planos
e programas em condigdes de crescimento econdmico cujos
resultados beneficiariam os setores populares. Mas é 6bvio que,
enquanto este Estado Benfeitor assumia a responsabilidade de
promover o crescimento econdmico, n&o assumia a mesma
responsabilidade para distribui-lo equitativamente entre todos os
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[...] mayoria de la poblacién hasta bien entrado el siglo XX a un tipo de relacién laboral rural
tremendamente dependiente de la sujecidn servil del inquilino al duefio de la hacienda, al punto
de crear, en el imaginario campesino, la figura del padre-patron, duefio de la hacienda,
empleador, pagador y también proveedor de servicios (religiosos, comerciales, de salud, de
educacion). Cuando este régimen se quiebra y ya en el tercer decenio del siglo XX se inicia el
intenso y sostenido proceso de migracion rural-urbana derivado de la industrializacién incipiente,
éste no se acompafia de un paralelo proceso de educacion civica, que deberia haber ensefiado
cémo enfrentar una vida urbana e industrial. (BOISIER, 2004, p. 31).

En etapas anteriores, los habitantes de la comunidad eran concebidos como receptaculos
pasivos de los distintos planes, programas y proyectos de las instituciones, lo que fue creando
formas poco participativas de vinculacién entre la poblacién y los responsables en servirla o
atenderla, incluyendo a los técnicos. Esto tuvo expresiones muy concretas y desacertadas en la
planificacién fisica, en particular, la planificacién urbana.
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setores da sociedade. (DAVALOS DOMINGUEZ, 2004, p. 173,
traducao nossa)*.

Arretche (1996) pondera sobre as dificuldades de se introduzir, mediante novas

e mais modernas instituicbes, um comportamento descentralizador numa sociedade

marcada pela centralizacao administrativa:

Finalmente, ndo ha consenso quanto a possibilidade de que a reforma
das instituicbes possa produzir comportamentos democraticos. De
um lado, as instituicdes conformam as formas de acao politica e,
nesse sentido, a agao publica pode deliberadamente incentivar
determinados comportamentos politicos (Cohen & Rogers, 1995) (sic).
De outro, contudo, o contexto social e a histéria condicionam
profundamente a forma efetiva de funcionamento das instituicdes
(Putnam, 1993, p. 182). Isto significa que comportamentos fortemente
arraigados na cultura politica de uma determinada sociedade podem
ser um sério fator limitador da concretizagdo dos comportamentos e
principios democraticos perseguidos, mesmo que se obtenha sucesso
na implantagédo de instituicdes consoantes com aquelas finalidades.
(ARRETCHE, 1996, p. 47)

Tocqueville (1989) ja havia chamado a atengdo para o fato de que a

centralizacdo poderia ser reflexo, inclusive, de movimentos democraticos. Dois

valores fundantes da democracia, liberdade e igualdade, ndo se conciliam igualmente

com a descentralizagdo. O primeiro muito mais que o segundo. Acaba sendo uma

relagdo paradoxal: na medida em que se luta pela reparticdo do poder, se da maior

liberdade aos diversos polos de decisédo e, quando isto acontece, se coloca em risco

a igualdade. A garantia de que todos serao tratados com isonomia se apresenta, na

visdo tocquevilleana, enamorado com a centralizacdo do poder*3.

Comentando as ideias de Tocqueville, a professora Célia Nunes Galvao Quirino

(1998) assinala que, na visdo do autor, os antigos lagos da aristocracia, cuja

caracteristica principal € a distingdo de privilégios e, por isso, a desigualdade, comecga
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Los esfuerzos dirigidos a defender la importancia de las comunidades locales para el desarrollo
son asociados por diversos sectores y fuerzas politicas a los asuntos de la descentralizacion y
la participacion. Durante muchos afnos, el predominio de un paradigma de desarrollo orientado y
dirigido desde un gobierno de bienestar social con una fuerte centralizacion fue, para América
Latina, la esperanza de poder superar el subdesarrollo y sus graves consecuencias sociales a
través de la posibilidad de materializar planes y programas en condiciones de crecimiento
econdmico cuyos resultados beneficiarian a los sectores populares. Pero es obvio que, aunque
este Estado Benefactor asumia la responsabilidad de promover el crecimiento econémico, no
asumia igual responsabilidad para distribuido equitativamente entre todos los sectores de la
sociedad. (DAVALOS DOMINGUEZ, 1997, p. 173).

Tocqueville (1989) ndo defende com isso a centralizagdo do poder; ao contrario, seus intérpretes,
a exemplo de Miglino (2011, p. 94) s&o claros ao afirmar que sua ideia de democracia passava

pela difusdo do poder. “Ja Tocqueville ponderava sobre a importancia de ‘decompor o poder”.
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a ruir com a centralizagao do poder nas maos do rei que restringe os privilégios. Assim,
Tocqueville (1989) teria se destacado de outros pensadores de sua época por

conceber que a modernidade teria surgido ainda nos séculos XVIl e XVIII.

Ao mesmo tempo, Tocqueville (1989) dizia estar preocupado com o fato de que
o materialismo poderia levar ao triunfo da mediocridade e da individualidade; onde a
democracia corria dois riscos, em especial: a tirania da maioria ou o despotismo
democratico. Nesse sentido, o professor Fernando Magalhdes (2000) admite
plenamente justificavel no século XXI esse renovado interesse pelo pensamento de
Tocqueville; afinal, ele antecipou, em quase um século e meio, condi¢cdes histéricas

vividas nos dias atuais.

Na formulagdo tocquevilleana, o poder era limitado pelas instituicbes, com
destaque para a funcdo desempenhada pelo Judiciario. Este Poder teria entdo essa
incumbéncia maior de inibir a tirania da maioria e evitar o despotismo democratico.
Tocqueville (1989), todavia, ndo mantinha esperangas de que as institui¢coes,
isoladamente, teriam a forga de efetivar a democracia. Para este autor era necessaria
a participacdo da sociedade, alterando seus habitos, para incutir valores como

liberdade, igualdade e solidariedade nos costumes.

Segundo Frey (2000), Tocqueville reconheceu que, de um modo geral, em
sociedades de massa e em territorios vastos, todas as atencbes acabam se
direcionando para um poder unico, o sistema politico perde a estabilidade, fazendo
com que, em tempos de crise, 0 governo central seja o inimigo da sociedade. Desta
maneira, a descentralizacdo se prestaria também ao compartihamento das
responsabilidades, além, evidentemente de permitir uma melhor efetivacido da

democracia.

O pensamento de Tocqueville (1989) tem sido resgatado por outros pensadores
contemporaneos, a exemplo de Jurgen Habermas (1997), para enriquecer seus
pontos de vista acerca da democracia, no caso especifico de Habermas, a democracia

deliberativa ou dialdgica.

Hoje € pacifico o entendimento de que nenhuma autoridade é detentora de
poderes absolutos. Tacito (1959) discorreu sobre o abuso do poder administrativo,
ainda sob a égide da Constituigdo brasileira de 1946. Para este autor, o abuso de

autoridade estaria num lado da moeda onde, na outra face, estaria a legalidade.
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A nocao do abuso de poder de autoridade administrativa (equivalente
ao exces de pouvoir do direito francés) € o reverso do principio de
legalidade da Administracdo Publica, nascido com o liberalismo
politico. A regra de separacao dos podéres (sic) e a declaragcao dos
direitos fundamentais do homem s&o os seus pressupostos naturais.
Nos regimes absolutos a Administracdo era apenas uma técnica a
servi¢o do principe. O Estado de Direito, ao contrario, submete o Poder
ao dominio da Lei: a atividade arbitraria se transforma em atividade
juridica. A lei, como expressao da vontade coletiva, incide tanto sébre
(sic passim) os individuos como sbbre as autoridades publicas.
(TACITO, 1959, p.1)

A Constituicdo de 1988, ao estabelecer a competéncia concorrente em direito
urbanistico, favoreceu o controle sobre as instdncias de decisdo politico-
administrativas, notadamente sobre os Municipios, uma vez que as acdes municipais
precisam corresponder as diretivas gerais estabelecidas pelos Governos Centrais,
seja aqui entendido o Estado membro ou a Unido.

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;
[...]- (BRASIL, Constituicdo, 1988)

A descentralizagdo politico-administrativa, portanto, ndo deve significar um
“cheque em branco” dado pelo Estado aos entes federados. Os Municipios dentro da
regidao metropolitana sdo centros de decisao, porém, que precisam obedecer a limites
fixados pelas normativas gerais. Reversamente, 0s governos centrais, ao
estabelecerem diretrizes gerais, ndo podem desapropriar competéncias municipais. O
rol de atribuicbes estabelecido pela Constituicdo as Instancias Locais representa

limites negativos a atuacdo das demais entidades federadas.

Ha também limites internos associados ao proprio exercicio das competéncias
locais. Nenhum Municipio pode impor suas competéncias, violando direitos e

garantias de outros Municipios**.

44 Ordinariamente, todo direito pressupde limites para seu exercicio; tenham estes, como titulares,
pessoas fisicas ou pessoas juridicas, publicas ou privadas, mesmo que ditas pessoas integrem
a estrutura do Estado e sejam entes federativos. Excepcionalmente pode haver conflitos de
interesses, que devem ser harmonizados ou, em alguns casos, ponderados. O sacrificio
completo de um bem juridico em favor de outrem é uma condi¢do aplicavel em momentos de
absoluta excepcionalidade e sé justificavel se o interesse a ser protegido é de maior envergadura;
a exemplo de quando, para se proteger a vida, se sacrifica um bem tombado; considerando aqui
que o Direito, diante da impossibilidade da conciliagdo, premia a protecdo do ser humano
(dignidade da pessoa humana) em desfavor do patriménio. Se numa situagéo hipotética, como
a que se passou no livro Ensaio sobre a Cegueira, de José Saramago (1995), muitas pessoas
precisassem de cuidados e isolamento e Unico imovel disponivel em condigdes para tal fosse um
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Tem se difundido entre os constitucionalistas, inclusive no Brasil, com reflexos
sobre algumas decisdes judiciais, o principio da vedagao ao retrocesso democratico.
O Estado n&o poderia retroceder em garantias democraticas ao implementar novas
politicas publicas*®.

O governo central ndo poderia, portanto, propor novos caminhos urbanisticos
que se apresentem mais restritivos ao desenvolvimento da democracia. Neste caso,
haveria uma ilegitimidade desta proposigcédo, possibilitando reagbes dos agentes

sociais, com medidas judiciais e administrativas.

Deve se evitar, salvo situagdes excepcionais (calamidades, atos terroristas etc.),

uma interpretacdo normativa que conduza ao esvaziamento ou a mitigagdo dos

avangos democraticos ja alcangados.

Brito (1993) diria que faltaria a norma N2 (segunda norma) o argumento de
autoridade que Ihe emprestaria o selo de validez*6. Concebendo para o ordenamento
juridico uma estrutura piramidal e hierarquica, a Constituicdo, norma N1 (primeira
norma) seria esta autoridade maxima que emprestaria validade as normas que lhe
sao inferiores e que se encontram em conformidade com os seus preceitos expressos

e/ou implicitos.

Segundo Carvalho (2007), a norma é o resultado do exercicio de interpretacéo

bem tombado, ainda que fosse dito bem da jurisdigdo de outro Municipio, estaria ai descrita uma
situagao excepcional a exigir um tratamento distinto.

45 Refiro-me ao principio da proibicdo do retrocesso, que, em tema de direitos fundamentais de
carater social, impede que sejam desconstituidas as conquistas ja alcangadas pelo cidadao ou
pela formacéo social em que ele vive, consoante adverte autorizado magistério doutrinario. Na
realidade, a clausula que proibe o retrocesso em matéria social traduz, no processo de sua
concretizagdo, verdadeira dimensdo negativa pertinente aos direitos sociais de natureza
prestacional (como o direito a saude), impedindo, em consequéncia, que o0s niveis de
concretizagao dessas prerrogativas, uma vez atingidos, venham a ser reduzidos ou suprimidos,
exceto nas hipoteses — de todo inocorrente na espécie — em que politicas compensatorias
venham a ser implementadas pelas instancias governamentais. Lapidar, sob todos os aspectos,
0 magistério de J. J. Gomes Canotilho (1998, p. 320/321), cuja ligdo a propésito do tema estimula
as seguintes reflexdes: “O principio da democracia econdmica e social aponta para a proibigdo
de retrocesso social. A ideia aqui expressa também tem sido designada como proibigdo de

”

‘contrarrevolugéo social’ ou da ‘evolugéo reaccionaria™.

46 O ordenamento juridico concebido numa estrutura piramidal abraga a ideia de hierarquia entre
as normas juridicas, sendo que as normas inferiores, para serem validas, precisam estar em
conformidade com as normas superiores, a fim de lhes conferir autoridade. Desta forma, N2,
sendo norma inferior, para ser valida, precisa estar em conformidade com N1, norma superior,
desde que N1 também tenha sido produzida de forma valida; isto é, carregue o legado da
autoridade que teria sido atribuida por NO. Se N1 for invalida, N2 precisaria estar em
concordancia diretamente com NO para ser valida.
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feito pelo exegeta. E complementa: “interpretar o discurso prescritivo do direito é

percorrer esses planos, compondo a significagdo adequada do produto legislado.”

Leonardo Avritzer (2006) assinala que a Constituicdo de 1988 abriu novas
formas de participagdo. Em seu Artigo 14 reconheceu que a soberania popular podia
exercer-se nao apenas através do voto, sendo também por meio da iniciativa popular.
Deixou, contudo, explicita a opg¢ao por incluir os modos de participagéo direta, nos
artigos 204 e 227 da prépria Carta brasileira, ao tratar da seguridade social e da saude

e ao determinar a participacao popular na formulacao e controle das politicas publicas.

Nota-se, assim, que certas posi¢coes politicas ndo s&o adotadas em
concordancia com as propostas programaticas partidarias. Ao contrario, obedecem a
acgdes estratégicas a que Habermas tanto difamou e combateu, em contraposi¢ao a

agao comunicativa de base argumentativa.

Ha relativa concordancia dos autores quanto ao fato de que a descentralizacao
€ o caminho subo6timo*’ para o aperfeicoamento da democracia. Assim, a presenca
da descentralizacdo nao significa inexoravelmente um ambiente mais democratico;
mas para se ter um Estado que se proponha ser cada vez mais democratico, a
descentralizagcdo se apresenta como o caminho mais razoavel. Este é também o

entendimento de Miglino:

E preciso reconhecer que os ideais de liberdade, igualdade e
solidariedade que caracterizam a democracia podem ser plenamente
realizados somente se os recursos politicos, econdmicos, sociais e
culturais de uma nacéo nao estiverem concentrados, sob pena de a
capacidade de alguns individuos influenciarem os demais se tornar
maxima (MIGLINO, 2011, p. 92).

Arretche (1996) resume sua critica a ideia de que a descentralizagéo seria, para
alguns, a certeza da presenca de mais espagos democraticos, enquanto a

centralizagao, o contrario, assinalando:

47  Conquanto a descentralizagdo nao seja por si s6 um remédio eficaz para combater as taxas
negativas de desenvolvimento regional especialmente verificadas na América Latina — porque
nem sempre significa maior democratizagdo de acesso aos meios de expansao das capacidades
individuais e sociais, dado que, em alguns centros locais, as elites oligarquicas ainda
predominam perpetuando uma relagao servil entre o povo e o governo, por certo, superados os
obstaculos a implementacéo das estruturas democraticas —, ela ressurge como o instrumento
subdétimo de exercicio da cidadania.
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A centralizacdo significa a concentracdo de recursos e/ou
competéncias e/ou poder decisoério nas maos de entidades especificas
no “centro” (governo central, agéncia central etc.). Descentralizar &
deslocar esses recursos do “centro” e coloca-los em outras entidades
especificas (os entes descentralizados). A primeira tem sido
identificada como antidemocratica, na medida em que ensejaria a
possibilidade de dominacgao politica. Contudo, n&o existe uma garantia
prévia — intrinseca ao mecanismo da descentralizacdo de que o
deslocamento desses recursos implique a abolicdo da dominacgao.
Deslocar recursos do “centro” para subsistemas mais autbnomos pode
evitar a dominacgéao pelo “centro”, mas pode permitir essa dominagao
ao interior desse subsistema. (ARRETCHE, 1996, 47).

Muito embora as criticas a associagao entre descentralizacido e democracia
sirvam para ndo esconder casos em que este vinculo de fato se deteriorou e que nao
corresponde a perspectiva fundante, a descentralizacdo politico-administrativa tem
sido constantemente associada ao desenvolvimento local. Francisco Albuquerque
Llorens (2003, p. 12, tradug&o nossa), pela Organizac&o Internacional do Trabalho
(OIT), publicou o Curso de Desenvolvimento Local, no qual teve a oportunidade de
afirmar que “[...] areforma das administragdes publicas no sentido da descentralizagao

territorial participativa também faz parte da estratégia de desenvolvimento local.”®

Bem se vé, da histéria da democracia contada por Miglino (2011, p. 92), que
desde os primérdios, na cidade de Atenas, na Grécia, a difusdo do poder esta

presente:

O desmantelamento do sistema de poder aristocratico abatera as
posicdes institucionalizadas de predominio e possibilitara, para todos
os cidadaos, uma igual liberdade de agir e influenciar a vida coletiva,
na medida em que o controle dos recursos politicos, econémicos,
sociais e culturais, controle que poderiamos chamar tout court o
“poder”, ndo era mais privilégio de poucos. A difusdo de poder, que,
porém, nao alcanga os escravos, as mulheres e os estrangeiros, é
assim o denominador comum da acéo e dos institutos democraticos
dos Atenienses. Esses temem a concentracdo do poder, mais do que
qualquer outra coisa. O presidente do Conselho dos quinhentos, que
€ o lider representativo da pdlis, permanece no cargo por apenas um
dia e uma noite de sua vida e, em um primeiro momento, preside
também a Assembleia. Sucessivamente, sua segunda fungdo é
excluida a fim de evitar que ele pudesse concentrar poder demais...
nas vinte e quatro horas em que permanece na fungao!

E fundamental, em quaisquer das definicdes de governabilidade, a participagéo

da sociedade civil, ora diretamente, da forma individual ou coletiva, ora por seus

48 [..] la reforma de las administraciones publicas en el sentido de la descentralizacion territorial
participativa es también parte de la estrategia de desarrollo local.
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representantes devidamente eleitos.

Numa sociedade pluralista, o Direito depende de um consenso substancial sobre
valores, normas e principios, expressos numa imagem de mundo aceita e
compartilhada por todos. O unico critério de justificacdo das respostas as questdes
praticas reside no consentimento racional de individuos auténomos, livres e iguais
(WERLE, 2013).

A esfera publica*® a que Habermas tanto se refere, apesar de ja estar presente
na Antiguidade e na Idade Média, se reorganiza na ldade Moderna, entre os séculos
XVIl e XVIII, sob a alcunha de esfera publica burguesa ou esfera publica literaria, em
referéncia aos cafés que se proliferaram, sobretudo, nas cidades inglesas. Tornou-se
comum nestes cafés os cidadaos discutirem os problemas da sociedade a partir da

leitura de periddicos.

Cohen e Arato (1992), analisando a esfera publica burguesa, comentavam que
havia espacgo para o senso critico. Por meio da argumentagao, os cidadaos podiam
manifestar suas queixas e insatisfacdes diante do Estado. Nao era exatamente uma
relacdo participativa no sentido de que funcionasse valendo-se de ambientes
institucionais criados para tal fim, como se tem hoje, com os plebiscitos, as
assembleias ou os referendos. Poder-se-ia dizer que havia relativa independéncia

entre a esfera publica e a Administragao.

No século XX, aponta Habermas (2014), houve ampliacdo e profunda
deterioragdo da esfera publica devido a alguns fatores: (i) crescente intervencéo do
Estado na economia; (ii) captura dos poderes publicos por associagdes privadas; (iii)
concentragéo do capital e a desigualdade dos individuos de autorrepresentarem; (iv)
decadéncia da esfera intima da familia e (v) massificagdo da cultura e da politica.
Cohen e Arato (1992) ainda acrescentam a ascensdo da politica dos partidos e a

manipulagéo da esfera publica para garantir a lealdade das massas.

Observando este fenbmeno, Pedro Pirez (2005, p. 423, tradugcdo nossa), em

seus estudos sobre a cidade metropolitana de Buenos Aires, aponta como um dos

49  Segundo Habermas (1997, p. 92) a esfera publica pode ser caracterizada como uma “rede
adequada para a comunicagao de conteudos, tomadas de posi¢cao e opinides; nela os fluxos
comunicacionais sao filtrados e sintetizados a ponto de se condensarem em opinides publicas
enfeixadas em temas especificos”.
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problemas metropolitanos “[...] a falta do exercicio democratico que legitime as

decisdes que afetam o nivel metropolitano™®. Em outro artigo publicado em 2001,

Pirez promoveu a seguinte ponderagao:

As questdes metropolitanas ou ndo s&o atendidas governalmente,
ficando liberadas para o mercado onde os atores mais poderosos
tendem a impor as suas condi¢cdes, ou estdo a cargo dos niveis
provinciais ou federais que tomam decisbes sem nenhuma
responsabilidade direta (accountability) a respeito dos cidadaos que
integram a cidade real. (PIREZ, 2001, p. 10, tradug&o nossa)®’

Blanca Margarita Ungo Carrasco (2013, p. 1, tradugcdo nossa), sobre a

importancia da participagao popular para a legitimagdo democratica, assinala:

E inegavel que a participagdo social constitui a premissa fundamental
para a legitimagao dos processos descentralizadores. A mesma (sic)
em sua riqueza e diversidade converte-se assim em fundamento da
acao social quando se pretende fortalecer e redimensionar as relagbes
horizontais. A participacao pressupde tomar parte e decisdes ao longo
de todo o processo. Agora conseguir uma participagao social ativa
compromete processos volitivos, educacionais e organizacionais por
isso € imprescindivel querer participar, saber participar e que existam
as estruturas organizacionais que permitam e canalizem a
participacdo.5?

A governancga democratica aparece como uma das areas de atuagdo da ONU

que, em 2005, criou um fundo para cuidar deste segmento chamado Fundo de

Democracia das Nagdes Unidas (United Nations Democracy Fund, UNDEF), deixando

clara a atualidade da tematica.

O Fundo de Democracia das Nagdes Unidas (UNDEF), estabelecido
em 2005, apoia projetos que dao voz a sociedade civil, promovem os
direitos humanos e encorajam a participagao de todos os grupos nos
processos democraticos. A maior parte dos seus fundos séao
destinados as organizagdes locais, tanto nas fases de transigédo e
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[...] la falta de ejercicio democratico que legitime las decisiones que afectan el nivel
metropolitano.

Las cuestiones metropolitanas o no son atendidas gubernamentalmente, quedando libradas al
mercado donde los actores mas poderosos tienden a imponer sus condiciones, o bien estan a
cargo de los niveles provincial o federal que toman decisiones sin ninguna responsabilidad
directa (accountability) respecto de los ciudadanos que integran la ciudad real.”

Es innegable que la participacién social constituye la premisa fundamental para la legitimacién
de los procesos descentralizadores. La misma en su riqueza y diversidad se convierte asi en
fundamento del accionar social cuando se pretende fortalecer y redimensionar las relaciones
horizontales. La participaciéon presupone tomar parte y decisiones a lo largo de todo el proceso.
Ahora lograr una participacion social activa compromete proceso volitivos, educativos y
organizacionales por lo que es imprescindible querer participar, saber participar y que existan las
estructuras organizativas que permitan y canalicen la participacion.
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como de consolidagdo da democratizacdo. Desta forma ele
complementa o trabalho da ONU com os governos para fortalecer a
governanga democratica em todo o mundo. (ONU-BR, 2009)

A preocupacao se agiganta no caso brasileiro cujo histérico € de centralizagao
das politicas publicas e de concentragao das riquezas. Arretche (1996) demarca esta

circunstancia ao apresentar os seguintes dados:

Com excecao de um breve periodo histérico — a Republica Velha —, o
Brasil foi administrado de forma fortemente centralizada, desde o
periodo colonial. A herangca de um Estado centralizado no passado
colonial e na monarquia foi abalada com a instauragao da Republica,
mas durante a maior parte da histéria brasileira a criagao de recursos
administrativos necessarios para o desempenho de capacidades
estatais esteve concentrada no nivel central de governo. No entanto,
foi certamente a partir de 1930 que, com a emergéncia do Estado
desenvolvimentista e a ampliagdo progressiva das fungdes de
governo, a Unido assumiu uma parcela altamente expressiva das
capacidades financeiras e administrativas vis-a-vis com os demais
niveis de governo. (ARRETCHE, 1996, p. 46)

A base do desenvolvimento territorial estaria numa concertagdo social que
implica uma relacdo horizontal entre diferentes. A perspectiva da participagao
igualitaria em distintos espagos ainda nao foi superada, comenta Dallabrida (2007, p.
7).

Tem-se presente que a perspectiva da participagao igualitaria dos
diferentes segmentos da sociedade organizada territorialmente € um
desafio ainda nao superado, com diferengas significativas nos
diferentes ambitos espaciais. Assim, os processos de concertacao

social, dentre outros desafios, precisam contemplar formas de
empoderamento social dos atores mais frageis.

As Instancias Locais tém uma contribuicdo grande a dar, no sentido da
concertagéo social e na promogéao do dialogo e dos consensos grupais ou corporativos
(DALLABRIDA, 2007). O Estado membro, por sua vez, faz parte da rede
socioterritorial metropolitana e assim nao deve ter sua participagao descartada do

processo de governanga.

Do ponto de vista juridico, a participacdo do Estado na rede socioterritorial

metropolitana é irrefutavel, seja por conta do panorama constitucional®, seja por forga

53  AConstituicao brasileira de 1988 estabeleceu a competéncia concorrente em matéria urbanistica
(Art. 21) entre a Unido e os Estados e a estes foi, ainda, outorgado o direito de instituir regides
metropolitanas (Art. 25).
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do Estatuto da Metrépole®*.

Ja no ponto de vista econbmico, também ha razbes para se acreditar que o
Estado é parte das redes socioterritoriais metropolitanas. Além do compartilhamento
de algumas receitas tributarias, os Municipios brasileiros, salvo raras excegdes, séo

dependentes de transferéncias voluntarias de outros entes federados.

Sob a dtica social, o desenvolvimento socioeconémico local passa também pela
disposicdo dos Estados membros em desenvolver boas politicas publicas que
alcancem os Municipios e de contribuir para a ordenagao territorial da area

metropolitana.

O objetivo de politicas integradoras e democraticas nao deve ser eliminar o
antagonismo, mas criar alternativas para que as diferengas possam ser suportadas,
compreendendo que no jogo politico ha, aléem da razao, paixdo. O amadurecimento
da sociedade nos valores democraticos ndo conduz necessariamente a eliminagao
dos conflitos, mas faz surgir novas alternativas mais eficazes de solugdo desses

mesmos conflitos, com novos ganhos para a sociedade (MOUFFE, 2003).

E no nivel local que aparecem as condicdes mais favoraveis ao desenvolvimento
da democracia participativa. (TEIXEIRA, 2013).

Em O Direito e a Democracia, Habermas (1997) reconstréi o conceito kantiano
de autonomia, a partir dos pressupostos de acao e liberdade comunicativas,
resultando, ao final, na sua construgao do principio do discurso. Este principio sufraga
a tese de que as normas s6 seriam validas se todos os possiveis atingidos, por estas
préprias normas, tivessem tido condicdes de dar seus assentimentos, na qualidade

de participantes de discursos racionais.

Se o consenso € obtido a partir do discurso, entdo o argumento passa a ter um
peso forte na capacidade de influenciar nas decisbes e para se estabelecer
precedentes. Nas licbes de Habermas (1997), os argumentos para serem legitimos
devem considerar: inclusividade, distribuicdo simétricas das liberdades, franqueza e

auséncia de constrangimentos.

54  ALein®13.089 de 2015, estabelece que cabe a lei complementar estadual definir as estruturas
administrativa e financeira da regido metropolitana e, por intermédio de lei estadual ordinaria,
aprovar o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI).
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Como se observa das colocagdes de Putnam, Leonardi e Nanetti (2006, p. 319)
“a confianga necessaria para formentar a cooperagdo ndo é uma confianga cega. A
confianga implica uma previsdo do comportamento de um ator independente”. A regra
da reciprocidade é fundamental para o capital social e para a constru¢cao de relacoes
interfederativas baseadas na confianca, afinal a entidade parceira precisa lhe oferecer

minimas garantias de que cumprird com o comportamento acordado.

Tal qual fez Rawls (1997), Habermas (1997) sustenta que a filosofia politica ndo
logrou desfazer a tensédo entre a soberania nacional e os direitos humanos. Para o
ultimo, esta tensdo pode ser apaziguada quando se considera o procedimento
democratico de legitimagéao politica a partir do principio do discurso, conforme aponta
Werle (2013).

Essas virtudes argumentativas s6 se alcangam mediante o fortalecimento de
uma educagao cidada, criando espacos inclusivos de discussbes em torno de
assuntos que envolvam a sociedade (FROBEL, 1847). Liberdade e conhecimento
caminham juntos na senda da cidadania. Liberdade sem conhecimento é langar-se a
pura sorte, e conhecimento sem liberdade é prender-se a eterna estagnacao,

aprisionando-se em conceitos antigos e praticas ultrapassadas.

Habermas (1997) admite trés dimensdes da razao pratica: (a) dimensao da moral
ou da justica universalista, na qual se busca o bem comum; (b) dimensao ético-
politica, orientada para as avaliagbes fortes da vida digna, uma interpretagdo dos
valores culturais e das identidades e (c) dimensao pragmatica, a satisfagao estratégica

de certos fins.

O principio democratico, para Habermas (1997), significava que as leis, para
serem legitimas, dependeriam de procedimentos que assegurassem a todos os
parceiros ampla participagdo, na condi¢cdo de iguais e livres. Os cidadaos seriam
politicamente autbnomos somente quando pudessem entender-se a si mesmos como

autores daquelas leis a que se submetem como destinatarios.

Dai compreender as dificuldades que existem de a sociedade civil (como os
demais players que n&o participaram da construcéo da lei, pela falta, sobretudo, de
insténcias de debates), especialmente na América Latina, de aceitar determinadas
estruturas normativas, por nao se sentir parte deste contexto, pela auséncia, em

longos anos, de politicas publicas inclusivas.
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A esfera publica tem um nucleo organizatério, qual seja a sociedade civil. Esta é
formada por associag¢des, organizagdes e movimentos que emergem mais ou menos
de maneira espontanea. E um espaco de exercicio pleno da cidadania democratica,
mas é também um espaco de manipulacao e afirmagao dos imperativos de poder e
dinheiro (WERLE, 2013).

A democracia participativa no Brasil, coloca Teixeira (2013), tem sua historia
vinculada as Comunidades Eclesiasticas de Base (CEBs). Surgiram no inicio da
ditadura, antes da década de 1970, porém se multiplicaram em meados da década
seguinte. As CEBs integravam uma ala progressista da Igreja Catélica. O educador
Paulo Freire (1987) exerceu forte influéncia sobre o comportamento das CEBs, com
destaque para a obra escrita no ano de 1968, no Chile, intitulada Pedagogia do
Oprimido.

As CEBs ajudaram a promover o debate publico acerca das politicas
governamentais, transformando, em alguns casos, a cena urbana, em especial a
relagao oprimido-opressor. Trata-se de um importante registro, porque a democracia
nao se impde, constroi-se a partir de experiéncias que consolidam uma nova

dimenséo para o Estado e para a sociedade.

Nesse sentido, merece destaque também a atuagcdo do Partido dos
Trabalhadores na medida em que foi o artifice do Projeto de Lei Complementar
estadual n° 120, de 2014, que viria a se consolidar na Lei Complementar baiana n°
41. O PT fez parte de um grupo de partidos politicos cuja trajetéria esteve diretamente
associada a defesa da participacao popular, engajando-se a luta contra a ditadura,
tendo, até 1980, no antigo Movimento Democratico Brasileiro (MDB), seu maior

expoente.

Foi no final da década de 1980, na gestdo do Prefeito de Porto Alegre, Olivio
Dutra, entdo filiado ao PT, que se instalou no Brasil o orgamento participativo (OP),
modelo que foi copiado em outros paises da América Latina e fora dela.

A democracia participativa e deliberativa exige a criagdo de instituicbes
intermediarias como assembleias populares que acontecem por ocasidao do OP. Por
meio destas assembleias sdo eleitos delegados que vao representar as comunidades
em audiéncias menores, estabelecendo sucessivas oportunidades para se conhecer

as preferéncias e interesses da sociedade civil.
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O PT ajudou a difundir, sobretudo com o orgcamento participativo, esse novo
modelo de se fazer politica e construir as decisbes governamentais. Para alguns
analistas do OP, a exemplo de Sonia Fleury (2003), os resultados sdo positivos e
revelariam um avango democratico. Outras instancias governamentais, inclusive as
prefeituras de Salvador e de outras capitais, no Brasil e em outras cidades ao redor
do mundo, a exemplo de Lisboa, em Portugal, também adotaram o OP, e o proéprio
Governo Federal, por meio do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao, tem sinalizado que esta pratica significa um complemento para a democracia

representativa.

Em democracias incipientes, sobretudo na América Latina, € comum a falta de
compromisso do politico eleito com as propostas programaticas partidarias e com o
proprio discurso de campanha. Apesar da historia do PT estar vinculada aos
movimentos sociais de base e a difusao de um discurso de participacdo da sociedade
no poder politico, a Entidade Metropolitana de Salvador, reunindo os 13 Municipios,
sob uma administragdo comum, foi definida isoladamente pelo Estado membro, sem
passar por discussdes com a sociedade civil e com os demais agentes interessados,
revelando o rango tradicional de movimentos centralizadores da gestdo regional,

especialmente na Bahia e na RMS.

Essa situacado faz lembrar a frase atribuida, ainda que sem um alto grau de
certeza, a Thomas Jefferson, terceiro presidente dos Estados Unidos da América
(1801-1809), “o prego da liberdade é a eterna vigilancia®. Célia N. G. Q. dos Santos
(1998) lembra bem que, igualmente, Alexis de Tocqueville teria escrito que esta
vigilancia ndo pode ser passiva e requer um combate constante enquanto pratica
politica. Associado a isso, Tocqueville ainda chamou a atengdo para o impeto
associativo dos americanos, como um dos motivos para a implantagdo de um modelo

proximo ao ideal de democracia, na visao tocquevilleana.

No caso brasileiro, esse principio democratico foi considerado paradigma da
Constituicdo de 1988. O Estatuto da Cidade o albergou como valor auténomo,
dispondo de normas que possibiltassem maior concretude, no plano da
municipalidade, do principio fundamental da democracia, tornando-se pressuposto de
validade da proépria politica urbana, inclusive da elaboracdo de planos diretores
(MIRANDA, 2006).
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2.3 O FEDERALISMO DE COOPERACAO E A ARTICULACAO ENTRE
OS ENTES FEDERADOS EM TORNO DE TEMAS REGIONAIS

Nas palavras de Bernardes (2010, p. 32), “a expressao federagao estaria
vinculada a estrutura normativa constitucional e o termo federalismo ligado a um modo

de ver e viver da sociedade”.

Dada a sua dimenséao e diversidades socioecondmicas e culturais, o Brasil, antes
mesmo da vinda da familia real para o pais (1808), ja apresentava sinais de uma
estrutura federada.

A afirmacéo de elites locais reforcava a necessidade de maior autonomia aos
Municipios. Avessa a esta realidade, a Constituicdo do Império de 1824 define o

Estado brasileiro como um Estado unitario®®.

Na década de 1870 eclodem, de forma mais intensa, os movimentos
republicanos e federalistas. A Republica é proclamada em 1889, e dois anos depois,
em 1891, é promulgada uma nova Constituigdo, desta feita, instalando oficialmente a

federacao no Brasil.

Nenhuma das outras Cartas Constitucionais brasileiras, mesmo a de 1937, e
ainda as de 1967 e 1969, todas estas em periodos ditatoriais e, naturalmente,
aqueloutras ditas democraticas, 1934, 1946 e a atual, 1988, deixaram de eleger a
forma federativa como modelo de distribuicdo de poder para o Estado brasileiro;
apesar de algumas, especialmente a de 1937, ser altamente centralizadora (DALLARI,
1977).

No arcabouco constitucional brasileiro os entes federados s&o: Unido, Estados
membros e Municipios. O Distrito Federal aparece acumulando fungdes ora estaduais,

ora municipais. As regides metropolitanas, como os distritos, microrregioes,

55  Segundo Uadi Lammégo Bulos (2017, p. 937), “Estado Unitario — apresenta-se em ftrés
modalidades distintas: (i) Estado unitario puro — o poder politico é fortemente centralizado. Aqui
as atribuicdes politico-administrativas do Estado centralizam-se num sé centro produtor de
decisdes, onde as coletividades territoriais menores usufruem de uma autonomia delegada; (ii)
Estado unitario descentralizado administrativamente — o governo nacional transfere encargos e
servicos para pessoas descentralizadas e (iii) Estado unitario descentralizado administrativa e
politicamente — as decisdes sdo tomadas de forma compartilhada entre o governo central, que
as concebe, e 0 povo, que as executa perante o comando central. Muito comum, nos paises
europeus, € a espécie mais comum na atualidade”



74

aglomeragdes urbanas nao integram o conjunto de entidades federadas do Estado

Nacional.

Muito embora prevalegca a triade federada (Unido, Estados e Municipios), o
modelo constitucional de distribuicdo de poder sobre o territério tornou-se obsoleto
diante de uma realidade cada vez mais complexa e plural, na qual despontam novos
territorios (centros de poder) que precisam ser acolhidos pelo sistema juridico
oferecendo respostas mais adequadas ao mundo contemporaneo. Neste sentido,
surgem estratégias marginais que vao incluindo e acolhendo os setores sociais,
inclusive novas instituicbes que ndo se sentem parte da estrutura legal ou que, apesar

de fazerem parte, s&o tratadas pelo Estado como subclasses.

Quando a sociedade ja nao cabe mais no mundo do sistema e o mundo da vida
se dissocia da estrutura legal tradicional, as instituicbes tendem a perder legitimidade,

com o rompimento dos vinculos sociais.

Esse descolamento do mundo do sistema com o mundo da vida busca ser
resolvido por meio do discurso juridico, cujo sentido é aproximar estas realidades e
fazer justica. Trés correntes tentam a conciliagdo entre o mundo do sistema e o mundo
da vida, conforme licdo de Gisele Cittadino (2000, p. 3): “republicanos, liberais e

criticos-deliberativos”.

As trés correntes citadas acima, segundo a autora, apoiam-se nas ideias de
democracia (soberania popular), liberdade (capacidade de autodeterminacgéao, na qual
o Estado é garantidor desta liberdade) e republica (a soberania popular baseada no
pluralismo, em multiplas identidades sociais e culturais, que se alinham, por meio de

um consenso ético).

Habermas (1997), como critico deliberativo®®, sustenta que deve existir um

amplo debate politico, do qual emanardo as normas, sendo possivel criar regras

56  Criticos Deliberativos: para esta corrente da Filosofia Politica, “os valores normativos modernos
sO podem ser compreendidos por meio de leituras intersubjetivas, o principio do universalismo
moral foi encarnado de modo imperfeito nas instituicbes do Estado constitucional, tendo
definhado a ponto de nao ser mais do que uma simples palavra, s6 a razao comunicativa
possibilita acordos sem constrangimentos em condi¢gdes de se irradiar para toda a sociedade, e
a diversidade das concepgdes individuais a respeito da vida digna, apregoada pelos liberais, e a
multiplicidade de formas especificas de vida que compartilham valores, costumes e tradigdes,
enfatizado pelos comunitaristas, estdo presentes nas democracias contemporaneas, nao
havendo como optar por uma em detrimento da outra.” (CITTADINO, 1999 apud POLAK, 2008,
p. 23).
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procedimentais da pratica argumentativa que assegurem uma moral imparcial. A partir
desta formulagdo, Habermas entende possivel garantir as liberdades subijetivas e, ao

mesmo tempo, a participagao efetiva dos cidadaos.

Enquanto Habermas, Gadamer, Alexy, Luhman e outros defendem o modelo
republicano-democratico, a partir do qual o direito deve ser construido mediante o
emprego de procedimentos que legitimem a participagéo popular, limitando a atuagéo
do juiz; a corrente substancialista, integrada por Dworking, Bonavides, Eros Grau,
Cornelius Castoriadis, L. H. Tribe, dentre outros, defende o ativismo judicial e a
concretizac&o dos valores constitucionais, reconhecendo no ato de julgar um processo
naturalmente criativo (LEAL JUNIOR; SHIMAMURA, 2011).

Pela teoria procedimentalista defendida por Habermas (1997), a democracia
constitucional fundamenta-se em procedimentos que asseguram a construgéo

participativa da decisio.

Segundo Willis S. Guerra Filho (2001, p. 158), a teoria procedimental pode ser
estudada pelo viés de John Rawls (1997), no qual se trava interessante debate sobre
a discussdo ética da justica, segundo o qual “[...] a Constituicdo ideal seria um
procedimento balizado por principios de justica, capaz de conformar as forgas politicas

responsaveis pela producido normativa”. E complementa Guerra Filho:

Como na pos-modernidade, com o elevadissimo grau de
complexidade e novidade dos problemas sociais que ai se
apresentam, ndo ha porque recorrer a nenhuma “receita” ideoldgica
previamente elaborada para se obter solugbes, s6 mesmo com
procedimentos é que se forja da melhor maneira tais solugdes, abrindo
a possibilidade de cada posi¢céo divergente demonstrar a parcela de
razao que lhe cabe a superioridade de uma frente as demais, em dada
situagao particular. (GUERRA FILHO, 2001, p. 159).

A teoria substancialista, por sua vez, critica a teoria procedimentalista, como se

nota dos comentarios de Castoriadis:

O objeto de nossa discusséao traduz e expressa a crise que atualmente
atravessa o0 movimento democratico. A eleicdo de um tema
semelhante [a estratégia democratica] estd condicionada,
precisamente, pelo aparecimento de uma concepcéo da "democracia”
que a reduz a um simples conjunto de "procedimentos", rompendo
com todo o pensamento politico anterior, que via na democracia um
regime politico, indissociavel de uma concepc¢ido substantiva dos
objetivos da instituicdo politica e de uma visao sobre o tipo de ser
humano que |he ~corresponda. Vé-se facilmente que,
independentemente de qual seja a roupagem filoséfica com a qual se
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cubra, uma concep¢cdo meramente procedimental da "democracia"
tem sua origem na crise das significagbes imaginarias que se referem
as finalidades da vida coletiva, e pretende ocultar esta crise
dissociando a "forma do regime politico" de qualquer discussao
relativa a essas finalidades, ou mesmo chegando a suprimir a prépria
ideia destas. (CASTORIADIS, 1996, p. 1, tradugdo nossa)®’

Para a corrente substancialista as normas constitucionais gozam de ampla
efetividade e, sendo carregadas de sentido, seus adeptos sustentam a possibilidade
de o Poder Judiciario interpreta-las, dando-lhes, isoladamente, concretude. Por sua
vez, para a teoria procedimentalista, as normas constitucionais apesar de guardarem
um valor, o significado que elas perseguem, dependeria da participagdo ativa do
cidadao, diretamente ou por seus representantes, na construcdo dessas
interpretacoes.

Assim, abre-se a discussido sobre a legitimidade dos fundamentos
utilizados por cada corrente para a efetivacdo dos direitos
fundamentais. De um lado, a posi¢cao substancialista defendera o
ativismo e a concretizagdo de valores constitucionais por meio de
processos judiciais; por outro, os procedimentalistas defendem o

regime democratico-republicano no processo de construgdo dos
referidos direitos (LIMA, 2009, p. 1)

A Constituicdo nos Estados Democraticos de Direito assegura procedimentos de
legitimagdo democratica que precisam ser observados para se obter o conjunto de
sentidos que resultam da interpretacédo de suas proprias normas e sob esse alcance,

a jurisdicao constitucional é também uma tarefa republicana.

Neste mundo globalizado, cheio de novos atores territoriais cujas expressoes
podem estar em macroblocos ou micropolos de poder, ha uma natural necessidade
de se repensar a definicdo tradicional de fronteiras internas e externas dos entes

nacionais, revendo os limites da autonomia/soberania dos entes federados; incitando

57 El objeto de nuestra discusion traduce y expresa la crisis que actualmente atraviesa el
movimiento democratico. La eleccion de semejante tema [la estrategia democratica] esta
condicionada, precisamente, por la aparicion de una concepcion de la "democracia" que la
reduce a un simple conjunto de "procedimientos"”, rompiendo asi con todo el pensamento politico
precedente, que veia en la democracia un régimen politico, indisociable de uma concepcion
sustantiva de los fines de la institucion politica y de una vision sobre el tipo de ser humano que
le corresponde. Se ve facilmente que, independientemente de cual sea el ropaje filosdéfico con el
que se cubra, una concepcion meramente procedimental de la "democracia"tiene su propio
origen en la crisis de las significaciones imaginarias que se refieren a las finalidades de la vida
colectiva, y pretende ocultar esta crisis disociando la "forma del régimen politico" de cualquier
discusion relativa a esas finalidades, o incluso llegando a suprimir la idea misma de éstas.
(CASTORIADIS, 1996, p. 1)
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novas organizagoes espaciais a partir de processos democraticos de participagao.

Bernardes (2010) afirma que quando se fala em federalismo, partindo de uma
distribuicao espacial de poder, imanente esta a ideia de implemento de instrumentos
de cidadania participativa, com respeito as minorias, criagdo de conselhos gestores,
o fomento de formas de controle e transparéncia de gestdo e a implementacao de

féruns de debates e consorcios, por exemplo, intermunicipais.

O federalismo comporta diversos arranjos espaciais de distribuicdo de poder,
independentemente da forma de Estado (unitario, confederagdo ou federagao). A
expressédo federalismo traz consigo uma ideia de dinamismo, transformacgédo e
adaptacgao. A nogao pura e simples de federagao, entendida aqui como forma classica
de distribuicdo do poder no Estado, carrega um sentido mais objetivo, positivo e

estatico, na qual se integram os entes federados.

Como expresséao do federalismo, as regides, inclusive metropolitanas, sdo bons
exemplos de outras instancias politicas para além dos Municipios, Estados e Uniao.

Bonavides (2004, p. 360) chega a tratar as regides como quarta instancia federada:

Com efeito, a autonomia do municipio, a autonomia do Estado
membro (sic) e a autonomia da Regido comporiam trés graus distintos
e trés esferas harménicas de competéncia peculiar e inconfundivel.
Elas ndo poderiam colidir — sob a regéncia de um pacto constitucional
e federativo — com os poderes igualmente especificos da Uniao.

O federalismo propicia que dentro de uma unidade coexistam varios nucleos
espaciais de poder, consolidando um processo de descentralizacdo politica,

administrativa e econébmica.

Na Espanha, por exemplo, apesar de esta rotular a si mesma como um Estado
unitario®, observa-se, sobretudo, a partir da Constituicdo de 1978, um forte
movimento de descentralizacdo. Ha no territério espanhol uma assimetria étnica e
regional que se apresenta nas diferengas antropoldgicas®®, culturais, politicas,

econdmicas e sociais entre as demais partes do pais, a Catalunha, o Pais Basco e a

58 No modelo espanhol de Estado temos “[...] o Estado, as provincias, as regides autonédmicas e os
Municipios. As provincias podem por direito préprio, estabelecido constitucionalmente, constituir
regides autondbmicas com estatutos especificos que terdo status de leis especiais, mas pondere-
se que a validade ainda depende de aprovacao do parlamento nacional” (BERNARDES, 2003,
p. 38-39)

59  “Desde seu nascimento ha no Estado espanhol um reconhecimento, ainda que nao expresso, de
regides diferenciadas.” (BERNARDES, 2010, p. 61)
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Galicia. Neste sentido, o federalismo € uma tentativa de acomodar estas divergéncias,
assegurando as multiplas identidades internas na unidade de um unico Estado

Nacional®°.

Bernardes (2010) afirma que a descentralizacao territorial alcanga outros paises
europeus como a lItalia, ndo obstante o carater de Estado Unitario. Paolo Caretti e
Enzo Cheli (1986) afirmam que a autonomia regional € um ponto central do

ordenamento juridico italiano e esta inserida no texto constitucional.

O reconhecimento de novos territérios no cenario brasileiro, verdadeiros espacgos
geopoliticos de decisdo, pressuporia a criagcdo de procedimentos de legitimagéo
democratica, com ampla participagdo de todos os sujeitos interessados, como se

deduz da afirmacéo de Miranda:

Ora, se democracia postula maioria — com as multiplas interpretactes
e reelaboragoes filosdficas e teoréticas de que tem sido alvo — ndo
menos, naturalmente, ela postula o respeito das minorias e, através
ou para além dele, o respeito dos direitos fundamentais. Critério de
decisao, a regra da maioria ndo se reconduz a simples convengao,
instrumento técnico ou presuncdo puramente negativa de que
ninguém conta mais do que outrem; reconduz-se a afirmacgao positiva
da igual dignidade de todos os cidadaos, e reconduz-se ao
reconhecimento de que a vontade soberana se forma no contraditério
e na alternancia. (MIRANDA, 2014, p. 1)

Habermas®', em outro momento, trata da conectividade entre o Estado de Direito
e o Estado Democratico, fazendo supor que novos territérios se legitimam pelos
processos de inclusdo dos atores sociais, sem 0 que ndo se € possivel atingir o

consenso.

Como salienta JURGEN HABERMAS, principio democratico e
principio do Estado de Direito sdo principios co-originarios. Um n&o é
possivel sem o outro, sem que, por isso, se imponham restricbes ao
outro. E pode-se exprimir esta intuicao de “co-originariedade”, dizendo
gue a autonomia privada e a autonomia publica se postulam uma a
outra. Sao conceitos interdependentes e de implicacdo material. Para
fazer um uso apropriado da sua autonomia publica, garantida por

60 O Estado espanhol ndo poderia, segundo Rocha (2013), ser considerado um estado unitario,
porque: (i) inexiste poder constituinte no Estado membro, (ii) os estatutos precisam ser aprovados
pelas Cortes Gerais e (iii) ha um Judiciario unico, apesar de haver participagao local.

61 Habermas (1997, p. 159) colocou a questédo do exercicio da autonomia privada desta forma: “[...]
esses direitos fundamentais garantem a autonomia privada de sujeitos juridicos somente na
medida em que se recohecem mutuamente em seu papel de destinatarios de leis [...] direitos
fundamentais a participacdo, em igualdade de chances, em processo de formagéo da opinido e
da vontade, nos quais os civis exercitam, sua autonomia politica e através dos quais eles criam
direito legitimo”.
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direito politico, € preciso que os cidaddos sejam suficientemente
independentes, gracas a uma autonomia privada igualmente
assegurada a todos. (HABERMAS, 1997 apud MIRANDA, 2014).

Nao é, portanto, a forma de Estado unitario, confederado ou federado, que
assegura o movimento de descentralizagdo, mas a organizagao do préprio Estado, a
partir da qual se garante, institucionalmente, autonomias administrativa, politica e

financeira para os entes subnacionais.

A legitimidade do movimento federalista depende, nos Estados Democraticos,
dos canais de participagdo das comunidades envolvidas nos processos de
organizacao, planejamento e execugao das politicas afetas ao territério. Bernardes
(2010, p.66), sobre o federalismo e a democracia, escreveu que ha “[...] uma divisao
territorial do poder que devera focalizar demandas plurais; dai sua intensa relagao

com a democracia”.
Elazar ndo deixa de pontuar a relacao entre federalismo e democracia:

Na teoria democratica moderna, o argumento entre federalistas e
pluralistas tem girado com frequéncia em torno dos respectivos
valores das difusbes de poder funcional e do espacial. Aqueles que
argumentaram a obsolescéncia do federalismo, ao mesmo tempo em
gue endossam seus valores, geralmente se basearam no argumento
de que a divisao de poder é desnecessaria para preservar a liberdade
e, de fato, pode interferir com sua protecdo. Os defensores da divisdo
de espacgo federal argumentam que as deficiéncias da democracia
territorial sdo amplamente compensadas pelas vantagens de uma
base de poder garantida para cada grupo no sistema politico,
alegando ainda que qualquer sistema de ordens concebido para Ihes
dar poder nao conseguiu lidar com as complexidades e mudancas de
uma era dindmica. (ELAZAR, 1987, p. 7, tradugdo nossa)®?

Elazar (1987, p. 167, tradugao nossa) para ilustrar as duas faces da democracia
afirma que:
[...] um, a utilizacdo da divis&o territorial para assegurar a neutralidade

e a igualdade na representacédo dos diversos grupos e interesses na
politica, e a outra, na utilizacdo dessa divisdo para assegurar a

62 In modern democratic theory, the argument between federalists and pluralists has frequently
revolved around the respective values of areal and functional diffusions of power. Those who
have argued the obsolescence of federalism while endorsing its values have generally based the
case on the argument that the areal division of power is unnecessary to preserv liberty and,
indeed, may interfere whith its protection. Proponents of the federal-areal division argue that the
deficiences of territorial democracy are greatly outweighed by the advantages of a garanteed
power base for each group in the political system, arguing further that any order system devised
for giving them power has proved unable to cope whith the complexities and changes of a
dynamic age. (ELAZAR, 1987, p. 7)
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autonomia local e a representacdo de diversos grupos dentro da
mesma sociedade civil %

No esquema federalista ndo ha uma estrutura piramidal de poder. Cada centro,
dos mais baixos aos mais elevados, possui autonomia. No entanto, as atuacdes
destas esferas de poder devem ser preenchidas por uma alianga que lhes assegura

protecédo e unidade dentro de um contexto de diversidade.

O federalismo pressupde respeito as individualidades territoriais; ou seja, como
aduz Bernardes (2010, p. 78) “uma ideia de descentralizagdo que envolve transferir o
poder de decisdo e de execucdo de politicas publicas ndo somente para outras

entidades federadas, mas também para a sociedade”.

Juridicamente, em Estados como o Brasil, ndo ha hierarquia entre o governo
central e os governos municipais periféricos, isto porque foi adotado o sistema
federativo de Estado. Entretanto, os fluxos comerciais, sociais e culturais n&o
transitam entre os atores publicos apenas horizontalmente, existindo relagcées que sao

construidas da forma vertical.

As relagbes metropolitanas, portanto, ndo podem ser examinadas a partir
unicamente do confronto autonomia versus dependéncia. O jurista, neste caso, iria
buscar sempre preservar a autonomia das entidades federadas e ofuscar a
dependéncia, até mesmo rechacga-la. Na légica geopolitica, autonomia e dependéncia
nao poderiam ser conceitos excludentes. Autonomia e dependéncia sao faces de uma
mesma moeda, de um circuito que atua a partir de forgas sociais distintas e mais ou

menos protegidas pela ordem juridica.

Milton Santos (2006, p. 213) afirmou: “Cada lugar €, a sua maneira, 0 mundo.
[...], mas também, cada lugar, irrecusavelmente imerso numa comunhdao com o
mundo, torna-se exponencialmente diferente dos demais”. Cada espaco tem sua
trajetdéria e suas raizes, que num ordenamento baseado na pluralidade, devem ser,
além de respeitadas, asseguradas aos seus atores a capacidade de expressar-se e

influenciar sobre a decis&o politico-administrativa regional.

63 [...] one, the use of areal division to ensure neutrality and equality in the representation of the
various groups and interests in the polity, and the other, in the use of such division to secure local
autonomy and representation for diverse groups within the same civil society.
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Autonomia, assim, € o limite da dependéncia, e esta é a constatagao de que a
parte esta a servico de uma ordem maior: a unidade. A unidade nao deve ser
confundida com a homogeneizagédo do discurso; a unidade deve ser alcangada na
pluralidade de manifestacdes, atos e agdes.

Os Municipios possuem a legitimidade para melhor absorver os “apelos das
ruas”®¥, dado que reunem, em razdo da proximidade com todos os atores, potencial

para difundir meios de articulacéo e de efetivacao de uma esfera publica critica.

O proprio Habermas®® (2014) atribuiu a decadéncia da esfera publica a uma série
de fatores, dentre os quais a massificagdo da cultura e da politica que mitiga a
possibilidade de surgimento de novas liderangas locais e regionais, que possam fazer
frente a uma doutrina colonizadora dos entes federados de maior envergadura, como
soa ser o caso do Estado membro diante dos Municipios brasileiros e, no particular,

do Estado da Bahia frente aos Municipios da RMS.

A descentralizacdo favorece a ampliacdo do espaco politico, incitando uma
forma de legitimagcdo que pode transpor a legitimagédo patrocinada pelo Estado
Nacional.

Os novos institutos normativos, a exemplo do Estatuto da Metropole, Lei n°®
13.089, de 2015, devem ser interpretados em harmonia com a Constitui¢cao brasileira,
que assegura um estado federado de trés niveis (Unido, Estados membros e
Municipios). A citagdo do Estado membro, pelo Estatuto da Metropole, em fases
importantes da conformagédo da estrutura das regides metropolitanas, ndo deve
conduzir a uma orientagdo que ofenda a logica de atuagédo apenas subsidiaria do
Estado membro, em assuntos subestaduais que, em principio, competem aos

Municipios metropolitanos.©®.

64 A expressao “apelos das ruas” refere-se ao exercicio civico das populagdes locais que, ao
mesmo tempo, sdo metropolitanas e que se manifestam pela defesa de suas tradi¢gdes culturais,
pelos seus interesses socioecondmicos e pela possibilidade de participar do processo politico
decisorio.

65 A analise da decadéncia da esfera publica esta predominantemente posta no capitulo cinco da
obra Mudancgas Estruturais da Esfera Publica, escrita por Jirgen Habermas (2014), devidamente
referenciada neste trabalho.

66 Nao tenha duvida de que no Brasil, alguns territérios foram criados sob inspiragcbes nao
publicistas; de sorte que, excepcionalmente, pode ser o caso de uma atuagdo mais
centralizadora, alias, opinido da qual compartilha o Ministro Luis Roberto Barroso (1982, p. 54)
do Supremo Tribunal Federal, em sua obra, Direito Constitucional Brasileiro: o problema da
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Como sustenta Baracho (2003), o caminho mais légico para se alcangar o

desenvolvimento nao é destinar a uma sociedade maior o que uma sociedade menor

€ capaz de fazer eficazmente. A atuagcdo municipal é de suma importancia para se

alcangar o desenvolvimento das cidades, complementa Baracho, referindo-se as
ideias de Pedro G. Martinez Zorrilla (1994):

Dentro das preocupacdes federativas, o Governo local deve assumir
grande projecao, desde que sua efetivagcdo, estrutura quadros
politicos, administrativos e econdmicos que se projetam na
globalidade dos entes da Federacio. No exercicio de suas atribuicdes,
o governo das entidades federativas podera promover agdes que
devem, pelo menos, mitigar a desigualdade social, criar condi¢gbes de
desenvolvimento e de qualidade de vida. A Administracao publica de
qualidade, comprometida com as necessidades sociais € aberta a
participacao solidaria da sociedade, pode melhorar as entidades
federativas e os municipios. A partir desse nivel, concretiza-se,
necessariamente a efetivagdo dos direitos humanos. A
descentralizacao, nesse nivel, devera ser estimulo as liberdades, a
criatividade, as iniciativas e a vitalidade das diversas legalidades,
impulsionando novo tipo de crescimento e melhorias sociais. As
burocracias centrais, de tendéncias autoritarias, opdem-se, muitas
vezes, as medidas descentralizadoras, contrariando as atribuicdes da
sociedade e dos governos locais. O melhor clima das relagbes entre
cidadaos e autoridades deve iniciar-se nos municipios, tendo em vista
o conhecimento reciproco, facilitando o diagnéstico dos problemas
sociais e a participagdo motivada e responsavel dos grupos sociais na
solugdo dos problemas, gerando confianga e credibilidade
(BARACHO, 2003, p. 33).

Martinez Zorrilla (1994) adverte sobre as vantagens de uma descentralizagcéo

para o desenvolvimento:

A descentralizacdo é um estimulo das liberdades, da criatividade, da
iniciativa e da vitalidade das comunidades de diversas regides, e por
isso deveria promover um novo tipo de crescimento e melhorias
sociais, generalizados e sobre boas bases. (MARTINEZ ZORRILLA,
1994, p. 1, tradugdo nossa).®”

A ECO-92, que ocorrera na cidade do Rio de Janeiro, elaborou um documento

intitulado Tratados sobre a Questdo Urbana sobre Cidades, Vilas, Povoados Justos,

Democraticos e Sustentaveis, que foi construido ainda durante as conferéncias. Este

67

federacao “[...] no Brasil de hoje nem sempre esta forga centripeta decorreu de razdes objetivas,
sendo que de contingéncias e casuismos, de ma inspiragao politica”.

La descentralizacion es un estimulo de las libertades, la creatividad, la iniciativa y la vitalidad de
las comunidades de regiones diversas, y por ello deberia impulsar un nuevo tipo de crecimiento
y mejoria sociales, generalizados y sobre buenas bases. (MARTINEZ ZORRILLA, 1994, p. 1).
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importante encontro internacional, no qual muitos paises se fizeram representar,
sinalizou que o desenvolvimento das cidades dependeria, dentre outras coisas, da
gestdo democratica destas, com énfase na autonomia dos poderes locais e na
participagédo popular. Estes principios viriam a ser reforgcados quatro anos depois, no

ano de 1996, na Conferéncia Global sobre Assentamentos Urbanos.

24 O DESENVOLVIMENTO  REGIONAL:  CONTABILIZANDO
AVANCOS E RETROCESSOS, SOB A OTICA
DESENVOLVIMENTISTA DE AMARTHYA SEN.

Sen (2000) provocou uma verdadeira revolugao no conceito de desenvolvimento
ao associa-lo as liberdades que o sujeito pode dispor para chegar onde queira, ou
seja, ter o direito de almejar os logros provenientes de bens materiais e imateriais.

Para tanto, trabalha com as nocdes de capacidades e funcionamentos.

Por capacidades entenda-se o potencial disponibilizado para cada cidadao
poder desfrutar de suas liberdades e por funcionamentos, que podem ser classificados
em simples ou complexos, os atributos que compdem a cesta de necessidades dos
individuos. Ora dizem respeito as necessidades basicas, primarias, como comer,
dormir, ter uma boa saude; ora se identificam com necessidades complexas, como
ser feliz, ter dignidade, gozar de uma vida fraterna, ter capacidade de participar da

vida coletiva; dentre outros.

Naturalmente, faz parte das liberdades o direito de o cidadao, também em nivel
regional, se manifestar junto as instancias politico-decisoérias e ser representado por
cidadaos legitimamente eleitos para tal. Desenvolvimento e democracia caminham

neste sentido lado a lado.

Sen (2000) afirma que o desenvolvimento pode ser entendido como o processo
de expansao real das liberdades que desfrutam os individuos. Na visdo deste
economista indiano, prémio Nobel de Economia, o aumento do produto interno bruto
(PIB) é apenas um fator de estimulo ao desenvolvimento, porém ha outros fatores, a
exemplo da acessibilidade a saude e a educagao, que sao tdo ou mais importantes

do que propriamente o crescimento econdmico.

Sen (2000) ja assinalava que somente as escolhas sociais podem definir a
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verdadeira medida do desenvolvimento. A preocupacgao de Sen com a capacidade de
0 sujeito poder promover escolhas e seguir com elas, deriva da discussao colocada

por Rawls (1997) sobre a igualdade de acesso a bens primarios (ANGARITA, 2014).

Uma das criticas enderecadas a formulagao de Sen (2000), reside no fato de
que sua proposta de desenvolvimento associado as capacidades, como ele mesmo

reconhece, ndo pode ser observada diretamente (ANGARITA, 2014).

Se falta uma base objetiva, na teoria defendida por Sen (2000), para medir o
desenvolvimento como um todo, afinal sdo multiplas as capacidades — algumas com
alto grau de subjetividade — é perfeitamente possivel avaliar se o conjunto de
funcionamentos encontra respaldo nas instituigdes territoriais. Além disso, é factivel,
ainda, registrar se esta havendo impactos positivos sobre a qualidade de vida das
pessoas, a partir da adogcdo de uma politica que favoreca a expansao das

capacidades, dentre as quais, a de se manifestar e fazer escolhas politicas.

Analisando dois casos, o de Porto Alegre, no Brasil, e o de Kerala, na india,
Evans (2003) concluiu que ha suficientes dados para dizer que houve progressos na
qualidade de vida das comunidades em ambas as situacdes.

No caso de Porto Alegre, como noticiado por Evans (2003), houve um aumento
do interesse dos cidadaos pela vida publica, constatado pelo crescimento do numero
de associagdes, sindicatos e entidades da organizacéo civil. Além disso, houve maior
distribuicao dos recursos do orcamento criando um contrapoder as elites econémicas.
Antes do orgamento participativo (OP), menos da metade da populagdo possuia
estrutura de esgoto em suas residéncias e menos de 75% dos cidadaos tinham acesso
a agua potavel. Depois, 98% das pessoas passaram a ter acesso a rede publica de
esgotamento sanitario e praticamente 100% das pessoas passaram a ter acesso a
agua potavel. De certa forma, os quatro mandatos conquistados pelo Partido dos
Trabalhadores, apo6s a implantacdo do OP, s&o indicativos de que a comunidade teria
aprovado este formato mais aberto, deliberativo e direto de participagdo popular.

Em Lima (1997) os numeros também indicam avangos na qualidade de vida das
pessoas. A taxa de desenvolvimento humano é equiparavel ao de paises
desenvolvidos, os niveis de alfabetizacado sao superiores a 90%, ao contrario dos 50%

do restante da india, e a taxa de mortalidade infantil é equivalente & da Coreia do Sul
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e, a época registrada (final dos anos 90 e inicio do séc. XXI), um ter¢o menor que a

do Brasil®®.

A qualidade das instituicdes € peca chave para o desenvolvimento. As eleicbes
e a sociedade civil sdo essenciais a construgao de instituicdes deliberativas eficientes.
A democracia deliberativa oferece uma institucionalizagdo mais substancial do debate

e dos intercambios publicos.

A nova teoria do desenvolvimento e a nova organizagao moderna do crescimento
econdmico levaram a teoria do desenvolvimento para longe de um foco centrado no
acumulo de capital, em diregdo a um entendimento mais complexo das instituicbes

que tornam o desenvolvimento possivel (EVANS, 2003).

Para um amplo desenvolvimento no territorio metropolitano, o Estado deve
garantir que o cidadao possa dispor da liberdade de manifestar-se em todas as fases
do processo de elaboracdo e implementagcao de politicas publicas, inclusive na
formulacédo da proposta de organizagao da propria RM e, por 6bvio, na construgéo

dos planos de desenvolvimento urbano metropolitano.

Parte do sucesso no desenvolvimento experimentado por paises asiaticos como
Japao, Coréia do Sul e Taiwan, esta na capacidade de autonomia e, ao mesmo tempo,
inser¢cao do Estado na ordem socioecondémica. Segundo Evans (2003), um Estado
predatério, como o que se sucedeu no Zaire, no Governo de Josephe Desire-Motubu,
por mais de vinte anos, entre 1965 e 1997, no qual a administragao se caracterizava
por um modelo arbitrario e patrimonialista, contrasta com o sentido desenvolvimentista
do Estado que apoiou avangos importantes nos paises asiaticos e que, de alguma
forma, alcangou os paises como Brasil, RUssia, india, China e Africa do Sul (BRICS,

no original, em inglés).

Peter Evans (1992), a partir de um estudo comparativo, descreve como foi
importante o estreitamento do Estado com a cadeia produtiva; e de igual modo, o
estabelecimento de uma democracia weberiana, baseada na meritocracia, com

ingresso no servigo publico, mediante concurso publico, no qual a tendéncia é

68 Muito embora Evans (2003) ndo tenha apontado a pesquisa sobre a qual se baseou para levantar
tais numeros, infere-se, dado que o artigo foi publicado em 2003, que diga respeito ao final da
década de 1990 e inicio do século XXI.
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absorver os melhores alunos das mais conceituadas universidades, oferecendo-lhes

plano de carreira e oportunidades de crescimento.

Segund Peter Evans (1992), Weber, em texto de 1976, contrariando a concepgéo
neo-utilitarista, concebeu que a empresa capitalista de grande escala dependia da
disponibilidade, do tipo de ordem que s6 o Estado burocratico poderia oferecer.
Gerschenkron, em texto de 1962, percebeu que, em paises de industrializagao tardia,
na falta de capital privado para assumir determinados riscos, o Estado, mais do que
organizar um ambiente favoravel ao mercado, dele teria de fazer parte, até mesmo
assumindo a fung¢ao de empresario. Para Hirschman, na sua obra de 1961, contudo,
o capital ndo seria o principal problema, mas a capacidade de o Estado incentivar
novos empreendimentos e eliminar os “gargalos” existentes ao desenvolvimento

econdmico.

Um Estado tido por desenvolvimentista (EVANS, 1992), ao menos no tocante a
crescimento econdémico, deve ser capaz de criar um conjunto de regras e de
procedimentos seguros para a afirmagdo do mercado, com transparéncia e
seguranga, como pontuou Weber; deve promover uma leitura precisa de quando sua
intromiss&o na ordem econdmica parega essencial, seja para suplementar, seja para
complementar a atividade privada (no Brasil, esta atuagdo, em regra, deve ser
subsidiaria), na linha do que foi defendido por Gerschenkron (1962); além do que,
deve ter um conjunto de mecanismos capazes de inibir entraves burocraticos
desnecessarios, incentivar novos empreendimentos e dar perspectivas aqueles ja

instalados, de se manterem na perspectiva de Hirschman (1983).

Os Municipios, na concepgéao juridica, ndo sao agentes de mercado, mas
produzem riqueza por meio da distribuicdo de bens e servigos. S&o, assim, agentes
econdmicos. Considerando o principio da subsidiariedade, sob a légica da atuagéo do
Estado membro em competéncias regionais ou locais com repercussao sobre a regiao
metropolitana, poder-se-ia defender a tese de que aqui também a ingeréncia do
governo central sobre os centros periféricos de decisdo politico-administrativa n&o

deve ser tomada como regra geral.

As instituicbes dependem de expectativas compartilhadas; ndo sé de pessoas
envolvidas imediatamente nelas, mas de outras que lidam com elas (BARDHAN,
1989). Para se conhecer as preferéncias é preciso discussdes e intercambios entre
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os agentes sociais. Sen (2000) defende que o desenvolvimento deveria ser avaliado
em termos da expansao das capacidades das pessoas para levarem o tipo de vida
que valorizam. As instituicdes precisam estar preparadas para absorver e capturar
este sentimento coletivo e impulsiona-lo em forma de politicas publicas agregadas e,
preferencialmente, concertadas. Processos de participacdo seriam compreendidos

como partes constitutivas dos fins do desenvolvimento.

O desenvolvimento ndo ocorre espontaneamente, como chama a atencao
Edvaldo Brito (1982, p. 50), “[...] porque carece de um esforgo racional e decidido para
atingi-lo, por ser fenbmeno provocado, necessario € empreender este esforgco, ou

seja, € decisivo ter vontade de se desenvolver”®.

Ha uma descrenga cada vez maior de que o Estado possa dar conta de suas
responsabilidades, de que as leis se apliguem a todos indistintamente e de que as

decisdes do Estado sejam orientadas para o bem comum (O’'DONNELL, 1991).

E possivel que este momento da histdria exija uma revisdo do imaginario coletivo
de democracia que se consolidou no mundo moderno, ora inspirado pela tradigao
americana de amor pela liberdade, ora pela tradigdo francesa de busca pelo bem
comum. Sem desprezar ditos valores, porém desmistificando-os, assinala Charles
Taylor (2007), talvez seja o0 momento de refor¢ar o demos (o agrupamento) como na
democracia grega e focar mais na participagédo da comunidade no processo decisorio.
Neste sentido, aduz:

O que é para ser feito? Confesso que nado tenho recomendacdes
claras. Mas talvez isso possa ajudar a desmistificar ainda mais nossos
ideais de transparéncia e soberania popular. Talvez precisemos voltar
a algo mais parecido com o antigo modelo grego, onde a democracia

significa o fortalecimento do peso do agrupamento que é néo elitizado
nas decisdes tomadas. (TAYLOR, 2007, p. 150, tradug&o nossa).”®

Gioacchino Garofoli (1995), acerca do desenvolvimento enddgeno, afirmou:

O desenvolvimento enddgeno significa, de fato (Garofoli 1992a), a
capacidade para transformar o sistema sécio-econémico; a habilidade

69  Neste sentido também é a opinido de David S. Landes, a que aponta Armando Roman Zozaya
(2001, p. 238, tradugado nossa): “[...] as nagbes creem e se desenvolvem quando assim querem”.
“[...] las naciones creem y se desarrollan cuando asi lo quieren.”

70  Whatis to be done? | confess that | do not have any clear recommendations. But perhaps it might
help to demystify further our ideals of transparency and popular sovereignty. Perhaps we need to
go back to something more like the ancient Greek model, where democracy means strengthening
the weight of the demos that is nonelites in the decisions arrived at. (TAYLOR, 2007, p. 150).
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para reagir aos desafios externos; a promog¢ao da aprendizagem
social; e a habilidade para introduzir formas especificas de regulagéo
social no nivel local que favorecem o desenvolvimento das
caracteristicas anteriores. O desenvolvimento endégeno €, em outras
palavras, a habilidade para inovar no nivel local. (GAROFOLI, 1995,
p. 117, tradugéo nossa).”

Albuquereque Llorens (2003) reconhece que:

[...] o sector publico, como os agentes privados [...], devem ser
capazes de abrir espagos de acordo estratégico para construir a
instituicdo politica-administrativa que respalde o desenvolvimento
local [...] os governos regionais e locais devem desempenhar um papel
decisivo como animadores e facilitadores da criacao de instituicdes de
desenvolvimento produtivo e empresairal [...]. (ALBUQUERQUE
LLORENS, 2003, p. 21, traducao nossa)

[...] a entrega de competéncias reais e a distribuicdo de poder que
acarreta a descentralizacido politica territorial constitui um requisito
crucial para proporcionar o maximo de autonomia e liberdade aos
territérios na aplicagdo deste tipo de estratégia de desenvolvimento
local. Nesta abordagem se reforga a ideia da importancia da
descentralizagéo politico-administrativa. (ALBUQUERQUE
LLORENS, 2003, p. 25, tradugdo nossa)’?

O desenvolvimento, finalmente, depende da construcdo de instituicbes que

garantam a representacao e a participagao direta da comunidade, a partir de um

ideario de democracia deliberativa que seja central (regional), mas também local; que

seja capaz de capturar as principais demandas da sociedade; que promova, cada vez

mais a educacdo, unica alternativa para, de fato, alcancar-se a expansao das

liberdades a que se refere Amartya Sen (2000).

7
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Desarrollo enddégeno significa, en efecto (Garofoli 1992a), la capacidad para transformar el
sistema socioecondmico; la habilidad para reaccionar a los desafios externos; la promocién de
aprendizaje social; y la habilidad para introducir formas especificas de regulacién social a nivel
local que favorecen el desarrollo de las caracteristicas anteriores. Desarrollo endégeno es, en
otras palabras, la habilidad para innovar a nivel local. (GAROFOLI, 1995, p. 117).

[...] el sector publico, como los agentes privados [...], deben ser capaces de abrir espacios de
concertacion estratégica para construir la institucionalidad politico administrativa que respalde el
desarrollo local [...] Los gobiernos regionales y locales deben desempeiar un papel decisivo
como animadores y facilitadores de la creacion de instituciones de desarrollo productivo y
empresarial [...] (ALBUQUERQUE LLORENS, 2003, p. 21) [...] La entrega de competencias
reales y distribucién del poder que entrafia la descentralizacion politica territorial constituye un
requisito crucial para dotar a los territorios del maximo de autonomia y libertad en la aplicacién
de este tipo de estrategias de desarrollo local. En este planteamiento se refuerza la idea de la
importancia de la descentralizacion politico administrativa. (ALBUQUERQUE LLORENS, 2003,
p. 25).
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25 UMA PROPOSTA METODOLOGICA AFINADA COM O
EMPODERAMENTO DAS COMUNIDADES METROPOLITANAS

Esta tese esta organizada pela linha estruturalista de pensamento, que foi,
inicialmente, organizada por Ferdinand de Saussure ([1915] 1945) e, depois difundida
por autores como Claude Lévi-Strauss (1982).

O estruturalismo teve seu apogeu nas décadas de 1950 e 1960, obtendo a
adesao da maior parte dos intelectuais da época. Dosse (1993) comenta que
praticamente uma geracgédo inteira descobriu 0 mundo por tras da grade estrutural.
Outros expoentes importantes da escola estruturalista foram: Michel Foucault, Louis

Althusser, Roland Barthes, Jacques Lacan e Jean Paul Sartre.

O conceito de estruturalismo vem da palavra estrutura, no sentido de arquitetural.
A estrutura significa a maneira como o edificio é construido, assinala Dosse (1993). O

estruturalismo € um neologismo.

Ha varias formas, segundo Dosse (1993), de aplicagdo do estruturalismo no
campo das ciéncias sociais, que vao desde o estruturalismo cientifico, de Lévi-
Strauss, Lacan e outros, passando pelo estruturalismo semioldgico, mais flexivel, de

Roland Barthes e pelo estruturalismo mais historicizado, de Foucault e Bourdieu.

Para tanto, nesta tese partiu-se de uma ideia geral de que o desenvolvimento de
qualquer sociedade passa pela necessidade de escuta da populacao atingida. Quem
fala, ou seja, o sujeito que demanda, precisa empoderar-se para intervir sobre os
fluxos metropolitanos. Este empoderamento estaria associado ao respeito a

pluralidade de tribos e caracteres do grupamento social.

Com a aprovagéo do Projeto de Lei (PL) 120, de 2014, convertendo-se na Lei
Complementar (LC) estadual n° 41, de 2014, a questao problema foi melhor recortada,
pois a partir de entao, o foco deixou de ser a falta de articulagao interfederativa, um
hiato que persistia sobre a RMS, e a analise recaiu sobre a regularidade do movimento
do Estado da Bahia.

Para a elaboracao desta tese, foi realizado, em 2014, o levantamento de parte
das referéncias bibliograficas que foram utilizadas para este trabalho. Quatro areas
principais foram exploradas: o Direito, com especial enfoque sobre o Direito

Constitucional e o Direito Urbanistico, a Geografia Humana, a Filosofia, especialmente
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a Escola de Frankfurt, com énfase para os trabalhos de Jurgen Habermas e seus
comentaristas e a Economia, com destaque para os trabalhos de Amartya Sen e seus

comentaristas.

Também, em 2014, foram realizadas pesquisas na sede da Biblioteca Publica do
Estado da Bahia e do Arquivo Publico do Estado da Bahia, no acervo dos jornais e
dos diarios oficiais, matérias publicadas no final da década de 1960 e inicio da década
seguinte sobre a expansao urbana da cidade do Salvador.

No ano de 2015, em Barcelona, foram feitas leituras da maior parte das
referéncias bibliograficas e, nesta ocasiéo, elaborou-se o fichamento que serviu de
base para a construgao de parte dos capitulos da tese, especialmente o capitulo sobre
a RMS. Neste ano, foi mantido contato com o professor Horacio Capel, na
Universidade de Barcelona — Espanha, ocasido em que foi aprovado o projeto de

pesquisa para acompanhamento no ano seguinte.

Em 2016, foram desenvolvidos, com a colaboragao do professor H. Capel, novos
estudos sobre a RM e, de volta ao Brasil, foi realizada visita ao Ministério Publico,
ocasidao em que se travou um dialogo com a Promotoria de Justica de Habitag&o e

Urbanismo, na pessoa de sua titular, Horténcia Pinho.

Em setembro de 2016, foi digitalizado e ordenado o material, até entao,
catalogado, para que pudesse ser utilizado virtualmente, apds o deslocamento para a

cidade de Barcelona, na Espanha’s.

Em 2017, foi visitada a Assembleia Legislativa do Estado da Bahia (ALBA),
colhendo, na integra, o processo legislativo pelo qual tramitou o PL n® 120, de 2014,
que deu ensejo a LC estadual n° 41, de 2014. Ainda no ano de 2017, foram analisados
os dados obtidos do processo legislativo colhidos da ALBA. Em margo de 2017, foram
levantados, na base de dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), os numeros de
votos que cada deputado estadual, que votou pela aprovacao do PL n° 120, de 2014,
obteve em cada Municipio da RMS e foram confrontados os resultados com o tamanho
do eleitorado de cada Municipio a fim de verificar a taxa de representatividade por

Municipio. Foram considerados para tal finalidade, a quantidade de eleitores, por

73  As obras fisicas digitalizadas foram doadas a biblioteca da UCSAL juntamente com a maior parte
do acervo pessoal do autor, com o compromisso de que ficasse disponivel para acesso dos
estudantes, inclusive do autor.
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Municipio, no ano de 2010, quando se deram as eleigdes para a legislatura que ainda

vigorava em junho de 2014.

Sob a orientagao ainda do professor Sylvio C. Bandeira de Mello e Silva, foi feita
visita a Secretaria de Desenvolvimento do Estado da Bahia (SEDUR), localizada no
Centro Administrativo da Bahia, onde, no mesmo local, encontra-se a EMRMS,
ocasido em que foi possivel obter informagdes junto a trés agentes publicos,
vinculados a entidade, com o objetivo de averiguar, dentre outros pontos, o
funcionamento da autarquia. Todas confirmaram que, no ano de 2016, foram
realizadas diversas sessdes para se discutir o Plano de Desenvolvimento Urbano

Integrado para a RMS.

Foram realizadas visitas a diversos érgaos e entidades que, de alguma forma,
tiveram participagdo no processo de criagao, implantagao e/ou gestdo da EMRMS,
colhendo informagdes. Sob certo aspecto, todos os dados colhidos revelavam a
necessidade de se promover uma maior articulagdo dos Municipios da Regido
Metropolitana de Salvador (RMS). Porém, é fato que os representantes dos 13
Municipios nao foram chamados a opinar quanto a criagao da Entidade Metropolitana
da RMS (EMRMS). Nesse sentido, compreende-se melhor a recusa do Prefeito do
Municipio do Salvador, cidade-sede, em participar da EMRMS.

Em visita a EMRMS, as trés técnicas contactadas sinalizaram que faz parte dos

objetivos da instituicdo o empoderamento das Instancias Locais.

O método comparativo, como colocado as fls. 29, ndo se sobrepbe ao método
hipotético-dedutivo. Serve, contudo, para confimar que muito embora esta tese trate
da governanga metropolitana da RMS, as diferengas de sistema sociopolitico com
outros territorios ndo inibem a possibilidade de aproveitamento das experiéncias
alheias, sendo util a compreensdo dos problemas, muitas vezes comuns, € a

validag&o ou ndo das hipoteses.

A leitura continua de novos autores, assim como o retorno a obras ja visitadas
durante toda a construgédo deste trabalho, permitiu, além da amplitude bibliografica,
principalmente, o balizamento e as confrontagdes e/ou confirmagdes das ideias

defendidas e elaboradas ao longo do desenvolvimento do trabalho.

Em sintese, a metodologia cientifica, que nada mais é do que a forma,
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respondendo ao como se construiu esta tese, centrou-se no pensamento
estruturalista, no fortalecimento das instituicbes, no papel que estas podem
desempenhar no mundo politico e, especialmente, sobre o territério metropolitano,
partindo-se do modelo hipotético-dedutivo, indo do geral ao especifico. Ao mesmo
tempo, este trabalho acaba por revelar algumas faces da teoria da complexidade, por
procurar uma linha dialégica entre pensamentos antagdnicos, por ndo defender o
reducionismo exacerbado das férmulas universais, que seria um risco, considerando
o estruturalismo, colocar o sujeito ou 0s sujeitos atingidos n&o apenas sob a roupagem
de vitimas, mas como corresponsaveis pelo cenario atual e por produzir novos

cenarios daqui para a frente.
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3 CIDADES METROPOLITANAS

As metrépoles contemporaneas distinguem-se das metropoles modernas que se
formaram ainda no século XX. Conforme Meyer (2000, p. 8) “a fragmentacdo e a
dispersédo do espacgo e do territério sdo fenbmenos em processos de revisdo”, cujos
significados evoluiram da década de 1970 para os dias atuais. Os espacos dos fluxos
ja ndo dependem tanto da contiguidade material dos territérios. Sendo assim, as
regides metropolitanas, sejam aquelas ja constituidas ou as que estao por constituir-

se, ja nao sao tao reféns do processo de conurbagao.

Os modelos de gestdo metropolitana aplicados ha 40 anos ja ndo se prestam
mais a responder satisfatoriamente as necessidades da metrépole atual. A
governanga metropolitana que esta proposta no Estatuto da Metrépole advoga um
nivel de cooperagao entre as entidades federadas diverso daquele proposto pelo
modelo federal de 1973.

O primeiro ponto diferenciador esta na inclusdao dos Municipios na condicido de
copromotores da governanga interfederativa ao lado dos Estados membros. O
segundo ponto a ser mencionado é a falta de um modelo unico de governanca
metropolitana a ser aplicado em todo o territério brasileiro, isto porque a Lei
Complementar n°® 14, de 08 de junho de 1973, que criava as primeiras RMs no Brasil,
instituia também o Conselho Deliberativo e o Conselho Consultivo, como unidades
dos governos metropolitanos. O terceiro ponto a ser destacado € a aplicacdo de
principios de gestdo democratica, com a participagédo da sociedade civil, dos agentes
de mercado, das instituicdes e, sobretudo, das populacées que vivem nos Municipios

metropolitanos.

Nesse sentido, as estruturas administrativa e financeira devem ser propostas em
comum acordo pelo Estado e Municipios e largamente discutidas em esferas publicas
de debates. Por sua vez, outra novidade que desponta com a Constituicao Federal de
1988 (Art. 182) é o protagonismo municipal na aplicagao das politicas urbanisticas.

O Estatuto da Metropole € um marco regulatério importante para a governanga
das regides metropolitanas brasileiras e provocou mudangas, no sistema juridico, que
afetam o modelo de governanga proposto pelo Estado da Bahia para a RMS,

sobretudo quanto ao empoderamento das Instancias Locais.
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A coesao de forgas politicas metropolitanas, com uma coordenagéao estratégica
de atuacao para os Municipios metropolitanos, com a participacao do Estado membro,
parece fundamental diante do impacto da globalizagdo que impde novas redes para
as cidades metropolitanas, independentemente da aproximacao do espaco fisico,
como se referiu Meyer (2000) ao tratar da revisao dos fendmenos da disperséo e da

fragmentagao das metrépoles.

Para a cidade do Salvador, em especial, esta trama metropolitana pode significar
novas possibilidades de crescimento econdmico e desenvolvimento social, tendo em
conta as dificuldades desta metrépole em desenvolver, dentre outros pontos, por forca
do seu espaco urbano, um amplo parque industrial, estando sua economia bastante
concentrada no setor de servigos, além de ter uma alta densidade populacional,
sobretudo em bairros populares, o que reclama uma rede de servicos publicos cada

vez mais complexa’.

De igual forma, os demais Municipios da regido metropolitana, cada qual a seu
modo, se ressentem de um maior dinamismo social e/ou econémico. O associativismo
metropolitano pode significar uma diminui¢do gradual da dependéncia para com a
metrépole e, de certa forma, também para com as transferéncias voluntarias
realizadas pelo Estado da Bahia e pela Unido, gerando ainda novas possibilidades
com a intensificagdo de relagdes comerciais e culturais com outros centros

importantes fora da prépria RMS.

O propésito do empoderamento das Instancias Locais como forma de se
alcancar o desenvolvimento, ainda parece um ponto convergente na articulagao
interfederativa regional que se proponha democratica e participativa, entretanto as

técnicas para se alcanga-lo seriam diversas.
Como escreve Morin (1994, p. 135, tradugao nossa):

[...] durante esse tempo, o segundo exercicio de complexidade, isto é,
a partir de todas as notas que havia tomado, tratar de articular sem
homogeneizar, e respeitar a diversidade sem fazer um puro e simples
catalogo. Encontrei-me frente a este dramatico problema, entre a

1 Um sistema mais moderno de mobilidade urbana para a RMS poderia incentivar uma melhor
distribuicao espacial da populagéo sobre o territério metropolitano, assim como a instalagao de
novas industrias nos Municipios vizinhos a Salvador pode determinar um aumento no volume de
exportagoes e importacdes pelo porto de Salvador, com elevagao da arrecadacao de ISS, além
de outros ganhos indiretos.
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desordem e a ordem que é uma restricao arbitraria imposta sobre essa
diversidade. Mais uma vez o problema do um e do muiltiplo.?

Partindo-se das ideias de Morin (1994), € possivel ver o mundo como um espago
de contrastes e de polarizagdes, de organizagédo e de desorganizagao. Do ponto de
vista da realidade estabelecida no Brasil para o territério metropolitano, e destacando
a atuacdo de Estados e Municipios sobre este espaco, e sobretudo a posicao da
cidade polo e do Estado da Bahia em relagdo a EMRMS, converge-se para um
ambiente de conflito e de luta de poder.

O conceito de rede ndo se opde a ideia de espacos hibridos. E importante, como
salienta Latour (1996), considerar ndo apenas a totalidade, mas as diferenciagées que

existem entre os lugares e os agentes.

Monbeig (2004), quando analisou a dinamica do café em cidades paulistas, em
1941, levou em consideragdo a malha ferroviaria que promove a integragdo das
cadeias econbmicas, constatou que a no¢ao de rede, mais do que simplesmente uma
pratica tecnicista, descortina novas alternativas de desenvolvimento econémico e
social. Complementou ainda que as grandes cidades sao verdadeiras colmeias

humanas.

Milton Santos (2006), por sua vez, ponderou que as redes sao, pois, a0 mesmo
tempo, concentradoras e dispersoras, condutoras de forcas centripetas e de forgas
centrifugas. O fato de que a rede é global e local, una e multipla, estavel e dinédmica,
faz com que sua realidade, vista num movimento de conjunto, revele a superposigao
de varios sistemas logicos; a mistura de varias racionalidades cujo ajustamento, alias,
€ presidido pelo mercado, pelo Poder Publico, mas, sobretudo, pela propria estrutura

socioespacial.

A existéncia de redes € inseparavel da questao do poder. A propria estrutura do
espaco constitui uma engenharia fundamental ao exercicio do poder. A palavra poder,

afirmou Santos (2006), deve ser entendida como capacidade de organizagao para

2 Desafortunadamente, no pude resolver, durante ese tiempo, el segundo ejercicio de complejidad,
es decir, a partir de todas las notas que habia tomado, tratar de articular sin homogeneizar, y
respetar la diversidad sin hacer un puro y simple catalogo. Me encontré frente a este dramatico
problema, entre el desorden y el orden que es una restriccién arbitraria impuesta sobre esa
diversidad. Una vez mas el problema de lo uno y lo multiple.
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controlar os recursos necessarios ao funcionamento de outra organizagao.

Cidades metropolitanas, colocadas em posi¢des superiores no sistema urbano,
sobretudo cidades globais, ttm o comando politico mediante ordens, disposi¢céo da
mais valia, controle do movimento, promovendo a circulagéo, distribuigao e regulagao

dos principais fluxos.

No Brasil, e, mais particularmente, em relacdo a RMS, vive-se uma situacao
inusitada. Enquanto as cidades metropolitanas em boa parte do mundo assumem um
papel de destaque sobre o territério regional, este ato parece caber aos Estados

membros e, no caso em estudo, ao Estado da Bahia.

Notadamente na Regido Metropolitana de Salvador (RMS), o Estado da Bahia,
mesmo antes da criagdo das primeiras regides, no ano de 1973, vem ocupando um
papel de relevo; seja na formulagao de politicas publicas para a regi&o, seja na propria
execugao das agbes que viriam a concretizar projetos subscritos nas politicas
regionais. A trajetoria das politicas regionais na Bahia, apés 1988, apesar da
emancipag¢ao dos Municipios a condicdo de entidades federadas, n&o foi modificada
(descentralizada).

Se é verdade que o desenvolvimento depende, dentre outros fatores, do nivel de
descentralizacdo das politicas publicas, € possivel afirmar que a Constituicao
democratica de 1988 ndo foi capaz de promover mudangas significativas no

arcabouco politico-administrativo da RMS.

As instituicées, assim como a Constituicdo de um pais, s&o parte de um conjunto
de elementos necessarios para o processo de mudancga de uma dada realidade. As
instituicdes podem oferecer o ambiente adequado a satisfacdo dos ideais
desenvolvimentistas. Por isso, devem ser consideradas como relevantes no desafio

de superar estruturas tradicionalmente antidemocraticas.

O arcabouco institucional oferecido pelo Estado brasileiro para a implementacao
de politicas publicas desenvolvimentistas, especialmente os diplomas urbanisticos,
esta em consonancia com o que se tem defendido, nos dias atuais, como bases para

o desenvolvimento.

Desde a Constituicdo de 1988, passando pelo Estatuto da Cidade e, mais

recentemente, o Estado da Metropole, além de diplomas setoriais, como a Lei 12.305
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de 02 de agosto de 2010, que institui a Politica Nacional de Residuos Sdlidos e a Lei
12.587 de 03 de janeiro de 2012, que institui a Politica Nacional de Mobilidade Urbana,
ha uma base ideoldgica de desenvolvimento das cidades a partir da descentralizagao
das politicas publicas, favorecendo a atuagcdo dos Municipios. De igual sorte, os
diplomas urbanisticos contemplam a atuagdao da sociedade civil, com énfase na

participacao direta.

Considerando que as cidades metropolitanas potencializam a rede urbana, que
Salvador, como cidade polo®, é uma cidade metropolitana, faz-se natural entender
como se da este fendbmeno ao redor do mundo para melhor compreender as

articulacdes interfederativas dentro da RMS.

3.1 CIDADES METROPOLITANAS EM REDE

Milton Santos (2006) sustenta que ha dois processos de integra¢do: o funcional
e o territorial. O processo funcional resulta das cadeias produtivas cujos fluxos
percorrem o espaco hierarquicamente. Ja o processo territorial, deriva da acumulacao

e da reprodugédo do capital sobre o espago, segundo a demanda e a oferta.

De acordo ainda com as ideias de Santos (2006), os atores publicos e privados
que agem sobre os fluxos se relacionam de forma horizontal e de forma vertical. Na
forma horizontal (em posicdo de igualdade ou paralelismo, relagdes nao-
hierarquizadas), se observa pontos esparsos, isto €, a presenga da individualidade é
mais notada e o ambiente é mais heterogéneo; enquanto que, na forma vertical (em
posicdo de superioridade ou de hierarquia entre os parceiros)?, o territorio € mais

homogéneo, assegurando-se o funcionamento global.

3 A formacéo da rede independe da existéncia de uma regido metropolitana. Porém, a metrépole,
como cidade-sede da RM, tem na sua propria existéncia um indicativo de que esta inserida numa
rede regional e possui um papel relevante na construgédo da identidade desta rede, a fim de que,
enquanto tal, possa relacionar-se com outras cidades e outras RMs, com menos riscos e maiores
ganhos para o desenvolvimento da aglomeragao urbana que lidera. Mais a frente, nesta tese,
discute-se a classificacdo das metropoles em global, nacional e regional, além de ter ciéncia do
impacto da ampliacdo do canal do Panama na duplicagcdo do terminal de conténeires de
Salvador, revelando que as redes nao se formam necessariamente em razdo da proximidade
fisica entre os territorios.

4 A tal respeito, o IBGE (2008, p. 9), em estudo sobre as regides de influéncias das cidades,
apontou: “Assim, na conformagao da rede urbana, coexistem redes hierarquicas e redes nao-
hierarquicas. A gestao — publica e empresarial — mantém relagdes de controle e comando entre
centros urbanos, propagando decisbes, definindo relagbes e destinando investimentos. As
cidades, contudo, mantém também relagcdes horizontais, de complementaridade, que podem ser
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Veltz (1999) chega a mencionar a metrépole-rede, sinalizando para a tendéncia
de polarizacdo do tipo-rede, mas acentua que uma realidade em rede, sem a
preservagdao dos lugares, € um fato que ndo se sustenta. As decisbes centrais
interferem sobre os niveis inferiores da sociedade territorial por intermédio de
configuragbes geograficas, vista como um conjunto. Mas somente em cada lugar

ganham real significagao.

As cidades seriam pontos de intersecdo entre as verticalidades e as
horizontalidades. Sobre as cidades atuam forgas centripetas e centrifugas. As forgas
centripetas favorecem a verticalidade; por suas vezes, as forgas centrifugas
favorecem a horizontalidade, segundo Milton Santos. Sendo assim, as forgas
centripetas sédo forcas de agregagao ou convergéncia e as forgas centrifugas séo

forgas de desagregacéo.

Do ponto de vista juridico, observa-se que a concentragdo populacional e a
producdo de riquezas nos centros urbanos (GRAU, 1974 apud TEIXEIRA, 2009)°
estariam a demandar acdes coordenadas das trés esferas: Unido, Estados membros
e Municipios, no que se poderia denominar de federalismo de cooperagao (ALVES,
1998).

A articulacdo entre as cidades ndo é mais uma opg¢ao, mas sim realidade. O
receio, sobretudo dos juristas, de que a integragdo possa afetar a autonomia dos
Municipios ainda existe. Porém, a autonomia hoje € entendida em termos relativos.
Ferrari (2005, p. 94), acerca da autonomia municipal e da participagdo dos Municipios
nas RMs, afirmou:

As regides Metropolitanas sdo entidades administrativas que
congregam varios Municipios limitrofes de um Estado da Federagéo,

definidas pela especializagao produtiva, pela divisdo funcional de atividades, e pela oferta
diferencial de servigos”.

5 O aparecimento dos centros metropolitanos, expde Grau (1974, apud TEIXEIRA, 2009), conduz
a necessidade de se abandonar a falsa premissa de que a atuagio, coordenagao e cooperagao
intergovernamentais sdo os embrides de um novo centralismo. Nao entendo que seja uma
questdo a ser abandonada, mas sim, ponderada diante da compreensédo de que a autonomia
dos entes subnacionais é relativa e ndo absoluta. E, complementa Grau (1974, p. 25/26), a regido
metropolitana deveria ser entendida, em sentido amplo, como “o conjunto territorial intensamente
urbanizado, com marcante densidade demogréfica, que constitui um podlo de atividade
econdbmica, apresentando uma estrutura propria definida por fungdes privadas e fluxos
peculiares, formando, em razdo disso, uma mesma comunidade sécio-economica em que as
necessidades especificas somente podem ser, de modo satisfatério, atendidas através de
fungdes governamentais coordenadas e planejadamente exercitadas”.



99

sendo que devera ser organizada por norma da entidade interessada,
em que pese suas decisbes ndo anularem a autonomia municipal.
Assim, sdo 6rgaos de planejamento que visam a realizagio de fungdes
publicas de interesse comum de varios Municipios.

Relagbes apenas de natureza competitiva entre Municipios vizinhos n&o
colaboram com a solugao dos problemas comuns e nao favorecem o desenvolvimento

das cidades.

Garofoli (1995, p. 113, tradugdo nossa), acerca da atitude competitiva que

contamina as relagdes entre as regides, assinalou:

[...] outro ponto importante a destacar é que o mecanismo global de
desenvolvimento ndo consiste em um jogo de soma zero, isto &, as
relagbes entre as regides ndo podem basear-se exclusivamente da
luta competitiva.®

Se o sistema federativo, ao analisarmos a discussdo sob o aspecto
constitucional, garante a autonomia para as entidades federadas, logo assegura-lhes
certas liberdades e cria também um ambiente de maior competigcao entre os proprios
entes. Todavia isto n&o significa que o federalismo seja incompativel com articulagdes
interfederativas. Ao contrario, é desejavel, e o proprio ordenamento juridico brasileiro

o estimula, que ocorram agdes conjuntas entre governo central e governos periféricos.

Como explica Alves (1998), deve haver uma “simbiose” da autonomia municipal

com o federalismo de indole cooperativa:

Por ultimo, resta considerar até que ponto a autonomia municipal pode
ou ndo ser afetada pelo planejamento metropolitano. Sendo o
planejamento metropolitano um processo logicamente necessario a
realizacao das fungdes publicas de interesse comum, legitimado por
forca do art. 25, § 3° da Constituicdo Federal, ndo & possivel, em
nenhum momento, alegar-se a incompatibilidade daquele
planejamento com a autonomia municipal. O planejamento ¢
expressamente citado no texto constitucional. Neste sentido, ao
conceber-se juridicamente a autonomia municipal, no &mbito de nosso
ordenamento positivo, esta implicito, de imediato, o dever de o
Municipio acatar as diretrizes e prioridades metropolitanas, alias
fixadas com a sua indispensavel participacdo nas decisbes em nivel
regional-metropolitano. Deste modo, quanto aos Municipios
metropolitanos, ndo ha uma autonomia originaria eventualmente
restringida, mas sim uma autonomia condicionada, desde a origem, ao
possivel estabelecimento de regides metropolitanas, nos termos da

6 [...] otro punto importante a subrayar es que el mecanismo global de desarrollo no consiste en
un juego de suma cero, es decir, las relaciones entre las regiones no pueden basarse
exclusivamente en la lucha competitiva.
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disposi¢ao constitucional, quando houver condigbes objetivas que
justifiquem a medida. (ALVES, 1998, p. 184)

A autonomia dos entes subnacionais é sempre relativa, seja do Estado membro,
seja dos Municipios. Se as cidades estdo atreladas numa trama formada por um
conjunto de redes nas quais se processam varios fluxos, com origens e destinos
variados, as solug¢des, cada vez mais, dependem de ajustes interfederativos. Esta
dindmica alcanca também os Estados, porque sé reconhecendo esta realidade é
possivel planejar melhor a politica urbana do territério.

A atuacao do Estado membro em dmbito metropolitano deve ser subsidiaria, vale
dizer, quando houver a necessidade de complementar ou suplementar atividades
publicas, para as quais os Municipios se mostraram impotentes em dar solugdes

adequadas aos problemas urbanos.

Gilmar Mendes (2013, p.173-174), ministro do Supremo Tribunal Federal, na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 1842/RJ, em que se discutia a
governanga metropolitana da Regidao Metropolitana do Rio de Janeiro, fundamentou o
seu voto, citando a experiéncia alema de atuagdo subdidiaria de um governo

metropolitano:

Na Alemanha, destaca-se o modelo dos Kreise, que institui associagao
distrital, com regime de competéncias de interesse comum. A
proposito, Andreas J. Krell explicita a natureza e caracteristicas as
circunscricdes municipais: "Nesse ponto, cabe fazer um excurso para
uma instituicdo famosa da administragdo publica na Alemanha, o
'Kreis', cuja traducdo adequada € circulo' ou 'circunscricdo’ municipal.
A competéncia dos Kreise é baseada no principio da subsidiariedade,
quer dizer: somente aquelas fungdes que os proprios municipios nao
conseguem exercer sozinhos de maneira satisfatéria, devem ser
cumpridos pelo respectivo Kreis, que, na média, integra de 20 a 30
municipios menores e rurais. O Kreis exerce fungbes genuinamente
supra-municipais como a construcdo e a manutengado de estradas
regionais, a gestao de parques naturais, o controle de qualidade do ar
ou o transporte coletivo regional. Ao lado dessas, ele desenvolve
também medidas de compensagao para reduzir as diferencas de
capacidade administrativa dos seus membros e cumpre a fungao de
complementacao, oferecendo servigos que 0s municipios nao seriam
capazes de resolver sozinhos, como por exemplo, o abastecimento de
agua, o tratamento de esgotos ou a manutencdo de escolas
secundarias. A execucdo da maioria das tarefas obrigatdrias dos
municipios sao (sic) de responsabilidade dos Kreise (autorizagido de
construgdes, porte de armas, licensiamento (sic) de automoveis,
servicos de estrangeiros, defesa civil). Ao lado dessas atividades, o
Kreis exerce também funcbes da esfera governamental superior, isto
€, dos governos dos estados federados. Verificamos, portanto, uma
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'fungdo dupla' do Kreis, como comunidade territorial supralocal e
grémio ou microrregido municipal e, por outro lado, como direito
administrativo estadual". (KRELL, 2002 apud MENDES, 2013, p.44).

As cidades metropolitanas precisam preparar-se para uma atuagao em rede,
com vistas a alcancar o maior desenvolvimento possivel, conforme as caracteristicas

e as condicdes de cada uma delas.

Boisier (2007) esclarece que as politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento da América Latina encontram quatro pilares: (i) ordenamento
territorial; (ii) descentralizag&o; (ii) fomento ao crescimento econbémico e (iv)

desenvolvimento social.

Nao apenas a democracia, mas o desenvolvimento também encontra na

descentralizagdo uma estratégia habil para inibir a tirania dos governantes.
Sobre o desenvolvimento, Boisier (2007, p. 5, tradugdo nossa) afirmou:

Tende a ser mais e mais interpretada como a obtengdo de condicdes
culturais, institucionais, éticas, politicas, e com certeza econémicas,
condicbes ambientais que promovam a transformacdo dos seres
humanos em verdadeiras pessoas humanas dotadas de dignidade, de
subjetividade, de sociabilidade, de transcendéncia, entidades
dialégicas nas quais convivam as suas caracteristicas biolégicas e
espirituais, estas ultimas produtoras do conhecimento, do saber e do
amar.’

Afinal, viver num mundo globalizado e conectado em redes e,
concomitantemente, manter a importancia dos espacos fisicos, e ainda destacar, no
caso dessa tese, escalas menores como /ocus por exceléncia, para a afirmacao da
democracia, €, a0 mesmo tempo, um exercicio para se entender que, apesar de terem
sido constituidas novas tramas entre as cidades e entre os agentes sociais, que vao
muito além das fronteiras fisicas, estas se somam a escala local, e n&o a eliminam

nem diminuem sua importancia.

Castells (1986) chega a afirmar que os movimentos sociais urbanos s&o

7 Tiende a ser mas y mas interpretado como el logro de condiciones culturales, institucionales,
éticas, politicas, y por cierto econdmicas, condiciones de entorno que potencien la
transformacion de los seres humanos en verdaderas personas humanas dotadas de dignidad,
de subjetividad, de sociabilidad, de trascendencia, entes dialégicos en los cuales conviven sus
caracteristicas bioldgicas y espirituales, estas ultimas productoras del conocer, del saber, y del
amar. (BOISIER, 2007, p. 5).
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movimentos cidadaos que se identificam com a cidade que habitam. Pirez (2001, p.

13, tradugao nossa), comentando a auséncia de identificagao entre os cidadaos e os

governos metropolitanos, assinala:
Consequentemente, esses atores de uma cidade metropolitana
frequentemente sdo definidos como atores locais "sub
metropolitanos”, municipais. Este ultimo tem importantancia em
relacdo a configuracdo da cidadania. E possivel, em primeiro lugar,
constatar a existéncia do que poderiamos chamar de uma “cidadania
local”, propria do nivel municipal, e que é integrada pelo conjunto de

direitos e obrigac¢des dos residentes dos territérios municipais que os
definem como sujeitos municipais.?

A falta de iniciativa e, por conseguinte, de habitus, dos 13 Municipios que
integram a RMS, de manterem articulagdes interfederativas nas quais se impusessem
como interlocutores principais dos interesses regionais, contribuiu para uma incipiente

formacgao de uma cidadania metropolitana.

Assim, o desinteresse de boa parte dos cidadaos pelas questdes metropolitanas
€ também observado em outras regides mais desenvolvidas, inclusive em paises
europeus, como é o caso da Espanha (TORRES i GRAU, 2002)°. Ha um conjunto de
ilacbes possiveis para explicar esta apatia politica do cidaddo com os assuntos
metropolitanos no Brasil. Sem duvida, uma delas é o fato de que os cidadaos, ao
menos os que vivem num dos 13 Municipios metropolitanos da RMS, ndo estao sendo
convidados a participar das principais discussdes em torno das fungdes publicas de
interesse comum. Excepcionalmente, quando ocorrem, se ddo em horarios ou locais
improéprios, por exemplo, em horario de trabalho. Outro possivel motivo € a auséncia
de responsividade dos poderes competentes. O cidadao que se dispde a participar de
uma audiéncia publica ou de uma consulta popular, geralmente ndo tem retorno do
quanto foi proposto ou debatido. Associe-se a estes fatores a jovialidade de algumas

metropoles brasileiras, o descrédito das instituicdes publicas no Brasil e a

8 En consecuencia, esos actores de una ciudad metropolitana suelen estar definidos como actores
locales “sub metropolitanos”, municipales. Esto ultimo tiene importancia en relacién a la
configuracion de la ciudadania. Es posible, en primer lugar, constatar la existencia de lo que
podemos llamar una “ciudadania local”, propia del ambito municipal, y que se integra por el
conjunto de derechos y obligaciones de los residentes dentro de los territorios municipales que
los definen como sujetos municipales.

9 Torres i Grau (2002, p. 409, tradugédo nossa), comentando o caso de Barcelona, apés: “La
realidad metropolitana, por otro lado, no es una realidad identitaria, las gentes, las personas, no
se sienten ni tienen motivo alguno para sentirse metropolitana”. “A realidade metropolitana, por
outro lado, ndo é uma realidade identitaria, a gente, as pessoas, ndo se sentem nem tem motivo
algum para sentir-sem metropolitanas."
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necessidade de amadurecimento de uma cultura democratica.

Nesse contexto, amplia-se a importancia dos Municipios de assumirem a
lideranca do desenvolvimento regional, dado que, ao nivel local, ha uma propensao
maior para o exercicio da cidadania, o que nao foi observado ao examinar as posturas
do Governo do Estado da Bahia frente as questdées da RMS, especialmente no caso

da licitacdo de transporte coletivo anteriormente comentada.

Num ambiente de governabilidade regional atuam tanto forgas centripetas
quanto forgas centrifugas. As forgcas centripetas estariam bem representadas por
grandes blocos econémicos e pelo governo central; enquanto as forgas centrifugas,

0os microempreendedores e 0s governos periféricos.

A forca centripeta ou a forga centrifuga, isoladamente considerada, é prejudicial
ao desenvolvimento da regido metropolitana. Considerando os agentes politicos em
destaque sobre o territorio regional, Estados membros e Municipios, a atuagao das
forgas centripetas permite maior igualdade e tendem a garantir mais acessibilidade
pela padronizagdo de procedimentos. Porém sé com a garantia de que as forgas
centrifugas tenham espago para atuar, promove-se a liberdade e afirmam-se as

diversas identidades presentes dentro do territorio.

As cidades metropolitanas ora agem como forgas centripetas, ora como forgas
centrifugas. Nao basta as metrépoles produzirem massas, volume; € preciso que as
cidades consigam distribuir os fluxos que geram, ou seja, hoje mais vale a capacidade

de circulacao de riquezas materiais ou imateriais, do que seu efetivo acumulo.

Ao tratar da rede urbana, entendendo-a como uma trama de relacbes de
variadas caracteristicas e perfis, uma cidade metropolitana pode ter a capacidade de
se impor diante de certos fluxos e sobre certos contentores e ndo se posicionar de
igual forma frente a outros fluxos e novos contentores. Metropoles regionais
naturalmente se colocam aquém de metropoles nacionais'®, assim, como estas, em

relacdo a muitos fluxos, se colocam abaixo de metropoles globais.

10  Conforme o IBGE (2016d, p. 4), as metrépoles podem ser classificadas em globais, nacionais ou
regionais. As metropoles globais brasileiras seriam apenas, Sdo Paulo e Rio de Janeiro. Ja
dentre as metropoles nacionais, estaria a cidade do Salvador. O conceito de metrépoles
nacionais e regionais é disposto, pelo IBGE, reduzindo proporcionalmente as escalas, a partir,
portanto, das nogdes atribuidas as metrépoles globais. Entdo, metrépole global seria identificada
pelo “maior grau de complexidade socioeconémica e geografica do pais, pois abrigam sedes dos
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No contexto da regido metropolitana, os entes publicos que dela fazem parte,
tomando-se por referéncia os fluxos que transitam entre os Municipios, e as relacbes
verticalizadas, ora estdo em posigao acima, ora abaixo. Nas duas situagcdes poderao
agir isoladamente ou em conjunto. Apesar de a metropole geralmente ter um papel de

lideranca, outros Municipios, por diversas razoes, podem assumir este papel.

Riquezas estratégicas, como aquelas que possuem os Municipios nas quais se
localizam fontes de agua potavel ou reservas de petréleo ou gas natural, ou ainda
quando um ou mais Municipios se situam numa posi¢cdo geografica favoravel a
circulagcdo de cargas ou pessoas, sdo alguns dos fatores de ordem natural e
econbmica que podem indicar que nem sempre a metropole ocupara uma posi¢ao

privilegiada nas relagdes intrametropolitanas.

O Municipio do Salvador, diferentemente de Camacari, ambos da RMS,
praticamente ndo conta com area para a instalacdo de complexos industriais de
grande porte. A presenca destes impacta na distribuigdo do Imposto sobre Circulagéo
de Mercadoria e Servicos (ICMS), favorecendo o Municipio de Camacgari que,
proporcionalmente, considerando o tamanho da sua populagao, tem um resultado

fiscal melhor que aquele aferido pelo Municipio do Salvador.
A respeito da implantacao da Ford no Municipio de Camacari, foi observado que:

No inicio do século XXI (2001), teve inicio a operacionalizagdo da Ford
em Camagari, municipio que integra a regiao metropolitana de
Salvador com mais outras 12 cidades 2. Para tanto, o Estado da Bahia
concedeu incentivos fiscais para a industria transnacional automotiva
(1999), inclusive isentando-a do pagamento do imposto sobre
circulagdo de mercadoria e servigos (ICMS); o que acabou gerando
uma queda na participagao da metrépole na receita do ICMS 3.

principais polos do sistema financeiro, redes de transporte e comunicagdo, bem como sua
integragao territorial, possuem nivel de alcance que extrapola as fronteiras nacionais”. As
metrépoles nacionais, portanto, possuem area de influéncia limitada pelo territério nacional e as
metropoles regionais.

11 A depender da politica de beneficios fiscais, se forem estabelecidas isengbes de ICMS, pelo
Estado da Bahia, para industrias instaladas no polo de Camagari, o resultado pode ser um
decréscimo de arrecadagéo para o Municipio do Salvador.

12 Instituida através da Lei Complementar n°® 14 de 1973, a RMS compreende atualmente 13
Municipios: Itaparica; Camacari; Madre de Deus; Pojuca; Mata de Sao Jodo; Vera Cruz;
Salvador; Candeias; Lauro de Freitas; Simdes Filho; Sdo Francisco do Conde; Sao Sebastiao do
Passé e Dias d'Avila.

13  Conquanto a Ford tenha isencéo de ICMS concedida pelo Estado da Bahia, a simples operacao
econOmica com consequente emissao de notas fiscais se faz suficiente para contabilizar, em
favor de Camagari, o correspondente ao volume das transagdes, para efeito de distribuicdo do
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Ou seja, 0 aumento da arrecadagao de um ente metropolitano se deu
as custas do desequilibrio fiscal dentro da RMS, pois a cidade central,
maior responsavel pela oferta de servigos fundamentais aos cidadaos
metropolitanos, com maior populagdo, maior densidade populacional
e a que mais recebe fluxos migratorios pendulares, sofreu com a
reducgao de receita de ICMS, com reflexos sobre o seu balango fiscal.
(CARRERA-FREITAS, 2014, p. 20-21).

Considerando o ambiente constitucional em vigor no pais, notadamente as

limitacbes impostas para o Municipio do Salvador buscam, isoladamente, uma

alteracdo do modelo de distribuicdo do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e

Servigos (ICMS)'4, uma gestédo mais eficiente do territério metropolitano no campo das

despesas publicas pode traduzir-se num passo importante para se alcancar o

equilibrio fiscal entre os Municipios metropolitanos.

O equilibrio fiscal é peca fundamental no processo de desenvolvimento que

deveria encontrar nas cidades sua locomotiva, como se extrai das colocacdes de

Pascual e Tarragona (2009, p. 25, tradugao nossa):

E certo que a percentagem dos recursos publicos nas m&os dos
municipios ndo atinge 13% da despesa publica total, e é praticamente
0 mesmo que no inicio da democracia. O papel dos municipios na
Espanha na transformacao das cidades foi dado pelo papel relacional
que tinham adotado. Em termos comparativos a municipios como os
britanicos, franceses e alemaes, os municipios espanhdis, tém uma
disposicao da despesa publica — em termos absolutos e percentuais —
significativamente menor, e se 0s compararmos com paises sem
estrutura federal ou de departamentos como no caso dos paises
nérdicos, onde a despesa publica local supera os 30%, a inferioridade
dos recursos dos governos locais espanhdis em relagado aos europeus
ndo pode mais ser palpavel.'

14

15

ICMS, conforme esta fixado em lei estadual. Se o volume transacionado ¢é significativo frente ao
PIB do estado da Bahia, como de fato o €, provoca desequilibrios fiscais, pois proporcionalmente,
por exemplo, o percentual de participacdo da metrépole na arrecadagao do ICMS sofre uma
queda.

Art. 158. Pertencem aos Municipios: [...] Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes
aos Municipios, mencionadas no inciso 1V, serdo creditadas conforme os seguintes critérios: | -
trés quartos, no minimo, na proporgao do valor adicionado nas operagdes relativas a circulagéo
de mercadorias e nas prestagdes de servigos, realizadas em seus territérios; Il - até um quarto,
de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territérios, lei federal.

Es cierto que el porcentaje de los recursos publicos en manos de los ayuntamientos no llega al
13% del gasto publico total, y es practicamente el mismo que en los inicios de la democracia. El
papel de los ayuntamientos en Espana en la transformacion de las ciudades ha venido dada por
el papel relacional que han adoptado. En términos comparativos a ayuntamientos como los
britanicos, franceses y alemanes, los ayuntamientos espafioles, tienen una disposicion de gasto
publico -en términos absolutos y porcentuales- notablemente inferior, y si los comparamos con
paises sin estructura federal o departamental como en el caso de los paises nérdicos, en que el
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No Brasil, entre os trés niveis federados, Unido, Estados e Municipios, estes tém
a menor participacido dentro do total das receitas tributarias arrecadadas. No ano de
2013, a participacéo foi da ordem de 18,30%, conforme dados apresentandos por
André Alves Portella e Rafaela Pires Teixeira (2016, p. 657).

O pacto federativo estabelecido pela Constituicao brasileira de 1988, com o
incremento dos Municipios a condigado de ente federado, ndo foi acompanhado por
um sistema de reparticdo de receitas compativel com as atribuicdes que foram
impostas aos entes locais. Portella e Teixeira (2016, p. 633), a tal respeito, concordam
que:

A estrutura do financiamento publico encontra-se pautada num modelo
de dependéncia a ftransferéncia financeira dos Estados,

principalmente da Unido, as quais correspondem a parte significativa
das fontes do financiamento da maioria dos Municipios.

Portella e Teixeira (2016, p. 665) chegam a apontar o consoércio publico como
alternativa, por exemplo, para o enfrentamento, pelos Municipios, da grave crise por
que passa o setor de saude no Brasil. Na impossibilidade de, por receitas proprias,
um numero significativo de Municipios assumir a contento as atribuicdes, sobretudo,
com a atengao basica a saude, aduzem que:

Especialmente nos Municipios que combinem receita reduzida, com
populagdo numerosa, a escassez de recursos para a saude sera
expressiva, quando considerada na perspectiva per capita. Para estes

casos, faz-se especialmente importante a implementacao da politica
de consodrcios municipais [...].

Ha, portanto, razdes, inclusive fiscais, para que as principais liderancas
municipais busquem associar-se com outras entidades federadas a fim de reunirem

condicdes para melhor responder as suas responsabilidades constitucionais.

Daury Cesar Fabriz (2010, p. 85), sobre a importancia do federalismo fiscal,
coloca que “antes, porém, & preciso considerar que a cooperacao federativa so tera a
forca e a independéncia que dela se espera na medida em que pugnar por um

federalismo financeiro”.

gasto publico a disposicion local supera el 30%, la inferioridad de los recursos de los gobiernos
locales espafoles en relacion a los europeos no puede ser mas palpable.
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As liderangas politicas que poderiam conduzir a cidade do Salvador a ter um
lugar de maior destaque na articulagdo das politicas urbanisticas voltadas para a
RMS, em que pese a aprovagéo da Lei n° 9 069 de 30 de junho de 2016, referente ao
Novo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU), integrado ao Plano Salvador
500, até o momento ndo promoveram a articulagcdo necessaria junto aos demais

Municipios da RMS, como alias esta previsto no PDDU, Art. 375.

Art. 375. O Municipio de Salvador buscara articular-se para a
institucionalizacdo de um Foérum dos Municipios da Regido
Metropolitana de Salvador, visando a:

| - criacdo de instrumentos para a integragdo e cooperagdo nas
politicas, projetos e agdes, entre outras, nas areas de habitagdo,
saneamento ambiental, transportes, mobilidade urbana, regularizacao
fundiaria, gestao sustentavel do meio ambiente e turismo, geracao de
emprego e renda, qualificagdo de mao-de-obra, e ordenamento do uso
e ocupacdo do solo nas areas conurbadas ou em processo de
conurbacéo;

Il - implementacgao de instrumentos de participagao popular na gestao
metropolitana, que transformem os Conselhos Consultivo e
Deliberativo da Regiao Metropolitana de Salvador em féruns de
debates e de tomada de decisbes de forma integrada, participativa e
transparente, mediante a:

a) alteragdo de sua composicdo, tornando-a mais representativa de
todos os municipios integrantes da regiao;

b) divulgacdo publica das reunibes, atas e resolugdes desses
colegiados, disponibilizando-os através da midia e utilizando meios
eletrébnicos, como a Internet;

c) institucionalizagdo de mecanismos que garantam a integragéo do
planejamento regional com os planos diretores municipais;

Il - estabelecimento de normas procedimentais compartilhadas por
todos os municipios e o6rgaos e entidades das outras esferas
governamentais para o licenciamento urbanistico e ambiental,
reduzindo custos, minimizando a evaséao fiscal, agilizando a expedicao
de licencas e autorizagdes, definindo suas areas de competéncia,
atribuicdes e responsabilidades;

IV - promocéao de intercAmbio de experiéncias entre os municipios,
voltado para a constituicdo de um sistema integrado de planejamento
e de informagdes e para a capacitagdo de pessoal para implementa-
los;

V - constituicdo de uma instancia representativa para a obtencao de
pleitos junto aos demais poderes governamentais. (SALVADOR, 2016,
p. 43).

Esse comportamento ainda timido das liderancas da cidade polo, avancando

pouco na articulacdo com os demais Municipios da RMS, permite que outros atores
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se apresentem em ambito regional e ocupem um espacgo que certamente ja deveria

ter sido ocupado pela metropole ha algum tempo.
Castells (2005, p. 26) analisando a sociedade em rede afirmou:

Além disso, para ligar o global e o local, os estados-nacdo chegaram
— ou desejam-no — a um processo de descentralizagdo no sentido
dos governos regionais e locais, € mesmo das ONG’s, muitas vezes
associadas a gestéo politica. Assim, o sistema actual de governagao
no nosso mundo néo € centrado em torno do estado-nacao, apesar de
os estados nao irem desaparecer de todo. A governagao é realizada
numa rede, de instituicdes politicas que partiiham a soberania em
varios graus, que se reconfigura a si propria numa geometria
geopolitica variavel. Denominei isto como conceito de Estado em rede.

A l6gica empregada por Castells (2005) vem ao encontro do fortalecimento, ao
nivel metropolitano, da atuagdao dos entes locais. A Associacido Internacional das
Cidades Educadoras (AICE) € um exemplo das possibilidades a disposi¢gao dos
Municipios dentro de uma sociedade em rede. A atuacao da AICE foi registrada no XlI
Colodquio Ibérico de Geografia, que ocorrera entre os dias 6 e 9 de outubro de 2000:

De uma primeira reuniao realizada em 1990 com 63 cidades de 21
paises, nasce a AICE, com sede em Barcelona, que junta hoje mais
de 400 governos locais eleitos democraticamente, em representagao
de todos os continentes, mas muito concentrados em Portugal,
Espanha, Franga, Italia e em alguns paises da América Latina, em
torno de uma carta de principios de actuacdo, que visa, entdo, a

construgdo da Cidade Educadora nos diferentes contextos territoriais
gue se associam ao movimento. (SIMOES, 2000)

Nos anos recentes a rede vem constituindo-se numa agenda de pesquisa que
reune propostas, significados e abordagens disciplinares diversas. Como ensinam
Dias e Silveira (2007, p. 12):

Fluxos de toda ordem tornaram-se mais espessos, ampliando as
necessidades de circulacdo e exigindo técnicas cada vez mais

eficazes. Isso explica em parte o fato de a representagdo do mundo
social integrar crescentemente a nogao de rede.

Segundo os autores, o conceito moderno de rede se forma a partir da filosofia
de Saint-Simon (1965). Estudando a passagem do regime feudal para o regime
industrial, Saint-Simon comparou a necessidade de circulagdo do dinheiro a
necessidade de circulagdo do sangue no corpo humano. Gragas a esta analogia de
organismo-rede, sustentou que o desenvolvimento estaria atrelado a circulagao de

todos os fluxos.
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Musso (2001 apud DIAS e SILVEIRA, 2007, p.17) chama a atengao para a mais
importante discordancia entre Simon, texto datado de 1965 e Chavalier, texto datado
de 2004: a necessidade ou ndo de se criar condicbes de fluxo, dado que para
Chavalier, as proprias redes assegurariam o seu autodesenvolvimento, enquanto

Saint-Simon sustenta entendimento contrario.

Castells (2013, p. 16), a respeito da forma como o poder se estrutura na

sociedade em rede, admite:

Em nossa sociedade que conceituei como uma sociedade em rede, 0
poder é multidimensional € se organiza em torno de redes
programadas em cada dominio da atividade humana, de acordo com
os interesses e valores de atores habilitados. As redes de poder o
exercem sobretudo influenciando a mente humana (mas nao apenas)
mediante as redes multimidia de comunicagcao de massa. Assim, as
redes de comunicacao sao fortes decisivas de construgdo do poder.

A rede, portanto, da forma como proposta por Castells, representaria assim uma

nova causa e um novo modo de exteriorizagao do poder.
Dias e Silveira (2007, p. 20) complementam ao afirmar que

[...] tentar compreender a interacdo entre as redes e os territorios,
pressupde reconhecer que estamos diante de duas légicas distintas.
De um lado, a légica das redes, definidas por atores que as desenham,
modelam e regulam. [...]. De outo lado, a légica dos territorios [...] deve
ser desvendada como resultado de mecanismos endogenos —
relagdes que acontecem nos lugares entre agentes conectados pelos
lagos de proximidade espacial — e mecanismos exdgenos — que fazem
com que o mesmo lugar participe de varias escalas de organizagao
espacial. Isto quer dizer que a tradicional combinagéo das escalas da
organizagao espacial, segundo o modelo da boneca russa — do
apartamento ao prédio, do prédio ao quarteirdo, do quarteirdo ao
bairro, do bairro a cidade, da cidade a regido, da regido a nacéo —
somam-se novos arranjos institucionais que nos desafiam a redefinir
as categorias analiticas que utilizamos para representar o mundo.

Na realidade, como afirmam, Brunelli e Urani (2006, p. 20):

[...] @ maioria dos problemas metropolitanos é tratada por meio de
redes orientadas com um proposito especifico de coordenacio e
cooperacédo, envolvendo as municipalidades, agéncias de governo em
diversos niveis, assim como representantes da esfera privada.

Dias e Silveira (2007, p.23) com base nas ligdes de Smith (1993) e Vainer (2002),
sustentam que “as escalas nao sao dadas a priori, porque sao construidas nos
processos. Como os processos sdo conflituosos, as escalas sdo ao mesmo tempo
objeto e arena de conflitos”.
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E preciso, entretanto, conciliar as escalas para que haja integracdo entre as
politicas publicas. Este, certamente, € um velho dilema do federalismo. Para Rocha
(2013, p. 35) “o federalismo é fundado numa ambiguidade, ja que a dimensédo da
unidade se estabelece no contexto da diversidade”.

Diferentemente do sistema constitucional espanhol, no Brasil, os Estados
membros ndo tém poderes para limitar a autonomia dos poderes locais. Socorrendo-
se, outra vez, dos ensinamentos de Rocha (2013, p. 42), por ocasido de seus
comentarios sobre os poderes atribuidos aos entes intermediarios espanhdis, em
comparagao com a autonomia dos Municipios no Brasil, registra-se a seguinte
ponderacdo: aqueles “tém o poder formal de limitar a autonomia dos poderes locais,
no Brasil, [...], 0s municipios tém sua autonomia garantida constitucionalmente, seja

em relagdo ao governo central, seja em relagéo aos estados”.

A par dos Municipios brasileiros possuirem um territorio oficial e defenderem a
“‘pandeira” dos interesses predominantemente locais, as cidades se agigantaram
gerando fluxos cada vez mais intensos, especialmente entre os Municipios vizinhos.
Carlos Ayres Britto (2014) chamou-os de vizinhos de porta, cuja integragéo ocorre,
inclusive, pela aproximacgéo do territorio fisico. Esta interagdo foi percebida primeiro
na Europa e nos Estados Unidos da América (EUA) e se materializou no Brasil, na
segunda metade do século XX, com o crescimento das grandes cidades, dentre as

quais a cidade do Salvador.

3.2 AINTEGRAGAO DAS CIDADES: UMA REFERENCIA A CIDADE DO
SALVADOR, PRIMEIRA CAPITAL DO BRASIL.

Em 2050, mais de 70% da populagao do planeta, vivera nas grandes cidades,
afirmam os estudos da Organizacao das Nagdes Unidas (ONU, 2013). Acontece que
0s mais de 54% que ja vivem hoje nas grandes metrépoles do mundo, enfrentam cada

vez mais problemas com a mobilidade, o saneamento basico, dentre outros desafios

socioecon®micos.

As cidades ja ndo cabem mais em si mesmas'®, ultrapassando as fronteiras

oficiais que demarcam os Municipios. Nao apenas os cidadaos perdem a exata nogao

16 A cidade feudal com limites absolutamente rigidos (intramuros) ja ndo cabe mais como padrao
universal.
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da localidade em que se encontram, como os problemas deixam de ser puramente

locais e ganham novas escalas.

Gerir cidades fragmentadas e dispersas, respectivamente, com “tendéncia a
romper com as continuidades urbanas tradicionais, e, como respostas, gerar nucleos
de atividades difusos e insulados” (MEYER, 2000, p. 7), nas quais, muitas vezes, esta
presente a conurbacdo'”, passou a ser uma nova ordem administrativa em todo o
mundo. Exceto a Oceania, todos os continentes contam com metrépoles com mais de
5 milhdes de habitantes. Este contingente humano reunido apresenta um cenario

socioecondmico de muitas contradicoes.
Firkowski, sobre a nova dindmica da vida urbana, sustenta:

[...] a conurbacgao seria reveladora de uma dindmica da vida urbana,
com repercussao nao apenas no cotidiano das pessoas, mas também
nas formas de gestdo deste espago ampliado, e seus limites seriam
definidos pelo tempo de viagem necessario para que as pessoas se
deslocassem cotidianamente, de modo a desenvolver suas atividades.
Quanto melhores os meios e as vias, mais distante do trabalho se
poderia morar. (FIRKOWSKI, 2013, p. 27).

Em um Municipio como Sao Paulo, com cerca de 12 milhdes de habitantes, a
pobreza é estrutural e ndo residual, aumenta a medida que a cidade cresce (SANTOS,
2006). Estudos do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (DIEESE, 2016), apontaram uma elevagao da taxa de desemprego,
em 2015, na area metropolitana de Sao Paulo, atingindo 17,2% da populagéo

economicamente ativa'e.

Ao mesmo tempo, que a grande Sao Paulo conta com cerca de 1 914 milhdo de

pessoas desempregadas'®, é também a cidade com a maior frota de helicopteros do

17  “[...] a cidade aqui é apresentada como a Grande Londres — com sua imensa populagédo se
estendendo em todas as diregbes [...] para enfocar esses desenvolvimentos, na verdade
transformagdes, da tradigdo geografica da cidade e do campo, onde crescemos, e expressa-los
com maior propriedade, precisamos de um pequeno aumento de nosso vocabulario [...] E
conurbagdes? Essa, talvez, seja a palavra necessaria, a expressdo dessa nova forma de
agrupamento demografico, que, ja esta, subconscientemente, desenvolvendo novas formas de
agrupamento social, e, em seguida, de governo e administragao bem definidos”. (GEDDES,1994.
p. 43-44, 48)

18  N&o houve um crescimento linear do desemprego entre a populagao economicamente ativa. A
partir dos dados do DIEESE, constata-se uma oscilagdo. Em 2003, alcanga o pico deste ciclo
(1989-2015), com uma taxa de 19,9%.

19 A Fundacgado Sistema Estadual de Analise de Dados (SEADE) divulgou no ultimo dia 29 de
setembro de 2016 em sua pagina oficial na internet: Desemprego na Grande S&o Paulo tem leve
recuo em agosto de 2016, para 17,2% dis SEADE. No més de agosto, o contingente de
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mundo?’; é a cidade brasileira com a maior participagdo no Produto Interno Bruto —

PIB2" nacional; é também a cidade-sede da principal Bolsa de Valores da América do

Sul e alterna com a Bolsa de Valores mexicana a lideranga na América Latina??, enfim,

€ uma cidade de oportunidades?®, mas com graves problemas estruturais.

Leo van den Berg (2002), acerca dos desafios que o desenvolvimento econémico

e o crescimento da area metropolitana de Roterdd — segunda mais populosa da

Holanda?*, com cerca de 2,9 milhdes de habitantes — tem proporcionado, afirmou:

Apesar dos desenvolvimentos positivos a este respeito, a estrutura
econdmica da regiao de Rotterdam ainda tem graves problemas, como
demonstra o persisitente desemprego. Em 1998, isto afetava 10 por
cento da forgca de trabalho, um valor importante, se compararmos com
4 por cento do total nacional. (BERG, 2002, p. 415, tradug&o nossa).?®

A urbanizacao, que trouxe avangos e novos desafios, apresenta seus reflexos,

inclusive sobre metrépoles com uma populagao abaixo de 5 milhdes de habitantes e

com indicadores econbmicos bem inferiores as cidades acima mencionadas (S&o
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desempregados foi estimado em 1,914 milhdo de pessoas, 39 mil a menos que no més anterior.
Segundo Alexandre Loloian, coordenador da pesquisa da Fundagao Sistema Estadual de Anélise
de Dados (SEADE) — Estado de Sao Paulo, o resultado decorre da retragdo da Populagéo
Economicamente Ativa (PEA): 101 mil pessoas sairam do mercado de trabalho, cerca de 0,9%.

Com o titulo Sdo Paulo: a Metropole dos Helicopteros, o jornal El Pais, noticiou, em julho de
2016, por meio do seu site, que a cada cinco minutos, pelo menos quatro helicopteros pousam
ou decolam na capital paulista. Sé na capital ha 411 aeronaves registradas, segundo
levantamento realizado em 2013, nimero bem acima da cidade de Nova York, onde a frota gira
em torno de 120 helicopteros.

Conforme noticiou Robson Sales (2015), através do Jornal Valor, revelando dados divulgados
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a participagdo de Sao Paulo no PIB
nacional, em 2015, foi de 10,7%.

O portal G1 divulgou, em 2015, que a Bolsa de Valores de Sao Paulo recuperou a lideranga na
América Latina, retomando a posicdo que a Bolsa do México havia alcangado.

Segundo dados do Ranking de Competitividade Urbana, elaborado pela Revista América
Economia, da Spring Editora, a cidade de Sao Paulo obteve pontuagdo maxima nas categorias
capital humano e marco e dinamismo econdémico, ficando em segundo lugar na classificagdo
geral (PAIVA, 2014).

A primeira cidade em importancia e mais populosa dos Paises Baixos € Amsterda. Roterda se
destaca ainda por possuir o maior porto de toda a Europa. Matéria da autoria de Fernanda Pires
(2015), veiculada no Jornal Valor, da conta de que, em 2014, a movimentagéo de contéineres no
porto de Roterda subiu 5,8%, totalizando 12,3 milhdes de Teus (contéineres de 20 pés). O
volume 38,2% superior ao do sistema portuario brasileiro como um todo, que movimentou 8,9
milhées de Teus em 2013.

A pesar de los desarrollos positivo en este sentido, la estructura econémica de la regién de
Rotterdam aun cuenta con graves problemas, como demuestra el persistente desempleo. en
1998, este afectaba un 10 por ciento de la fuerza laboral, cifra importante si la compararmos con
el 4 por ciento del total del pais. (BERG, 2002, p. 415).
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Paulo e Roterda); como é o caso da grande Salvador (IBGE, 2014)%, localizada na

regiao Nordeste do Brasil, capital do Estado da Bahia.

Carvalho e Dantas Neto (2008), sobre a Regido Metropolitana de Salvador,
assinalaram:

Fruto de modelos de ocupacéo territorial em rede centralizada, de
sequenciadas politicas econémicas indutoras de concentracao e de
clara opgao geopolitica no ambito federal, a Regido Metropolitana de
Salvador (RMS) ja nasce de uma crise de configuragéo: desde sua
criacdo, em 1973, ela é recortada do Recdncavo, sua regido matriz, e
passa a ser definida por um conjunto de Municipios, cujas principais
relacbes deveriam ser funcionais e decorrentes dos novos projetos
industriais para eles implementados. Uma regido vertical e corporativa
se desenvolve a partir de entdo, ancorada num conjunto de pares de
oposicao: crescimento acelerado da produgcdo paralelamente a
elevacdo continua das taxas de desemprego; Municipios ricos e
populacbes muito pobres; extrema concentracdo de renda e
generalizagdo da pobreza; producdo industrial agressiva em
ambientes naturais muito sensiveis; Salvador, cidade dormitério
industrial e Salvador, centralidade absoluta de servigos; esgotamento
do modelo e reforco — com variagbes — do mesmo modelo.
(CARVALHO; DANTAS NETO, 2008, p. 12-13)

Salvador foi a primeira capital do Brasil, fundada em 1549, por Tomé de Souza.
Durante mais de dois séculos permaneceu como capital do pais, até a transferéncia
definitiva da sede do Governo Nacional para a cidade do Rio de Janeiro (1763). Desde
cedo sua economia baseou-se na monocultura e no trabalho escravo

(VASCONCELOS, 2002).

Censo realizado por entidades eclesiasticas, entre os anos de 1718 e 1724,
indicavam que aproximadamente metade da populacéo de Salvador era composta por
escravos, cerca de 13 064 habitantes (VASCONCELOS, 2002), o que ajuda a

entender a desigualdade social que ainda persiste na cidade, nos dias atuais.

Em 1948, foi projetado, pela Comissao do Planejamento Urbanistico da Cidade
do Salvador, o primeiro plano viario que atenderia a capital. Entretanto, apenas em
1959, teve inicio sua implementacao, ocasido em que foi criada a Superintendéncia
de Urbanizagao da Capital (SURCAP). Penteado Filho (1991) coloca que o intervalo
entre a elaborag&o do projeto e o inicio de sua execug¢ado se deve a alguns fatores: (i)
necessidade de se aguardar a recuperacéo da economia baiana, o que acontece apos

26  Salvador, em 2014, contava com 2,9 milhdes de habitantes e a grande Salvador (RMS) com 3
919 864 de habitantes; de acordo com o IBGE (2014).
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a operacao da Refinaria Landulpho Alves, em Mataripe e (ii) a propria caracteristica

do projeto viario que contava, antes de mais nada, com o crescimento da cidade.

Embora a primeira avenida de vale tenha sido construida, em 1949, foi a partir
da década de 1970, que se intensificaram as a¢des neste sentido e foram inauguradas
varias delas. Vasconcelos, a tal respeito, aduz:

O governo municipal realizou, com o apoio do Estado, a implantagao
de um sistema de vias rapidas, as avenidas de vale, inspiradas no
EPUCS, sendo a primeira datada de 1949, mas a implantagcao de um
sistema articulado sé foi realizada na década de 1970, com a
disponibilidade de recursos, e com a decisdo de modernizar a cidade.
A passagem do Prefeito Anténio Carlos Magalhdes a Governador do
Estado facilitou a continuidade dos trabalhos. Foram implantadas as
seguintes avenidas: Vale do Bonocdé (1970), Contorno (1970),
Suburbana (1971), Vale do Canela (1974), a segunda pista da Vasco
da Gama (1974), a Magalhaes Neto (1974), Paralela (1974), Vale dos
Barris (1975), Anténio Carlos Magalhaes (1975), Garibaldi (1977),

Juracy Magalhaes (1978) e Vale do Ogunja (1978). (VASCONCELOS,
2002, p. 346)

A expansao do sistema viario, que se intensificou na década de 1970, foi fator
decisivo para consolidar as relagbes da metropole com os Municipios vizinhos.
Contudo, a politica publica de mobilidade urbana ainda era excessivamente
dependente das estruturas do governo central, especialmente quanto ao

financiamento das acdes.

Em 1965 foi criado, pelo Governo Nacional (VASCONCELOS; CARVALHO,
2011), o Grupo Executivo de Integracdo da Politica de Transporte (GEIPOT),
convertendo-se depois na Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes
(EBPT). O GEIPOT praticamente consolidou a mobilidade urbana na agenda nacional.
Desta forma, estabelecia-se uma estrutura administrativa capaz de, ao menos, gestar

0S recursos que seriam enderecados as agdes no campo da mobilidade urbana.

Por meio, sobretudo, do Banco Nacional de Habitagdo (BNH) e do Servigo
Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU), nas décadas de 1960 e 1970, foram
liberados recursos para a elaboragéo e execugéo de projetos urbanisticos, inclusive
relacionados a mobilidade urbana (SALVADOR, SEDHAM, 2009, p. 52)%’.

27  Documento elaborado na entdo gestao do Prefeito Jodo Henrique Barradas Carneiro, no ano de
2002, intitulado Cadernos da Cidade, informa claramente que houve financiamento de projetos
urbanisticos, pelo BNH, nas décadas de 1970 e 1980: “Os programas habitacionais implantados
em grande numero nas décadas de 1970 e 1980 pelo Governo do Estado e por cooperativas
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Gordilho-Souza (2008), comentando a expansao da cidade do Salvador, cita

como exemplo de obra financiada pelo BNH:

Na década de 1980, a area do Miolo, que ja comegara a ser ocupada
ao longo da BR-324, passa a constituir a principal area de expansao,
principalmente em decorréncia da implantagdo de inimeros conjuntos
habitacionais através da URBIS, viabilizados por financiamentos do
BNH e pela abertura de algumas vias de penetragdo que ligam a Av.
Paralela a BR-324. (GORDILHO-SOUZA, 2008, p. 115).

Nesse periodo, os Municipios ainda ndo eram considerados entidades federadas

e o Brasil passava por um momento politico conturbado com o golpe de 1964, a partir

do qual se instalou um regime ditatorial.

A ampliagdo do sistema viario em Salvador era reflexo do crescimento

econdmico e populacional da cidade no periodo que sucedeu a segunda grande

guerra mundial?®, em que a urbanizagao se intensificou, com o aumento significativo

do numero de deslocamentos da populagéao rural para a cidade.

Tabela 1 Origem do crescimento da Populagao de Salvador, 1950-1970

ANO 1940 1950 1960 1970
Populagéo total 290,443 417,235 649,453 1,007,195
(1) Aumento sobre década - 126,502 232,218 357,742
(2) Aumento liquido da migragéo - 72,227 147,804 196,516
2/ (1) = - 57.1 % 63.6 % 54.9 %

Fonte: SOUZA in FARIA (1980, p. 23-40)

Antes da criacdo da Regidao Metropolitana de Salvador (RMS) pelo Governo

Nacional, o que so viria a acontecer no ano de 1973, com a Lei Complementar n° 14,

o Estado da Bahia cria, no ano de 1967, o Conselho de Desenvolvimento do

Reconcavo (CONDER), que seria o embrido da primeira unidade administrativa

voltada a atender as necessidades da RMS?°.

28
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habitacionais financiadas pelo extinto BNH — Banco Nacional da Habitagdo —, tiveram papel
semelhante ao dos loteamentos nas décadas de 1950 e 1960, abrindo novas fronteiras de
urbanizagdo e impulsionando a expansao periférica ao levar infraestrutura para espacos
distantes da Area Urbana Continua, aumentando significativamente os vazios intersticiais entre
esta e o limite urbano do Municipio.

Entre 1920 e 1940 praticamente ndo houve crescimento econdmico na cidade do Salvador. A
atividade petrolifera teve grande importancia nesse processo de recuperagido e influenciou,
também na migragao.

Maiores comentarios acerca do reconhecimento geografico e juridico das regiées metropolitanas
no Brasil podem ser encontrados no Capitulo 4 desta tese. De forma suscinta, é possivel dizer
que: as primeiras regides metropolitanas sé foram criadas oficialmente, no Brasil, no ano de
1973, inclusive a de Salvador, pela Unido, mediante lei complementar, conforme estabelecia a
Constituicdo entdo vigente. Antes, contudo, ja se tinha uma ideia da necessidade de existir um
planejamento urbano de carater supralocal e subestadual. Com o crescimento dos Municipios
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A Lein®9.069, de 30 de junho de 2016, Novo Plano Diretor de Desenvolvimento

Urbano (PDDU) para Salvador, em seu Art. 132, estabeleceu a Macroarea de

Integracéo Metropolitana (MIM) formada por trés faixas contiguas: Av. Luis Viana, BR
324 e BA 526 (CIA — Aeroporto):

Art. 132. A Macroarea de Integragao Metropolitana (MIM) define-se
como territério estratégico para o desenvolvimento urbano da Cidade
de Salvador por abranger os principais espagos de articulagédo da
metropole com o seu entorno regional, no qual se materializam
importantes relagdes econbmicas e institucionais que definem e
fortalecem o papel de Salvador como sede da sua Regido
Metropolitana e capital do Estado da Bahia.

§1° Esta macroarea compreende as faixas contiguas ao sistema viario
estrutural formado pela Av. Luis Viana (Paralela), pela Rodovia BR-
324 e pela Rodovia BA-526 (Estrada CIA- Aeroporto), que integram o
Municipio de Salvador aos municipios da Regido Metropolitana e rede
de cidades do Pais. (SALVADOR, 2016).

A RMS nem sempre teve a configuragdo que tem hoje. Atualmente conta com

13 Municipios, mas no inicio eram apenas oito. Em geral, no Brasil, apds a

Constituicao de 1988, que alterou a competéncia para instituir as RMs, passando-as

para os Estados membros, houve um aumento consideravel do numero de novas

regides metropolitanas e do “inchag¢o” daquelas que ja existiam. Ha casos como o de

Santa Catarina, em que 100% dos Municipios do Estado sdo metropolitanos. Na

Paraiba, 67% dos Municipios sdo metropolitanos (PANIZZI, 2015)%°. No caso da

Bahia, ao longo dos anos 1990 e inicio do século XXI, além da criagdo da Regido

Metropolitana de Feira de Santana, a RMS sofreu um acréscimo de mais cinco

Municipios, como da conta o Novo Plano Diretor do Polo de Camagari, divulgado em

2013, pela Secretaria de Desenvolvimento Econdmico do Estado da Bahia:

O adensamento populacional e a forte integragédo entre a capital e os
municipios ao seu redor motivaram a criacdo de uma configuragéo
socioespacial nova que pudesse viabilizar o planejamento de politicas
publicas comuns. Destarte, em 1973, instituiu-se a Regiédo
Metropolitana de Salvador - RMS, originalmente composta por oito
municipios. Com a emancipagdo de Madre de Deus e Dias d’Avila, em
1990, passou a 10 integrantes. Sao Sebastidao do Passé e Mata de

30

que compunham o Recéncavo baiano, estimulados, sobretudo, pela presenca da Petrobras, era
natural que as relagdes com a capital se intensificassem e, de alguma forma, justificassem a
criagcdo da CONDER.

Wrana Maria Panizzi (2015, entre 4’e 33” e 4’ e 54”), pesquisadora da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, acerca desses dados, por ela mesma apresentados, indaga: “quais os
critérios que levaram a criagdo de algumas regides metropolitanas, que, hoje, sdo muitas no
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Sa&o Joao foram incluidos em 2008 e Pojuca em 2009. Assim, a RMS
passou a sua atual composi¢ao de 13 municipios. (BAHIA, Plano
Diretor Polo Industrial de Camagari, 2013).

Acerca do crescimento de regides metropolitanas no Brasil, a anadlise de Rovena
Negreiros®! (2015, [informagao verbal]) € a de que a demanda dos Prefeitos é por
acesso a beneficios de programas federais e estaduais destinados as regides
metropolitanas. Os representantes municipais nao teriam “a dimensdo da
responsabilidade [...] na perspectiva da gestdo e da governancga do territorio de forma

compartilhada” com os Governos federal, estadual e com os demais Municipios.

Conquanto a presenca dos Estados membros nas articulagdes interfederativas
ao nivel metropolitano encontre amparo nos planos constitucional (Art. 25, § 3°) e
infraconstitucional (Lei n°® 13 089, de 2015), sua atuag&o, quando se da de forma
hegemOmica, como acontece no caso da gestdo da RMS, conflita com o proprio
ordenamento juridico que busca um desenvolvimento de viés descentralizador, mais

democratico e plural.

E parte da matriz do desenvolvimento regional-metropolitano brasileiro, a
progressao para modelos descentralizantes de gestao e de governanga metropolitana,
ou seja, modelos que cada vez mais garantam o empoderamento das Instancias

Locais.

Desde a formagao da RMS, o Estado da Bahia teve ascendéncia na formulagao
e aplicagcédo das politicas publicas comuns aos Municipios integrantes da RMS. Em
nenhum momento, ao longo de mais de 40 anos de trajetoria da RMS, os Municipios
metropolitanos, inclusive Salvador, como cidade polo, tiveram posi¢des mais
destacadas no contexto da governanga regional. Mesmo a redemocratiza¢ao do pais,
que fortalecera a ideia de descentralizacdo e, consequentemente, da autonomia
municipal, ao ponto de a Constituicdo brasileira (1988), pds ditadura, algar os
Municipios a condicdo de entidade federada, ndo foi bastante para alterar este

cenario.

31 Rovena Negreiros (2015, entre 4’e 58” e 5’e 34”) foi diretora-executiva da Empresa Paulista de
Planejamento Metropolitano (EMPLASA). O depoimento foi extraido da mesma producéo
audiovisual publicada, no ano de 2015, no youtube, trabalho intitulado Um Olhar sobre as
Regibes Metropolitanas, produgao do PNUDBrasil, no qual foi colhido também o pronunciamento
de Wrana Panizzi.
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O sistema juridico brasileiro concebeu a ideia de que na cidade se reuniriam as
condi¢des mais eficientes para a criagdo de redes nas quais trafegariam os fluxos que
“oxigenariam” o préprio regime democratico. E compreensivel esta opg¢éo, na medida
em que as pessoas tendem a se interessar mais por temas que dizem respeito a sua
familia, depois ao seu bairro, a sua cidade e, entdo, se dedicam a assuntos regionais,
nacionais ou globais. Neste sentido, foi a colocagédo de Alexander Hamilton (1840, p.
139):

[...] por que hum homem tem mais affeicdo a sua familia que aos seus
visinhos, e aos seus visinhos que aos outros habitantes do paiz, por
esse mesmo o povo de cada Estado experimentara mais forte
inclinagdo para o seu Governo Local que para o Governo da Unido
(sic).*

Ao se observar que as pessoas se interessam mais pelos assuntos que lhes sao
proximos, preferindo grupamentos sociais menores a sociedade como um todo,
enaltece-se o sentido de comunidade. Quanto menor o grupamento social do qual faz
parte o cidadao, mais identificado estaria o sujeito com este grupo e, portanto, mais

disposto estaria a participar da vida social.

O que parece ser extretamente benéfico a democracia, se tomado em excesso,
pode fortalecer a fragmentacgao politica. Se cada comunidade defender de per si seus
interesses, para garantir os patrimonios material e imaterial que os identificam, nao
considerando a necessidade de concilia-los com outros interesses parceiros, para
solugdo de problemas comuns, a governanga metropolitana ndo encontrara um
ambiente adequado as suas manifestacdes. Neste sentido, a presenca do Estado

membro parece ser relevante para abrigar, inclusive, a unidade.

Se nota que a governanga interfederativa tera de lidar com este aparente conflito
entre os interesses publicos locais e os interesses publicos metropolitanos. Para fazer
frente a esta complexidade, o sistema juridico responde com a exigéncia de se
oportunizar esferas publicas de debates, com a formagao de redes democraticas,

construindo decisdes legitimas em torno das fungdes publicas de interesse comum.

E fundamental, portanto, a existéncia de canais de comunicagdo com o poder.

Por outro lado, a Administragao compete circular as informacdes e dados, por toda a

32  Apesar do estranhamento da grafia de algumas palavras, manteve-se a redagao exatamente
como se encontra na versao traduzida para o portugués e disponibilizada on line pela biblioteca
da Camara dos Deputados.
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rede, de tal sorte que o sistema seja transparente e possa ser objeto de controle.

Compreender que as cidades estdo conectadas em redes regionais € admitir que
acontecem trocas de fluxos que vao além dos limites municipais e justificam a propria
existéncia da regido metropolitana. Trata-se de um pressuposto para aceitar a

necessidade de articulagdes interfederativas.

Todavia a democracia reclama algo mais do que a circulagdo de fluxos;
compreende a necessidade de que os agentes sociais possam determinar o conteudo
desses fluxos, diretamente ou por seus representantes; ou seja, tenham capacidade
de influenciar nas decisdes politicas, além da liberdade de poderem modificar as
estruturas do poder e de reivindicarem a sua titularidade.

Com vistas a viabilizar esse novo projeto de administragdo publica estatal, fixou-
se, em ambito constitucional, novo modelo de reparticdo de receitas, aumentando a
renda dos entes locais; porém elevando também os seus encargos. Iniciou-se um

periodo, na década de 1990, que alguns intitulam de “neolocalismo”3.

Abrucio (2001, p. 102) elege trés fatores determinantes para o fracasso do
“neolocalismo”, ou como ele préprio chama, do municipalismo autarquico: (a) os
Municipios ndo sao autossuficientes, mesmo recebendo repasses de recursos de
outras esferas federadas; (b) ha um desnivel muito grande entre os governos locais
em termos de organizagdo administrativa e politica e (c) os instrumentos de parceira

e cooperacao no plano subnacional sao frageis ou insubsistentes.

Esse estadio da organizagéo federativa brasileira favoreceu a formag¢ao de um
ambiente de guerra fiscal entre os Municipios e de politicas publicas desconectadas.

Assim, as politicas metropolitanas, que de certa forma foram esquecidas até
meados da década de 199034, foram retomadas no inicio do século XXI, como parte
das ag¢des voltadas para incrementar o federalismo cooperativo. A Lei n° 11.107 de

33  Sem fazer uso da expressao “neolocalismo”, Abrtcio (2001, p. 102) sintetizou o significado desse
neologismo no federalismo brasileiro ao concluir: “[...] modelo no qual cada Municipio,
independente de suas diferencas, deveria assumir todo o rol de politicas publicas que cabem a
este ente federativo [...]". (ABRUCIO, 2001).

34  Abrucio (2001, p. 104) afirma que “sob certos aspectos, o federalismo da Era do Real favoreceu
as relagdes intergovernamentais, pelo menos, em dois fronts. O primeiro, é o reordenamento das
finangas federativas [...] fim da inflagdo [...] Lei de Responsabilidade Fiscal. Além disso, foram
criadas politicas sociais que tém como meta estabelecer um novo tipo de reparticao dos recursos
publicos [...] Fundef e o PAB”
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2005, conhecida como Lei dos Consoércios Publicos, por exemplo, movimentou varios
Municipios brasileiros que acabaram se consorciando; notadamente para intensificar

agbes conjuntas nas areas de saneamento basico e saude®.

Salvo raras excegodes, coloca Abrucio (2001, p. 104) “a relagdo entre Uniao,
Estados e Municipios e as formas horizontais dai resultantes continuam obedecendo
a légica de separagéo e/ou subordinagdo entre as esferas, e ndo o shared decison

making®®”.

Nao se pode, portanto, olvidar dos riscos de que a necessidade de se
estabelecer instrumentos de cooperagéo interfederativa, alguns com a presenga do
Estado membro, possa significar um movimento de centralizagdo administrativa, com

prejuizo para a autonomia municipal.

Fernandes (1992) defende a ideia®” de que a regido deve ser um lugar de sintese
e nao um lugar de poder, isto €, como nivel de articulagdo entre o nivel central e o
nivel local, cuja agéo especifica esta fundada na concertagdo. A presencga do Estado
no espago regional atua antes como instrumento de enquadramento e de
neutralizagdo do que como mais um ator governamental integrante de érgéos de

deliberacao de politicas metropolitanas.

O efeito perverso da supervalorizagdo da presenca do Estado no ambiente
metropolitano consistiria no retraimento dos niveis de participacdo das comunidades
locais, na inibicdo do aparecimento de liderancas municipais e na centralizagcdo do

poder, situacdes que se apresentam adversas a politica desenvolvimentista.

Mas se o desenvolvimento enddégeno n&do pode fechar-se sobre si mesmo,

35 Conforme Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) “Embora previstos desde a
Constituicdo de 1937, apenas recentemente as prefeituras passaram a adotar essa forma de
gestdo conjunta, onde varias prefeituras se unem para oferecer os servigos mais onerosos, cujas
despesas um municipio sozinho nao teria condi¢gdes de suportar: sdao os Consorcios
Intermunicipais, que comegam a surgir em maior numero nesta década, sobretudo na area de
saude, onde ja sdo adotados por 37% dos municipios do pais. Nos menores municipios, de até
5 mil habitantes, essa porcentagem ja atinge 44%. Nos municipios maiores, os consorcios sdo
encontrados também nas dreas de saneamento, habitagédo, abastecimento de agua etc”. (IBGE,
2001).

36  Shared decison making, em tradugdo libre, seria uma tomada de decisdo compartilhada
(tradugao nossa).

37  Fernandes assinala que o Estado age em nivel nacional, como arbitro de interesses nem sempre
compativeis, competindo-lhe, por isso, um papel mais vasto de regulagao.
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apoios exteriores devem ser encarados de forma seletiva e como complemento, em

articulacdo com potenciais proprios.

3.3 CIDADES METROPOLITANAS AO REDOR DO MUNDO: PARA
ALEM DO CASO DE SALVADOR.

Castells e Borja (1996) apontam para a necessidade de se discutir os papéis dos
Municipios no plano universal, levando-se em conta a capacidade destes entes de se
relacionarem com a populagdo; a capacidade de gestdo dos recursos publicos,
sociais, econdémicos e técnicos; a associagdo com outros niveis de administragao

publica e com agentes privados e o atendimento das demandas sociais.

Se no ambito juridico a Constituicdo brasileira de 1988 foi um marco no
acirramento da disputa pelo territério metropolitano, a preocupagcdo com o
planejamento para além da escala local, ja podia ser notada, em tons de
dramaticidade, no Brasil, desde a década de 1960, periodo em que se verifica um

aumento consideravel da populacéo urbana.

O municipio do Salvador possuia, na década de 1940, cerca de 290 mil
habitantes; 20 anos depois, o tamanho da populagdo ja era mais que o dobro,
passando dos 650 mil habitantes. Era possivel ainda observar o aumento proporcional
na populagado de Salvador em relagdo aos outros Municipios da RMS, conforme se
nota do grafico abaixo, elaborado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE):

Grafico 1 — Aumento da Populacao de Salvador

. Reconcavo I RMS sem Salvador Salvador

2.500.000

2.000.000

1.500.000

1.000.000

Tl . .
1960 1991 1996 2000 2010

Fonte: Plano Industrial de Camagari (2013). In: Secretaria de Desenvolvimento Econémico

Das 27 capitais brasileiras, 14 ja contam com mais de 1 milhdo de habitantes,

sendo Salvador a terceira mais populosa, praticamente empatada com a capital
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federal, Brasilia, que se encontrava na quarta posicédo, em 2014. J4, a RMS ¢é a sexta
RM mais populosa, dentre as 25 listadas pelo IBGE, ficando atras de Sao Paulo, Rio

de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre e Brasilia®.

Quadro 1 - Populagdo das Regides Metropolitanas

%

ORDEM REGIAO METROPOLITANA POPULAGAO 2014 POPULAGAO

TOTAL

1° RM SAO PAULO 20.935.204 10,32%
2° RM RIO DE JANEIRO 11.973.505 5,91%
3° RM BELO HORIZONTE 5.767.414 2,84%
4° RM PORTO ALEGRE 4.161.237 2,05%
5° RIDE DF E ENTORNO 4.118.154 2,03%
6° RM SALVADOR 3.919.864 1,93%
7 RM RECIFE 3.887.261 1,92%
8° RM FORTALEZA 3.818.380 1,88%
2 RM CURITIBA 3.414.115 1,68%
10° RM CAMPINAS 3.043.217 1,50%
11° RM MANAUS 2.478.088 1,22%
12° RM GOIANIA 2.296.678 1,13%
13° RM BELEM 2.129.515 1,05%
14° RM GRANDE VITORIA 1.884.096 0,93%
15° RM BAIXADA SANTISTA 1.781.620 0,88%
16° RM NATAL 1.462.045 0,72%
17° RM GRANDE SAO LUIS 1.403.111 0,69%
18° RM MACEIO 1.246.421 0,61%
1g° RM JOAO PESSOA 1.195.904 0,59%
20° RM NO/NE CATARINENSE 1.191.558 0,59%
21° RIDE TERESINA 1.180.930 0,58%
22° RM FLORIANOPOLIS 1.111.702 0,55%
23° RM ARACAJU 912.647 0,45%
24° RM VALE DO RIO CUIABA 871.729 0,43%
25° RM LONDRINA 818.300 0,40%
TOTAL 25 MAIORES RM 87.002.695 42,91%

TOTAL BRASIL 202.768.562 | 100,00%

Fonte: IBGE, 2014

O crescimento das cidades trouxe desafios novos para o saneamento basico,
moradia, transporte, saude; enfim, diversas areas foram atingidas com o crescimento
econdmico e populacional, na maior parte das vezes contribuindo para a formacao de
uma cidade policéntrica e difusa. Como afirmou Horacio Capel (2002, p. 18, tradugao
nossa), "Muitos dados mostram que as grandes cidades e areas metropolitanas
continuam atraindo a populacdo e concentrando o essencial para a economia e a
atividade em todo o mundo”.?® Esse movimento veio acompanhado da relativa
separacao entre trabalho e residéncia (CAPEL, 2002), que tem provocado cada vez

mais preocupagdes com a mobilidade urbana nas grandes cidades.

38 No caso de Brasilia, ndo é propriamente uma RM, mas sim uma Regido Integrada de
Desenvolvimento Econdmico (RIDE) que abraga n&o apenas a capital, mas também seu entorno.

39  “Muchos datos muestran que las grandes urbes y las areas metropolitanas siguen atrayendo a
la poblacion y concentrando lo esencial a la economia y la actividad en todo el mundo”.
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John Wilmoth (2016), diretor da Divisdo da populagdo das Nagdes Unidas do
Departamento dos Assuntos Econdémicos e Sociais, teve a oportunidade de afirmar:
"Gerir areas urbanas tem-se tornado um dos desafios mais importantes do Século
XXI. O nosso sucesso ou fracasso na construcido sustentavel das cidades vai ser o
principal fator de sucesso da agenda da ONU pés 2015".

Os trés paises nos quais a populagdo urbana mais cresce sdo China, india e
Nigéria. Estes trés paises juntos representardo 37% do crescimento da populagao
urbana mundial até 2050, conforme dados contidos no relatorio Perspectiva Globais
de Urbanizagéao, publicado em 2014, pela Organizagdo das Nag¢des Unidas (ONU).
Por outro lado, ndo ha nenhuma cidade/metrépole da Oceania listada entre as de

maior populagdo Mundial*°.

No ano de 1986, teve lugar em Roterda a Conferéncia de Cidades Europeias,
que definiu as cidades como motores do desenvolvimento econémico. Havia nascido
o movimento das Eurocidades, conforme noticiam Castells e Borja (1996), que se
constituiu formalmente na conferéncia seguinte, realizada em Barcelona em 1989, e

gue reune hoje as cinquenta cidades mais importantes da Europa.

Na América Latina, a redemocratizacdo da politica e a descentralizagcao
valorizaram os papéis das cidades. Ao mesmo tempo, acentuaram-se os problemas
sociais e de infraestrutura urbana. Houve algumas tentativas de promover-se entre as
cidades latino-americanas avangos nas articulagdes intergovernamentais, com vistas

a encontrar solugdes mais adequadas para os novos desafios que se apresentavam.

No Brasil, apés a aprovagao da Lei dos Consorcios Publicos (Lei n® 11.107 de
2005), foram intensificados os acordos de cooperagéo entre os Municipios brasileiros,

a citar, predominantemente, em areas como saude e saneamento basico.

Nos Estados Unidos, dado conta Castells e Borja (1996), as cidades

desempenharam um papel importante nas transformagdes politicas e na vida

40  Sydney, na Australia, € a maior metrépole da Oceania e, conforme dados oficiais, sua populagao,
em 2012, nado ultrapassava cinco milhdes de habitantes. De acordo com o governo australiano,
“The June 2012 estimated resident population for Greater Sydney is 4,605,992. Based on a total
site area of 12,367.7 square kilometres, the current population density of the Sydney metropolitan
area is 372.4 persons per square quilometre”. Em portugés: “A populacao residente estimada em
junho de 2012, na Grande Sydney, é de 4.605.992. Baseado em um total de area local de
12.367,7 quildmetros quadrados, a densidade populacional atual da area metropolitana de
Sydney é 372.4 pessoas por quildmetro quadrado” (ONU, 2014, tradug&o nossa).
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econdmica. A grande manifestacdo convocada pelos prefeitos, que reuniu em
Washington meio milhdo de pessoas, anunciou, em 1992, o declinio do governo de
Bush e o inicio de novas politicas para as cidades: novas infraestruturas, enterprises
zones, relangamento de programas sociais baseados na geragdo de emprego, na

educacgao, na assisténcia sanitaria publica, na protecao do meio ambiente urbano etc.

O século XX marcou o inicio das discussdes em torno do planejamento
metropolitano. A percep¢ao da escala que os problemas urbanos adquirem se altera
profundamente com o aumento da populag&o nas cidades. Nova York, até hoje a mais
populosa cidade dos Estados Unidos da América*' (ORELLANA, 2013), foi, talvez,
aquela que mais sentiu o fato de ter alcangado, nos primeiros anos do século passado,
um milh&o de habitantes, indicando que providéncias deveriam ser adotadas. Nesta
época, surgiram o Industrial District (1905), o Metropolitan District (1910), o Industrial
Areas (1920) e as Labor Market Areas (1940).

Ao contrario de algumas cidades americanas e europeias, as cidades africanas
tardaram a enfrentar o fenébmeno da metropolizagdo. Hoje, contudo, existem cidades
africanas com mais de cinco milhdes de habitantes e que sdo verdadeiras metrépoles,

como € o caso de Lagos e Luanda.

Os técnicos da ONU elaboraram um ranking das cidades com mais de cinco
milhdes de habitantes, da qual se observa a presencga de trés metropoles brasileiras,
a citar: Sado Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte; ainda na América do Sul, Buenos
Aires e Santiago; na América do Norte, varias se situam nos EUA, a exemplo de Nova
York, Chicago, Houston, Dallas, Miami; no Canada, Toronto; no México, a prépria
Cidade do México; outras europeias, a mencionar as duas espanholas, Madrid e
Barcelona, varias asiaticas, como Toquio, Delhi, e Shangai e outras africanas, a
exemplo de Lagos, Cairo, Luanda e Johannesburg.

41 Escapam a esta regra algumas cidades norte-americanas, a exemplo de Nova York, nos EUA.
Orellana afirma: “Los origenes de esta discusion se pueden situar a comienzos del siglo pasado,
cuando en Estados Unidos la ciudad de Nueva York alcanzé un millén de habitantes, y [...] ya se
planteaban las primeras definiciones de espacios metropolitanos [...]"."As origens desta
discussao podem ser situadas no inicio do século passado, quando os Estados Unidos, a cidade
de Nova York alcangcou um milhdo de habitantes, e [...] e ja se levantavam as primeiras definigbes
de espagos metropolitanos [...] " (ORELLANA, 2013, p. 1, tradugéo nossa).
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Nesta tabela ainda é possivel encontrar a expectativa populacional destes

espagcos para 203042

Quadro 2 - Tamanho da populacao e classificacdo da aglomeragéo urbana

Population size and ranking of urban agglomerations with more than 5 million inhabitants as of 1 July 2014

Average
annual rate
of change
Population (thousands) Rank (per cent)

Urban Agglomeration Country or area 1990 2014 2030 1990 2014 2030 2010-2015
Tokyo Japan 32530 37833 37190 1 1 1 06
Delhi India 9726 24953 36 060 12 2 2 32
Shanghai China 7823 2299 30751 20 3 3 34
Ciudad de México (Mexico City) Mexico 15642 20843 23865 4 4 10 0.8
Sdo Paulo Brazil 14776 20 831 23444 5 5 1 14
Mumbai (Bombay) India 12 436 0741 27797 L] 5] 4 1.6
Kinki M.M.A. (Osaka)} Japan 18389 20123 19976 2 i 13 0.8
Beijing China 6788 19520 27 706 23 8 5 446
New York-Newark United States of America 16 086 18591 19885 3 2 14 0.2
Al-Qahirah (Cairo) Egypt 9892 18419 24502 n 10 8 1
Dhaka Bangladesh 6621 165982 PEETL 24 n & 36
Karachi Pakistan 7147 16126 24838 23 12 7 33
Buenos Aires Argentina 10513 15024 16956 10 13 18 13
Kolkata {Calcutta) India 10890 14 766 19092 7 14 15 0.8
Istanbul Turkey 6552 13954 16694 25 15 20 22
Chongging China 40m 12916 17 380 43 & 17 34
Fio de Janeiro Brazil 9697 12825 14174 Lk 7 23 08
Manila Philippines 7973 12764 16 756 19 18 19 1.7
Lagos Nigeria 4764 12614 24 238 33 15 9 39

[...]

Average
annual rate
of change
Population (thousands) {per cent)

Urban Agglomeration Country or area 1990 2014 2030 2010-2015
Baghdad Irag 4052 B453 710 41 50 45 24
Santiago Chile 4616 G472 7122 36 51 &4 07
Ar-Riyadh (Riyadh) Saudi Arabia 2325 6195 7940 92 52 58 4.0
Shenyang China 3651 6194 7mm n 53 59 21
Madrid Spain 4414 6133 6707 38 54 70 14
Hangzhou China 1476 & 121 8822 163 55 50 4.6
Toronto Canada 307 590 6 957 45 56 &5 1T
X¥i'an, Shaanxi China 2157 5867 7904 102 57 &0 32
Miami United States of America 3969 577 6554 45 58 74 1.1
Belo Horizonte Brarzil 3548 5667 G439 53 59 75 13
Dallas-Fort Worth United States of America 32e 5603 G683 60 60 n 20
Pune (Poona) India 2430 5574 8091 86 &1 57 29
Philadelphia United States of America 4725 5571 6158 35 62 73 0.5
KL‘I:!lyushu-Fuiuuka M.MLA Japan 5268 5528 5355 n 63 95 -0.2
Singapore Singapore 31016 5517 6578 69 64 73 20
Houston United States of America 2922 5516 6729 72 65 68 25
Surat India 1468 5398 8616 166 66 52 4.8
Haerbin China 2392 5351 6860 a7 & a7 22
Luanda Angola 1380 5288 10429 175 68 39 4.0
Barcelona Spain 410 5207 5685 40 69 ] 13
Suzhou, Jiangsu China 1067 5156 8098 249 70 56 6.3
Atlanta United States of America 2184 5032 6140 1 bl 7% 25

Fonte: United Nations, 2014, p. 26-27

42

Intencionalmente, ambos os recortes visaram privilegiar as cidades brasileiras e espanholas, na
medida em que a andlise desta tese debruga-se sobre o cenario brasileiro das regides
metropolitanas.
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No total foram catalogadas 28 megacidades, com mais de 10 milhdes de
habitantes; sendo 16 na Asia, quatro na América Latina, trés na Africa e na Europa e
duas na América do Norte. A cidade de Téquio no Japao continua sendo a maior
metrépole mundial com cerca de 38 milhdes de habitantes. Das quatro cidades da
América Latina, duas sao brasileiras: Sdo Paulo, com 20,8 milhées de habitantes e
Rio de Janeiro, com 12,8 milhdes de habitantes. O relatério também aponta que, em

2050, 79% da populagao brasileira estara concentrada nas grandes cidades.

De acordo com o IBGE, censo de 2010, a populagédo urbana brasileira ja era
muito mais representativa do que a populagdo rural*3. Num total aproximado de 190

milhdes de pessoas, mais de 150 milhdes viviam nas grandes cidades.

A urbanizacdo trata-se de um fenbmeno mundial. Na Europa, em destaque a
Espanha, pesquisa da Fundagdo BBVA (2009), apontou que mais de 70% das
pessoas ja viviam, em 2009, em grandes cidades espanholas.

Sete em cada dez pessoas na Espanha vivem em grandes areas
urbanas, 44% vivem no mesmo municipio onde nasceram e 32,7% da
populacéo vive na costa, de acordo com dados de 2009. Estes sao
alguns dos valores extraidos do relatério "A populagdo na Espanha:
1900-2009" que foi publicado hoje pelo Instituto Valenciano de
Pesquisas Econbmicas (lvie) e a Fundagdo BBVA. (BBVA, 2009,
tradugdo nossa)*

Segundo o estudo do Instituto Valenciano de Investigacdes Econdmicas

(2009), Madrid e Barcelona sao as provincias com maior percentual de urbanizagao

43  Vale oregistro de que sdo questionaveis, ou seja, nao sao univocos os caracteres que definiriam
um ambiente como rural ou urbano, como sinalizaram Reig, Goerlich e Cantarino (2015):
“Clasificar municipios, regiones o areas en general como rurales o urbanas es una tarea dificil.
No existe una definicién universalmente aceptada de ruralidad, puesto que el propio significado
de ruralidad depende del contexto (Dinis 2006, Rye 2006). Mientras que los economistas se
centran en definiciones funcionales basadas en variables econdmicas: renta, produccion,
empleo...; ecologistas y especialistas en ciencias medioambientales tienden a enfatizar las
caracteristicas del paisaje y el medio natural. En resumen, no existe una acepcion unica para el
término “ruralidad™. (REIG; GOERLICH; CANTARINO, 2015, p. 11, tradugao nossa). "Classificar
municipios, regides ou areas em geral como rurais ou urbanas é uma tarefa dificil. Nao existe
uma definicdo universalmente aceita de ruralidade, ja que o proéprio significado de ruralidade
depende do contexto (Dinis, de 2006, Rye 2006). Enquanto os economistas se concentram em
definicdes funcionais baseadas em variaveis econdmicas: renda, produgdo, emprego...;
ambientalistas e especialistas em ciéncias ambientais tendem a enfatizar as caracteristicas da

paisagem e do meio natural. Em resumo, ndo ha um significado Unico para o termo ‘ruralidade’™.

44  Siete de cada diez personas en Espafia viven en grandes areas urbanas, el 44% residen en el
mismo municipio en que nacieron y el 32,7% de la poblacion vive en la costa, segun datos de
2009. Estas son algunas de las cifras extraidas del informe “La poblacién en Espana: 1900-2009”
que ha hecho publico hoy el Instituto Valenciano de Investigaciones Econdmicas (lvie) y la
Fundacién BBVA.
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(mais de 90%). Na regido da Catalunha-Espanha, por exemplo, entre 1986 e 1996,
aduz Capel (2002, p. 25, tradugao nossa), “[...] 0 numero de deslocamentos extra
municipais na provincia de Barcelona aumentou em 70 por cento e hoje saem para

trabalhar fora de seu Municipio um em cada dois empregados.”®

Com tantas cidades metropolitanas ao redor do mundo, seria natural que
estivessem submetidas a diversas formas de governo, como assinala Luigi Bobbio
(2002, apud OLIVERI e PANASSIDI, 2012, p. 1, tradug&o por Google Tradutor):

[...] em outro caso, como agéncia funcional para politicas especificas,
seguindo o exemplo dos distritos especiais dos Estados Unidos ou das
comissdes mistas de Londres até o final de 2000, ou apds a supressao
de autoridade metropolitana de Barcelona em 1987. Outras vezes, 0
governo metropolitano tem sido identificado como "cidade-estado" ou
"cidade - regiao" com todos os poderes deste nivel de governo, na
forma de Berlim, Hamburgo, Viena, Bruxelas, ou tenha tomado a forma
de entidade supra-municipal, e neste caso, eleitos diretamente, sobre
0 modelo de Londres de 1965 a 2000, ou na expressao comum de
territério metropolitano, eleito diretamente ou ndo, com poderes legais

e uma tributacado, as vezes, autbnoma, como Lion, Bordeaux, Lisboa,
Porto.%

De forma sintética, Bobbio e Rosso (2003) admitem as seguintes formas
estruturais para os governos metropolitanos: (a) anexagdo de cidades, ou seja,
incorporagdo de Municipios menores por cidades metropoles; (b) governo
metropolitano diretamente eleito, dividindo espagos com competéncias municipais; (c)
governo metropolitano eleito indiretamente, a partir de uma associagao obrigatoria de
Municipios; (d) associagao voluntaria de Municipios, com poderes delegados e (e)

agéncias especificas metropolitanas, ndo havendo um governo geral metropolitano.

Nao ha necessariamente uma forma de governo melhor do que a outra, apontam

L. Bobbio e E. Rosso (2003), mas estruturas que se adaptam mais a realidade

45  “[...] el nimero de desplazamientos extramunicipales en la provincia de Barcelona aumento en
un 70 por ciento y hoy salen para trabajar fuera de su Municipio uno de cada dos empleados.”

46  [...]in altri casi, come agenzia funzionale per specifiche politiche, sull'esempio dei special districts
degli Stati Uniti o dei joint committees di Londra fino al 2000, o di Barcellona dopo la soppressione
dell'autorita metropolitana nel 1987. Altre volte, il governo metropolitano & stato identificato come
“citta — stato” o “citta — regione” con tutti i poteri di questo livello di governo, alla maniera di Berlino,
Amburgo, Vienna, Bruxelles, o ha assunto la forma di ente sovracomunale, e, in questo caso, a
elezione diretta, sul modello di Londra dal 1965 al 2000, o espressione dei comuni del territorio
metropolitano, ad elezione diretta 0 meno, con poteri legali e una fiscalita, a volte, autonoma,
come Lione, Bordeaux, Lisbona, Porto.
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sistémica e fatica de cada regidao metropolitana.

Para citar dois casos de relativo éxito na gestdo metropolitana, ndo obstante as
criticas que |Ihes sio destinadas, sobretudo quanto aos niveis de democratizagao das
politicas regionais, Lefévre (2009, p. 309) menciona os casos das regides de

Barcelona, na Espanha e Turim, na Italia:
As iniciativas de Barcelona e Turim s&o interessantes porque
procuram resolver um problema espinhoso da questdo institucional
metropolitana, o das relagbes entre a cidade centro e as outras
coletividades locais. As formas de organizacdo estabelecidas em
Barcelona e Turim associam um leadership da cidade centro no seio
das estruturas cuja composicdo garante ao mesmo tempo a
representacdo das principais forcas econbmicas e sociais, mas
também a dos outros atores politico-institucionais, no caso de Turim

com um papel especifico atribuido a provincia, o de representar os
interesses das outras municipalidades.

3.3.1 O Caso Barcelona

Similar ao que fez o Estado da Bahia com a criagao da Entidade Metropolitana
da Regido Metropolitana de Salvador (EMRMS), em junho de 2014, o governo da
Regiao Autdbnoma da Catalunha, chamado de Generalitat, criou, em 1974, 40 anos
antes da EMRMS, a Corporagao Metropolitana de Barcelona (CMB), que acabou
enfrentando severas resisténcias dos governos locais. Houve disputas entre os
ayuntamientos por competéncias e por maior poder sobre o territério. A CMB acabou
sendo extinta em margo de 1987, e em seu lugar, trés outras estruturas foram criadas

para fazer frente a gestdo metropolitana, a partir de acordos entre os ayuntamientos.

A gestao da Regiao Metropolitana de Barcelona (RMB) passou por quatro fases:
12) entre 1974 e 1987, reinou a CMB; 2?%) entre 1987 e 2003, periodo de maior
fragmentagao institucional, no qual conviveram trés estruturas: Mancomunitat de
Municipis de I'Area Metropolitana de Barcelona, Entitat Metropolitana del Medi
Ambient e Entitat Metropolitana del Transport (OLIVEIRA, 2010); 3%) entre 2003 e
2010, quando houve uma reunido das entidades em torno do Consorci de I'Area
Metropolitana de Barcelona e 42) desde 2011, vige a Area Metropolitana de Barcelona

(AMB), tendo sido extinto o consércio e as entidades que a ele se vinculavam.

Ao longo dessas quatro fases, a gestdo da RMB contou com instituicdes
formadas a partir da adesdo voluntaria, como foi o caso da Mancomunitat de
Municipis, projetada pelo ayuntamiento de Barcelona para cuidar de vias
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intermunicipais, parques, infraestrutura, promocdo de atividades econbmicas,
industriais e terciarias, estatistica, cartografia etc., e outras criadas oficialmente pelo

governo da Catalunha.

Carme Miralles-Guasch e Antoni Francesc Tulla i Pujol (2012) criticavam o
modelo de agéncias setoriais por entenderem que faltava um olhar mais plural sobre
os problemas urbanos. A excessiva segmentacdo administrativa tenderia a
comprometer o planejamento estratégico global. Seria este um risco para a gestédo
metropolitana de Barcelona, na medida em que contava com a coexisténcia da
entidade metropolitana de transporte e outra voltada para o meio ambiente atuando
distintamente sobre o mesmo territdrio, sem a preocupagdo com a integragdo dos

projetos.

A leitura de Mariona Tomas (2010) acerca da antiga configuragdo da RMB
parece ser distinta das de Oliveira e Mirelles-Guasch e Tulla i Pujol. Primeiro, Tomas
afirma que, em 1987, se deu a aprovacédo da Lei de Organizagado do Territério da
Catalunha (LOT). Ato continuo, foi extinta a CMB e criadas a Entidade Metropolitana
de Transporte (EMT) e Entidade Metropolitana de Meio Ambiente (EMA). Ocorre que,
em 1988, um total de 23 Municipios promoveram a criagdo da Macomunidad de
Municipios del Area Metropolitanos (MMAMB).

Em 2003, de forma integrada e compartilhada, foi elaborado o primeiro Plano
Estratégico para Barcelona. Apenas, em 2009, foi implantado o Consoércio da Area
Metropolitana de Barcelona, no qual, inclusive, tem assento as entidades, EMT, EMA
e MMAMB. Sendo assim, a descricdo e a analise de Mariona Tomas, professora da
Universidade Autbnoma de Barcelona, ndo aponta para uma configuragdo no mesmo
plano que Oliveira descreveu e, ao que parece, também n&o concebe um modelo de
governanga metropolitana para a RMB tdo segmentado, como sinalizaram Carme

Miralles-Guasch e Antoni Francesc Tulla Pujol.

Floriano José Godinho de Oliveira descreveu assim a fase mais critica da

Corporacao Metropolitana de Barcelona:

Esse episddio revela a questdo fundamental que deu origem ao
conflito de interesses e disputas entre os diferentes niveis
governamentais. A CMB era presidida pelo Alcalde de Barcelona,
segundo seu decreto de criagado, assinado pelo Governador Civil da
Catalufia. Ou seja, era dirigido pelo alcalde da capital, mas, ao mesmo
tempo regulado pelo presidente da Generalitat. Isso fez com que os
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conflitos que eram originalmente entre as administragdes municipais,
depois entre os partidos aliados, se transformassem em um conflito
insoluvel entre o governo da Cidade de Barcelona e o da Catalufa.
(OLIVEIRA, 2010).

Essa heterogeneidade interna da regido metropolitana de Barcelona foi

identificada também em artigo publicado em 1979, no periédico La Vanguardista, e

assinado por Jordi Borja, Santiago Ponseti e Marcgal Tarrago:

Hoje a Barcelona metropolitana deve resolver dois tipos de problemas.
Em primeiro lugar, o da organizagao interna de uma area que requeira
planificacdo conjunta a um certo nivel, coordenagao de atividades e
servigos a outros niveis, mas que compreende comarcas € municipios
diversos e desiguais entre si. Em segundo lugar o de sua relagdo com
toda a Catalunya. Um organismo metropolitano amplo e de carater
global seria mais forte do que o préprio Governo e acentuaria os
desequilibrios atualmente existentes. Consequentemente, tem que
abordar uma problematica metropolitana real, mas deve-se levar em
conta também as unidades internas por Area, por um lado, e a
realidade superior que é o conjunto da Catalunya (BORJA; PONSETI;
TARRAGO de 1979 apud OLIVEIRA, 2010, p. 17, tradug&o nossa).*’

Vale o registro de que a época da criagédo da Corporagdo Metropolitana de

Barcelona (1974), a Espanha ainda vivia os ultimos dias da ditadura de Franco.

Na Espanha, o poder dado as regides pela Constituicdo de 1978
traduziu-se inicialmente para as maiores cidades pela abolicdo das
Unicas autoridades existentes neste pais. Assim, a comunidade
autbnoma do Pais Basco aboliu a Corporagao Metropolitana do
Grande Bilbao em 1980. Alguns anos mais tarde, em 1986, € a vez da
Corporacgéao Gra Valéncia de desaparecer apos uma lei da Generalitat
de Valéncia. Essa mesma Generalitat aboliria em 1999 o Conselho
Metropolitano de Horta, 6rgdo criado em 1986 para remediar a
supressao da Corporacdo Gran Valéncia. Enfim, a Catalunha suprime
a Corporagéo Metropolitana de Barcelona em 1987. (LEFEVRE, 2009,
p. 310).

Lefevre, sobre a implantagao das instituicdes metropolitanas na Europa concluiu:

De resto, a lentidao dessas regides em delegar competéncias em nivel
municipal, como o pede o processo de descentralizacao dito do “pacto

47

Hoy la Barcelona metropolitana debe resolver dos tipos de problemas. En primer lugar, el de la
organizacion interna de un area que requiera planificacion conjunta a un cierto nivel, coordinacion
de actuaciones y servicios a otros niveles, pero que comprende comarcas y municipios diversos
y desiguales entre si. En segundo lugar, el de su relacion con el conjunto de Catalufia. Un
organismo metropolitano amplio y de caracter global seria mas fuerte que la misma Generalitat
y acentuaria los desequilibrios actualmente existentes. Por o tanto, hay que abordar una
problemética metropolitana real, pero hay que tener en cuenta también las unidades internas al
Area, por una parte, y la realidad superior que es el conjunto de Catalunya (BORJA; PONSETI,
TARRAGO, 1979 apud OLIVEIRA, 2010, p. 17).
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local” e a ndo concretizagao das propostas de constituicdo de novas
entidades sobre essas metropoles, ilustram a reticéncia das
coletividades locais a se engajarem em processos que fortaleceriam o
nivel metropolitano. (LEFEVRE, 2009, p. 311)

Lefévre (2009) noticia que varios foram os movimentos na Europa para
referendar as instituicdes metropolitanas; a maior parte sem éxito, como anota em
relacédo ao referendo realizado em Amsterda, na Holanda, onde 93% da populagao foi
contraria. Ha, contudo, exemplos como o de Londres, em que a populagdo se

manifestou favoravel a instituicdo metropolitana.

Borja (2004, p. 2, traducdo nossa) reconhece primeiro a dificuldade de se
estabelecer uma unidade de governancga para as regides metropolitanas ao redor do
mundo, porém enaltece que € imprescindivel a participacdo dos Municipios:

A existéncia de municipios com histdria, legitimidade democratica e
proximidade com os cidadaos parece uma realidade imprescindivel.
Qualquer solucdo deve basear-se nos municipios, eles devem ser

representados e terem garantidos que serdo ouvidos nas instituicées
politicas e metropolitanas.*®

A Regido Metropolitana de Barcelona encontra algumas similitudes com a
Regiao Metropolitana de Salvador, a citar: (a) presengca de mais de um modelo de
gestdo compartilhada, variando entre modelos consensuais e impositivos*?; (b)
relativa “independéncia/autonomia” dos Municipios; c¢) histérico da gestao
metropolitana associado ao regime autoritario e, em sua origem, marcada por uma
hierarquia entre a cidade-sede e as demais localidades e (d) dificuldades politicas de

promover-se a integragao entre as esferas competentes.

Nem a bibliografia especializada, nem os apanhados de alguns jornais
espanhais (OLIVEIRA, 2010) dao conta de que as diferengas histdricas entre a Regiao

Autdbnoma da Catalunha, onde fica a RMB, e o governo central da Espanha, tenham

48 La existencia de municipios con historia, legitimidad democratica y proximidad con la ciudadania
parece una realidad imprescindible. Cualquier solucién debe apoyarse en los municipios, éstos
deben estar representado y tener garantizado que seran escuchados en las politicas e
instituciones metropolitanas.

49 Embora os Municipios da RMS n&o formem entre si e nem com o Estado da Bahia nenhum
consorcio publico, existem arranjos bilaterais ou plurilaterais sobre temas especificos, como é o
caso do convénio entre o Municipio de Lauro de Freitas e a Companhia de Desenvolvimento
Urbano do Estado da Bahia (CONDER), a respeito de mobilidade urbana. Este convénio
encontra-se publicado no Diario Oficial do Municipio de Lauro de Freitas do dia 6 de julho de
2015, Ano Ill, n® 404. Segundo o convénio, os objetivos seriam: [... facilitar o deslocamento da
cidade, a acessibilidade a atrativos turisticos e a integragao interurbana, inclusive a conexdo com
0 espacgo norte de Salvador — Itapud, Mussurunga, S&o Cristovao, Fazenda Grande [...].
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tido relevancia nas discussdes acerca do modelo de governanga metropolitana.

O idioma cataldo, por exemplo, ensinado nas escolas da Catalunha, ao lado do
castelhano, ndo diferenciam os Municipios internamente, ou seja, dentro da RMB, que
€ 0 espago onde tem ocorrido as principais discussdes em torno da gestéo
metropolitana. As grandes questdes nacionais acabam diluindo-se em &ambito
metropolitano, porque, no caso da Catalunha, estas mais representam um fator de
agregacao entre os principais players. Enquanto metropolitano, o desafio é lidar com

as diferencas intrarregionais.

Se nado servem as aproximacgoes culturais entre os Municipios catalaes para
explicar as dificuldades de se estabelecer uma governanga metropolitana, por sua vez
se prestam a justificar, sobretudo apds a globalizacdo e o multiculturalismo que se
imp&s as cidades, a necessidade de arranjos interfederativos capazes de fazer frente
as fungdes de interesse comum que afetam as ditas populagbes e governos, a
exemplo da propria preservagao do idioma cataldo, idioma co-oficial da Catalunha,
juntamente com o castelhano. Pela Lei n°® 22 de 20 de julho de 2010, os servigos
publicos oferecidos na Catalunha deverdo ao menos ter suas regras, informes e

avisos veiculados em cataldo.

Os entraves para a governabilidade metropolitana de Barcelona continuam
sendo, assim, proximos aqueles enfrentados por outras regides metropolitanas, a
exemplo de Salvador, como: questdes demograficas, mobilidade urbana, ofertas de
trabalho e estudo, ordenamento e uso do solo, fragmentagao politica etc.

Um detalhe, contudo, que chama a atencdo em relagdo a RMS, é a desproporg¢ao
verificada entre a populacdo da cidade polo e dos demais Municipios metropolitanos
(SILVA, S.B.M.; SILVA, B.C.N; SILVA, M.P., 2014). No caso da RMB isto ja ndo
acontece, porque se nota que a populagao no entorno da cidade é maior que a propria
populagao da cidade-sede. O quadro abaixo apresentado por Carme Miralles-Guasch
e Antoni Francesc Tulla Pujol (2012, p. 304) ilustra os trés ambitos territoriais em que
se encontra dividida a RMB: a area de Barcelona propriamente dita, a Primeira corona
que abarca os 26 Municipios no entorno da cidade polo e a Segunda corona que

alcanca os Municipios mais periféricos:
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Quadro 2 — Evolugéo da populagédo em distintos ambitos da regido metropolitana de Barcelona.
Poblacin 1981 Poblacién 2008
Habitantes Yo Habitantes %
Barcelona 1.752.627 4% 1.615.908 33%
Primera corona 1.392 386 33% 1.570.553 32%
Segunda corona 1.093.863 26% 1.742 391 35%
Total RMB 4238876 100% 4928 852 100%

Fuente: Area Metropolitana de Barcelona.

Fonte: Area

Metropolitana de Barcelona

A estrutura interna da Regiao Metropolitana de Salvador, expressa pela relagao

tamanho-hierarquia, € também desequilibrada (Grafico 2). Assim, a macrocefalia de

Salvador, ja apontada por Milton Santos (1956), permanece forte até hoje, acrescida

agora da macrocefalia metropolitana.

Gréfico 2 - Relacdo tamanho-hierarquia da populagao das cidades que compdem a Regido

Metropolitana de Salvador - 1991, 2000 e 2010.
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Fonte: IBGE. SIDRA, 1991, 2000 e 2010 (apud SILVA, S.B.M,;

SILVA, B.C.

N; SILVA, M.P, 2014, p. 14)

Carme Miralles-Guasch e Antoni Francesc Tulla Pujol, analisando a Regiéo

Metropolitana de Barcelona, comentam:

Muitas das areas metropolitanas, e Barcelona nao é excecao, foram
formadas em torno das cidades centrais maduras, com alta densidade
populacional e com uma hierarquia urbana muito marcada. No
entanto, ha algumas décadas que o crescimento periférico dos
sistemas metropolitanas tem deixado de ter formas e funcbes
homogéneas e subalternas. Fenémeno ja diagnosticado nos anos
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sessenta e setenta pelos trabalhos pioneiros sobre a suburbanizacao
de Berry, Hall & Hay e Van den Berg, e que agora define quase todas
as metrépoles do mundo ocidental (Marmolejo e Roca, 2008). Em
varias realidades metropolitanas americanas e europeias se assiste a
uma substituicdo da antiga estrutura monocéntrica e hierarquica por
outra mais policéntrica e reticular (Filion et al 1999; Ferrao, 2004;
Mendez, 2009). (MIRALLES-GUASH; PUJOL, 2012, p.300, tradugao
nossa)®

O crescimento dos Municipios localizados no entorno de Barcelona provocou a

tomada de a¢des no campo da mobilidade urbana.

Mapa 1 — Regiao Metropolitana de Barcelona
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O primeiro Plano de Ordenacdo Urbana para a cidade de Barcelona foi

aprovado no ano de 1953. O objeto deste ndo se limitou apenas a cidade de

50 Muchas de las areas metropolitanas, y Barcelona no es una excepcion, se han formado alrededor
de ciudades centrales maduras, con alta densidad de poblacién y con una jerarquia urbana muy
marcada. Sin embargo, hace ya algunas décadas que el crecimiento periférico de los sistemas
metropolitanos ha dejado de tener formas y funciones homogéneas y subalternas. Fenédmeno
pronosticado ya, en los afios sesenta y setenta, por los trabajos pioneros sobre suburbanizacion
de Berry, Hall & Hay y Van den Berg y que ahora define a casi todas las metrépolis del mundo
occidental (Marmolejo y Roca, 2008). En diversas realidades metropolitanas americanas y
europeas se asiste a una sustitucion de la antigua estructura monocéntrica y jerarquica por otra
mas policéntrica y reticular (Filion et &l. 1999; Ferrao, 2004; Méndez, 2009). (MIRALLES-GUASH,;
PUJOL, 2012, p.300)

Premiade
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Barcelona, mas alcancgou ainda outros 27 Municipios do entorno, conquanto nao se
referisse a area metropolitana. A primeira vez que esta expressao apareceu foi na
década de 1960, por ocasido da revisao do plano anterior. Finalmente, em 1974, foi
aprovado um novo Plano pela Comissédo Urbanistica de Barcelona, ocasido em que
foi criada, como visto antes, a Entidade Municipal Metropolitana de Barcelona, depois

chamada de Corporacado Metropolitana de Barcelona, que seria extinta em 1987.

Nesse sentido, as cidades sedes — Salvador por um lado e Barcelona por outro
— se encontram na histéria, porque também foi na década de 1960 que surgiu a
CONDER, érgao voltado inicialmente ao desenvolvimento do Recéncavo da Bahia,

mas que no inicio da década de 1970 adquiriu projecéo sobre a RMS.

Outro dado coincidente na histéria da governabilidade das duas regides
metropolitanas é a presencga de entidades personalizadas e interfederativas, ou seja,
no caso de Barcelona, a CMB, e no caso de Salvador, a Entidade Metropolitana de
Salvador. Ha uma explicacdo para este dado em comum, que pode ser imputada a

escola reformista ou escola da reforma.

Mariona Tomas (2010), comentando acerca da governabilidade da RMB e
especialmente sobre a presenca, até 1987, da CMB, aponta essa fase como uma

espécie de heranga da escola da reforma.

Ha, segundo Tomas (2010), trés escolas que buscam propor alternativas de
governabilidade para as regides metropolitanas: além da escola da reforma, ha ainda
a escola de eleicao racional (difundida nos EUA) e a escola intitulada novo
regionalismo (presente na Alemanha, na regido de Frankfurt, e na Inglaterra, na regido
de Londres).

A escola da reforma (ou reformista) remonta ao inicio do século XX e esta
apoiada no combate a fragmentagdo politica. Propde a integracdo a partir da
anexacdo e/ou fusdo de Municipios, ou ainda pela criagdo de um governo
metropolitano, isto €, uma entidade voltada para gestar os interesses metropolitanos
(TOMAS, 2010). Sendo assim, defende uma coincidéncia entre a regido funcional e a
regido politica. A propria autora aponta as supostas falhas e os supostos ganhos
advindos da adogao destes principios. Enquanto desvantagens, enumera: (i) a perda
total ou parcial da automomia dos Municipios; (ii) as reformas sdo impostas e nao

negociadas e (iii) ndo ha canais de participacao da sociedade civil.
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Para Klink (2009), outras desvantagens da escola reformista seriam o aumento
da burocracia e a dificuldade de controle das agcbes em funcado do aparecimento de

megaestruturas, normalmente distanciadas dos cidadaos.

Ja Tomas (2010) informa que os simpatizantes desta escola acusam como
principais vantagens o fato de que torna possivel eleigdes diretas, como no caso da
criacdo de grandes cidades, o que poderia se passar também com governos
metropolitanos, elimina o problema da fragmentagc&o politica e opera com maior
eficiéncia, reduzindo custos para a governabilidade. Trata-se, assim, de uma teoria

que defende um modelo do tipo top-down.

A escola de eleigao racional (public choice) dara prioridade a governabilidade
construida de forma consensual (TOMAS, 2010). Para os adeptos dessa escola é
preciso respeitar a autonomia municipal, mas, sobretudo, a liberdade de cada cidadao
de escolher estar ou ndo naquele distrito. Os Municipios tém ampla autonomia para
propor arranjos interfederativos ou ndo. Se existem problemas comuns que afetam a
mais de um Municipio, a busca por solugbes negociadas seria natural, na medida em
que os Municipios que nao respondem satisfatoriamente as suas demandas,
sofreriam com os deslocamentos dos seus municipes para outras Comunas mais bem
estruturadas. Essa escola, que nasceu na década de 1980, fomentada por ideias
desestatizantes, admite, por exemplo, a contratacdo de agéncias privadas para atuar

em ambito metropolitano. Trata-se de um modelo bottom-up.

A terceira escola, chamada de novo regionalismo (new regionalism), descarta
a criacdo de governos metropolitanos com fortes competéncias, muito embora
reconheca a necessidade de uma coordenacido das agdes interfederativas, como
chama a atengado Mariona Tomas (2010). Essa escola procura ainda promover a
passagem de um governo metropolitano para uma governanga metropolitana, no
sentido de ampliar os canais de participagao de agentes privados e publicos e investe
em plataformas flexiveis. De certa forma, a atual configuragdo da governanca da RMB

reproduz o novo regionalismo. E também uma escola adepta ao modelo bottom-up.

Fechados estes parénteses sobre as escolas de governabilidade, neste
momento € importante sinalizar quao lucrativa podem ser as criticas que foram
dirigidas a CMB, considerando-as em relagcdo a estrutura baseada na escola da

reforma e o que delas é possivel aproveitar frente a realidade atual da Regiao
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Metropolitana de Salvador, que hoje conta com um desenho similar.

Por exemplo, Mariona Tomas (2010), analisando o caso da Regido
Metropolitana de Barcelona e a atuacéao, até 1987, da CMB, faz questao de pontuar
que os predicados de maior participacao social previstos pela escola reformista nao
se efetivaram, inclusive porque as eleigdes para o Conselho Metropolitano, érgéao
maximo da CMB, nunca se deram de forma direta, sempre foram indiretas. Ademais,
o conselho sempre foi presidido pelo alcaide de Barcelona. Neste caso, é possivel
estabelecer um paralelo com a Entidade Metropolitana de Salvador, dado que esta
possui no Colegiado Metropolitano o 6rgdo maximo de sua estrutura, sendo este
integrado pelo governador e prefeitos. A legitimidade para a atuagcédo destes agentes
politicos € dada pelos votos que receberam em ambito estadual ou local, ndo existindo
um recorte metropolitano, ou seja, uma circunscrigdo eleitoral®’ que abarcasse os 13
Municipios da RMS.

Depois do primeiro Plano de Ordenagdo Urbana da Cidade de Barcelona,
aprovado em 1953, houve, nas décadas seguintes, sucessivas demonstracbes da
necessidade de se atualizar as propostas iniciais que constavam naquele documento.
Na década de 1960 foram promovidas revisdes no Plano de 1953. Em 1976, ja com a
CMB, foi aprovado outro Plano e, apds a extingdo da CMB seis anos depois, em 2003,
foi aprovado o Plano Estratégico para Barcelona e, por fim, em 2010, o Plano

Territorial Metropolitano de Barcelona.

Observa-se que a area de influéncia da cidade de Barcelona foi crescendo ao
longo das décadas e novos Municipios foram sendo alcangados pelos sucessivos
planos urbanisticos. Se tomado por referéncia o plano de 1953, quando haviam 26
Municipios atingidos, o plano atual conta uma abrangénicia muito maior, pois afeta a
166 Municipios (MIRALLES-GUASCH; PUJOL, 2012).

Hoje a governanga da RMB esta provida por uma instituicao criada pela Lei n°
31 de 2010, intitulada Area Metropolitana de Barcelona (AMB). Desde 2011, encontra-

se em funcionamento e contempla a seguinte estrutura administrativa basica:

a) um Conselho Metropolitano formado por 90 representantes, sendo os

51 Circunscrigao eleitoral € o espago geografico onde se trava determinada eleigdo (FARHAT, 1996)
ou a zona territorial que delimitard os votos que serdo considerados para determinado cargo
eletivo (ver subitem 4.1.2. desta tese).
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alcaides membros natos, no qual o(a) Presidente é eleito(a) dentre os integrantes do
Conselho, e a composig¢ao proporcional ao tamanho da populacdo dos Municipios que
integram a AMB, num total de 36, atualmente (a cidade de Barcelona, por exemplo,
conta com 25 conselheiros). Os mandatos dos conselheiros tém a durag&o coincidindo
com o tempo da gestdo dos alcaides, de modo que € ainda oportuno informar que a
eleicdo dos demais conselheiros que nao sejam natos, sera regulamentada por cada
Municipio, a partir de normas gerais pré-estabelecidas, e o Conselho, principal 6érgao
da AMB, tem competéncia deliberativa sobre diversas matérias;

b) Presidente eleito dentre os alcaides do Conselho, sua fungao principal é gerir
a AMB;

c) Conselho Consultivo (La Junta del Gobierno), formado por auxiliares,
escolhidos pelo Presidente para contribuir na gestdo da Entidade, podem receber
delegacao do Conselho Metropolitano para atuar em matérias espeficicas;

d) Comisséao Especial de Contas (Comisién Especial de Cuentas);

e) Conselho de Alcaides (ndo obritgatorio) — com fungdes apenas propositivas.

Para melhor visualizagdo do organograma da AMB, segue o quadro abaixo:
Figura 2 - Organograma AMB
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Fonte: AMB (2017)
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A AMB ¢é a entidade que responde pela governanga metropolitana da RMB e,
assim mantém vinculos com consorcios, associagcdes, empresas e demais instituicoes
que atuam em ambito municipal ou metropolitano, como é o caso da Autoritat del

Transport Metropolita (ATM)>? que se trata de um consorcio interfederativo.

A opcao pela AMB, de adesao nao voluntaria, privilegia a presenga de uma
entidade de coordenagdo metropolitana. A Entidade Metropolitana da Regi&do
Metropolitana de Salvador encontra mais aproximagdes com este perfil de governanga
do que, por exemplo, com o perfil das cidades estadunidenses, nas quais ha o
predominio apenas de consorcios publicos, sem uma entidade de integragdo e

coordenacao.

A Regiao Metropolitana de Salvador (RMS), apds longo hiato de governancga,
estd novamente na pauta dos principais atores governamentais, a saber: o préprio
Estado da Bahia e a cidade-sede, Salvador. Dai porque € um momento oportuno para
que se conhegam de outras experiéncias de governanga metropolitana, em especial

da RMB, pelas caracteristicas que aqui ja foram declinadas.

52  “La Autoritat del Transport Metropolita (ATM) es un consorcio interadministrativo de caracter
voluntario, creado en 1997, al que pueden adherirse todas las administraciones titulares de
servicios publicos de transporte colectivo, individualmente o a través de entidades que las
agrupen y las representen, que pertenezcan al ambito formado por las comarcas de El Alt
Penedés, El Baix Llobregat, El Barcelonés, El Garraf, EI Maresme, El Vallés Occidental y El
Vallés Oriental. Las administraciones consorciadas son la Generalitat de Catalunya (51 %) y
administraciones locales (49 %), que son el Ayuntamiento de Barcelona, el Area Metropolitana
de Barcelona (AMB) y la Associacié de Municipis per la Mobilitat i el Transport Urba (AMTU). Hay
que destacar la presencia de representantes de la Administracion General del Estado (AGE) en
los 6rganos de gobierno de la ATM, en calidad de observadores. La ATM tiene como finalidad
articular la cooperacién entre las administraciones publicas titulares de los servicios y de las
infraestructuras del transporte publico colectivo del area de Barcelona de que forman parte, asi
como la colaboracién con las administraciones que, como por ejemplo la Administraciéon del
Estado, estan comprometidas con el transporte publico colectivo desde un punto de vista
financiero o que son titulares de servicios propios o no traspasados”. Em portugués: "A
Autoridade Metropolitana de Transporte (ATM) é um consércio interadministrativo de carater
voluntario, criado em 1997, ao qual podem aderir-se todas as administracoes titulares de servigos
publicos de transporte coletivo, individualmente ou através de entidades que as agrupem e
representem, que pertengam a area formada pelas comarcas do Alt Penedés, Baix Llobregat,
Barcelonés, Garraf, Maresme, Vallés Occidental e Vallés Oriental. As administragcdes associadas
sédo o Governo da Catalunha (51%) e as administragdes locais (49%), que sdo o Ayuntamiento
de Barcelona, a Area Metropolitana de Barcelona (AMB) e a Associacdo de Municipis pela
Mobilidade e do Transporte Urbano (AMTU). Vale destacar a presenga de representantes da
Administragcao Geral do Estado (AGE), nos 6rgaos de governo da ATM, como observadores. A
TMJ tem como finalidade articular a cooperagao entre as administragdes publicas titulares dos
servigos e das infraestruturas de transporte publico coletivo da area de Barcelona de que fazem
parte, assim como a colaboragdo com as administracbes que, como por exemplo, a
Administracdo do Estado, estdo comprometidas com o transporte publico coletivo a partir do
ponto de vista financeiro ou sao titulares de servigos préprios ou nao transferidos." (ATM, 2017,
tradugao nossa).
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3.3.2 Cidades Metropolitanas Italianas: o Caso Turim

Assim como n&o ha um modelo brasileiro de governanga metropolitana, também
nao ha um modelo europeu. Os paises nordicos, por exemplo, optaram pela fusao e
anexacdo de Municipios, enquanto a maioria ainda convive com regides
metropolitanas com grande quantidade de sociedades politicas autbnomas. A regiao
metropolitana de Turim, na Italia, por exemplo, conta com 315 municipios
(GONZALEZ MEDINA, 2013). Neste sentido, a RMS contempla um numero muito

pequeno de Municipios.

Mapa 2 — Regido Metropolitana de Turim

ZONE OMOGENEE

AL 27 Colio Statuto dolls
Citta Motropoiitana & Torno

VALLE D'AOSTA

Fonte: Torino Metrépoli, 2017

Governos metropolitanos, como os de Stuttgart e Londres, admitem elei¢cdes
diretas, diferentemente das estruturas de governanga de Barcelona e Turim. O
governo metropolitano da regido de Lion foi criado admitindo-se a possibilidade de
autofinanciamento a partir de taxas e impostos diretamente recolhidos a seu favor,
enquanto a maioria dos governos metropolitanos dependem de transferéncias de

recursos dos governos centrais e periféricos, embora existam aqueles que mesclem,
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valendo-se de transferéncias e de receitas proprias, decorrentes da contrapartida pela

utilizac&do de servicos que prestam.

No caso da RMS, o financiamento, em principio, da Entidade Metropolitana de
Salvador, viria integralmente das transferéncias (aporte de bens e direitos) feitas pelos
13 Municipios e mais o Estado da Bahia, ao Fundo de Desenvolvimento da Regiao

Metropolitana de Salvador.

Enquanto Turim e Barcelona sao exemplos de aplicagdo de planejamentos
estratégicos para a regiao metropolitana, outras ainda se encontram distantes do
estadio aceitavel de organizagdo. E o caso de outras regides da propria Italia e da
Espanha.

O caso de Vigo, cidade da Comunidade Autbnoma da Galicia, na Espanha,
desperta interesse porque em 2012, inspirada no modelo de Barcelona, foi aprovada
a Lei n® 4 de 12 de abiril, criando a Regiao Metropolitana de Vigo, contudo, apenas
com os votos do Partido Popular, com explicito rechago dos demais (GONZALEZ
MEDINA, 2013).

A implantagao de modelos de governanga metropolitana a partir de experiéncias
colhidas em outros territérios nos quais tem relativo éxito, ndo necessariamente
repetira os mesmos resultados sobre uma nova RM. No caso descrito, faltava a regiao
de Vigo um relativo consenso entre os atores politicos acerca do modelo a ser
empregado. Dai porque a integracédo interfederativa ndo avangou e permanece

estagnada.

Giusepe Franco Ferrari (2013, p. 46, tradugcdo nossa) acerca das cidades

metropolitanas da Italia assinala:

O processo de criacdo das Cidades Metropolitanas tem suas raizes
num passado distante: as primeiras tentativas de proporcionar um
sistema alternativo de governo das regides metropolitanas na lItalia
remontam-se aos anos cinquenta, quando se ordenou a criagdo de
planos territoriais entre os municipios destinados a resolver — mesmo
por periodos limitados de gestdo do territério — as questbes de
planificagao relacionadas com o fendbmeno da conurbagéao, que estava
afetando aos dois principais centros sociais e econdmicos italianos
representados pelas cidades de Mildo e Turim.%3

53 El proceso de constitucion de las Ciudades Metropolitanas tiene sus raices en un pasado lejano:
los primeros intentos de proporcionar un sistema alternativo de gobierno de las regiones



142

O processo de gestao das cidades metropolitanas da Italia pode ser dividido em
duas fases, a partir de 1990, conforme indica Ferrari (2013). A primeira, cuja Lei n°
142 de 1990, previa dois niveis governamentais, o nivel regional e o nivel local. Ao
governo regional competia a tarefa de organizar as fungdes administrativas em ambito
supramunicipal, e ao governo local, as tarefas mais comezinhas de execugao e
algumas politicas mais pontuais e mais focalizadas. As autoridades que integravam o
estafe das cidades metropolitanas eram eleitas, como da conta Ferrari (2013, p. 48,
tradugao nossa): “A lei também afirma que a administragéo local na area metropolitana
€ em dois niveis — Cidade Metropolitana e municipios — e identifica o prefeito, o
Conselho de Administragao e do Conselho de Administragdo como os 6rgaos eleitos
da nova instituigdo™*. Pretendia-se um modelo baseado na escola reformista e do tipo
top-down.

Segundo Oliveri e Panassidi (2012), esta lei ndo passou de letra morta no
ordenamento juridico italiano: uma porque estabeleceu um padrdo geral, sem
considerar as diferengas entre as regides metropolitanas; outra porque as préprias
RMs n&o se encontravam preparadas para promover algumas das mudancgas que a

lei propunha.

Em 2000, o Decreto Legislativo n® 267 alterou as condi¢cdes da Lei n® 142 de
1990, e fixou um modelo mais flexivel, prevendo a participacdo do Municipio polo ou
metrdpole e mais os Municipios contiguos. Advogava um modelo de governo regional
mais concertado, dependente das negociag¢des entre as Comunas. Neste ambiente
foi possivel o desenvolvimento de agéncias setoriais para tratar de temas especificos,
como saneamento basico, por exemplo. Neste caso, aproxima-se mais da escola

public choice e do modelo bottom-up.

A Lei Constitucional Italiana n°® 3 de 2001, finalmente reformando a Constituigao,

reconhece a cidade metropolitana como peca chave da Republica. O novo texto divide

metropolitanas en ltalia se remontan a los afios cincuenta, cuando se ordend la creacién de
planes territoriales entre municipios destinados a resolver — aunque sea por periodos limitados
de gestion del territorio — las cuestiones de planificacion relacionadas con el fendmeno de la
conurbacién que estaba afectando a los dos principales centros sociales y econdmicos italianos
representados por las ciudades de Milan y Turin.

54  La ley también establece que la administracion local en el area metropolitana es de dos niveles
— Ciudad Metropolitana y municipios — e identifica al alcalde, la Junta y el Consejo como los
organos electos de la nueva institucion
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o territério em trés niveis de autoridade local: provincial, regional e municipal. Ainda

assim, as estruturas de governo das cidades metropolitanas permaneceram débeis.

Em 2009, uma nova tentativa de modificagc&o legislativa pela Lei n° 42, esbarra
na falta de estrutura das cidades metropolitanas. Trés anos depois, em 2012,
alegando urgéncia em razado de grave crise econdmica, o Estado Nacional propds
nova modificagdo, por ocasido da Lei n°® 135, com vistas a superar os fracassos

anteriores.

A Lein® 95 de 2012, que se convertera na Lei n°® 135 de 2012 (FERRARI, 2013),
obrigava as cidades italianas a “levarem a cabo” as reformas regionais, estabelecendo
como prazo a data de 1° de janeiro de 2014. Nesta data, expde Gonzalez Medina
(2013), deveriam ja estar encerradas as fases de debates e discussbes entre a
provincia e os Municipios, com as estruturas administrativas e financeiras ja criadas,
mediante aprovagdo dos respectivos estatutos, para as chamadas cidades

metropolitanas.

O modelo atual empregado em algumas cidades da Italia remete a iniciativa do
governo central, o que de alguma forma assemelha-se com a situagdo da RMS,
repetindo, em termos, o viés de aproximagao com a estrutura em vigor de governanga

para Barcelona.

Todavia, no caso italiano, diferente do que ocorre com a Entidade Metropolitana
da Regido Metropolitana de Salvador (EMRMS), o arcabougo administrativo e
financeiro foi pensado e elaborado com a participacdo das cidades, a exemplo de

Turim, Mildo, Veneza, Génova etc.

Gonzalez Medina (2013) assinala, entretanto, um detalhe a respeito da
constituigdo das governangas metropolitanas na Italia, qual seja, a possibilidade
presente na lei italiana, e que nao ha na lei baiana, de extingado das provincias em que
a cidade metropolitana as suplantar. Essa caracteristica remete claramente a escola

reformista de governabilidade metropolitana.

Esse contexto italiano favoreceu ao desenvolvimento, notadamente pela cidade
de Turim, de planejamentos estratégicos para a regido metropolitana, embora n&o
tenha ainda obtido éxito em lograr a institucionalizacdo da governabilidade
metropolitana (GONZALEZ MEDINA, 2013).
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Em trabalho publicado em fevereiro de 2015 pela AMB (Area Metropolitana de
Barcelona) da autoria da professora Mariona Tomas e intitulado La Gobernanza
Metropolitana en Europa, ha importante descritivo sobre a governanga da Regi&do
Metropolitana de Turim. A atuagdo sobre a area metropolitana de Turim da-se de
forma conjugada entre a Regido de Piamonte e a Provincia de Turim, havendo

também empresas publicas e privadas que prestam servigcos publicos.

Torino Internacionale € uma associagao que foi criada no ano 2000, inicialmente
para promover uma ordenacao territorial, em ambiente a época conturbado pela crise
industrial e que se preparava, ao mesmo tempo, para receber os Jogos Olimpicos de
Inverno, que ocorreria no ano de 2006 na cidade de Turim. Vencidos os primeiros
anos, o objetivo da Associagao passou a ser o de elaborar um planejamento para o
desenvolvimento da regido. A associagao é financiada por contribuicdes dos seus
membros, publicos e privados, e por receitas proprias advindas de atividades
realizadas por ela prépria. A associacdo conta com uma assembleia presidida pelo
alcaide de Turim e que tem em sua composi¢cado representantes de segmentos
diversos: universidades, centros culturais, empresas, sindicatos, instituicbes publicas
etc. Nota-se que essa fase da governanga metropolitana de Turim apresenta
caracteristicas mais préximas a escola do novo regionalismo, priorizando um modelo

do tipo bottom-up.

Debate-se hoje na Italia se melhor seria adotar o sistema que é utilizado na
Espanha, com as eleigdes para o Conselho Metropolitano acontecendo de forma
indireta ou de segundo grau, ou se é melhor eleigdes diretas. Giusepe Franco Ferrari
(2013, p. 53, tradugao nossa), por exemplo, tem receios acerca da escolha indireta
dos conselheiros: “Esta claro que privar os cidadaos da possibilidade de escolher por
via direta os seus representantes pode causar uma ‘armadilha’ entre os eleitos e as
realidades de referéncia, colocando em crise o principio da representatividade do

territorio".%®

Apesar de Turim ser um importante centro econémico da Italia, a proximidade

com outras cidades, como Mildo e Lion, que dispdem de atrativos comerciais, exige

55  “Esta claro que privar a los ciudadanos de la posibilidad de elegir por via directa a sus
representantes puede provocar un “escollo” entre los elegidos y las realidades de referencia,
poniendo en crisis el principio de la representatividad del territorio”.
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da regido de Turim um planejamento estratégico para fazer frente a concorréncia.

No ano de 2003, em escritos dos professores Luigi Bobbio e Elisa Rosso, quando

da possibilidade, aquela altura, da construgao e efetivagao da linha férrea que cortaria

a cidade de Turim, saindo de Mildo e chegando a Lion, levantaram a seguinte questao:

E a partir deste ponto de vista de que temos a intengéo de examinar o
caso de Turim em relagcio aos casos de Milao e Lion. A distancia entre
as trés cidades é destinada a diminuir notavelmente com a linha
ferroviaria de alta velocidade. Esta é definitivamente uma vantagem.
Mas para um deles, Turim, pode constituir-se num problema. Turim
esta localizada, na verdade, no meio, entre Mildo e Lion, e sua area
metropolitana apresenta objetivamente caracteristicas de maior
debilidade do que os outros dois polos. Turim sera capaz de enfrentar
a concorréncia em um espago que encolhe? Ou para estabelecer
relacbes de cooperagao (ndo muito penalizadora) com as duas
principais areas metropolitanas, que se encontram mais perto do oeste
e do leste? A desvantagem competitiva de Turim, no campo
econdmico, produtivo e financeiro, pode ser, pelo menos parcialmente,
recuperada através da eficacia da propria estrutura de governanga?
Em que ponto a metrépole turinense esta a frente? (BOBBIO; ROSSO,
2003, p.1, tradugdo Google Tradutor)®®

Tal relevante questdo colocada pelos autores Bobbio e Rosso (2003), trazida

para a realidade da RMS, aponta para a necessidade de a cidade-sede, muitas vezes

alheia ao processo de integracdo, atentar para a sua importancia ante a concorréncia

de outras cidades metropolitanas.

Salvador, como cidade portuaria, por exemplo, esta vulneravel, neste setor, a

competicdo ndo apenas nacional, como internacional. Em 2016, foi anunciado pela

TECOM Salvador®’ (Terminal de Contéineres de Salvador), empresa arrendataria que

explora a atividade portuaria, um investimento de quase R$ 280 milhées na ampliagéo

dos terminais de contéineres. O projeto tem grande importancia para a economia da

56

57

E da questo punto di vista che intendiamo esaminare il caso di Torino in rapporto ai casi di Milano
e Lione. La distanza tra le tre citta & destinata a diminuire notevolmente con la linea ferroviaria
ad alta velocita. Questo € sicuramente un vantaggio. Ma per una di esse, Torino, puo costituire
anche un problema. Torino si trova infatti nel mezzo tra Milano e Lione e la sua area metropolitana
presenta obiettivamente caratteristiche di maggiore debolezza rispetto agli altri due poli. Sara in
grado Torino di reggere la competizione all'interno di uno spazio che si rimpicciolisce? Oppure di
stabilire rapporti di cooperazione (non troppo penalizzanti) con le due aree metropolitane
maggiori che si troveranno a una minore distanza a ovest e a est? Lo svantaggio competitivo di
Torino, sul terreno economico, produtivo e finanziario, pud essere, almeno in parte, recuperato
attraverso l'efficacia della propria struttura di governance? A che punto si trova la metropoli
torinese su questo fronte? (BOBBIO; ROSSO, 2003, p. 1)

TECOM Salvador é parte do grupo Wilson Sons. “Uma das maiores operadoras de servigos
portudrios, maritimos e logisticos do Brasil, a Wilson Sons iniciou suas atividades em 1837, em
Salvador, Bahia”. (TECOM, 2017).
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cidade-sede, do contrario, ficara alijada da rota do canal do Panama, que, com a
ampliacdo, abriu novas possibilidades para o porto de Salvador. Se o entorno de
Salvador n&o se preparar para o escoamento da produgao, oferecendo uma logistica
adequada, a maximizagdo do impacto positivo sobre as receitas municipais, a
exemplo da maior arrecadagédo com o ISS (Imposto sobre Servigo), pode ficar abaixo

das expectativas.

Ora, esta preocupagao comum, seja com a cidade do Salvador ou com a cidade
de Turim, justifica-se pela importancia das Instancias Locais no desenvolvimento das
cidades e expansdo das liberdades; do contrario haveria uma aquiescéncia

generalizada ao discurso hegemdnico centralizador.

34 A ARTICULAQAQ EM REDE VERSUS A IDENTIZACAO: UM
BREVE COMENTARIO SOBRE A REGIAO METROPOLITANA DE
SALVADOR

As cidades adquirem cada vez mais o protagonismo na vida politica, como na
vida social, cultural e nos meios de comunicagao. As cidades como agentes sociais

n&do se confundem com o Governo Local, afirmam Castells e Borja (1996).

A cidade se expressa melhor quando seus agentes promovem articulagdes com
outros agentes sociais, a exemplo dos diversos niveis governamentais, organizagdes

sociais, agentes produtivos, associagdes privadas, o proprio cidad&o etc.

O projeto de transformacao das cidades, em geral, envolve trés aspectos: a)
reconhecimento de que a cidade ja nao cabe mais dentro do territério municipal; b)
negociagao entre os agentes sociais acerca dos vetores de mudancga e c) mobilizagao

coletiva pelas mudancgas estruturais.

Castells e Borja (1996) assinalam que a n&o articulagao entre os atores urbanos
que caracterizou a cidade latino americana parece, assim, em vias de superagéo.
Alguns fatores concorreram para isso: a) reconhecimento de que algumas respostas
precisavam ser dadas de forma articulada; b) estabelecimento de compromissos
publicos e privados com o crescimento e c) combinagdo de novos espagos que
estimulem a participagao politica.

A eficacia dessas transformacgdes exige mobilizagdo, desde o momento inicial,

dos agentes sociais; um plano que congregue as diretrizes gerais de atuagcédo e uma
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ampla reforma politica. O governo local deve ter a lideranga deste processo de
mudanca, afinal representa a Instituicdo que maior proximidade tem com os temas
gue necessitam de intervengdo e uma relagéo direta e imediata com a organizagéo

representativa.

A cidade ja ndo é a mesma que antes; hoje trata-se de um espacgo plurimo,
metropolitano, com descontinuidades e assimetrias, que exige novas articulagbes
entre 0s agentes sociais e maior transparéncia de suas agdes. O governo
metropolitano deve ser entendido ndo como uma relacao hierarquica; mas como uma
relagdo consensual, consorcial. O governo metropolitano ndo pode corresponder a um
unico nivel do Estado e sim a todos (CASTELLS; BORJA, 1996).

A cidade é um espaco relacional, de tal forma que deve ser pensada, planejada
e estruturada a partir de um conjunto de relagdes que somam visitantes, residentes,

transeuntes esporadicos e atividades de lazer, habitacao, trabalho, educacéo etc.

Com a globalizagao da economia e da cultura, inUmeras cidades passaram a
estabelecer vinculos com outras cidades ao redor do mundo. Foi o que se deu, por
exemplo, com a formagdo da EUROCIDADES e com a Associac&o Internacional de

Cidades Educadoras (AICE), ambas ja referidas neste trabalho.

Sotto (2014) destaca a formacao do Grupo C40, conjunto de cidades de varias
partes do mundo, dentre as quais, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Buenos Aires, Téquio,
Cidade do México, Moscou, Paris, Madri, Los Angeles, Delhi que advogam causas

relacionadas ao meio ambiente:

Fundado em 2005 sob a forma de uma associagao internacional
aberta a adesao de cidades de todo o planeta, o Grupo C40
caracteriza-se, sobretudo, pelo carater multilateral e descentralizado
de sua organizacao institucional. As decisbes sao tomadas
conjuntamente pelos seus membros, na oportunidade de Cupulas
bianuais, e a organizagcdo dos trabalhos, compreendendo o
planejamento e avaliagcdo dos resultados das iniciativas locais
tomadas pelas cidades-membro, é feita por um Comité Diretor,
integrado por oito prefeitos e pelo Presidente do Grupo, escolhido
entre os prefeitos das cidades participantes pelos membros do Comité
para um mandato de dois anos [...]. (SOTTO, 2014, p. 4)

As cidades se aproximam por encontrarem entre si identidades em comum. Seus
agentes constroem, conjuntamente, principios de atuagéo para nortear suas condutas

em torno de determinados temas. Estes vinculos cooperativos sido, naturalmente,
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parte de um planejamento de insercdo da cidade numa rede maior, com vistas a
promover troca de experiéncias e a capacidade de articulagdo com inUmeros agentes

sociais internos e externos, publicos e privados.

Ao mesmo tempo em que os representantes das cidades devem buscar esta
aproximacao, € imperioso que estes busquem ndo apenas o que as identificam com
as demais, sendo reconhecam suas potencialidades e idiossincrasias, que as
distanciam das outras cidades, tornando-as unicas, atraentes ao mercado e as trocas
de experiéncias, inclusive nos campos social, cultural e politico. Quanto mais a cidade
favorece a expansao das liberdades e seus funcionamentos, simples ou complexos
(SEN, 2000), mais esta cidade tera a oferecer as demais cidades e aos demais atores
de suas respectivas redes.

Cada cidade é detentora de principios obrantes (BOURDIEU, 2002) dotados de
forca, poder, dentro de certo universo. Sado representadas sobre o espago por
posi¢cdes relativas. O conhecimento da posicdo que cada cidade ocupa dentro do
espago social, permite reconhecer suas propriedades intrinsecas (condigbes) e
relacionais. Para analisar o papel de uma cidade dentro de um espaco social, é preciso

conhecer algo de sua trajetoria, porque a realidade € essencialmente diacrénica.

Diferentemente de Habermas (1997), Bourdieu (2002) assinala que o mundo é
regido por forgcas contrapostas, no qual distintos atores estdo em planos de
desigualdades e obtém beneficios de forma desigual (SOUZA ALVAREZ, 1996).
Habermas (1997) propde uma estrutura ideal de sociedade baseada na comunicagao
nao distorcida, que parece servir para desmascarar as regras do préprio jogo
estratégico que, ndo obstante combatidas por Habermas (1997), acabam se
constituindo em uma pratica social. Bourdieu (2002) sustenta que é necessario criar
uma ideologia que explique a situagéo real, vivida entre dominantes e dominados,

para que a realidade faca algum sentido.

Tomando ditas licbes para a realidade da Regido Metropolitana de Salvador e
promovendo um recorte do conjunto dos Municipios que a integram, para dela
destacar as propriedades de Salvador e Camacari, os dois Municipios mais populosos
(conforme quadro abaixo), poder-se-ia dizer que, para a primeira, ressalta-se seu valor
cultural, histérico e paisagistico, notabilizando-se, no campo econémico, pelo

predominio de setor terciario e pela presenga da administragao central; ja o segundo
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abriga o principal polo industrial do Estado da Bahia, além de possuir potencial

turistico, a partir de sua porcéo orla.

Tabela 2 — Populagéo total da Regido Metropolitana de Salvador e de seus
municipios — 1970 a 2015

RMS e municipios Total
(Composigao em 2014) 1970 | 1991 | 2010 | 2014***
RMS 1.211.950 2.586.366 3.573.973 3.919.864
Camagari 28.086 113.639  242.970 281.413
Candeias 34.195 67.941 83.158 88.308
Dias d'Avila* 5.187 31.260 66.440 76.624
Itaparica 8.391 15.055 20.725 22.476
Lauro de Freitas 10.007 69.270 163.449 188.013
Madre de Deus** 9.450 9.183 17.376 19.985
Mata de Sao Joao 27.188 30.535 40.183 45.194
Pojuca 12.070 22.485 33.066 37.061
Salvador 997.745  2.075.273 2.675.656 2.902.927
Sao Francisco do Conde 20.738 20.238 33.183 38.838
Sao Sebastido do Passé 24.871 36.825 42.153 45.292
Simdes Filho 22.019 72.526 118.047 131.630
Vera Cruz 12.003 22.136 37.567 42.103

Observacio: *Populagio de Dias d’Avila referente a populagio do distrito do mesmo nome que pertenceu a
Camacari em 1970. ** Populacdo de Madre de Deus referente a populacao do distrito do mesmo nome que
pertenceu a Salvador em 1970. *** Estimativa populacional. Fonte: IBGE. SIDRA. Censos Demograficos.
1970-2010: IBGE. Estimativas de Populacdo. 2015. Elaboracdo: Autores.

Fonte: PEREIRA, Gilberto Corso; SILVA, Sylvio C. B. M; CARVALHO, Inaid Maria Moreira de .

2017, p. 132.

Apesar da conurbacgao que entrelaga cidades, fragmentando-as e dispersando-
as (GEDDES, 1994), como se fossem fluxos continuos homogéneos, os territorios n&o

se esfacelam completamente e mantém algumas de suas caracteristicas identitarias.

No Brasil observou-se, desde a formagéo das primeiras RMs (1973/1974), que
ao lado de critérios técnicos, critérios politicos foram determinantes para a
composicao destes espacos geopoliticos, primeiro pela Unido e, apos a Constituicao
de 1988, pelos Estados membros. Algumas RMs sequer possuiam metropoles

consolidadas quando foram formadas.

Alguns dos Municipios adicionados as RMs brasileiras, no curso destes 43 anos,
o foram mais por motivagao politica do que técnica. Além disso, sabe-se que a mancha
metropolitana n&o se distribui pelos demais Municipios de igual forma, evidenciando
que, para determinados temas, ha maior ou menor interesse de certas Instancias

Locais sobre outras.

A cidade metropolitana n&o necessariamente fragmenta-se e dispersa-se de
igual forma sobre todos os Municipios vizinhos e que integram a RM. Faz sentido,

portanto, que um governo geral metropolitano possua camaras deliberativas, nas
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quais apenas parte dos Municipios que integram a regido metropolitana teria poder

para decidir sobre certas matérias.

Os Municipios metropolitanos ndo se convolam em um unico Municipio.
Conquanto metropolitanos, os Municipios possuem identidades territoriais que os
distinguem; destarte, quanto mais consolidada a conurbagédo, menos visivel sdo as

fronteiras entre aqueles.

A qualidade de Municipio metropolitano ndo deve comprometer o capital social
das comunidades que vivem nestes territorios. Ao contrario, este patriménio material
e imaterial deve ser valorizado como o diferencial para a integragédo. De igual forma
deve ser tratado o potencial econémico dos Municipios.

3.5 REITAQOES HORIZONTAIS E VERTICAIS ENTRE CIDADES: UMA
ANALISE SOBRE HIERARQUIA E SOBRE CONTROLE DOS
FLUXOS

A cidade possui um movimento que os Municipios desconhecem. Ora as cidades
podem agigantar-se e agambarcar outros Municipios, ora a cidade pode apequenar-
se e contrair-se a ponto de se conter territorialmente num espago menor que o proprio

Municipio ou mesmo perder seu significado enquanto cidade.

Uma cidade que faz parte da regido metropolitana, em principio, por sua
proximidade e por integra¢des culturais, administrativas, econémicas e sociais, esta
atrelada a cidade-sede. Muito embora a influéncia da metrépole seja determinante
para a constituicdo da RM, as demais cidades ndo deixam de promover trocas entre
si (compartilhamento de redes de telecomunicagdes, de infraestrutura de saneamento,

por exemplo), com ou sem a participagado da metropole.

Além das relagdes intermunicipais, as cidades relacionam-se com os Estados,
com a Unido e, como assinalado anteriormente, com outras cidades ao redor do

mundo, o que indica que a rede de relagdes nao se esgota no plano nacional.

Estas relagbes n&o se dao somente com agentes publicos, sendo envolvem

também agentes privados, associagdes sociais, organismos internacionais etc.

A globalizagao, mais do que o aspecto econdmico, representou uma mudanga
de perspectiva para as cidades, o que passa, inclusive, pelo campo administrativo e
de planejamento. Victor Abaigar Urrutia, soci6logo, sobre a globalizag&o, assinalou:



151

Tudo isso vem a sintetizar ou resumir dentro do paradigma, que nao é
somente "econdmico”, da globalizago. E o novo marco interpretativo
gue condiciona os discursos particulares da cidade, da cultura, das
relacbes sociais e da politica que permanentemente exigem ser
contextualizados nessa referéncia quase mitica que se eleva, como
uma grande cupula para iluminar todos os movimentos e realidades
"intermediarias" da nossa civilizagdao. (ABAIGAR URRUTIA, 2001, p.
492/493, traducdo nossa).>8

Pensar a cidade e o Municipio metropolitano no século XXI é compreender que
inumeros desafios deverao ser enfrentados a partir de uma resposta articulada com
diversos setores da sociedade. Para tanto, as Administracbes deverao preparar-se
estruturalmente para dar forma a estas articulagdes, tanto com atores internacionais,

nacionais, regionais e sobretudo locais.

Os novos desafios exigem solugdes concertadas (consensuais) e articuladas
com diversos atores, nacionais e internacionais, publicos e privados. Estes agentes
sociais apresentam entre si diferencas que os tornam potencialmente mais propensos

a ocupar postos mais elevados na hierarquia regional.

Se as autoridades que respondem pelos Municipios metropolitanos apenas
cuidam de articular-se com agentes externos, ndo havera a formagéo de um ambiente
que assegure a identidade coletiva. Para tanto, precisara criar interfaces
intermediarias com a sociedade civil, possibilitando ao cidaddo e as organizagbes
sociais e demais agentes econbmicos, ambientes de participagdo, discussao e
proposi¢cao quanto as politicas publicas que o novo perfil de cidade advoga. Apesar
de as cidades estarem mais fragmentadas e dispersas; apesar do fluxo de relagdes
(culturais, econémicas...) ter se intensificado bastante, desde o final do século XX, as
Instancias Locais ainda permanecem no protagonismo da cena metropolitana e sao

as maiores responsaveis por manter um projeto de identizagao.

E necessario, portanto, garantir que essa articulacdo aconteca de forma
democratica; com liberdades discursivas, conforme Habermas (1997) preconiza; com

a convocacao, cada vez mais eficaz, dos reais interessados, como se depreende das

58  Todo ello viene a sintetizarse o resumirse dentro del paradigma, que no es sélo “econémico”, de
la globalizacién. Es el nuevo marco interpretativo que condiciona los discursos particulares de la
ciudad, de la cultura, de las relaciones sociales y de la politica que permanentemente exigen ser
contextualizados en ese referente cuasi mitico que se alza, como una gran cupula para iluminar
todos los movimientos y realidades “intermedias” de nuestra civilizacion. (ABAIGAR URRUTIA,
2001, p. 492/493).
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licoes de Rousseau, em texto de 1762, e/ou com a participacao dos representantes
dos cidadaos, como fez questao de apontar Weber (1976); com a possibilidade de
alternancias de poder, requisito que Przerwoski (2015) tem como essencial a
democracia; do contrario, ficam comprometidas as metas de expansdo das
capacidades, e assim do pleno desenvolvimento, mantendo os ideais defendidos por
Sen (2000).

O Estado da Bahia optou por um arranjo juridico que ndo contemplou um amplo
debate com as comunidades integrantes da regidao metropolitana, pois encaminhou o
Projeto de Lei Complementar (PLC) n® 120 de 2014, em regime de urgéncia, a
Assembleia Legislativa, sem promover o debate publico acerca dos temas regionais e
da forma administrativa e de sustentacdo financeira da Entidade Metropolitana de

Salvador.

O PLC n° 120 de 2014 foi aprovado por representantes estaduais cujas bases
eleitorais nem sempre se identificam com as populagdes diretamente afetadas pelo
PLC. Vale dizer, nem foram ouvidas diretamente as populag¢des afins, como também

nao houve legitima representagdo destas comunidades.

Nota-se na estrutura politico-administrativa da EMRMS o refor¢co do papel do
Estado membro. Isto fica ainda mais claro quando cria embaragos a alternancia de
poder, uma porque o Estado, que também tem direito ao voto para eleger o Secretario
Geral da Entidade, tem o poder de destituir ou expulsar quaisquer dos Municipios,
igualmente eleitores, bastando refundar a RMS; outra porque os Municipios s&o, em
parte, dependentes de transferéncias voluntarias de recursos estaduais, que poderao
ser suspensos ou contingenciados. Enfim, a presencga do Estado da Bahia no modelo

atual mais compromete do que ajuda a efetivagcdo de um ambiente democratico.

Os Municipios brasileiros fazem parte de redes socioeconémicas. Alguns
Municipios, por suas administragcdes, talvez ndo tenham se dado conta disso e
continuam a tentar resolver problemas plurais por vias exclusivamente locais. O
planejamento baseado em rede requer mais que solugbes pontuais. Os
representantes municipais precisam construir projetos em comum, com compromissos

a médio e longo prazo, e o Estado membro tem o papel de articulador neste sentido.

O Estado membro nao deve quedar-se inerte, como um ator ndo escalado para

a cena metropolitana. O Estado membro ndo apenas deveria participar da gestéao
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metropolitana aportando recursos econdmicos; deveria atuar, ainda, como mediador
de conflitos e, em certas situagdes, interessado direto, considerando o impacto de

determinadas politicas publicas.

Ao revés, o Estado membro ndo deve ser agente opressor da autonomia
municipal. Nao deve ter uma atuagdo na regido metropolitana paritaria com os
Municipios, ainda que seja equivalente, por exemplo, ao papel desempenhado pela
metropole. Neste caso, o Estado membro perde a equidistancia necessaria em
relacdo aos agentes sociais € em relagao a propria decisdo metropolitana, sendo tal
equidistancia um pressuposto para uma atuacao imparcial naquilo que de fato deveria

Ihe competir.

Outrossim, a legitimacao dada para a atuacgéao estatal € diversa daquela auferida
pelos Municipios. O Estado membro responde pelos interesses estaduais e os
municipios pelos interesses locais. Ja os interesses metropolitanos devem ser
cuidados pelo Estado membro em conjunto com os Municipios metropolitanos, porque

aqueles estdo na ordem da escala supralocal e subestadual®®.

Em se tratando de uma gestédo interfederativa com sociedades politicas de
variados pesos econdmico e politico, € natural, pela importancia que representam
para a regiao metropolitana, que o Estado e a cidade-sede compartilhem alguns
privilégios. Ao Estado da Bahia, por exemplo, lhe foi garantida a presidéncia do
Colegiado Metropolitano. Ao Municipio do Salvador, ao contrario, nem o direito de
pleitear a presidéncia do Colegiado Ihe foi autorizada por lei.

E incontroverso sob quaisquer perspectivas, notadamente econémica e politica,
que as cidades nao se igualam, distribuindo-se sobre o territério metropolitano de

forma heterogéna. Portanto, apesar de os Municipios gozarem de autonomia® e

59  Como colocado ja neste trabalho, ndo ha uma coincidéncia entre a regido funcional e a regiao
politica para efeito de se identificar as claras a sociedade politica competente para atuar em
assuntos metropolitanos. A utilizacdo da expresséao interesse estadual esta sendo empregada
para fazer frente ao interesse local, na medida em que esta foi a forma utilizada pelo Art. 30,
Inciso | (legislar sobre assuntos de interesse local) da Constituicdo Federal de 1988 para referir-
se as competéncias municipais. O interesse local ndo é aquele exclusivamente local, mas sim
aquele sobre o qual existe o predominio da importancia do bem juridico para um ente que
representa uma escala menor da federagao, ndo obstante possa interessar também a outros
entes federados. N&o se trata, portanto, como leciona Hely Lopes Meirelles (2013), de uma
diferenca de substancia, mas de grau. O interesse estadual tem uma escala maior, assim como
0 interesse nacional.

60  Barroso (2006, p.5) afirma acerca da hierarquia entre entes federados: “Sob a 6tica do elemento
diversidade local, as Constituigdes atribuem um espaco préprio de competéncias a cada um dos
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formalmente nao existir hierarquia entre os entes federados, as relacdes se passam

em dois planos: horizontal e vertical.

A autonomia federada dos entes subnacionais, especialmente dos Municipios,
nao os protege de relagdes verticalizadas. Estas podem resultar em excessos que
comprometem o federalismo de equilibrio. A governanca interfederativa € um espaco
no qual resta iminente tal possibilidade. As probabilidades do uso da contencao
aumentam na proporgdo que se multiplicam agbes unilaterais no ambito da

governanca.

Nesse contexto, € razoavel a ideia de que ha governos capazes de impor suas
posturas a outros governos, a despeito de, constitucionalmente, serem tidos por

autébnomos®!.

Dai a necessidade de se impor, como objetivo da governanga interfederativa,
alcancar um federalismo equilibrado, republicano e democratico. Todavia as situacoes
e as relagdes juridicas estao susceptiveis a desvios e/ou excessos, inclusive quando
ocorre entre entes federados. O Poder Judiciario tem sido a voz corrente para
apaziguar ditos conflitos.

Uma dessas oportunidades de atuacdo do Poder Juciario se deu frente a Agao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI 1842/RJ), proposta pelo PDT (Partido
Democratico Trabalhista), perante o Supremo Tribunal Federal (STF, 2013) em face
da Lei Complementar estadual n°87, de 1997, do Estado do Rio de Janeiro (RJ), que
criava a Regido Metropolitana do Rio e Janeiro. O autor da medida — endossada pelo
Partido dos Trabalhadores (PT), que a época ajuizou a ADI 1826/RJ — alegava em
sua pecga vestibular vicios materiais, a destacar uma suposta transferéncia de
competéncias municipais para o Estado do Rio de Janeiro. Embora o relator, Min.
Mauricio Corréa, tenha exarado seu voto no sentido de negar a existéncia de vicio de
inconstitucionalidade na lei atacada, os demais Ministros que integravam aquele

Julgamento, em especial Joaquim Barbosa, Nelson Jobim, Gilmar Mendes, Ricardo

entes federativos, que corresponde aos contornos de sua autonomia. E bem de ver que os entes
federativos ndao sdo dotados de soberania, mas apenas da autonomia que |hes é demarcada
pela Constituicdo. Nao ha hierarquia entre os entes, mas todos estao submetidos a Constituicdo
Federal e a seus comandos”.

61 As relagdes no ambito das gestdes interfederativas se ddo sob tensdo e em ambiente de disputas
de poder. Neste sentido, certos interesses de determinadas cidades podem vir a prevalecer sobre
outros interesses de outras cidades.
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Lewandowski, Rosa Weber, Marco Aurélio e Luiz Fux opinaram pela
inconstitucionalidade de parte dos dispositivos €, em maioria, sob o fundamento de
que Estados e Municipios deveriam atuar de forma cooperada, ou seja,
conjuntamente, em relagdo as fungdes publicas de interesse comum. Sob tal
premissa, portanto, foram considerados inconstitucionais alguns dispositivos da LC
estadual n°® 87 de 1997, do Estado do RJ, que privilegiavam a atuagao do Estado em

detrimento de uma maior participagdo dos Municipios.

Nao foi a primeira vez que o Poder Judiciario teria sido chamado para atuar em
questdes relativas a atuagdo de entes federados em face da criagcdo de regides
metropolitanas. Antes, nas ag¢des diretas de inconstitucionalidades (ADIs) n® 796/ES
e n° 1841/RJ, respectivamente, o STF ja teria decidido que a participagdo dos
Municipios na RM né&o seria voluntaria, mas de carater compulsério e que seria
inconstitucional condicionar a instituicdo de RMs a apreciagao prévia das Camaras de

Vereadores.

As decisbes do STF nao conflitam com o que até entdo foi aqui colocado, desde
que o condominio de fungbes entre Estado e Municipios ndo desprestigie o
protagonismo municipal na implementagao de politicas urbanisticas; atente para a
descentralizagdo como instrumento da democracia e do desenvolvimento endogeno;
limite a compulsoriedade da participagao dos Municipios a instituicdo da RM, exigindo
a presencga dos Municipios e, por conseguinte das préprias Camaras de Vereadores,

na definicdo do modelo de governanga interfederativa para a RM.

A metropole é o grande centro capaz de atrair os principais fluxos relacionais
dentro da regido metropolitana. Bourdieu (2002) ja dizia que seria necessario
conhecer o lugar espacial do agente, sua capacidade de relacionar-se com outros
atores dentro de certo espago social e sua trajetoria, sem o que a analise do fenbmeno

social estaria precarizada.

O Estado da Bahia, apesar do dever constitucional de fortalecer as acgdes
descentralizadas, nunca garantiu a cidade do Salvador condigdes para que a primeira
capital do pais assumisse a centralidade dos movimentos metropolitanos. Mesmo
antes da Entidade Metropolitana, era a Companhia de Desenvolvimento da Regiéao
Metropolitana (CONDER), unidade do proprio Estado, que comandava as agdes na
regido metropolitana de Salvador.
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Se eventualmente a cidade do Salvador podia assumir a lideranca de
determinados interesses metropolitanos, faltava-lhe o reconhecimento por parte do
Estado da Bahia de que este lugar lhe pertencia. Tal qual o reconhecimento de outros
paises € nota importante da soberania, o reconhecimento interno pelas demais
entidades federadas, ndo apenas de seu status federativo, mas da autonomia que lhe
cerca, inclusive seu papel de lideranga regional, € ponto central das articulagdes

metropolitanas.

Por outro lado, a cidade do Salvador ndo tem realizado grandes esforgos para
assumir este papel de lideranga regional. Uma forma de entender dito comportamento
da cidade-sede pode estar na chamada teoria da causacgao circular e cumulativa a
que faz mengao Gunnar Myrdal (1960, p. 26). Para explica-la, Myrdal cita C. E. A.

Winslow, reportando-se a seguinte passagem:

Era claro que a pobreza e a doenga formavam um circulo vicioso.
Homens e Mulheres eram doentes porque eram pobres, tornaram-se
mais pobres porque eram doentes e mais doentes porque eram mais
pobres.

A teoria da causacéo circular e cumulativa (CCC) de Myrdal (1960) foi construida
a partir de seus estudos acerca da segregacéo dos negros nos EUA. Ele concluiu que
0 preconceito de brancos e o baixo padrao de vida dos negros s&o reciprocamente
causa e efeito. Porém os ajustes nesta relagcdo demandavam conhecimentos de

outros fatores, a exemplo de idade, sexo e origem da populagéao alvo.

Na teoria da CCC, defendida por Myrdal (1960), sdo levados em consideragao
nao apenas fatores econémicos, mas também ndo econdmicos, sugerindo que a
intervencgao estatal seria necessaria para provocar o desenvolvimento. Neste caso, o
papel do Estado acabaria sendo o de neutralizar ou potencializar os efeitos da CCC,
atuando sobre os spreads effects (efeitos propulsores do desenvolvimento) ora sobre

0s backwash effects (efeitos de polarizagado ou contracorrente).

Em sociedades melhor estruturadas (paises mais ricos ou até mesmo regides
metropolitanas, ainda que situadas em paises em desenvolvimento, desde que
estejam mais bem consolidadas) que ofertam uma boa qualidade de servigos publicos,
0os spreads effects sdo potencializados; ja em sociedades que carecem de uma
estabilidade politica, cuja oferta de servigos publicos é precaria, ocorre exatamente o

inverso, prevalecendo os backwash effects.
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Diferentemente de outras experiéncias de governabilidade metropolitana, o
Estado da Bahia ndo desenvolveu uma trajetéria de aliancas para a regiao
metropolitana de Salvador baseada no dialogo com os Municipios e, principalmente,
com a cidade polo. Esta tradicdo autoritaria remanesceu, mesmo apos a Constituigcao
de 1988.

A metropole, no caso da RMS, sequer encontrou espago para advogar relativo
protagonismo na governanga metropolitana. Oficialmente houve a repeticdo de
comportamentos que ja se observara em outros paises da América Latina, com

habitus centralizadores.

Invariavelmente, a cidade polo € a cidade de maior destaque na RM. Ocorre que
o crescimento da cidade polo provoca a intensificacdo de fluxos continuos que
transitam por varios Municipios que integram a RM. As demais cidades, as quais se
pode chamar de nucleos periféricos, ndo sdo meros agentes passivos, puros
receptores. Ao contrario, estes Municipios também produzem novos fluxos e

modificam outros.

Nem o Estado, nem a cidade polo devem perseguir o controle de todos os fluxos
metropolitanos. E preferivel que a convergéncia aconteca a partir de um ambiente
democratico, no qual todas as entidades possam ter o direito de participar e deliberar
previamente sobre politicas publicas metropolitanas, especialmente aquelas que

afetem a cada territorio em particular.

Na democracia, um dos riscos mais retratados por seus tedricos sempre foi o da
tirania da maioria (TOCQUEVILLE, 1989). A proépria alternancia de poder revela que,
sobre certos aspectos, a maioria é cambiavel ao longo do tempo. Ha varios relatos
historicos de decisdes tomadas por maioria que ofuscaram determinados valores que
a sociedade, ou ja os tinha consagrado, ou depois os consagrou como fundamentais.

O nazismo, por exemplo, encontrou apoio em boa parte da populacédo alema.

Decisbes dentro de uma sociedade tecnolégica, uma sociedade em rede,
precisam levar em conta o pensamento da maioria, sem ferir os direitos da minoria,
mas precisam também considerar a tecnicidade da conduta. Uma decisdo como a
transposicao das aguas de um rio deve ser tomada também a partir de laudos técnicos

que, por exemplo, garantam o ndo comprometimento das geragdes futuras.
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Se a metropole tem seu lugar de poder neste espacgo social (BOURDIEU, 2002),
as construcbes das politicas metropolitanas devem ser feitas, considerando a

prote¢ao das minorias.

Toda sociedade constréi, ao longo do tempo, standards ou principios que
funcionam como margens para a atuagao politico-administrativa metropolitana. A atual
Constituicao brasileira proibe a discriminagao de género, racial, de credo e consagra
como valor a dignidade da pessoa humana, a protegdo do idoso, da crianga e do
adolescente, das terras e das tradi¢coes indigenas, do patrimdnio historico, artistico e

cultural e do meio ambiente; apenas para ficar com alguns exemplos.

O Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257 de 2001, em seu Art. 2°, Inciso Il, reforcou
a necessidade de participacido social na elaboragdo e implementacao de politicas
urbanisticas, porém todo exercicio de direito é limitado, inclusive as decisdes
populares, pelos standards e pela técnica; sem prejuizo de que sobre certas matérias
existam ainda regras especificas que podem resultar, inclusive, de acordos

internacionais.

Se o Estado se iguala aos Municipios no papel de construtor das decisdes
politico-administrativas metropolitanas, perde sua posi¢ao de terceiro apaziguador de
conflitos, sempre que os atores participantes ndo cheguem, espontaneamente, a um
bom termo pela via do consenso ou pela via do entendimento. O Estado como

coparticipe decidiria o conflito de forma autoritaria e ndo mediando opinides adversas.

Tomar a nogéo de rede para ser aplicada ao contexto da regido metropolitana é
primeiro identificar quais seriam os polos de atracao e difusdo dos fluxos urbanos que
integram a RM. E identificar os circuitos que fazem parte da paisagem urbana da RM
e reconhecer que ha agentes dominantes e agentes dominados pelo discurso;
conflitos a serem resolvidos e interesses contrapostos a serem conciliados
(BOURDIEU, 2002). Mas é, sobretudo, admitir que o desenvolvimento passa
necessariamente pela capacidade de integragao da cidade neste universo complexo
e plural, com atores privados e publicos, no qual a autonomia municipal se faz altiva,

porém limitada.

Por outro lado, é também entender que a base do discurso racional
habermasiano pode contribuir para desenhar, no tipo ideal weberiano, um arranjo que

premie a liberdade, a veracidade e a reticidade do discurso; tornando, cada vez mais,
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a regiao metropolitana um ambiente adequado a expansido das capacidades dos
individuos e alargando o papel das instituicées na defesa dos interesses democraticos

e identitarios.
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4 GOVERNO REGIONAL E AS INSTITUIGOES METROPOLITANAS
NO BRASIL

Ellul (1980, p. 123) afirma que “o regionalismo é um produto da sociedade
técnica, apesar das aparéncias contrarias, segundo as quais a técnica € sempre

centralizadora”.

O autor acima propde uma reflexdo sobre a sociedade tecnoldgica, ndo apenas
a técnica que alcanga as maquinas, mas a técnica como padronizacédo de condutas,
roteirizacdo de métodos, em detrimento da individualidade, dos instintos e da
criatividade. Considerando que The Technological Society, de Jacques Ellul (1980),
em seu original, foi escrito em francés e publicado na década de 1950, é de notar-se
que sua analise da sociedade ainda se presta aos dias atuais.

Ha muito tempo que as literaturas nacional e internacional, encontros,
congressos e simpdsios sobre a questio urbana tratam das cidades metropolitanas’.
Porém, n&o tanto quanto agora, no Brasil, coloca-se em evidéncia a necessidade de
se estabelecer uma estrutura politico-administrativa e financeira para as regides
metropolitanas. Talvez a explicagao resida no relativo fracasso de varias experiéncias

malsucedidas na América Latina, na Europa e até mesmo nos EUA.

E verdade também que a sociedade mudou bastante nas ultimas trés décadas e
cada vez mais as cidades se conectam, fortalecendo o conceito de sociedade em rede

e promovendo novos espacos de interagdo socioecondmica.

As cidades metropolitanas representariam, no dizer de Klink (2009), a
possiblidade concreta para avangar na proposta de gestao publica democratica, dada

a sua proximidade com os diversos atores locais.

Dowbor (2004, p. 2/3) sobre o desafio de uma governabilidade para as areas
metropolitanas, escreveu:
A organizagdo da gestdo metropolitana estd na ordem do dia. Ha

numerosas iniciativas, ja que a necessidade de uma politica integrada
e articulada torna-se cada vez mais evidente. A experiéncia de uma

1 “O fenbmeno das regides metropolitanas surgiu com a intensificagdo do processo de
urbanizagdo. No Seminario do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) de 1963, a questao
metropolitana foi largamente debatida (AZEVEDO; MARES GUIA, 2000), bem como no
Seminario “Polos de Desenvolvimento”, ocorrido em 1966, no Recife (DAVIDOVICH, 2004,
p-198), demonstrando como no meio académico e de estudiosos sobre o tema, as metrdpoles ja
estavam na pauta” (CORREA et al., 2014).
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Secretaria de Assuntos Metropolitanos, ainda nos anos 1980, ficou no
limbo entre o governo de Estado e os municipios, sem assento claro
em nenhum lugar. Criou-se a Emplasa como instituicdo de
planejamento, com bons técnicos, mas sem apoio institucional. Na
auséncia de uma institucionalidade efetivamente organizada, foram-
se criando subsistemas de articulagdo, como o Consoércio
Intermunicipal do Grande ABC, na linha das excelentes iniciativas do
ex-prefeito Celso Daniel. Surgiram o Consoércio da Regido Sudoeste
com seis municipios, a Bacia Hidrografica do Alto Tieté, o Férum
Metropolitano de Seguranga Publica, o Férum de Politicas Sociais e
do Trabalho da RMSP, o Forum dos Prefeitos da RMSP, o Forum
Metropolitano do Turismo. Sao iniciativas indiscutivelmente uteis, mas
que refletem mais a pressao de necessidades pontuais do que uma
politica metropolitana no sentido mais amplo. Ndo ha articulagdo do
conjunto. E o fatiamento dos problemas, a sua segmentagao segundo
interesses corporativos diversos, nao esta permitindo que se construa
uma gestao coerente e de longo prazo. Este € o desafio.

O grande entrave apontado por Klink (2009) para a gestao regional, seria superar
0 jogo de soma zero. Todos o0s principais atores que atuam sobre o territério
metropolitano, notadamente os Estados e os Municipios, tém receio de que diante de
uma decisdo compartilhada venham a sofrer perdas. Sobre esta condigdo Putnam,
Leonardi e Nanetti (2006, p. 310) comentam: “quando os atores sao incapazes de
assumir compromissos entre si, eles tém que renunciar pesarosamente, porém

racionalmente — a muitas oportunidades de proveito mutuo”.

Posta essa dificuldade, autoridades de paises europeus, nas décadas de 1960
e 1970, apostaram em formulas baseadas no modelo top-down. Esta metodologia
considera o conjunto de Municipios que fazem parte da RM, reunidos,
compulsoriamente, diante da institucionalizacdo de uma estrutura politico-
administrativa ndo negociada. As decisdes sdao tomadas de cima para baixo e, em

teoria, a maior vantagem seria a velocidade das mudangas a serem aplicadas.

Nesse caso, as Instancias Locais, alijadas das principais discussdes acerca das
estruturas de gestao do territério regional, se opunham a varias medidas do governo
central, boicotando as propostas apresentadas pelo Conselho Metropolitano, o que
acabou provocando, na Inglaterra, relata Klink (2009), o abandono desse modelo nas
décadas seguintes. Certamente, este relato de Klink caberia na situagdo atual da
RMS, visto que o Prefeito do Municipio do Salvador opds-se a Entidade Metropolitana

criada pelo Estado da Bahia para gestar a RMS.
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No final dos anos 80, alguns Estados europeus, a exemplo da Italia, implantaram
féruns metropolitanos de negociagao. Embora os resultados sejam mais lentos, ha

maior apoio local e de atores privados neste modelo, comenta Klink (2009).

Sobre o desenvolvimento das RMs nos EUA, Klink (2009) afirma que a trajetéria
de conquistas e avancos foi distinta do sistema europeu. A evolucdo das metrépoles
norte-americanas culminou num sistema relativamente fragmentado e polarizado,
mais proximo do tipo bottom-up?. No caso dos EUA, os governos locais eram dotados

de autonomia e tinham a lideranca na tomada de decisdes em dmbito metropolitano.

O sistema americano, ao contrario do europeu, ressentia-se de um crescimento
mais compacto, no qual areas centrais e periféricas ndo viessem a apresentar
diferengas tao aviltantes. No caso da regido metropolitana de Nova York, as areas
centrais, por um bom tempo, mostraram relativo abandono e os suburbios

constituiram-se nas areas mais abastadas.

‘Nos EUA, a multiplicagdo desses agregados urbanos abrangendo varias
unidades administrativas, como resultado da dilatacdo dos suburbios, ganhou
extraordinario impeto com a expansao do uso do automovel”, escreveram Bernardes
et al. (1971, p. 127). Neste momento ficava claro que a cidade polo se expandia muito
além da conurbacédo e a circulagdo de pessoas e cargas refletia bem este novo

cenario.

O uso da expressao area metropolitana se generalizou nos EUA e se estendeu
a outros paises. Entretanto a expansado da zona de influéncia da metropole trouxe
dificuldades para a classificagdo da area metropolitana, com reflexos na gestao do

territorio.

Lefévre comenta que as dificuldades de gestdo das areas metropolitanas nos

EUA eram diferentes daquelas enfrentadas na Europa e em outros paises:

Em outros paises e na Europa, em particular, a questao nao é tanto a
segregacdo, mas a coesao social. Nesse respeito, as ordenangas
administrativas metropolitanas sdo consideradas instrumentos para
melhorar a coesao social, ja que ajudariam a levar em consideragao
os problemas sociais de ambito local, mediante, por exemplo, politicas

2 A metodologia de gestéo do tipo bottom-up favorece as individualidades, porque as tomadas de
decisdo acontecem de baixo para cima. Nesse modelo corre-se o risco de as decisdes nao
estarem compactadas e conectadas.
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publicas destinadas a criar solidariedade entre os municipios.
(LEFEVRE, 2005, p. 199, tradugdo nossa).?

O comentario de Carme Miralles-Guasch e Antoni Francesc Tulla Pujol (2012, p.

300, traducdo nossa) sobre os territérios metropolitanos, citando a regido

metropolitana de Barcelona, revela um inicio marcado pela hierarquia entre as cidades
polo e o seu entorno*:

Muitas das areas metropolitanas, e Barcelona ndo € uma excecao,

foram formados em torno das cidades centrais maduras, com alta

densidade populacional e com uma hierarquia urbana muito marcada.

No entanto, ha algumas décadas que o crescimento periférico dos

sistemas metropolitanos deixou de ter formas e fungdes homogéneas
e subalternas.®

Ndo parece existir férmulas ou arranjos juridicos que garantam,
aprioristicamente, o sucesso da gestdo metropolitana. E preciso superar o que Klink
(2009, p. 222) chamou de “fetiche institucional”. Se por um lado, a evolugéo europeia,
no entendimento do tema, conduz a uma maior descentralizagao e relagdes de cunho
mais horizontalizadas, nos EUA a preocupacao estd em conectar os agentes que
atuam sobre o territério metropolitano, mitigando a polarizagao entre areas centrais e

periféricas e, por vezes, adotando decisbes do tipo top-down®.

No Brasil ainda remanescem modelos de governanga metropolitana do tipo top-
down, herdados, sobretudo, dos principios da escola reformista. As primeiras
estruturas criadas no ano de 1973 tinham este perfil, e muitas continuam presentes
até hoje, apesar do deslocamento, em 1988, da competéncia da Unido para os

3 En otros paises, y en Europa en particular, la cuestién no es tanto la segregacién, sino la
cohesion social. En ese aspecto, las ordenanzas administrativas metropolitanas se consideran
instrumentos para mejorar la cohesién social, ya que ayudarian a tomar en consideracion los
problemas sociales de ambito local mediante, por ejemplo, politicas publicas destinadas a crear
solidaridad entre las municipalidades. (LEFEVRE, 2005, p. 199).

4 A Regido Metropolitana de Barcelona hoje ja possui uma nova configuragdo e sobressai seu
potencial policéntrico, existindo, assim, uma menor hierarquia entre a cidade polo e demais
entidades.

5 Muchas de las areas metropolitanas, y Barcelona no es una excepcion, se han formado alrededor

de ciudades centrales maduras, con alta densidad de poblacién y con una jerarquia urbana muy
marcada. Sin embargo, hace ya algunas décadas que el crecimiento periférico de los sistemas
metropolitanos ha dejado de tener formas y funciones homogéneas y subalternas.

6 Esta analise leva em consideragdo uma porgcdo da realidade das regides metropolitanas
europeias e outras americanas. Deve o leitor considerar que diante de um vasto territério como
0 europeu e 0 americano, nos quais existem inimeras RMs com diferengas significativas entre
si, a abordagem deve ser relativizada.



164

Estados membros instituirem as RMs.

Nao ha sinais efetivos de que a mudanga provocada pelo Art. 25, § 3° da
Constituicao brasileira vigente tenha causado grandes impactos na perspectiva da
governanca interfederativa, no espaco regional. A sociedade em rede é também uma
sociedade de risco e com ma distribui¢cao dos recursos sobre o territério, o que muitas
vezes, como alertam Coelho et al. (2015), provoca a expulsao de parte da populagao
para zonas periféricas ou ainda conduz bolsées de miséria ou lixdes para Municipios

vizinhos a cidade polo.

A causa da auséncia de uma gestdo regional mais eficaz no combate das
mazelas socioecondmicas, que estariam comprometendo a qualidade de vida das
cidades metropolitanas brasileiras, decorreria da falta de instrumentos urbanisticos
apropriados? Estar-se-ia carecendo de uma base legislativa e de planos urbanisticos
capazes de oferecer instrumentos juridicos eficientes para a implantagdo de um
governo metropolitano mais democratico e que pudesse ser menos repetitivo no

modelo top-down herdado, ainda de um periodo ditatorial?

A seguir serdo apresentadas algumas das principais instituicbes juridicas a
disposigao da gestdo das cidades metropolitanas brasileiras. Todavia € necessario ter
a coragem para pensar além das estruturas e regras estabelecidas, mesmo quando
parte deste arcabougo possa ja ter sido objeto de enfrentamento pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), notadamente, sobre a adesdo de Municipios a RM, evitando
que haja uma aplicagc&o generalizada e atemporal, ou incoerente com a dinamica e as

peculiaridades de cada territério.

41 AS CONSTITUICOES BRASILEIRAS E AS REGIOES
METROPOLITANAS

Ana Carolina Wanderley Teixeira (2009) aponta que, ao contrario do que se
possa imaginar, a ideia embrionaria do regionalismo esteve presente antes mesmo da

Republica brasileira. Conta a autora que Joao de Azevedo Carneiro Maia, em 1883,

ja teria tratado em sua obra, O Municipio, da importadncia dos Municipios se
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associarem, porque isolados eram fracos e ndo podiam garantir condi¢ées seguras

para a implantagédo de grandes empreendimentos’.

As primeiras Constituicbes do Brasil, as de 1824 e 1891, sequer mencionam as
regides metropolitanas. Apenas para registro, ficara estabelecido na Constituicado de
18248 que as Camaras responderiam pelo governo econémico e municipal e, aquele
vereador que tivesse maior numero de votos seria 0 seu Presidente, conforme
dispunham os Arts. 167 a 169; ja na Constituicdo de 1891°, aparece, pela primeira
vez, a protecdo a autonomia municipal, e de forma bastante timida, a possibilidade de
que os Estados celebrassem convencoes e tratados, sem carater politico, consoante
estabeleciam os Arts. 6° c/c o Art. 68 e o Art. 65 c/c o Art. 48, n° 16.

Nas duas Cartas Constitucionais citadas acima, existe o reconhecimento do
poder local, porém as competéncias municipais nao ficam expostas de forma clara no
texto, salvo algumas excegdes dispostas, por exemplo, na Carta de 1891, quanto a
administracao de cemitérios, do préprio Distrito Federal e das despesas da capital. A
Carta de 1824 é ainda menos precisa, porque nao trata expressamente de nenhuma

competéncia municipal.

Mais de 40 anos depois, em 1934, o Brasil inaugura, no plano constitucional,

7 David S. Landes (2008), analisando as razbes que levaram as diferengas entre paises ricos e
paises pobres, comenta que o isolamento n&o seria a alternativa mais razoavel para obter-se o
desenvolvimento destes Ultimos, mas sim a integragdo. Landes (2008, p. 466) chega a citar
Fernando Henrique Cardoso, ex-presidente do Brasil, para dizer que, contrariando suas proprias
concepgdes tedricas, com as quais trabalhou nas décadas de 1960 e 1970, ao se tornar primeiro
ministro da Fazenda, e depois, Presidente da Republica Federativa do Brasil, “se esqueceu de
sua fobia colonialista, de sua hostilidade em referéncia as relagdes com o estrangeiro pela
dependéncia [...]" e reconheceu que o Brasil ndo tinha outra opgdo: ou se prepara para a
economia global ou ndo teria condigdes de competir. Ndo se trata de uma imposi¢éo exterior,
trata-se de uma necessidade absoluta, teria afirmado Cardoso.

8 “Das Camaras. Art. 167. Em todas as Cidades, e Villas ora existentes, e nas mais, que para o
futuro se crearem havera Camaras, as quaes compete o Governo economico, € municipal das
mesmas Cidades, e Villas. Art. 168. As Camaras serao electivas, e compostas do numero de
Vereadores, que a Lei designar, e o que obtiver maior numero de votos, sera Presidente. Art.
169. O exercicio de suas funcgbes municipaes, formagdo das suas Posturas policiaes,
applicagao das suas rendas, e todas as suas particulares e uteis attribuigdes, serdo decretadas
por uma Lei regulamentar (sic)” (BRASIL, Constituicao Politica do Império, 1824).

9 “Art.6° - O Governo federal nao podera intervir em negocios peculiares aos Estados, salvo: [...]
a) autonomia dos municipios; [...] Art 68 - Os Estados organizar-se-do de forma que fique
assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse. Art
48 - Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] 16°) entabular negociagdes
internacionais, celebrar ajustes, convengdes e tratados, sempre ad referendum do Congresso, e
aprovar os que os Estados, celebrarem na conformidade do art. 65, submetendo-os, quando
cumprir, a autoridade do Congresso. Art 65 - E facultado aos Estados: 1°) celebrar entre si ajustes
e convengdes sem carater politico (sic)” (BRASIL. Constituicdo da Republica, 1891).
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uma sequéncia de constituicbes de carater social, somente interrompida com o golpe
de 1937, que instituiu o Estado Novo e com o golpe de 1964, que implantou no pais
uma ditadura militar — que iria durar até o ano de 1985. Portanto, entre 1934 e 1988,
o Brasil teve trés Constituicbes democraticas e sociais (1934, 1946 e 1988) e duas,

foram resultados de regimes antidemocraticos (1937 e 1967).

A Constituigao brasileira de 1934'° surge em um ambiente conturbado de crise
econdmica, politica e social. O texto constitucional ndo menciona a regido
metropolitana, talvez, pondera Teixeira (2009), com receio, diante do fato de que no
anteprojeto da propria Constituicdo, formulado pela Comissao do ltamaraty, tinha uma
proposta para a formagédo de uma entidade de direito publico interno para gestar os
assuntos regionais, o que poderia desagradar aos Estados e a propria Uniao.

Mas a Constituicido de 1934 nao foi s6 desapontamentos; ao contrario, além de
ser a primeira de carater social, refletindo conquistas ja alcangadas por paises como
a Alemanha e o México, montou uma estrutura para garantir a autonomia dos
Municipios, estabelecendo, no Art. 13, a autonomia politica, com a eleicdo de prefeitos
e vereadores — exceto nas capitais e estancias hidrominerais —, a financeira, com a
destinagdo de receitas proprias, e a administrativa, outorgando-lhe ainda a

competéncia para organizar os servigos municipais.

O Brasil foi, até mais da metade do século XX, um pais predominantemente
agrario. A industrializacdo tardia, se comparada com aquela pela qual passaram os
paises europeus, provocou, em poucas décadas, o deslocamento de parte da
populagdo que vivia no campo para as cidades. De certa forma, o ambiente
predominantemente rural das primeiras seis décadas ajuda a entender o porqué de,

no cenario interno, fazer pouco sentido tratar-se das cidades metropolitanas.

Avanco significativo, no caminho do reconhecimento das cidades metropolitanas
e da importancia da articulagao interfederativa, foi dado pela Constituicdo brasileira
de 1937 que, em seu Art. 29, estabeleceu:

10  “Art 13 - Os Municipios serdo organizados de forma que lhes fique assegurada a autonomia em
tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse; e especialmente: | - a eletividade do Prefeito e
dos Vereadores da Camara Municipal, podendo aquele ser eleito por esta; Il - a decretagao dos
seus impostos e taxas, a arrecadacgao e aplicagdo das suas rendas; lll - a organizagdo dos
servicos de sua competéncia. § 1° - O Prefeito podera ser de nomeagéo do Governo do Estado
no Municipio da Capital e nas estancias hidrominerais.” (BRASIL, Constituicdo da Republica,
1934).
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Art. 29 - Os Municipios da mesma regido podem agrupar-se para a
instalagdo, exploragdo e administragao de servigos publicos comuns.
O agrupamento, assim constituido, sera dotado de personalidade
juridica limitada a seus fins. (BRASIL, Constituicdo da Republica,
1937).

O problema da Constituicdo brasileira de 1937 é que alguns de seus dispositivos,
por forga do regime que se implantou no Brasil, ndo produziram maiores

consequéncias praticas, ou seja, sequer sairam do papel.

A Constituicdo brasileira de 1946, no lugar de estabelecer avangos no sentido
da integracao regional, recuava e voltava a silenciar-se quanto as possiblidades de
arranjos interfederativos. Este siléncio, contudo, teria uma explicacdo. A época
defendia-se que a tematica regional deveria ser da algada dos Estados membros,
tanto foi assim que, varias Constituigdes estaduais, inclusive a da Bahia, no Art. 100,
trouxeram a possibilidade de os Municipios se associarem para uma gestdo comum

de determinadas matérias.

Em que pese a Constituicdo de 1946 ter deixado de ir além em matéria de pacto
interfederativo, foi a primeira Carta brasileira a introduzir o mecanismo de
“transferéncias intergovernamentais diretamente da esfera federal para os Municipios”
(PORTELLA; TEIXEIRA, 2016, p. 633). As transferéncias, atualmente, se constituem

numa parte significativa das receitas municipais'’.

A Constituicao brasileira de 1967, no §10 do Art. 157, deu o decisivo salto para

a afirmacgao das regides metropolitanas, admitindo, no capitulo da Ordem Econémica

e Social, que a Unido poderia criar'? RMs envolvendo Municipios que integrassem

uma mesma comunidade socioecondmica, independentemente de sua vinculacao
administrativa:

§ 10 - A Unido, mediante lei complementar, podera estabelecer

regibes metropolitanas, constituidas por Municipios que,
independentemente de sua vinculagdo administrativa, integrem a

11 O problema é que quando esta dependéncia econémica dos entes subnacionais € tamanha em
relacdo ao ente central, pode vir a configurar um quadro que Paulo Bonavides (2004) denominou
de federalismo de subordinagao.

12 Ranieri (1994) observa que da vertente autoritaria do federalismo cooperativo, adotado pela
Constituicdo de 1967, surgiu o federalismo de integracéo e regional. Mencio (2014) cita como
exemplo de postura do Estado fruto do federalismo cooperativo que levou a centralizagao, a
criagdo dos Estados membros, pela Unido, sem qualquer participagcéo do proprio sujeito (Estado
membro) recaindo a responsabilidade apenas sobre a Unido.
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mesma comunidade sécio-econémica, visando a realizagdao de
servigos de interesse comum. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1967).

Sob a égide da Constituicdo de 1967 foram constituidas nove regides
metropolitanas; oito, por meio da Lei Complementar n° 14, de 08 de junho de 1973, e
uma, pela Lei Complementar n° 20, de 1° de julho de 1974. Entre 1974 e 1988,

nenhuma outra regido metropolitana foi constituida no Brasil.

Afirma Fernandes (2004) que o intuito, na Constituicdo de 1967, era fazer com
gue os Municipios resolvessem os problemas comuns conjuntamente. Ocorre que a
Uniao editou a Lei Complementar n® 14, de 08 de junho de 1973, e estadualizou as
gestdes metropolitanas, uniformizando um modelo de governo metropolitano que
contemplava um Conselho Consultivo e outras estruturas comuns, apesar das
sensiveis diferencas que ja se destacavam entre as RMs do pais. A Regiédo
Metropolitana de Belém, instituida mais sob inspiracdes politicas do que técnicas,
contrabalangava com a Regido Metropolitana de Sdo Paulo, com 36 Municipios e ja

uma metropole consolidada.

Fernandes (2004, p.80), a respeito do ambiente criado apds a LC n°® 14, de 1973,
afirma: “criou-se um contexto de gestdo metropolitana estadualizado, com total
exclusao dos municipios, os quais participavam do conselho consultivo, que nao tinha

poder deliberativo”.

A Constituicdo brasileira de 1988 promoveu duas importantes alteragdes em
relagao ao que tinha feito a Constituicdo de 1967 quanto as RMs: a primeira, trabalhou
a matéria no Titulo lll, Da Organizagcdo do Estado e, a segunda, deslocou a
competéncia para instituir as regides metropolitanas da Unido para os Estados

membros:

Art. 251..]

3° Os Estados poderado, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizagao, o planejamento e a execucao de fungbes publicas de
interesse comum. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).

Mas, sem duvida, no plano da politica urbana metropolitana, a Constituicao

brasileira de 1988 foi extremamente prédiga com os Municipios, pois além de dar-lhes
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o status de entidade federada no Art. 18, entregou aos Municipios o protagonismo da
execucao da politica urbana, conforme Art. 182.
Art. 18. A organizacao politico-administrativa da Republica Federativa

do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. (BRASIL,
Constituicdo Federal, 1988).

Nao obstante, estabeleceu também a Constituicido Federal de 1988 que as
politicas publicas urbanisticas deveriam ser construidas de forma integrada, com a
participacdo de todos os entes federados. Neste sentido, apresentou um texto
harmonioso com a proposta de um desenvolvimento pluralista para o pais e para as

cidades.

A articulacdo entre os atores metropolitanos ndo deve comprometer valores
culturais e socioecondmicos de cada comunidade. David Harvey (2012) a tal respeito
chama a atencéo para as mudancgas que foram se consolidando sobre o territorio,
movidas, muitas vezes, pela logica capitalista, ao ponto de, em alguns casos, n&o se

reconhecer antigos espacos.

Apenas com a descentralizagdo administrativa néo se resolve o problema que
esta centrado na associagédo do desenvolvimento a légica exclusiva do capital. Harvey
(2012), comentando as reformas introduzidas na China, a partir de 1979, explica que
a delegacédo de poderes administrativos para governos regionais € metropolitanos

significou expansao do capital e concentragcé&o de poder politico em Pekin.

Os efeitos da descentralizacdo para o desenvlvimento irdo variar, ainda,
conforme expde Tulia Gabriela Falleti (2010), segundo a cronologia em que se da os
tipos de descentralizagdo, a considerar, a descentralizagdo politica, administrativa e
fiscal.

O governo central, informa Tulia Falleti (2010), em que corrobora Cecilia Viana
(2014), ira preferir a descentralizacdo administrativa a fiscal e, por fim, a politica. Ja
os Governos periféricos irdo preferir a descentralizagao politica a administrativa e, por

fim, a fiscal.
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A analise de Falleti (2010) ajuda a entender o caminho que deve ser perfilhado
no contexto da governanga metropolitana para se potencializar os efeitos da

descentralizagao.

De alguma forma, a Constituicdo brasileira permaneceu atual, apesar de seus
quase 30 anos de promulgacéao, sufragando uma tese de desenvolvimento endégeno,

baseada na descentralizag&o, até hoje bastante consistente.

Sintetizando, antes de 1988, os Municipios ndo eram, ainda, entidades
federadas, o que, de alguma forma, justificava relativa hegemonia dos Governos
Centrais na governabilidade metropolitana. Desta forma, o problema juridico adquiriu
a relevancia que tem hoje em virtude da Constituicdo Federal de 1988, pois; de uma
s6 vez: i) algcou os Municipios a condi¢cado de entidades federadas; ii) outorgou aos
Estados membros a competéncia para criar as regidées metropolitanas; iii) consagrou
o0 regime democratico, garantindo a participagdo popular, na forma direta ou por
representantes, devidamente eleitos, inclusive em escala local; ndo mais com
restrigdes'3; iv) deu proeminéncia aos Municipios na execugao das politicas urbanas
e v) estabeleceu a competéncia concorrente para as trés esferas federadas legislarem
em matéria de direito urbanistico'. Cada uma destas novas diretrizes constitucionais,
a seu turno, ajudou a criar um ambiente de conflito entre as entidades federadas,

especialmente os Estados membros e os Municipios, pelo territdrio metropolitano.

E importante entender como e por que se chegou ao estadio atual. Para tanto,

sera apresentado um cenario historico das instituicdes metropolitanas no Brasil.
4.1.1 A Instituicao das Regidoes Metropolitanas

Bernardes et al. (1971), analisando o crescimento das cidades em varios paises,

13 A Constituicdo de 1967, em seu Art. 16, estabelecia a competéncia do Governador para nomear
os Prefeitos das capitais e dos Municipios considerados, por leis estaduais, estancias
hidrominerais.

14 A tal repeito, € importante a observacao de Daniela Libdrio: “Neste sentido, a exclusédo do ente
municipal na disposigao do Art. 24 é aparente, pois quando a Unidao e Estado membro nao
legislarem sobre matérias que interferem no interesse local, o municipio podera legislar
suplementarmente dentro dos parametros estabelecidos nos paragrafos do Art. 24. Na verdade,
a instancia local é quem detém a competéncia material e legislativa para realizar a politica
urbana, conforme determina o art. 182 da Carta Magna. Significa dizer que o Poder Executivo
municipal tem um papel de grande importancia (insubstituivel até) na realizagédo e concretizagéo
da organizagao e adequacgao do espacgo urbano dentro de principios e diretrizes que tragam um
desenvolvimento equilibrado e saudavel para a populagao”. (LIBORIO, 2004. p. 40)
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afirmaram, ainda nos anos 70, que nunca se viu tdo acentuado processo de
urbanizagao. Muitas cidades, sob o impacto desse movimento, ultrapassaram seus

limites politico-administrativos, constituindo-se em cidades metropolitanas.

Outros nucleos urbanos foram se incorporando as cidades polo, integrando o
que se convencionou chamar de area metropolitana. No Brasil, no inicio desse
processo, era possivel observar uma franja urbano-rural circundando o ambiente de

concreto. Este cenario hoje é praticamente inexistente.

Esses grandes complexos gerados pela expansao desordenada das cidades
acusam de forma aguda todos os problemas caracteristicos dos maiores centros
urbanos: crescimento rapido, insuficiéncia da rede de equipamentos basicos e de

habitacdes, deficiéncias no sistema de transporte, dificuldades de circulagao etc.

Varios desses problemas ultrapassam a escala local e deverao ser resolvidos
conjuntamente entre Estado e Municipios. A indefinicdo acerca da governanga

metropolitana resulta em prejuizo para todos.

Putnam, Leonardi e Nanetti (2006) descrevem a situagédo do fazendeiro que se
recusa a ajudar na colheita do fazendeiro vizinho porque teme, com alguma razao,
nao ser retribuido com o mesmo favor quando lhe for a vez de colher. Esta situacao
acaba causando perdas para ambos os fazendeiros. A falta de um entendimento entre
o Estado da Bahia e o Municipio do Salvador, acerca do modelo de governanca
interfederativa, impacta negativamente no desenvolvimento da RMS e todos os

players deixam de ganhar.

No Brasil, no final da década de 1960, notava-se uma atencao maior com as
formagdes urbanas reconhecidas como areas metropolitanas. Alguns 6rgaos tiveram
papéis relevantes na conscientizacdo da necessidade de atacar o problema
metropolitano, a exemplo, do Instituto de Pesquisas Aplicadas (IPEA), do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do Servigco Federal de Habitagcédo e
Urbanismo (SERFHAU).

Toda essa efervescéncia de debates e discussbées em torno da tematica
urbanistica, com produg¢des académicas e estudos produzidos pelos 6rgdos acima

mencionados e outros, levou a inser¢ao do §10 no Art. 157 da Constituigdo brasileira
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de 1967. Neste momento, a Constituicido reconhece o crescimento da malha urbana

sobre o territério, tendo como eixo a metrépole.

Bernardes et al. (1971, p. 121) reuniram algumas caracteristicas que integrariam
o conceito de metropole:
A metropole é definida a partir de certas caracteristicas marcantes,
dentre as quais podem ser destacadas: a) grande concentragao
populacional; b) complexidade e multiplicidade de fungdes; ¢) nucleos
intensos de fluxos de intercambio; d) presenga de equipamentos em
guantidade e qualidade proporcionais a sua importancia como centros
de decisao nacional ou regional; €) inter-relagdo entre as partes que a

compdem, as quais desempenham em seu interior, funcbes
especificas.

Apesar de o debate em torno da extensdo dos caracteres que definem uma
metrépole datar de mais de quatro décadas, sua definicdo legal e sua vinculagao a
estudos técnicos propostos pelo IBGE, somente ocorreu, recentemente, com o
Estatuto da Metropole, por meio da Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015, Art. 2°,
Inciso V:

V — metrépole: espago urbano com continuidade territorial que, em
razao de sua populacéo e relevancia politica e socioeconémica, tem
influéncia nacional ou sobre uma regidao que configure, no minimo, a
area de influéncia de uma capital regional, conforme os critérios

adotados pela Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
— IBGE [...]. (BRASIL. Estatuto da Metrépole, 2015).

Sem violar o poder local das demais instancias politico-administrativas, cuja
autonomia e autoridade devem ser respeitadas, nos termos da legislagcéo vigente, a
cidade polo (metrépole), a partir da institucionalizagdo das regiées metropolitanas -
inicialmente, pela Unido, e, depois, pelos Estados membros - além de ganhar um
Estatuto que leva seu nome, mereceria que fossem criados arranjos juridicos, que
respeitassem o tamanho de sua importancia, frente aos complexos problemas que

alcancam as areas de sua direta influéncia.

A criagao das RMs, apontam Bernardes et al. (1971), pode representar um fator
de desenvolvimento, pois se reconhece que a grande cidade deve desempenhar um

papel importante nesse processo de integragéo.

Por esta razao, resta controversa a opinido de Serrano sobre a competéncia

estadual para definir, isoladamente, 0 modo de administragcao da RM:
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A regiao metropolitana, por ndo ser uma entidade politica, pressupde
o dominio administrativo e decisério do Estado e dos Municipios, de
forma equéanime, no sentido de que ao Estado recaira a incumbéncia
de definir o modo de administragdo a ser dispensado a cada regido,
nao retirando dos Municipios, porém a capacidade de ingeréncia nas
fungdes publicas de interesse comum. (SERRANO, 2009, p. 124).

Apesar de tal sentenca ter se incorporado ao texto do Estatuto da Metrépole, Art.

5°, Inciso lll, ela denota certo descompromisso com a cidade polo e com as demais

instancias politico-administrativas da regido metropolitana.

Art. 52 As leis complementares estaduais referidas nos arts. 3%e
4° desta Lei definirdo, no minimo:

| —os Municipios que integram a unidade territorial urbana;

Il — os campos funcionais ou fungdes publicas de interesse comum
que justificam a instituicao da unidade territorial urbana;

Il - a conformagdo da estrutura de governancga interfederativa,
incluindo a organizagdo administrativa e o sistema integrado de
alocacao de recursos e de prestacédo de contas; e

IV — 0os meios de controle social da organizag&o, do planejamento e da
execucao de fungdes publicas de interesse comum.

Em passagem, mais a frente, Serrano (2009, p. 131/132), sobre a RM, propde a

seguinte inflexao:

Passam a constituir a tessitura mesma daquelas localidades e, por
isso mesmo, devem ser planejadas e executadas em conjunto por uma
administracao unificada e autbnoma, mantida por todos os municipios
da regido, na propor¢gdo de seus recursos e, se este forem
insuficientes, hao de ser complementados pelo Estado, até pela Uniao,
porque os seus beneficios se estendem aos governos estadual e
federal.

Fica a impressao de que no trecho acima, Pedro Estevam Serrano € mais claro

ao pontuar o papel do Estado e da Unido, dando a entender que o exercicio de suas

funcdes, em ambito metropolitano, ao menos quanto a execugao de politicas urbanas,

deve obediéncia ao principio da subsidiariedade™®.

15 O principio da subsidiariedade - aqui empregado - significa que o Estado membro e a Unido
reconhecem que, em relagcdo a execucao de politicas publicas metropolitanas, o Municipio é o
seu primeiro titular e, portanto, deverdo agir, quando for o caso, de forma a suplementar ou
complementar uma atividade, o fazendo apenas quando, os Municipios solicitarem ou houver
acordos interfederativos, ou ainda, as instancias locais se mostrem incapacitadas de atender
satisfatoriamente/eficientemente aos compromissos assumidos em lei e/ou em acordos,
preferindo, Estados membros e a Unido, sempre que possivel, uma atuagéo cautelosa, em lugar
de uma intervencdo, admitida esta somente em condigdes excepcionais, ou seja, extraordinaria.
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Uma atuacao por parte dos Estados e da Unido, predominantemente de carater
complementar ou suplementar e, excepcionalmente, de carater interventor, no que
toca a implantacéo de politicas publicas metropolitanas, em nada desmerece o papel
e a importancia dessas entidades; ao contrario, apenas reflete a natureza plural de

nosso sistema federativo.

O principio da subsidiariedade n&o representa uma menos valia para a instancia
politico-administrativa. Este juizo de valor negativo acerca da subsidiariedade apenas
contribui para fortalecer o chamado jogo de soma zero e tornar, ainda mais dificil, a

articulacao entre os atores politicos.

O federalismo cooperativo, principio presente na Constituicdo Federal de 1988,
pressupde uma atuagao conjunta das entidades federadas sob diversos assuntos:
transporte, ordenamento e uso do solo, educagdo, saude, saneamento basico etc.
Deste modo, é preciso que os governos centrais e periféricos consigam dialogar e se
respeitem mutuamente dentro do territério metropolitano, onde havera a necessaria

coexisténcia de forcas.
Baracho (1997, p. 17), ao tratar do pluralismo, asseverou:

O pluralismo nao é apenas uma maneira nova de afirmar a liberdade
de opinido e de crenca. E um sistema que vincula a liberdade na
estrutura social [...]. O pluralismo conduz a um processo de equilibrio
entre multiplas tensdes na ordem social. [...]

A Constituicao brasileira de 1988 adotou o pluralismo, tendo como uma de suas

vertentes o pluralismo politico. A tal respeito, Pinto Junior (2011, p.37) comenta:

[...] o fracionamento do poder em grupos independentes nao significa
a fragilidade da soberania, mas a sua unificagéo através da vontade
politica comum e una [...]. As caracteristicas do pluralismo politico s&o
externadas pela liberdade de associagdo, possibilidade de

Baracho (1997, p. 37) conclui que a “descentralizagdo € um dominio predileto de aplicagdo do
principio de subsidiariedade, sendo que a doutrina menciona as relagdes possiveis entre o centro
e a periferia. A descentralizagdo € um modelo de organizagao do Estado, pelo que o principio de
subsidiariedade pode ser ai invocado. A descentralizagdo € um problema de poderes, seja
financeiro ou qualquer outro que proponha efetiva-la, bem como de competéncias. O principio
de subsidiariedade explica e justifica, em muitas ocasides, a politica de descentralizagao. A
compreensao do principio de subsidiariedade, em certo sentido, procura saber como em
organizagdo complexa, pode-se dispor de competéncias e poderes. Aceita-lo é, para os
governantes, admitir a idéia, pela qual, as autoridades locais devem dispor de certos poderes”.
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participacao nas deliberagdes do poder e a existéncia de consensos
sociais minimos de cunho axioldgico.

Pode se observar que a Constituigdo vigente, desde seu predmbulo, faz uma
verdadeira apologia ao pluralismo.

PREAMBULO

Noés, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia
Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado
a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade,
a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem
interna e internacional, com a solugdo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO
DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL (grifo nosso). (BRASIL.
Consttuicao Federal, 1988).

Tomando o pluralismo como fundamento, Baracho (1997, p. 17/18) retoma a

discussao em torno do federalismo e do compartilhamento de poder para sentenciar:

A legitimidade do conflito decorre da integracdo dos corpos
intermediarios, através do consenso e da tolerancia, propiciando o
maximo de convivéncia comunitaria. A multiplicidade do Estado
contemporaneo conduz ao realce que vem sendo dado a relagao
Estado e Comunidade, principalmente nas sociedades onde ocorre
sélida base comunal propiciando maior interagao entre poder central
e poderes periféricos (federalismo, regionalismo e municipalismo).

O Estatuto da Metropole defende a autonomia municipal, mas ndo €& explicito
quanto a participacao das instancias politico-administrativas locais na construgao de
documentos importantes para a RM. O Art. 5° da Lei n® 13.089, de 2015, ao tratar das
matérias que devem integrar a Lei Complementar estadual de instituicdo da RM, nao
menciona a necessaria participagao dos Municipios.

Daury Cesar Fabriz (2010, p. 91), sobre a impotancia do poder municipal, afirma

que:

A defesa do poder municipal longe de representar uma reagao a forma
federativa de Estado representa, isto sim, um refor¢o no sentido de
contemplar a propria esséncia do Estado Federal, € mesmo os
fundamentos do Estado Democratico encontram-se na dependéncia
da descentralizacdo do poder, conferindo aos municipios mais
competéncia e fazendo com que o cidadao reforce cotidianamente sua
posicao na sociedade por meio do processo democratico.
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Rui Machado Horta (1986), comentando acerca do desmembramento de um
Estado membro, sinaliza para a necessaria participagao da sociedade civil neste

procedimento.

A instituicdo de RMs impacta claramente no exercicio das competéncias
municipais. Trata-se de um reconhecimento oficial de que um interesse, antes de
escala predominantemente local, passa a escala regional. Neste caso, como
sinalizado pelo Supremo Tribunal Federal, corte maior de Justiga no Brasil, a fungéo
publica de interesse comum, € agora parte das competéncias do Estado membro e

dos Municipios.

NZo obstante a regido metropolitana ndo tenha natureza de entidade federada'®,
como sinalizado por Michel Temer (2008), a nova organizagao administrativa que se
forma a partir de seu aparecimento no mundo juridico, impde, por razdes
democraticas, que as autoridades representativas dos Municipios e, obviamente, a
sociedade civil participe de alguma forma deste processo.'” Ainda que n3o seja para
instituir a RM, porque a Constituigdo brasileira garantiu esta primazia aos Estados

membros, dando a este ato natureza politica, mas, por certo, para organiza-las.

Sobre a participacdo dos Municipios nas solucbes administrativas da RM,
Mencio (2014, p. 50) aduz:

A criacdo das Regides metropolitanas exige solugdes administrativas

comuns entre os municipios limitrofes, como, por exemplo,

relacionadas ao transporte e planejamento urbanos, saneamento e
preservagdo ambiental.

A Constituicdo brasileira de 1988, quanto a politica urbana, fez uma opgéao por
aplicar o federalismo do tipo centrifugo; qual seja, aquele que procura fortalecer os

governos periféricos.

16  Temer (2008, p. 114), sobre o questionamento se as Regides Metropolitanas seriam ou nao
entidades federadas, argumentou: “Sera a Regido Metropolitana uma quarta esfera de governo,
uma pessoa dotada de capacidade politica? Se nao for, caracteriza-se como pessoa de
capacidade administrativa? Ainda, sera pessoa? De logo se afirme que a regiao metropolitana
ndo é dotada de personalidade. Com este dizer fica afastada a idéia de governo préprio ou,
mesmo, de administragdo propria. Nao é pessoa politica nem administrativa. Nao é centro
personalizado. N&o é organismo. E 6rgdo”.

17  Quanto mais poder se da o Estado membro dentro da organizag&o regional, menos plural é a
sociedade metropolitana e mais homogeneizador é o discurso. O caminho é compartilhar a
lideranga entre os atores locais, ora pela participagao direta nas deisdes politico-administrativas,
ora pela participagao indireta por representantes deviamente eleitos para tal.
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Baracho (1997, p. 38) afirma que, comumente, o principio da subsidiariedade

esta implicito no ordenamento juridico:

O principio de subsidiariedade, nem sempre, encontra-se inscrito em
texto, nem os governantes reclamam que ele ndo possa ser levado em
consideragdo. Trata-se de noc&o, na maioria das vezes, de ordem
doutrinaria. Nao se pode esquecer, entretanto, que o principio conduz
a problemas essenciais da descentralizacdo. As analises das reformas
descentralizantes, em épocas anteriores, mostram que,
freqlientemente, os debates verificavam os aspectos de detalhe,
perdendo a visdo de conjunto. Muitas dessas investigacbes aparecem
hoje como secundarias. Posteriormente, na perspectiva do principio
de subisidiariedade os problemas de descentralizagdo sé&o,
essencialmente, questbes de poderes e de competéncias. Na
elaboracdo de seu significado, natureza e demais aspectos, quanto a
descentralizagédo, entende-se que se deve ampliar a liberdade e os
poderes das demais coletividades, por alguns denominados de
territoriais, sem sacrificar o que é essencial nas fungdes do Estado.

O principio da subsidiariedade tem duplo sentido: positivo e negativo. No sentido
positivo, a subsidiariedade significa que o Estado membro ou a Unido é obrigada a
intervir na execugéo das politicas metropolitanas sempre que as hipéteses legais para
sua ocorréncia estejam presentes. Por outro lado, no sentido negativo, a
subsidiariedade implica no dever de o Estado membro e da Unido de nao interferirem
na execugado das politicas publicas metropolitanas sem as motivagbes legais ou

convencionais.

A Lei n° 13.089, de 2015, refere-se a metropole em quatro oportunidades de
forma direta, todas se concentram entre o preambulo e o Art.2° e, em nenhuma delas,
Ihe da qualquer destaque, considerando a participagdo que poderia ter a cidade-sede
sobre a definicao das estruturas administrativa e financeira, e dos rumos da politica
metropolitana, subvalorizando o papel da cidade-sede como agente mais préximo dos

diversos atores sociais.

LEI N° 13.089, DE 12 DE JANEIRO DE 2015.

Institui o Estatuto da Metropole, altera a Lei n® 10.257, de 10 de julho
de 2001, e da outras providéncias.

Art. 1° Esta Lei, denominada Estatuto da Metrépole, estabelece
diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execugdo das
fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em
aglomeragdes urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais sobre
o plano de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos
de governanga interfederativa, e critérios para o apoio da Unido a
acbes que envolvam governanga interfederativa no campo do
desenvolvimento urbano, com base nos incisos XX do art. 21, IX do
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art. 23 el do art. 24, no § 3° do art. 25 e no art. 182 da Constituigao
Federal.

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se:

[..]

V — metrépole: espago urbano com continuidade territorial que, em
razao de sua populacéo e relevancia politica e socioeconémica, tem
influéncia nacional ou sobre uma regidao que configure, no minimo, a
area de influéncia de uma capital regional, conforme os critérios
adotados pela Fundagéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
- IBGE;

[..]

VII — regiao metropolitana: aglomeragao urbana que configure uma
metrépole. (BRASIL, 2015).

A cidade-sede e os demais Municipios metropolitanos sao o nucleo de qualquer
regido metropolitana. Na Espanha ou na Italia, assim como em varios outros paises
europeus e da América do Norte, a exemplo dos Estados Unidos da América e do
Canada, os Municipios assumem a condicdo de agentes politicos centrais na

governanga metropolitana.

A considerar que tanto a Espanha quanto a Italia sdo estados unitarios e mesmo
assim descentralizados em suas governangas metropolitanas, com mais razdo os

estados federados deveriam prestigiar as entidades periféricas.

Compreendendo esse fato, a Alemanha, conforme expbe Baracho (1997)
consagrou o federalismo como sistema mais capacitado de protegao das liberdades,
das minorias, da diversidade histérica, das identidades e da democracia, justificado

por sua eficiéncia.

A integracao faz-se com respeito a autonomia, que, por sua vez, implica numa

leitura ndo ampliativa dos poderes do governo central:

O dinamismo do federalismo, relacionado com o principio de
subsidiariedade, leva a correlagcdo entre integracdo e autonomia,
criando uma espécie de subsidiariedade de base federativa, capaz de
assegurar paz e liberdade dos diversos Estados que fazem parte do
processo aproximativo geral, com preservagido das potencialidades
individuais (grifo nosso). (BARACHO, 1997, p. 50).

A par de tudo isso, muito embora o federalismo conte com séculos de existéncia,

a dialética entre o geral e o particular parece estar longe de ter um desfecho. Pelayo
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(1967 apud HORTA, 1986) tratou da unidade dialética de duas tendéncias
contraditérias, a tendéncia a unidade a tendéncia a diversidade:
Assegurar a coexisténcia entre esses multiplos ordenamentos, o da
Federagao, que é central, e os Estados membros, que s&o parciais, é
a funcao da Constituicdo Federal, ao mesmo tempo, como adverte
KELSEN, a Constituicdo da Federagao ou Uniao e a constituicao dos

Estados membros (Hans Kelsen — “Teoria Generale del Diritto e dello
Stato” — Edizioni di Comunita — 1952 — Milano — p. 322).

[..]

O convivio harmonioso entre os ordenamentos estaduais, entre a
Unido e os Estados membros, perdura ainda como grande desafio a
criatividade técnica do constituinte federal, quando ja percorrido quase
duzentos anos da implantagéo constitucional dessa forma de Estado,
a partir de sua recepcdo inominada na Constituicdo dos Estados
Unidos da América do Norte, de 17 de setembro de 1787. A técnica de
coexisténcia nem sempre consegue sobrepujar o que Garcia Pelayo
qualificou da “unidade dialética de duas tendencias contraditérias: a
tendéncia a unidade e a tendencia a diversidade” pela permanencia
no Estado Federal desses dois momentos contraditérios — a coeséao e
0 particularismo —, os quais dependem de uma série de fatores
extraconstitucionais de indole natural, econdémica, social (Manuel
Garcia Pelayo — “Derecho Constitucional Comparado” — Manuales de
la Revista de Ocidente — Madrid — 82 edicdo — 1967 — pags. 218).
(PELAYO, 1967 apud HORTA 1986, p. 11).

A Constituicao brasileira de 1988 buscou estabelecer um federalismo do tipo
cooperativo; porém, sob uma roupagem que Horta (1986) denominou de federalismo
de equilibrio, ou seja, um sistema de estado que inibisse a tendéncia centralizadora

do federalismo puramente cooperativo adotado pela Carta de 1967.

A natural inclinagdo do federalismo cooperativo é a de fortalecer o governo
central ou, como sugere Bonavides (2004) converter-se num federalismo de

subordinagao (demasiada dependéncia dos entes subnacionais ao ente central).

Embora boa parte da doutrina juridica, segundo Serrano (2009), defenda que a
atuacao administrativa sobre a RM comporte aos Estados membros, esta tese, diante
de tudo que ja foi dito, pde em xeque esta sentencga, a partir do viés descentralizador

e democratico que deveria presidir a governanga metropolitana no Brasil.

Para tanto, foram apresentadas, at¢é o momento, algumas experiéncias
internacionais, com destaque para duas: o modelo de governancga estabelecido para
a regido metropolitana de Barcelona, na Espanha, e o modelo de governanga da

regido metropolitana de Turim, na Italia.
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A partir dessas vivéncias, cujos caminhos foram distintamente percorridos por
Barcelona e Turim, mas que encontram, em algum momento de suas historias, pontos
em comum entre si e com a formula proposta pelo Estado da Bahia para a governanga
da regido metropolitana de Salvador, € que se fortalece o sentimento de que a
auséncia de discussao da criacdo da Entidade Metropolitana com os Municipios e
demais atores interessados, associada ao protagonismo do governo central (o
representante do Estado membro € o unico que pode presidir o Colegiado
Metropolitano) estaria a revelar uma situagado incompativel com o estadio atual do
panorama geopolitico e juridico brasileiro e, naturalmente, a contrariar as boas

praticas internacionais.

4.1.2 O Reconhecimento Geografico e Juridico das Regides
Metropolitanas

Como advertiu-se no inicio deste capitulo, a expansao das areas de influéncia
da metrépole trouxe dificuldades para se delimitar a regido metropolitana e, portanto,
para a gestdo de fungdes de interesses comuns. Mas, antes de tratar da gestédo e de

seus arranjos juridicos, como se identificar uma area metropolitana?

Segundo o IBGE, o Brasil passou por duas fases dentro do processo de
institucionalizagao das regiées metropolitanas: o periodo entre 1960 e 1970, no qual
o0 mote era a industrializagao e, apos 1988, quando a criagdo das RMs passou a ficar
a cargo dos Estados membros.

A institucionalizagdo das regides metropolitanas no Pais vai
apresentar duas fases: a primeira, no meio da década de 1960 e
durante a de 1970, como parte da politica nacional de
desenvolvimento urbano, relacionada a expansdao da producao
industrial e a consolidagdo das metrépoles como /ocus desse
processo; a segunda etapa iniciada com a Constituicdo Federal do

Brasil, de 1988, que facultou aos estados a competéncia de criar
regides metropolitanas. (IBGE, 2017).

Desde 1910, noticiam Roca, Moix e Arellano (2012), o Censo dos EUA regula os
distritos metropolitanos fixando critérios baseados em aspectos fisicos, demograficos
e econdmicos. Diferentemente, a Espanha nao dispunha de uma instituicdo que
definisse os critérios para a formacao das RMs, como afirma Carmen Navarro Gomez
(2009). No Brasil, embora o IBGE promovesse estudos sobre as regides
metropolitanas ha varios anos, s6 depois do Estatuto da Metrépole, em 2015, passou

a ser obrigatorio aos Estados membros a observancia de critérios que ainda estao por
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ser definidos pelo Instituto de Geografia e Estatistica (IBGE). Antes, requisitos de
ordem técnica nem sempre prevaleciam aos interesses politicos. Como ja informado
no capitulo 3 desta tese, o Estado de Santa Catarina tem 100% (cem por cento) dos
seus Municipios na condicdo de metropolitanos.

Lourenzo Lopez Trigal (2015, p. 48/49) define geograficamente uma area
metropolitana como sendo:

Area urbanizada de alta densidade e complexidade em que ha

contiguidade espacial, uma homogeneidade de caracteristicas e um

elevado grau de interrelagdo funcional e interdependéncia entre os

diversos nucleos e, por vezes, municipios, em termos de

deslocamentos cotidianos, atividade econdémica, sendo percebidos

por seus moradores como ambito de referéncia espacial. (Tradugéo
nossa).'®

Bernardes et al. (1971) apontaram quatro fatores basicos para a caracterizagao
da area metropolitana: (i) massa populacional aglomerada; (ii) extensdo da area
urbanizada sobre o territorio de mais de uma unidade administrativa; (iii) integragao

econdmica e social do conjunto e (iv) complexidade das fungbes desempenhadas.

As areas metropolitanas comportam importante massa de populagdo e
constituem grandes adensamentos populacionais alimentados por migragdes internas
e expressivas, precedentes de sua periferia imediata, da regido de influéncia da

metropole e de outras areas do pais.

Castanier et al. (2005) relatam que, a partir do final do século XX, os movimentos
pendulares entre os Municipios passaram a ganhar cada vez mais destaque dentre
os fatores que se levam em conta para se checar o grau de influéncia de uma cidade

sobre outras.

Em igual sentido (IBGE, 2009, p. 4):

Os movimentos pendulares sdo cada vez mais importantes para o
entendimento da dinamica urbana. Sao utilizados para: < estudos da
organizacgao funcional dos espacos regionais e delimitacao de regides
metropolitanas; * dimensionar e caracterizar os fluxos gerados quanto

18  Area urbanizada de alta densidad y complejidad en la que existe una contiguidad espacial, una
homogeneidad de rasgos y un elevado grado de interrelacion funcional e interdependencia entre
los diversos nucleos y, en ocasiones, municipios, en términos de desplazamientos, relaciones
cotidianas, actividad econdmica, siendo percibida por sus moradores como ambito de referencia
espacial.
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a finalidade, para o estudo e para o trabalho e ambos; * subsidiar o
planejamento urbano, em especial os transportes.

A analise dos movimentos pendulares foi eleita como de fundamental
importancia, pelos técnicos do IBGE, para a afericdo do grau de integracao entre as
cidades. Ja fazia parte, na década de 1960, dos critérios a serem observados para o
levantamento das primeiras RMs brasileiras e, em relatorio mais recente intitulado,
Arranjos Populacionais e Concentragées Urbanas no Brasil (APCUB), publicado pelo
IBGE no ano de 2016, o proprio Instituto reforca este aspecto na caracterizagao da

cidade metropolitana.

Oliveras e Cartanya (2015, p. 8, tradugdo nossa) a respeito das areas urbanas
na Franca e na Austria, apresentaram o seguinte enunciado:
Na Franga uma area urbana € um conjunto formado por um polo
urbano que tem que ser uma aglomeragao urbana que oferega no
minimo 10.000 empregos, € no anel peri-urbano que rodeia o polo
central devem trabalhar pelo menos 40% da populagdo ativa
residente, ou trabalhar em um municipio fortemente atraido pelo polo
urbano. Na Austria foram estabelecidas algumas regiées urbanas, que
agrupam no minimo 15.000 habitantes em uma area aonde a
separacido entre as casas nao pode exceder a 500 metros, e os

municipios devem ter pelo menos 30% da populacao residente ativa
trabalhando no pdlo central.'

Quanto maiores e mais intensos sdo os movimentos pendulares entre as
Insténcias Locais, maiores sdo as chances de existirem niveis elevados de
interdependéncia entre os Municipios. Ndo apenas os limites fisicos entre os
Municipios vao perdendo a clareza, mas a propria relagao espacial das pessoas com
o lugar. A expansao das cidades metropolitanas implica a reavaliagado das estruturas
de representacdo democratica, quica a formagdo de uma circunscricido eleitoral®®

regional, o que hoje nao esta contemplado no ordenamento juridico brasileiro.

Outra caracteristica basica de uma area metropolitana que se encontra no

19 En Francia un area urbana es un conjunto formado por un polo urbano que tiene que ser una
aglomeracioén urbana que ofrezca como minimo 10.000 empleos, y en la corona periurbana que
rodea el polo central deben trabajar por lo menos el 40% de la poblacién activa residente, o
trabajar en un municipio fuertemente atraido por el polo urbano. En Austria se han establecido
unas regiones urbanas, que agrupan como minimo15.000 habitantes en un area en donde la
separacion entre las viviendas no puede ser superior a 500 metros, y los municipios han de tener
por lo menos el 30% de la poblacién residente activa trabajando en el polo central.

20 Segundo o Art. 86 do Cddigo Eleitoral Brasileiro, “nas eleigcbes presidenciais, a circunscri¢ao
serao Pais; nas eleicbes federais e estaduais, o Estado; e nas municipais, o respectivo
municipio”. (BRASIL, Cddigo Eleitoral, 1965)
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Documento de Discussdo, publicado no ano de 1971, na Area de Desenvolvimento
Regional e Social no Instituto de Planejamento Econémico e Social (IPEA) do
Ministério do Planejamento e Coordenagao-Geral, diz respeito a extensao da area
urbanizada por contiguidade sobre o territdrio de mais de uma unidade administrativa

local — mais de um Municipio, no caso brasileiro.
No citado documento elaborado por técnicos do IPEA afirma-se que:

A proximidade ou mesmo contiguidade de organismos urbanos que
abrigam grande massa de populag¢do ndo basta para caracterizar uma
area metropolitana. Essa condi¢cdo é somente reconhecida quando a
nucleacao urbana e as demais instancias politico-administrativas
acusam uma integracao no plano econémico e social. As migragoes
diarias de trabalho das areas residenciais periféricas para o nucleo da
aglomeracao, expressam a primeira e mais frequente forma de
integracao.

[..]

O ultimo grupo de caracteristicas diz respeito a presencga no agregado
urbano ou mais particularmente, em sua cidade-nucleo, de uma
concentragdo de fungbes econdmicas, sociais, culturais e
administrativas que por sua projegao fora do ambito metropolitano, a
(sic) nivel nacional ou regional, merecam ser agrupadas sob a
expressao fungao metropolitana. (IPEA, R.A.P., n° 01, 1971, p. 129-
130)

Algumas regides metropolitanas ao redor do mundo tém apresentado como
caracteristica o policentrismo, isto €, mais de um centro direcional. Este fendbmeno foi
registrado por Toscano Gil (2010), que o localiza na fase pés-industrial e que provoca
uma diminuicdo da dependéncia de algumas regides a sua cidade-sede. Poder-se-ia
dizer que, por exemplo, a regido metropolitana de Barcelona estaria mais préxima
deste novo perfil que a regido metropolitana de Madrid ou de Valencia, todas na
Espanha.

Dadas as diferengas, ainda profundamente marcantes, socioeconémicas, entre
a cidade-sede, Salvador, e as demais instancias politico-administrativas, a RMS nao
alcangou esse estadio no qual o protagonismo é compartilhado, de alguma forma, com

outro Municipio.

A delimitacdo da area metropolitana no Brasil obedeceu a trés critérios
genéricos: populagéo, atividade e integracao, defendidos por Soares na | Conferéncia
Nacional de Geografia e Cartografia (CONFEGE), que ocorrera no ano de 1969,
conforme consta na publicacdo Arranjos Populacionais e Concentragées Urbanas no
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Brasil (APCUB), disponibilizado na rede mundial de computadores, pelo IBGE, em
2016.

Para as primeiras nove regides metropolitanas, oito criadas pela Lei
Complementar n° 14, de 08 de junho de 1073 e uma pela Lei Complementar n° 20, de
1974, foram utilizados estudos promovidos pelo IBGE, e adotadas de forma mais

pormenorizada os seguintes critérios:

1. Critérios demograficos
— Populagao da cidade central com, no minimo, 400 000 habitantes;

— Densidade demografica de, no minimo, 500 hab./km? para o distrito

da cidade central;

— Densidade demografica dos municipios vizinhos de, no minimo, 60
hab./km? — se 0 municipio ndo preencher este requisito, pelo menos
um distrito contiguo a outro municipio da area deve possuir esta

densidade; e

— Variacdo da populagao no periodo 1950-1960 de, no minimo, 45%

no municipio ou em um distrito contiguo, conforme o item anterior.
2. Critérios estruturais
— 10% da populagao ativa ocupada em atividades industriais;

— Nos nucleos dormitérios, esta percentagem é substituida pelo
movimento pendular = 20% da populacao deslocando-se diariamente

para qualquer ponto da area; e

— Quando o valor da producgao industrial for trés vezes maior que o

da producao agricola.
3. Critérios de integragao

— Pelo menos 10% da populagdo do municipio devera deslocar-se
diariamente, em viagens intermunicipais, para o municipio que contém
a cidade central ou outros municipios da area (o critério foi
recomendado para ser aplicado apenas a populacdo urbana do

distrito-sede ou distrito contiguo a outro municipio da area); e

— indice de ligagdes telefénicas para a cidade central superior a 80,

por aparelho, durante um ano. (IBGE, 2016b).
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Tais critérios se assemelhavam aos aplicados nos EUA, que também
consideram a expressao populacional para a definicdo da Standard Metropolitan

Statical Areas (SMSA), como foi exposto por Bernardes et al. (1971).

O IBGE, atualmente, conforme se pode depreender das informacdes que
constam no APCUB (2016), tem enfatizado na analise da interagao urbana, o nivel do

movimento pendular, para qual existe, inclusive, uma formula:

lla=xaB+XBA € llB = XaAB+XBA (1)
XA XB
Na qual:

[IA = Indice de integracdo do Municipio A;
IIB = Indice de integragcdo do Municipio B;

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

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

xA = Total de pessoas que moram no Municipio A e trabalham e/ou estudam; e

xB = Total de pessoas que moram no Municipio B e trabalham e/ou estudam.

Serrano (2009) alude a trés requisitos para a institucionalizagdo da Regi&o
Metropolitana, considerando os termos da Constituigdo brasileira de 1988: a)
existéncia de conurbacdo, b) vontade do Estado membro e c) aprovagao de Lei

Complementar estadual.

E possivel dizer, entdo, que, segundo Serrano (2009), a existéncia juridica da
Regiao Metropolitana pressupde, antes, sua existéncia geografica. De igual maneira,
a opinido de Mencio (2014, p. 50):

[...] as Regides Metropolitanas sdo formadas pelo fendmeno da
conurbacdo urbana, que promove a formagdo de um Unico
aglomerado urbano que se espalha pelos limites territoriais de varios
municipios, criando um Unico sistema socioecondémico, que necesita

de planejamento, execugédo e organizagao das fungbes publicas de
interesse comum.

A falta de compromisso, primeiro da Unido, depois dos Estados membros, com
a presencga de uma efetiva integracédo das Instancias Locais com a metropole, e, até
mesmo, da classificacdo das cidades como metrépole, como foi o caso de Belém, na
década de 1970, o ndo estabelecimento de critérios objetivos para a composigao das
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Regides Metropolitanas, ao menos até a publicagdo da Lei n° 13.089, de 2015 e, por
fim, a influéncia politica sobre a decisdo técnica, foram alguns dos fatores que
acabaram provocando uma dissociagdo entre a realidade geografica e a

institucionalizagdo das RMs, muitas vezes n&o coincidentes.
A tal respeito, Fernandes (2004, p.83) exemplifica:

Temos uma ordem metropolitana que tem servido a outros interesses.
O fato de haver, hoje, na Regiao Metropolitana de Belo Horizonte, 34
municipios € uma aberragcdo. Eles s6 servem para interesses de
politiqueiros, porque, na verdade, a Regidao Metropolitana de Belo
Horizonte, do ponto de vista das dindmicas, das trocas, dos processos
comerciais, financeiros, imobiliarios e culturais, das relacdes de
deslocamento, de geracao de emprego, de renda, de consumo e de
pagamento de tributos, ndo € essa dos 34 municipios. Mesmo na
nossa primeira versao, entre 1973 e 1988, um dos municipios da
Regiao Metropolitana de Belo Horizonte era Caeté, que nao tinha
absolutamente nada a ver com a realidade metropolitana, a nio ser o
fato de que era a terra do Governador Israel Pinheiro.

Esse desencontro do territério geografico com o territorio juridico traz maiores
dificuldades para o governo metropolitano. Se uma instancia politico-administrativa
local ndo reune condigbes geograficas para integrar o rol de Municipios indicados na
Lei Complementar estadual de criacdo da RM, mas ainda assim foi incluida, sua

participagdo no governo metropolitano seria legal, mas ilegitima.

Esta ilegitimidade n&o decorreria apenas de uma falta de rigor com os critérios
apontados pelo IBGE, o que implicaria uma ilegitimidade técnica da norma. A
ilegitimidade decorreria, sobretudo, do simples fato de que sua participagdo nas
decisbes politico-administrativas metropolitanas comprometeria a estrutura do
federalismo democratico e equilibrado, uma vez que, ndo sendo o Municipio parte do
territério metropolitano, ndo poderia ter assento nos érgaos deliberativos e consultivos

do governo regional.

O Estatuto da Metropole trouxe avangos para a questao técnica. A partir deste
marco regulatorio, novas regides metropolitanas s6 poderiam ser instituidas
observando-se os critérios definidos e disponibilizados pelo IBGE, conforme dispde o
paragrafo unico do Art. 2° da Lei n® 13.089, de 2015.

Paragrafo unico. Os critérios para a delimitacdo da regido de
influéncia de uma capital regional, previstos no inciso V do caput deste

artigo considerarao os bens e servigos fornecidos pela cidade a regido,
abrangendo produtos industriais, educacgdo, saude, servigos
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bancarios, comércio, empregos e outros itens pertinentes, e seréo
disponibilizados pelo IBGE na rede mundial de computadores.

Entretanto, o §2° do Art. 5° da Lei n® 13.089, de 2015, preserva as regides
metropolitanas ja criadas.

Art. 5°1...]

§ 2° Respeitadas as unidades territoriais urbanas criadas mediante lei
complementar estadual até a data de entrada em vigor desta Lei, a
instituicdo de regiao metropolitana impde a observancia do conceito
estabelecido no inciso VII do caput do art. 22

Apresentada a forma de institucionalizagdo das Regides Metropolitanas, é o
momento, entdo, de tratar da gestao do territério metropolitano e de seus principais

arranjos juridicos.

4.1.3 O Governo Metropolitano e os Arranjos Juridicos de
Integracao

Segundo Kooiman?! (2003, p. 62), governar significa equilibrar as necessidades
de governo com as capacidades de governar, buscando, de agentes distintos, um
caminho para uma sintese. Lefevre (2005) aponta que governar ndo seria apenas dar

solucdes para os problemas, sendo também promover o desenvolvimento.

Em sua analise, Lefévre (2005) aponta algumas das razdes politicas para que
haja um governo metropolitano: a) as regides metropolitanas constituem unidades
sociais e como tais deveriam estar representadas; b) as areas metropolitanas devem

responsabilizar-se por seus atos e prestar contas e isto s6 seria possivel com a

21 Kooiman (2003, p. 62, tradugdo nossa) acerca das carcteristicas da teoria de governo: “Sin
embargo, una teoria de gobierno en la que sdlo se consideraran las estructuras y procesos, sin
tener en cuenta los actores que forman parte del gobierno, entraria en contradiccion con nuestro
intento de disefiar una teoria democratica de la gobernanza sociopolitica. Gobernar desde una
perspectiva de interaccidon intentara, cuando sea posible, atravesar los (aparentemente)
claramente definidos limites entre entidades separadas (como los que existen entre gobernantes
y gobernados), centrandose en las interacciones frans-limite entre ellos. Estas consideraciones
y distinciones contribuyen en si mismas al poder analitico de las interacciones tal y como las
conceptualizamos. Pero, junto a este analisis, las relaciones entre estos elementos también
merecen atencién; en otras palabras, la interaccion es un concepto para la sintesis”. Em
portugués: “No entanto, uma teoria de governo em que se consideram apenas as estruturas e
processos, sem levar em conta os atores que formam parte do governo, entraria em contradigdo
com a nossa tentativa de desenhar uma teoria democratica da governanga sociopolitica.
Governar a partir de uma perspectiva de interagcao vai tentar, sempre que possivel, atravessar
os (aparentemente) claramente definidos limites entre entidades separadas (como os que existm
entre governantes e governados), centrando-se nas interacdes transfronteiricas entre eles. Estas
consideragdes e distingdes contribuem em si mesmas para o poder analitico das interagoes tal
e como conceituamo-las. Mas, junto a esta andlise, as relacées entre estes elementos também
merecem atengao; em outras palavras, a interagao € um conceito para a sintese."



188

individualizagdo de um governo metropolitano; c¢) as estruturas institucionais
metropolitanas descentralizariam o poder e inibiriam atos de corrupg¢ao; d) a dimensao
municipal estaria aquém da necessaria para a protecdo do ecossistema e e) a
qualidade de vida dependeria da coordenagao de politicas publicas ja que se trata de

uma questao multissetorial.

As causas do governo metropolitano seriam seus proprios fins. Sendo a
democracia um regime de governo constituido pelo povo e para o povo, seria natural
que da constatagcdo de uma sociedade metropolitana decorresse um governo de

mesma escala que fosse representativo desta populacéao.

Lefévre (2005, p. 200-201), continuando sua analise, expde sobre dois modelos

de governabilidade metropolitana:

1°) modelo institucional — o qual comporta arranjos supramunicipais
(estruturas autbnomas, com recursos proéprios e com representantes
eleitos, como Greater London Council [GLC]), intermunicipais
(estruturas constituidas, de forma voluntaria ou compulséria, por
aglomerados dos proprios municipios metropolitanos, suas receitas
decorrem de contribuicbes feitas pelas préprias entidades),
autoridades conjuntas com sentido metropolitano (se assemelham aos
arranjos intermunicipais, porém, seus representantes nao sao eleitos
diretamente) autoridades conjuntas intermunicipais
inframetropolitanas (estruturas constituidas por uma parte dos
municipios metropolitanos, em geral, de forma voluntaria, como ocorre
no Consoércio do Grande ABC) e autoridades conjuntas intermunicipais
monossetoriais (estrutura composta pelas autoridades conjuntas de
ambito metropolitano, como exemplo, a federagdo de transito na
Alemanha, integrada por varios niveis governamentais);

2°) modelo nao institucional — coordenagcdo das estruturas que
integram a RM (territérios que carecem de uma estrutura urbana mais
consolidada e os proéprios 6rgaos das entidades envolvidas promovem
a cooperacgao; porém sempre de alcance inframetropolitano) e acordos
entre entidades que fazem parte da RM (arranjos pontuais, como os
acordos de programas na ltalia).

Os primeiros arranjos juridicos que serviram para formatar as regides
metropolitanas tiveram um viés tecnocrata e um alto grau de centralizag&o financeira
e de tomada de decisdes, com o principal 6érgao (o conselho deliberativo) dominado
pelos representantes indicados pelos governo federal e estadual. Em contrapartida,
foi nessa época (década de 1970) que foram criados diversos 6rgaos estaduais para
cuidar especificamente do planejamento, bem como houve também incentivos

financeiros em diversos setores, como habitagao, transporte e saneamento basico.
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Com a crise fiscal enfrentada pelo Governo federal, nos anos 80, os fundos
metropolitanos ficaram comprometidos. O modelo implantado pelos militares para a
gestdo das Regides Metropolitanas dava sinais de derrocada, como afirma Klink
(2009).

A redemocratizagao serviu também para fortalecer os Municipios e os Prefeitos
que passaram a exigir mais transparéncia e maior grau de descentralizagdo da gestéo

dos recursos dirigidos aos fundos metropolitanos.

A maior parte da literatura, conclui Klink (2009), é critica quanto ao modelo
estadualizado, acusando-o de atacar unicamente o setor de planejamento, com
poucos resultados efetivos e reduzida capacidade de mobilizagdo social junto as

populacdes envolvidas.

A legislacéo estadual, que se seguiu a legislacao federal, ap6s 1988, acabou por
contribuir com a formagao de regidbes metropolitanas constituidas de Municipios
bastante heterogéneos, gerando contestacbes ao modelo impositivo do Estado

membro.

Dessa forma, numa segunda fase dos arranjos juridicos disponibilizados a
articulacao interfederativa metropolitana, ainda na década de 1980, comecam a

aparecer os consorcios publicos.
A este respeito, vale a pena conhecer os comentarios de Klink (2009, p. 420):

No estado de Sao Paulo, por exemplo, o primeiro governador eleito,
Franco Montoro, enxergou na instituicdo do consoércio uma forma
simples e eficaz de promover a colaboracdo entre as cidades,
particularmente num ambiente institucional que ainda né&o
disponibilizava recursos, nem reconhecia, juridicamente, os arranjos
horizontais.

Os consorcios publicos, todavia, se constituiam em instrumentos setoriais, com
uma atuagao focada e limitada. S6 nos anos 1990 comegaram a aparecer as agéncias

e consorcios multissetoriais.

Um progresso importante veio, no ano de 2005, com a Lein® 11.107, a chamada
Lei dos Consorcios Publicos. O Governo federal, por meio do Ministério da Integragao
Nacional e Subchefia de Assuntos Federativos da casa Civil, apés um bom periodo

de debates, enfim fixou um marco regulatério para os consorcios publicos,
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assegurando-lhes personalidade juridica, o que permitia a estas entidades, por

exemplo, contrairem empréstimos diretamente.

Dois anos antes, em 2003, o Governo Federal ja havia criado o Comité de
Articulacédo e Pactuacgao Interfederativa (CAF). Alguns Estados, como foi o caso de
Minas Gerais, comecaram a se mobilizar no sentido de criar novas estruturas mais
adaptadas a heterogeneidade do conjunto dos Municipios. Para a Grande Belo
Horizonte, a estrutura pensada, segundo Klink (2009, p. 421), previa: “[...] uma
assembleia metropolitana, um conselho deliberativo, uma agéncia de

desenvolvimento e um fundo de desenvolvimento metropolitano”.

Os consércios metropolitanos definitivamente estabeleceram uma espécie de
encruzilhada: se por um lado estimulam uma atuagao associativa dos Municipios, por
outro lado encontram certa resisténcia de alguns Estados que preferem manter o viés
estadualizado do governo metropolitano e, mais fortemente, centrado no

planejamento.

Cresce também a ideia de governanga metropolitana, que nesse caso,
necessariamente, deveria contar com atores privados. Entdo, seriam constituidos
espécies de Foruns de discussdes ou Conselhos deliberativos, compostos por
integrantes do Poder Publico e da Sociedade Civil. Esta, por exemplo, é a proposta
presente no Novo Plano Diretor Urbano da Cidade do Salvador, Lei n® 9.069, aprovada
no ano de 2016 pela Camara Municipal.

Art. 375. O Municipio de Salvador buscara articular-se para a

institucionalizaggo de um Foérum dos Municipios da Regiao
Metropolitana de Salvador, visando a:

[...] I - implementacdo de instrumentos de participagao popular na
gestdao metropolitana, que transformem os Conselhos Consultivo e
Deliberativo da Regidao Metropolitana de Salvador em féruns de
debates e de tomada de decisdes de forma integrada, participativa e
transparente [...] (SALVADOR, 2016).

Considerando que no Brasil existe um apanhado de opg¢des juridicas para a
organizacdo das RMs, cada Estado foi se estruturando de uma maneira e é quase
impossivel encontrar duas RMs com modelos exatamente iguais. Estas diferengas

acontecem inclusive dentro de um unico Estado, quando nele ha mais de uma RM.

llustrando este cenario interno de alternativas para a organizagao metropolitana,

Klink (2009, p. 425) montou a seguinte tabela:
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Quadro 3 - Uma classificagdo de arranjos colaborativos nas areas metropolitanas brasileiras.

Arranjo governamental de mdltiplas escalas |  Arranjo governamental intermunicipal |

Arranjo predominantemente governamental |

Consorcios pablicos, convénios, grupo

: , _ | Consdrcios de direito privado de
gestor interfederativo, contratos de gestao,

salide, educacdo, residuos sdlidas, etc,;

Setorial financiamentos e repasse de recursos R i
. o consorcios plblicos; acordos e convénios

voluntarios (transporte, habitacao, . e
intermunicipais

saneamento, etc.)

Consdrcio plblico, regido metropalitana . L

—_— P 9 P Consdrcios de direito privado para
Territorial {regulamentada de acordo com as

planejamento regional; constrcios publicos

constituicoes estaduais)

Arranjo com presenca importante de atores nao govenamentais |

Comité de bacias, cdmaras setoriais,
conselhos, fundos e foruns setoriais

Setorial L . Agéncias de desenvolvimento econdmico
(habitaco, etc.), grupo gestor setorial,
unidades de esgotamento, etc.
Camaras, conselhos e fdruns regionais
o de desenvalvimento, grupo gestor ; ” —
Territorial gupag Agéncias de reconverséo territorial(*)

de monitoramento e fiscalizagao de
mananciais e bacias hidrogréficas, etc.

{*) Pouca presenca no cenario institucional brasileiro.

Fonte: Klink, 2009.

Eduardo Rojas (2010, p. 4) trata de dois modelos de atuagdo sobre a escala

metropolitana: o modelo monista e 0 modelo dualista. Sobre estes aduz:

No “modelo monista” de gestao metropolitana, um governo local presta
todos os servigcos locais. Um exemplo desse modelo é a constituicao
fragmentada de governos locais que, embora capazes de responder
de forma mais efetiva as preferéncias locais do que as instituicdes da
esfera inferior, carecem de capacidade para lidar com as
complexidades inerentes a prestacao de servicos a metropoles. Outro
exemplo € a estrutura centralizada de governo metropolitano, que
dispbe de capacidade institucional e de economias de escala
significativas, mas enfrenta desafios para manter contato direto com
os beneficiarios e, portanto, tem capacidade limitada para atender a
necessidades e preferéncias diversificadas. A primeira estrutura pode
ser encontrada na maioria das areas metropolitanas dos Estados
Unidos, e exemplos bem-sucedidos da ultima podem ser vistos na
América Latina, como, por exemplo, no municipio de Bogota. No
modelo dualista, frequentemente denominado “modelo metropolitano”
(Lefevre, 2008), ou “modelo supramunicipal” (Klink, 2009), uma
instituicao de nivel superior, um governo regional ou uma autoridade
metropolitana com jurisdicdo sobre uma vasta area geografica
coexiste com esferas inferiores de governo (municipios, cidades,
aldeias, distritos municipais). O nivel supramunicipal presta servigcos
com economias de escala e externalidades significativas em toda a
regiao, e as esferas inferiores continuam responsaveis pelos servigcos
locais. Um exemplo interessante do sistema dualista € o caso da
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Greater London Authority, responsavel por questdes pertinentes a
transportes, gestao de lixo, policia, protegao contra incéndio, uso e
planejamento da terra, qualidade do ar, biodiversidade,
desenvolvimento econdmico, cultura e turismo. As esferas inferiores
de governo continuam a prestar os demais servigos urbanos:
educacao, habitacao, servigcos sociais, limpeza de ruas, coleta de lixo,
manutencao de rodovias, planejamento local e a maioria dos servigos
relacionados a artes e lazer.

modelos de arranjos juridicos de origem legal, a regido

metropolitana também conta com arranjos de cooperag¢ao voluntaria, como sinaliza

Rojas (2010, p. 5), ponderando que:

Por dultimo, o
Funcionariam como

intermunicipal.

Esses arranjos se constituem em 6rgaos que cobrem toda a area,
formados voluntariamente por governos locais na aglomeracao, sem
status institucional permanente. Segundo Byrd e Slack (2008),
arranjos de cooperagao voluntaria sao atraentes por serem politica-
mente faceis de ser criados e desfeitos e por oferecerem aos governos
locais alguma forma de representacdo em seus conselhos de
administragdo. Essas organizacdes geralmente cobram contribuicdes
dos municipios, mas ha casos em que cobram impostos ou taxas de
usuario, como pagamento pelos servigos. Hermann, Horvah e Unguari
(1999) discutem as diferentes formas que essas estruturas podem
assumir, dentre as quais estao conferéncias metropolitanas (Bolonha,
Italia), comunidades de comunas (Franca), autoridades
intermunicipais conjuntas (Espanha e Bélgica) e 6rgaos publicos ou
entidades conjuntas (Paises Baixos). Esses modelos sao capazes de
prestar servicos no territorio da aglomeragido, mas enfrentam
problemas de responsabilizacdo em virtude da multiplicidade de
entidades envolvidas e da natureza voluntaria de sua associagao.

professor Rojas (2010, p. 5) trata dos Distritos Especiais.

autarquias monossetoriais conjuntas, com ambito de atuagao

Os distritos para fins especiais, outro modelo institucional comumente
empregado em paises com governos locais fortes, sdo criados para
prestar servicos que transcendem as fronteiras municipais. Esses
distritos, que Lefévre (2008) chama de “autoridades intermunicipais
monossetoriais conjuntas”, prestam servicos municipais semelhantes
a diversos municipios ou administram servicos regionais com
externalidades significativas, tais como educagcdo, saude e
transportes.

O Estatuto da Metropole nédo estabeleceu um modelo unico de arranjo juridico

para as regides metropolitanas. Cada regido metropolitana no Brasil pode ter seu

proprio arranjo ou combinar arranjos distintos.

Do Estatuto da Cidade ao Estatuto da Metrépole, considerando a gestéo

democratica das cidades, haveria algum pré-requisito para que governados sintam-se
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legitimamente representados pelos governantes?

James Madison (1788 apud PRZEWORSKI, 1998, p. 19, tradu¢do nossa), quarto
Presidente estadunidense, afirmou que:

O proposito de toda constituicdo politica €, ou deveria ser, em primeiro

lugar, promover como governantes, homens que possuam a maior

capacidade para discernir e a maior virtude para perseguir o bem-estar

da sociedade; e, em segundo lugar, tomar as mais efetivas

precaucgdes para que se mantenham virtuosos enquanto permanegam
depositarios da confianga publica.??

Przeworski (1998, p. 10, tradugdo nossa), por sua vez, acerca da democracia
representativa, concluiu:

A assembleia é representativa a partir deste ponto de vista, se é como

um eleitorado em miniatura, uma amostra do mesmo. A hipotese

subjacente a esta convicgéo é que se a assembleia € descritivamente

representantiva, atuara na representacdo dos interesses dos
representados.?®

Seria, entédo, a Assembleia Legislativa estadual, um érgédo que atenderia a estas
caracteristicas da democracia representativa? Os deputados estaduais refletiriam

este eleitorado em miniatura, representativo da sociedade metropolitana?

Antes de adentrar neste tépico, sera necessario dar-se conta de que nao apenas
a Constituigcdo Federal de 1988, mas o conjunto de leis urbanisticas, sobretudo a partir
do Estatuto da Cidade, asseguraram uma gestdo democratica para as cidades

metropolitanas.

4.2 DO ESTATUTO DA CIDADE AO ESTATUTO DA METROPOLE:
POR UMA GESTAO MAIS DEMOCRATICA

Schasberg ([2001-2002], p.3) anuncia trés categorias de instrumentos para a
politica urbana defendidos pelo Estatuto da Cidade: i) os que apoiam a indugdo ao

desenvolvimento urbano, em superagao ao tradicional carater idealista e funcionalista

22 El propdsito de toda constituicion politica es, o deberia ser, em primer lugar, promover como
gobernantes a hombres que posean la mayor capacidad para discenir y la mayor virtud para
perseguir el bien estar de la sociedad; y, en segundo lugar, tomar las mas efectivas precauciones
para que se mantengan virtuosos mientras sigan siendo depositarios de la confianza publica.

23  Laasamblea es representava desde este punto de vista, si es como um electorado em miniatura,
una muestra de mismo. La hipétesis que subyace a esta conviccidn es que si la asamblea es
descriptivamente representativa, actuard en representacion de los intereses de los
representados.
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presente na legislagédo urbanista; ii) os que promovem a regularizagao fundiaria e iii)

0s que promovem a gestdo democratica da gestao da cidade.

Fernandes (2010) sustenta que um dos principais avangos alcangcados pelo
Estatuto da Cidade foi o de, ao lado de apresentar os principios da politica urbana,

apresentar instrumentos que pudessem efetiva-los.

O Estatuto da Metropole dispde, em seu Art. 6°, Inciso V, que deverdo ser
observados, na governanga interfederativa das regibes metropolitanas, os

instrumentos de gestao democratica previstos no Estatuto da Cidade.

Art. 62 A governanga interfederativa das regides metropolitanas e das
aglomeracgdes urbanas respeitara os seguintes principios:

| — prevaléncia do interesse comum sobre o local;

Il — compartilhamento de responsabilidades para a promog¢édo do
desenvolvimento urbano integrado;

Il — autonomia dos entes da Federacgao;
IV — observancia das peculiaridades regionais e locais;

V — gestdo democratica da cidade, consoante os arts. 43 a 45 da Lei
n° 10.257, de 10 de julho de 2001; [...]. (BRASIL, Estatuto da
Metrépole, 2015, grifo nosso).

Em sete oportunidades, o Estatuto da Metrépole refere-se ao Estatuto da Cidade,
nao apenas em relacdo a governanga interfederativa, deixando claro que a Lei n°

10.257, de 10 de julho de 2001, seria tomada como norma geral.

Art. 1°]...]

22 Na aplicacdo das disposicdes desta Lei, serdo observadas as
normas gerais de direito urbanistico estabelecidas na Lei n® 10.257,
de 10 de julho de 2001 - Estatuto da Cidade, que regulamenta os arts.
182 e 183 da Constituigdo Federal, estabelece diretrizes gerais da
politica urbana e da outras providéncias, e em outras leis federais, bem
como as regras que disciplinam a politica nacional de desenvolvimento
urbano, a politica nacional de desenvolvimento regional e as politicas
setoriais de habitagao, saneamento basico, mobilidade urbana e meio
ambiente. (BRASIL, Estatuto da Metrépole, 2015, grifo nosso).

A excegdo do ato que institui a regido metropolitana, tudo o mais reclama a
participacao dos demais players. Merece, todavia, mengao especial a cooperagao das
associagdes representativas no planejamento municipal porque encontram expressa

referéncia no texto constitucional (CF/88), Art. 29, Inciso XII:
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Art. 29.
[...]

XII - cooperagdo das associagdes representativas no planejamento
municipal

Ora, se as funcgbes publicas de interesse comum sdo também funcdes
municipais, pelo que ja sustentou o proprio Supremo Tribunal Federal (ADI 1842/RJ),
€ légico que as associagdes, como sinalizado acima, deveriam ter o direito de
manifestar-se na construgcdo do planejamento das ag¢des metropolitanas. Nesta
mesma linha, os proprios Municipios, por meio de sua populacéo e por intermédio de
seus representantes, Prefeito e Camara de Vereadores, como se extrai do voto do
Ministro Joaquim Barbosa na ADI 1842/RJ (2013, p. 44):

E essencial ter em mente que a autonomia municipal ndo possui
apenas aspecto negativo, por tornar o municipio imune a interferéncia
de outros entes federados — respeitados, obviamente, os limites
tracados pela Constituicdo Federal. A autonomia municipal também
possui nitido carater positivo, por também se exercer quando 6rgaos
colegiados metropolitanos permitem que o municipio seja ouvido e
efetivamente decida sobre os interesses comuns da regiao.

Dessa forma estao estabelecidos os Arts. 43 a 45 da lei n°® 10.257, de 2001:

DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverao ser
utilizados, entre outros, os seguintes instrumentos:

| — 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual
e municipal,

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis
nacional, estadual e municipal,

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

[..]

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orgcamentaria participativa de
que trata a alinea f do inciso Il do art. 4°desta Lei incluira a realizagéo
de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do
plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e do orcamento
anual, como condi¢ao obrigatéria para sua aprovagao pela Camara
Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas incluirdo obrigatdria e significativa participacao
da populagao e de associagdes representativas dos varios segmentos
da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas
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atividades e o pleno exercicio da cidadania. (BRASIL. Estatuto da
Cldade, 2001).

A prépria gestdo metropolitana deve responder a determinagao de obediéncia
dos preceitos gerais da Lei n°® 10.257, de 2001, com a efetivagdo dos instrumentos
democraticos. O proéprio Estatuto da Metropole traz dois conceitos associados a
terminologia da gestdo: a gestdo plena e a governanga interfederativa. Ambas
deveréo corresponder a uma gestao democratica da cidade, cujo ponto basico é a
participacado das populacdes diretamente afetadas, priorizando a forma direta, desde
o0 momento da construgdo dos diplomas normativos que conformarao as estruturas
metropolitanas; afinal, ditos diplomas fazem parte da configuragdo do conceito de

gestao plena, conforme Art. 2°, Inciso Ill da Lei n® 13.089, de 2015:

Art. 2°...]

Il — gestdo plena: condicdo de regido metropolitana ou de
aglomeragéo urbana que possui:

a) formalizagao e delimitacdo mediante lei complementar estadual;

b) estrutura de governanca interfederativa propria, nos termos do art.
8¢ desta Lei; e

c¢) plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei
estadual; [...] (BRASIL, Estatuto da Metropole, 2015).

Muito embora a Constituicdo Federal de 1988 nao tenha expressamente
colocado no seu texto do Art. 25, §3° que as autoridades municipais deveriam ser
consultadas para efeito da aprovacéo das estruturas administrativa e financeira das
regides metropolitanas, os principios de um federalismo democratico e equilibrado e
as praticas do Estatuto da Cidade ja seriam suficientes para admitir que as populag¢des
metropolitanas n&o poderiam estar alijadas desta discusséo.

Apesar de entender que o Estatuto da Metropole ignora o fato de que os
interesses subestaduais ou supramunicipais nao sao representados adequadamente
pelas Assembleias Legislativas dos Estados, quando a Lei n°® 13.089, de 2015, prevé
a possibilidade de criagdo de RMs interestaduais, exige a aprovacao pelas Casas
Legislativas de ambos os Estados.

Art. 42 A instituicdo de regido metropolitana ou de aglomeracéo urbana
que envolva Municipios pertencentes a mais de um Estado sera

formalizada mediante a aprovagcdo de leis complementares pelas
assembleias legislativas de cada um dos Estados envolvidos.
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Dessa maneira, qual o sentido de nao se exigir a participagdo dos Municipios e
das comunidades metropolitanas na construgdo das estruturas administrativa e
financeira da RM? A Constituicdo brasileira de 1988, no Art. 25, §3°, tratou apenas da
competéncia dos Estados membros para instituir a RM. N&o mencionou, portanto, a
criacdo das estruturas administrativa e financeira como de competéncia isolada dos

Estados.

Pelo fato de que na Constituicdo Federal de 1988 n&o foi expressa a exigéncia
de consulta prévia ou a posteriori as populagdes metropolitanas, ou aos Municipios,
como requisito de regularidade para a LC de criacdo das RMs, no Brasil, os processos
legislativos tramitam junto as Assembleias Estaduais sem nenhuma prova da
aplicacédo dos instrumentos de gestdo democratica previstos na Lei n° 10.257, de
2001.

Uma interpretagdo mais centralizadora e estadualista do governo regional destoa
de alguns cenarios internacionais. Para a modificagdo da base territorial da regido
metropolitana de Barcelona, na Espanha, conforme articulo 2 de La Ley n°® 31/2010,
exige-se expressamente a audiéncia prévia dos municipios afetados. Ja para o
Conselho Metropolitano de Barcelona, nos termos do articulo 5, os membros s&o
indicados pelos Municipios; sendo os alcaides®® membros natos; deixando
evidenciada a participacdo apenas dos Municipios, distinguindo, portanto, do que
acontece na RMS, onde o Estado membro tem poderes deliberativos e assento nos
Conselhos.

2. O ambito territorial pode ser alterado por lei do Parlamento por
iniciativa ou com audiéncia prévia dos municipios afetados, que devem
ter continuidade com os limites territoriais de um municipio integrante,
o relatério dos entes supramunicipais do ambito metropolitano, o

relatério da Comissao do Governo local e a Comissao de Delimitagéo
Territorial e o parecer da Comissao da Assessoria Juridica.

[..]
ARTIGO 5 CONSELHO METROPOLITANO

O Conselho Metropolitano esta integrado por todos os prefeitos de
cada municipio da regido metropolitana e os conselheiros eleitos pelos
municipios. Estas pessoas recebem a denominacao de conselheiros
metropolitanos (CATALUNHA, 2010, tradugdo nossa).®

24  “O alcalde é o chefe da administracao local; preside o ajustamiento e é o delegado do governo
central [...]". (MEIRELLES, 2013, p. 63).

25  ARTICULO 2
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Pugna-se, desta forma, por uma interpretagao do Art. 25, §3° da Constituicao de
1988 e do Estatuto da Metrépole, que nio contrarie os avangos democraticos, dentre
0S quais, a participagdo das comunidades metropolitanas na construgdo dos

instrumentos de politica urbana.

Rejeita-se, portanto, interpretagdes que convirjam para a centralizagdo do
governo metropolitano e desconsiderem o protagonismo dos Municipios. A vitoria da
tese da estadualizacdo das competéncias metropolitanas representaria um desservigo
ao desenvolvimento das cidades metropolitanas e do conjunto de Municipios que

integram a sua area mais direta de influéncia.

4.3 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA E GOVERNOS
METROPOLITANOS: RELACAO ENTRE REPRESENTANTES E
REPRESENTADOS

A efetividade de uma democracia representativa em escala metropolitana foi
colocada mais uma vez em xeque, frente a auséncia, no Brasil, de um parlamento
regional. Considerando que o Estatuto da Metrdpole estabeleceu a competéncia
isolada das Assembleias Legislativas estaduais para a aprovagdo da Lei
Complementar de criagdo das estruturas administrativa e financeira das RMs, bem
como da Lei Ordinaria relativa ao Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
(PDUI), é preciso analisar se a Assembleia Legislativa de fato reuniria as condigbes
para atuar, nestas duas hipoteses, de forma legitima, representando as populagdes

que vivem nos Municipios metropolitanos.

A critica dirigida a atuagcao das Assembleias Legislativas Estaduais faz parte de
um panorama mais amplo, que envolve a propria crise da democracia representativa.
Fernando Luiz Abrucio (1988) identifica o poder dos Governadores sobre a atuagao

das Assembleias Estaduais, ap6s analisar uma amostra de mais de 80% das Casas

2. El ambito territorial puede modificarse por ley del Parlamento a iniciativa o con la audiencia
previa de los municipios afectados, que deben tener continuidad con los limites territoriales de
un municipio integrante, el informe de los entes supramunicipales del ambito metropolitano, el
informe de la Comision de Gobierno Local y de la Comision de Delimitacion Territorial y el
dictamen de la Comision Juridica Asesora.

[...] ARTICULO 5 CONSEJO METROPOLITANO

El Consejo Metropolitano esta integrado por todos los alcaldes de cada municipio del ambito
metropolitano y los concejales elegidos por los municipios. Estas personas reciben la
denominacién de consejeros metropolitanos.
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Legislativas estaduais. Em seu livro Barbes da Federagéo, citando o Jornal Gazeta

Mercantil (8/4/1998, A-10) revela que a taxa de aprovagdo dos projetos de lei

encaminhados pelo Poder Executivo as Casas legislativas € bastante elevada,

chegando a mais de 90% em alguns casos.

Em Pernambuco, o governador, Miguel Arraes, conquistou os votos de
70% da Assembleia. Até abril de 1998, os 598 projetos enviados ao
Legislativo pernambucano, apenas trés foram rejeitados. No Parana
o governador Jaime Lerner, obteve o apoio de 36 dos 54 deputados e
aprovou 92,7% dos seus projetos. Mas, melhor sorte teve o
governador baiano, Paulo Souto, que aprovou, nada mais nada
menos, que todos os projetos enviados a Assembleia Legislativa
(Gazeta Mercantil, 8/4/1998). (ABRUCIO, 1998, p. 236)

Pitkin (2006, p.22) aludindo a histéria do termo representagdo, tal como

trabalhado nos primérdios da lingua inglesa, conta o seguinte:

[...] os cavaleiros e os burgueses eram vistos como os servidores, ou
delegados, ou procuradores de suas comunidades (Cam, 1944: caps.
15 e 16; Chrimes, 1936: 131-133; Luce, 1930: 434). Eles nao eram
chamados de representantes porque a palavra ainda nao tinha aquele
significado; dos advogados em tribunal também nao se dizia que
representavam.

Pitkin (2006, p. 28) atribui ao jovem Isaac Pennington, o fato de ter sido o

primeiro a se apossar do termo representacdo proximo do sentido que a Ciéncia

Politica a confere hoje: “O direito fundamental, seguranca e liberdade do Povo; que

radica no proprio Povo, e de forma derivada no Parlamento, nos substitutos ou nos

representantes do Povo”.

Mas foi, por meio da obra de Hobbes?5, Leviata, publicada no ano de 1651, que

houve o primeiro exame critico do termo representagcdo. Hobbes (2015) defendia a

26

Hobbes (2015, p. 92) afirmara: “Cuando el representante es un hombre, sus actos no autorizados
son exclusivamente suyos. En un cuerpo politico, si el representante es un hombre, cualquier
cosa que haga en la persona del cuerpo, que no esté acreditado en sus cartas, ni por las leyes,
es un acto suyo propio, y no el acto de la corporacion ni el de otro miembro de la misma, distinto
de él, porque mas alla del limite de sus cartas o de las leyes, a nadie representa sino a si mismo.
Pero lo que hace de acuerdo con ellas es el acto de cada uno de los representados: porque del
acto del soberano cada uno de ellos es autor, ya que el soberano es su representante ilimitado;
y el acto del representante que no se aparta de las cartas del soberano, es el acto del soberano,
y, por consiguiente, cada miembro de la corporacion es autor de él”. Em portugués (, tradugao
nossa): “Quando o representante € um homem, seus atos ndo autorizados sdo exclusivamente
seus. Em um corpo politico, se o representante € um homem, qualquer coisa que faga na pessoa
do grupo, que ndo esteja acreditado em suas normas, nem pelas leis, € um ato proprio, € ndo
um ato da corporagdo nem de outro membro da mesma, distinto dele, porque para além do limite
das suas normas ou das leis, a ninguém representa sen&o a si mesmo. Mas o que faz de acordo
com elas é o ato de cada um dos representados: porque do ato do soberano cada um deles é
autor, ja que o soberano é seu representante ilimitado; e o ato do representante que nao se
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existéncia de uma representacéao limitada e outra ilimitada. Esta segunda modalidade

conferiria ao representante a soberania para decidir.

Nesse momento, embora Hobbes (2015) possivelmente nao tivesse ideia,
plantara as bases para uma das maiores discussdes dentro da Ciéncia Politica, qual
seja, se o representante teria ou n&o liberdade para tomar decisées. Ao mesmo tempo,
introduz uma questao crucial®’: se o representante, uma vez no parlamento, carregaria
consigo os interesses e preferéncias de seus eleitores “representados” ou, estando
no parlamento, deixaria de ser representante de um grupo, uma facgao e passaria a

representar a todos.

Edmund Burke (2010) foi um dos primeiros a defender a ideia de que uma vez
eleito o representante, este teria independéncia frente ao seu eleitorado e se tornaria
um representante de toda a nagéo. Abaixo, segue um trecho do discurso proferido por

Burke (2010, p. 116) aos seus préprios eleitores ingleses:

O Parlamento nao € um congresso formado por embaixadores de
interesses diferentes e hostis, que cada um deve sustentar como
agente e advogado contra outros agentes e advogados. O Parlamento
€ uma assembléia deliberativa da nacdo, com um interesse, o
interesse do todo — onde os preconceitos locais ndo devem servir de
guia, mas sim o bem geral, que resulta do juizo geral do todo. E
verdade que os senhores escolhnem um membro; mas ele, uma vez
escolhido, ndo é um membro de Bristol, € um membro do
Parlamento.?®

afaste das normas do soberano, é o ato do soberano, e, portanto, cada membro da corporagéo
€ autor dele. "

27  “Apolémica sobre o mandato e a independéncia € um daqueles debates tedricos infindaveis que
nunca parecem se resolver, ndo importa quantos pensadores tomem posi¢do em um lado ou no
outro. Ele pode ser sintetizado nessa escolha dicotdmica: um representante deve fazer o que
seus eleitores querem ou o que ele acha melhor? A discussado nasce do paradoxo inerente ao
préprio significado da representagao: tornar presente de alguma forma o que apesar disso néo
esta literalmente presente. Mas, na teoria politica, o paradoxo é recoberto por varias
preocupacgdes substantivas: a relagdo entre os representantes na legislatura, o papel dos
partidos politicos, a medida em que os interesses locais e parciais se encaixam no bem nacional,
a forma pela qual a deliberagao se relaciona com o voto e ambas se relacionam com o exercicio
do governo etc.” (PITKIN, 20086, p. 30).

28  Burke, em em seu dicurso proferido em 3 de novembro de 1774 (tradugdo nossa), defendeu a
ideia de que o representante nao era apenas representante de seus eleitores: “El Parlamento no
es un congreso de embajadores que defienden intereses distintos y hostiles, intereses que cada
uno de sus miembros, debe sostener, como agente y abogado, contra otros agentes y abogados,
sino una asamblea deliberante de una nacién, con un interés: el de la totalidad; donde deben
guiar no los intereses y prejuicios locales, sino el bien general que resulta de la razén general
del todo. Elegis un diputado; pero cuando le habéis escogido, no es el diputado por Bristol, sino
un miembro del Parlamento”.



201

E, contudo, importante revelar que a nocdo de interesse de Burke (2010) era
diversa da que ele tinha acerca da ideia de opinido. No entender do autor, o
representante deveria ter o compromisso com os interesses do povo que o elegeu (no
caso dele, o povo de Bristol); porém ndo tinha que necessariamente ouvir suas
opinides. Burke (2010) tomava os interesses no sentido genérico, isto é, interesse

comercial, interesse ambiental, cultural etc.

Se fossem transportadas as ideias de Burke (2010) para a regido metropolitana,
faltaria nessa equacao a figura de um eleitorado definido, afinal as estruturas basicas
da gestdo metropolitana sdo, em tese, definidas apenas por uma Assembleia
Legislativa Estadual, cuja base territorial de eleitores é muito superior ao da propria
RM.

Hamilton, Madison e Jay?® (1840, p. 218) admitiam que os interesses eram tio
mutaveis quanto os individuos e defendia que deveria haver algo maior, o bem
comum. Em O Federalista, obra classica dos autores Hamilton, Madison e Jay (1840),
estes afirmam que compete ao governo nacional estabelecer os principios gerais para
se alcancar o bem comum, enquanto os detalhes locais deveriam competir a quem

tem competéncia para executar o plano.

Este bem comum a que se referiam Hamilton, Madison e Jay (1840) deve estar,
de alguma forma, limitado no espago, sobretudo, numa federagdo. Ha o bem comum
local, o bem comum estadual e o bem comum nacional. Mas, existe o bem comum
metropolitano, que seria alcangado pela tomada de decisao, por parte da populagéo

que vive neste territério, e/ou por seus representantes devidamente legitimados.

O territrio metropolitano, muito embora n&o seja suficiente para determinar uma
nova entidade federada, desde a Constituicdo brasileira de 1967 e, mais do que
nunca, com a Constituicdo Federal de 1988, que o colocou dentro do capitulo da

Organizagdo Administrativa, tem o reconhecimento do ordenamento juridico e € um

29 Hamilton, Madison e Jay (1840, p. 153) “A superioridade de influencia que gozao os governos
particulares, resulta em parte da grandeza do circulo que se estende a autoridade nacional; mas
mais particularmente da natureza dos objectos submettidos ao exame das administragcbes
particulares. He facto reconhecido que a affeicdo dos homens se debilita a proporgéo da distancia
ou da pluralidade dos objectos sobre o que recahe: pelo mesmo principio por que hum homem
tem mais affeicdo a sua familia que aos sens visinhos, e aos seus visinhos que aos outros
habitantes do paiz, por esse mesmo o povo de cada Estado experimentara mais inclinagao para
0 seu governo local que pera o governo da Uni&o (sic).”
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desdobramento ndo da federagdo, mas do federalismo brasileiro. Trata-se, portanto,
de um interesse de escala menor que a estadual, interesse subestadual, e maior que

a local, interesse supralocal.

Pela ordem légica imposta pelo desenvolvimento enddégeno, ndo obstante a
Unidao e os Estados membros tenham competéncia para legislar em matéria
urbanistica, a execugédo destas politicas deve ficar a cargo, prioritariamente, dos
Municipios metropolitanos, que, nessa circunstancia, devem agir de forma articulada.
Os Estados membros instituem as RMs, porém as estruturas devem ser objeto de
negociagao e articulagao, sobretudo entre os Municipios. O contrario seria repetir o

que vinha sendo feito ainda no regime ditatorial no Brasil*.

O conjunto de leis urbanisticas, sobretudo o Estatuto da Cidade, trouxe avangos
como a gestdo democratica aqui ja comentada. E preciso, portanto, ampla discussao
com a populagédo atingida, em torno das estruturas metropolitanas, ndo deixando para

a simples aprovacgao, pelas Assembleias Legislativas Estaduais.

Os deputados estaduais poderiam ser vistos como filtros capazes de selecionar
os interesses que realmente importavam para toda a coletividade metropolitana, se
fossem eles eleitos a partir de uma base territorial metropolitana ou fossem eles

representantes de uma ou de mais entidades pertencentes a RM.

Para uma eleigdo estadual ndo estdo em jogo interesses subestaduais. As
eleicbes para deputados estaduais ndo ocorrem por distritos estaduais, ndo sao
regionalizadas dentro do Estado. Os eleitores sdo eleitores estaduais e nao
metropolitanos. A composigcédo das Assembleias Legislativas n&o obedece ao tamanho
da populagéao de cada Municipio que integra o Estado, como néo reflete a populagéo
de suas RMs. Desta forma, nada impede que deputados cujas bases eleitorais estao
em outras regides do Estado decidam questdes relativas a Regidao Metropolitana de

Salvador.

30  Aestrutura proposta pelo Estado da Bahia, com a Lei Complementar n° 41, de 2014, guarda uma
sintonia com o formato proposto no ano de 1973 pela Unido, com a publicagdo da Lei
Complementar n° 14, de 08 de junho de 1973. Se na LC estadual n° 41, de 2014, o Governador
da Bahia preside o Colegiado Metropolitano, na LC federal n® 14, de 1973, o Art. 2° fixa que:
“Havera em cada Regido Metropolitana um Conselho Deliberativo, presidido pelo Governador do
Estado, e um Conselho Consultivo, criados por lei estadual.” (Redagdo dada pela Lei
Complementar n° 27, de 1973).
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A legitimidade democratica dos 6rgaos que integram uma ampla estrutura
governamental com competéncia para atuar sobre os assuntos metropolitanos, € tema
que vem atraindo diversos estudos. Em 2015, a AMB (Area Metropolitana de
Barcelona) produziu, a partir dos estudos de Mariona Tomas, o trabalho intitulado La
Gobernanza Metropolitana en Europa: modelos e retos, abordando, dentre outros
tépicos relativos a governancga, a legitimidade democratica, para dizer que as eleigoes
metropolitanas foram adotadas pelas cidades de Londres, na Inglaterra e Stuttgart, na
Alemanha, obtendo taxas de adesdo similar aqueleas obtidas para as eleigbes

municipais:

Grafico 3 — Taxas de Participagéo nas Eleigbes Metropolitanas de Londres e Stuttgart
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Fonte: TOMAS, 2015.

E importante ressalvar que a Assembleia Legislativa mantém suas competéncias
para assuntos relacionados as matérias tipicamente estaduais (competéncias
residuais), ainda que afetem predominantemente regides metropolitanas ou outra
aglomeracéao urbana. A Assembleia Legislativa também é competente para atuar em
relacdo as normas gerais de carater urbanistico com vigéncia para todo o Estado,
inclusive para as RMs, pois o Estado membro concorre com a Unido nesta matéria.
E, por fim, pode atuar em matérias especificas das RMs, a exemplo da aprovagao de
seus estatutos, contudo, em regime de cooperagdo com os Municipios, sendo

obrigatéria a aplicagao de principios de gestdo democratica.

Os representantes deveriam carregar consigo aspiragdes, preferéncias e
anseios de eleitores metropolitanos. Se ndo existe um eleitorado metropolitano,
(porque ndo ha um parlamento metropolitano ou uma base eleitoral metropolitana),
que entdo ditas liderangas surjam das entidades locais, que articuladas entre si, e
apoiadas pelo Estado membro e pela Unido, busquem refletir tais interesse

supralocais.
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Quanto mais complexo e maior o conjunto de forgas, no dizer de Pitkin (2006),
seria menos provavel a combinacao de interesses. Os Estados membros ndo devem
ficar de fora das articulagbes metropolitanas, porém devem ter uma atuagao cautelosa
e subsidiaria, e sobretudo mediadora de conflitos, e colaborativa na concretizagcédo dos

projetos que interessam a sociedade.

Os Estados membros tém um papel importante em ambito regional, o que
poderia ser mais acentuado se ndo se propusessem a se colocar, em certos casos,
em situacao equivalente a mais um Municipio metropolitano, deliberando tanto quanto
acerca de questdes metropolitanas. Melhor seria se assumissem uma funcado de
articulador deste processo e mediador de conflitos, deixando aos Municipios a tarefa

principal de executar o planejamento regional.

A representacao, de certa forma, equilibra os conflitos trazendo-os para um foro
unico. Por isso, em alguma medida, os representantes devem trazer para este forum,

os interesses de seus representados.

Bentham (1991), em seu texto de 1789, coloca que o legislador faria esta
mediagao; porém para Hamilton, Madison e Jay (1840) esta mediag&o seria feita pelas
regras que integram a proépria legislatura; o que inibiria a dependéncia sobre o
legislador. Bentham também comenta o principio da deslocabilidade, ou seja, os
legisladores seriam instigados a agir conforme os interesses da sociedade para

conseguirem ser reeleitos.

Aos deputados estaduais, com algumas excegOes, desagradar ao eleitor
metropolitano ndo traz nenhum risco a sua reeleigdo. Basta que sua base eleitoral
esteja situada fora da regido metropolitana, ou até mesmo que sua base esteja na
prépria regido, porque o fato de o tema ser tratado pela Assembleia Legislativa
estadual e ndo pelas Camaras de Vereadores, por exemplo, ja seria revelador do

distanciamento da questdo metropolitana do cidaddo comum metropolitano.

Stuart Mill (1984), em seu texto de 1874, defende o sufragio universal, a partir
do qual o maior numero possivel de grupos sociais possa ter direito a voz, um governo
representativo e uma representacao proporcional. Havendo uma distribuigdo mais
equanime dos diversos interesses que integram dada sociedade, haveria mais

participacdo e, assim, mais equilibrio “E importante que todos os governados tenham
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voz no governo, porque é dificil esperar que aqueles que nao tém voz nao sejam

injustamente preteridos por aqueles que tém”. (STUART MILL,1984 p. 21).

Se ha ou ndo uma representacdo mais qualificada da RM dentro da Assembleia
Legislativa € uma questao aleatdria, porque o sistema eleitoral brasileiro ndo concorre

para que isto ocorra.

Os deputados estaduais nao representam as Instancias Locais na Assembleia
Legislativa. O sistema brasileiro admitiu apenas uma casa legislativa ao nivel
estadual. Sendo assim, diferente do plano nacional, no qual existe o Senado Federal,
que representa os Estados membros, no ambito estadual os deputados estaduais sao
considerados representantes do povo daquele Estado no qual foram eleitos. Desta
forma, ndo existe representatividade dos Municipios na casa legislativa estadual, ou
seja, os Municipios metropolitanos e nenhum outro, inclusive a cidade polo, tém voz

direta na Assembleia Legislativa.

Rousseau, em escritos de 1762, argumenta que o homem so6 € livre quando se
governa. As leis, segundo a visdo rousseauniana, sO seriam legitimas quando o

préprio povo, diretamente, as ratificassem.

Esta afirmacdo de Rousseau, durante muito tempo, ficou esquecida, mas
recentemente alguns teoricos a retomaram para criticar o modelo de democracia
representativa. Dentre eles, Hannah Arendt (1998), para quem apenas a democracia
direta evitaria a figura do representante usurpador das liberdades publicas ou mero

agente de interesses privados®'.

Gurza, Houtzager e Castello (2006, p. 49), citando as pesquisas nos EUA,
reconhecem que a relacao entre a tomada de decisdes pelos representantes versus
os interesses e preferéncias do eleitorado € um tema caro a Ciéncia Politica

contemporanea:

A relagdo entre representantes e representados tem sido
intensamente estudada nos Estados Unidos, focando a atencdo nas
eventuais conexdes entre as tomadas de decisdes — no Legislativo —
dos politicos eleitos e os interesses ou preferéncias dos eleitores.

31 E preferivel a formagdo da vontade do Governo Metropolitano, a legitimidade pela democracia
direta a democracia representativa, considerando, dentre outros fatores, a conurbagao, e
particularmente, os fluxos (demograficos) entre os Municipios.
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Dois temas bastante estudados pela Ciéncia Politica tém sido: o funcionamento

da democracia e as transformagdes recentes. Gurza, Houtzager e Castello (2006, p.
51), sobre essa tendéncia, afirmam:

Porém, as disputas tedricas e praticas pela reforma da democracia

parecem estar se deslocando gradativamente para a questdo da

representacao, e as analises sobre a representacao, por sua vez, vém
atentando para a questao da representatividade da democracia.

Com base nesses estudos se encontram os questionamentos sobre o déficit
democratico®’ e a necessidade de maior controle social (GURZA; HOUTZAGER e
CASTELLO, 2006).

A representacdo politica pressupde uma dualidade constitutiva entre
representacao e representatividade, entre representante e representado. Diversos
desdobramentos tém dominado a histéria politica e intelectual da representagao
politica do mundo moderno (GURZA; HOUTZAGER e CASTELLO, 2006): autonomia
do representante versus o mandato dos representados; componente legal, formal,
versus 0 seu componente substantivo; o peso da delegagédo ou elemento fiduciario
versus o peso da autorizagdo, sdo alguns exemplos. Sartori (1996, p. 1, tradugéo
nossa) descreve esta posigao desconfortavel do parlamento:

Quando dizemos que alguém ou algo € ‘"representativo de",
transmitimos uma idéia de parecido, semelhanca, similaridade, da
existéncia de caracteristicas compartilhadas. A exigéncia de um
parlamento que "reflete" o pais e, inversamente, a queixa de que um
parlamento carece de "representatividade”, se baseiam neste sentido.

A representatividade é também a linha de referéncia para determinar
a execessiva representagdo e a sub-representagdo.>?

A par das criticas que recaem sobre a democracia representativa, ndo deixam
estas de ser uma realidade. Este distanciamento da analise mais filos6fica da

7

representatividade € sustentado por Weber (1976). Habermas (1997) critica esta

32  Margal Justen Filho (2011) acusa que a expressao déficit democratico foi cunhada, em 1979, por
Daivd Marquand, para apontar a deficiéncia na forma de indicagdo dos membros do Parlamento
Europeu, os quais eram indicados indiretamente pelos parlamentos nacionais, sem a
participagao direta dos cidadaos na formacgao da vontade politica.

33  Cuando decimos que alguien o algo es "representativo de", transmitimos una idea de parecido,
semejanza, similitud, de la existencia de caracteristicas compartidas. La exigencia de un
parlamento que "refleje" al pais y, a la inversa, la queja de que un parlamento carece de
"representatividad", se basan en este significado. La representatividad es también la linea de
referencia para determinar la excesiva representacion y la subrepresentacion.
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concepcao minimalista da representatividade, uma vez que estaria apoiada na

existéncia do direito positivo.

Na perspectiva pos-moderna da democracia, o modelo baseado na
representatividade é visto como um modelo em crise. Ha trés flancos principais sendo
estudados, apontam Gurza, Houtzager e Castello (2006): aumento da participagéo
popular, maior espago de atuagcdo para a sociedade civil e geragcdo de novas
instituicdes politicas capazes de refletir melhor as expectativas da populagdo. O
empowered participaction e a democracia deliberativa estdo na agenda pés-moderna

de transformacéo da democracia.

Torna-se crucial averiguar quao efetivas sao as instituicbes e os processos da
representacao politica, para evitar a total desconexao entre eleitos e eleitores — ou
sequer, para promover modalidades de conexdo, afirmam Gurza, Houtzager e
Castello (2006).

4.4 COMPETENCIA URBANISTICA E OS MUNICIPIOS BRASILEIROS
O Direito urbanistico, na definicado de Di Sarno (2004, p. 30), seria:

Ramo do direito publico que impde ao Poder Publico, o planejamento
pela normatizacao, a execugao e a fiscalizagao das agdes que visem
a ordenacao dos espacos habitaveis com o objetivo de coordenar a
convivéncia entre pessoas para melhor qualidade de vida.

Martins (2005), sobre a competéncia legislativa em matéria de direito urbanistico,
assinala que as normas gerais, segundo o Art. 24 da Constituicdo brasileira,
competem a Unido juntamente com os Estados membros e o Distrito Federal.

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;

Martins (2005) comenta o dispositivo, ainda, para esclarecer que a competéncia
dos Estados membros seria mais ampla, porque abarcaria também as normas que
visassem atender as suas peculiaridades (competéncia plena), enquanto a Unido

somente Ihes compete as normas gerais3.

34  Aideia neste topico nao é de aprofundar o assunto das competéncias em matéria urbanisticas,
porque reclamaria desdobramentos que n&o importam ao objeto central desta tese, sendo
apenas pontuar o que competiria a cada entidade federada de forma ampla, ressaltando para o
leitor o papel dos Municipios neste cenario.
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A Unido, em matéria urbanistica, competiria os planos nacionais e
macrorregionais; aos Estados membros, dispor sobre as normas urbanisticas
regionais, suplementares das normas estabelecidas pela Uni&o, o plano urbanistico
estadual e planos urbanisticos regionais e aos Municipios, estabelecer as politicas de

desenvolvimento urbano, conforme alude José Afonso da Silva (2010, p. 63):

Essa reparticdo de competéncia urbanistica resulta mais precisa do
Texto Supremo de 1988, de sorte que agora se pode afirmar com
propriedade e fundamento constitucional que a Unido compete editar
normas gerais de urbanismo e estabelecer o plano urbanistico
nacional e planos urbanisticos macrorregionais (art.s 21, XX e XXl, e
24, | e § 1°); aos Estados cabe dispor sobre normas urbanisticas
regionais (normas de ordengéao do territorio estadual), suplementares
das normas gerais estabelecidas pela Unido (art. 24, |, e § 2°) o plano
urbanistico estadual (plano de ordenacao do territério do Estado) e
planos urbanisicos regionais (plano de ordenacao territorial de regido
estabelecida pelo Estado, que podem ter natureza de planos de
coordenacéao urbanistica na area); aos Municipios cabe estabelecer a
politica de desenvolvimento urbano, com o objetivo de ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes (art. 182), promover o adequado ordenamento do
seu territério, mediante o planejamento e o controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano, elaborando e
executando, para tanto, o plano diretor (art. 30, VIII). A competéncia
municipal ndo é meramente suplementar de normas gerais federais ou
de normas estaduais, pois ndo sao criadas com fundamento no art.
30, Il. Trata-se de competéncia prépria que vem do texto
constitucional.

Tanto para a Unido quanto para os Estados membros, o constituinte estabeleceu
como limitacdo na edicdo de normas gerais, a estrita observancia da competéncia

municipal que se encontra disciplinada nos Art. 30, Inciso | e VIII c/c o Art. 182:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber;

[..]

VIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano;

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.
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Como coloca Martins (2005, p. 74) “a descentralizagao territorial do poder é, em

paises de territorio extenso e de acentuadas diversidades, uma imposicao dos

principios democraticos e de igualdade”.

Ao Municipio compete estabelecer normas de direito urbanistico de interesse

local, respeitadas as normas gerais de primeiro e de segundo nivel, como explica

Martins (2005):

Por forga das competéncias atribuidas aos Municipios nos artigos 30,
VIII e 182, fundadas na intengdo constituinte de deixar ao encargo
destes a disciplina do interesse local, a competéncia concorrente da
Unido e dos Estados, fixada no artigo 24, |, sofre profunda alteracéo:
instituiu-se um complexo normativo de diferentes amplitudes. Por forca
das competéncias municipais ha uma prioridade prima facie do
principio da igualdade na ponderagao efetuada pelo legislador federal
e isso faz das normas gerais de Direito urbanistico editadas por ele
muito mais gerais do que as demais normas gerais. Dai a
denominacao: normas gerais de Direito urbanistico de primeiro nivel.
O legislador estadual, apos serem editadas as normas gerais de
primeiro nivel pelo federal ou, em caso de omissao, no exercicio da
competéncia plena, ndo tem competéncia para editar normas
propriamente particulares. Deve também observar a previsao das
competéncias municipais e, por for¢ca disso, efetuar uma segunda
ponderacao entre o principio da seguranca juridica e o principio da
igualdade, este também aqui reforgcado por uma prioridade prima facie.
As normas editadas pelo legislador estadual ndo séo particulares, mas
normas gerais de Direito urbanistico de segundo nivel. (MARTINS,
2005, p.84).

Mencio (2014, p.78), a respeito dos interesses municipais e do exercicio das

competéncias urbanisticas, resume:

[...] o interesse local sera exclusivo se o Municipio tiver autonomia
plena para soluciona-lo. Por outro lado, se o interesse for
organicamente relacionado com os interesses regionais, em razao da
conurbagdo, por exemplo, sua solugdo demandara satisfagado
compartilhada entre Estados e Municipios transformando a autonomia
em condicionada.

Silva (2010, p. 63), sobre a competéncia municipal, coloca:

Em verdade, as normas urbanisticas municipais sdo as mais
caracteristicas, porque é nos Municipios que se manifesta a atividade
urbanistica na sua forma mais concreta e dindmica. Por isso, as
competéncias da Unido e do Estado esbarram na competéncia propria
que a Constituicdo reservou aos Municipios, embora estes tenham,
por outro lado, que conformar sua atuagao urbanistica aos ditames,
diretrizes e objetivos gerais do desenvolvimento urbano estabelecidos
pela Unido e as regras genéricas de coordenacgdo expedidas pelo
Estado.
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Estando a competéncia municipal atrelada ao interesse local, seria, entao, de se
esperar que, prevalecendo interesses regionais, os Estados membros assumissem a

titularidade das competéncias urbanisticas?

O interesse nao se torna estadual porque é regional. O interesse regional é de
escala subestadual. O interesse regional também n&o é uma extenséo do interesse

local.

Sobre essa questao, o Supremo Tribunal Federal, a partir dos votos de dois de
seus ministros, Nelson Jobim e Gilmar Mendes, prolatados na ADI n° 1842/RJ,
evidencia quanto polémica € a competéncia das fungdes publicas de interesse comum
prevista no Art. 25, §3° da Constituicdo brasileira. Segundo o entdo ministro Nelson
Jobim (2013, p. 153), “o interesse metropolitano € o conjunto dos interesses dos
Municipios sob uma perspectiva intermunicipal”’. Por sua vez, o ministro Gilmar
Mendes (2013, p. 163), cuja tese acabou prestigiada pela Corte, defendeu,
reportando-se a José Afonso da Silva®® (2006, p. 164), que “o interesse comum n&o é
comum apenas aos Municipios envolvidos, mas aos Estados e Municipios do

agrupamento urbano”.

A regiao metropolitana nao é qualquer reuniao de dois ou mais Municipios com
interesses comuns. Trata-se um territorio destacado pelo texto constitucional como
parte da organizagao do Estado brasileiro. Goza, portanto, de um status qualificado.

Nao é um ente federado, mas € um traco do federalismo nacional.

Por isso mesmo, as fungdes de interesse comum dos Municipios que integram
uma RM devem ser decididas em conjunto pelos Municipios e com a participagéo do
Estado memobro.

Nesse caso, onde ha dois ou mais entes federados com competéncias sobre a
RM, deve prevalecer para o ente maior a edigdo de normas gerais, e para as entidades
menores, a implementagao e execucdo das politicas publicas. Num ou noutro caso,
ou seja, na implementagdo de normas gerais ou na execugao de politicas

metropolitanas, devem ser observados principios de gestdo democratica, com énfase

35 O ministro Gilmar Mendes apoiou suas conclusdes na 42 edicdo da obra Direito Urbanisico
Brasileiro publicada no ano de 2006. Na 62 edigao, publicada em 2010, José Afonso da Silva
(2010, p. 163) mantém o mesmo entendimento: “o planejamento de desenvolvimento
metropolitano integrado € servigo comum ou, agora, fungéo publica de interesse comum de
Estados e Municipios”.
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na participacao direta das populagdes envolvidas.

7

Dessa forma, nenhuma sociedade politica isoladamente é competente para
atuar sobre a RM3¢. Os agentes politicos estaduais carecem de legitimidade por n&o
terem sido investidos com votos circunscritos a RM. Os agentes politicos municipais
carecem de legitimidade porque sua investidura habilita-os a deliberar acerca de
assuntos de interesse local. Juntos carecem de legitimidade porque faltam as
participagbes dos cidadaos, da sociedade civil e dos agentes econbmicos para

aperfeigoar a governanga metropolitana.

A regido metropolitana tem por razdo o crescimento da cidade-sede que
influencia outros Municipios do entorno. E uma aglomeragdo urbana caracterizada

pela presenca de uma metropole, como esta posto no Estatuto da Metropole.

A cidade polo produz fluxos intensos que acabam provocando conexdes com
outros Municipios proximos, que por sua vez, devolve com outros fluxos, resultado do

préprio desenvolvimento, tragado como objetivo do Estado brasileiro.

Destes fluxos ha ag¢des urbanisticas locais que adquirem impacto regional e ha
pontos de conexao que exigem acgdes articuladas. As primeiras continuariam sendo
da algada dos Municipios que possuiriam competéncia plena, sé para usar a

adjetivacéo aplicada por Mencio (2014).

Quanto aos pontos de conexao, ou seja, aqueles que convergem interesses de
mais de uma instancia politico-administrativa, a competéncia deveria recair sobre o
conjunto de Municipios metropolitanos, com a colaboragao do Estado membro, e até

mesmo da Unido.

Emerge o presente entendimento da estrutura disposta no texto constitucional,
que protege a agao dos entes locais na execugéo do planejamento urbano (Art. 182,
CF/88), conservando a Unido e os Estados membros — sempre que, em competicdo
com as instancias federadas menores, em matéria urbanistica, salvo excecodes
expressas — como corresponsaveis pelas normas gerais € os Municipios pelas a¢des

pontuais.

36 O Estado membro isoladamente pode instituir a RM (Art. 25, p. 3° da CF/88). O Estatuto da
Metrépole estabeleceu que as novas RMs devem respeitar critérios técnicos definidos pelo IBGE.
Antes, o Estado tinha mais liberdade para instituir ou alterar a RM.
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As estruturas administrativa e financeira das regidées metropolitanas ndo fazem
parte do rol de matérias atinentes as normas gerais; ao contrario, sdo variaveis e nao
tém destinatarios universais. Cada governo regional deve ser moldado conforme a

realidade da cidade polo e do seu entorno.

Bobbio (2008), acerca da norma geral aduz que uma de suas caracteristicas é

estar direcionada para um destinatario universal.

A Constituicdo brasileira, no paragrafo unico do Art. 1° carrega o principio
democratico, seja por meio da participagao direta, seja por meio da representagao:
Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unidao

indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...]

Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio
de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituigao. (BRASIL, Constituigdo Federal, 1988).

Desdobrando o fundamento democratico e assinalando a necessidade de se
garantir uma participagao direta no planejamento municipal, o Art. 29, Inciso XII, da
Constituicao Federal de 1988, disciplina que:

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos dos
membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os

principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do
respectivo Estado e os seguintes preceitos: [...]

XII - cooperagdo das associagdes representativas no planejamento
municipal; (Renumerado do inciso X, pela Emenda Constitucional n°
1, de 1992);

XIlI - iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do
Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestacao de, pelo
menos, cinco por cento do eleitorado;[...] (BRASIL, Constituicdo
Federal, 1988).

Avritzer (2009) comenta que o Brasil € um pais, hoje, com uma tradicdo muito
ativa de democracia local. Associa, inclusive, este avancgo, ao crescimento do Partido
dos Trabalhadores, citando ainda a experiéncia exitosa das assembleias populares
em Porto Alegre, nas quais os cidaddos poderiam apresentar suas demandas
diretamente.

O segundo elemento de forte mudanga nos estudos sobre a

participacdo teve como causa a enorme expansao do Partido dos
Trabalhadores (Menegello,1989; Samuels, 2004). O Partido dos
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Trabalhadores a partir de 1988 vence eleigcbes em importantes capitais
do Brasil e implementa formas especificas de participagao local, entre
as quais se destaca o orgamento participativo (Abers, 2000; Avritzer,
2002a; 2002b; Baiocchi, 2005; Wampler, 2008). (AVRITZER, 2009, p.
18).

Os Municipios, assim, foram se tornando, ao longo da trajetoria do Estado

brasileiro, cada vez mais, entidades de maior importancia.

Meirelles (2013, p.33) conta que os Municipios como unidades politico-
administrativas surgiram com a Republica Romana, interessada em manter a
dominacéo pacifica das cidades conquistadas pela forga de seus exércitos.

Os vencidos ficavam sujeitos, desde a derrota, as imposi¢cdes do
Senado, mas em troca de sua sujeicdo e fiel obediéncia as leis
romanas, a Republica |hes concedia certas prerrogativas, que
variavam de simples direitos privados [...] até o privilégio politico de

eleger seus governantes e dirigir a propria cidade [...]. As comunidades
que auferiram essas vantagens eram consideradas Municipios [...].

No caso brasileiro, os Municipios foram instituidos seguindo o modelo portugués:
um Presidente, trés vereadores, dois almotacéis e um escrivdo. Além destes
encarregados administrativos, apontava Meirelles (2013, p. 36), serviam junto a

Camara um juiz de fora, vitalicio, e dois juizes comuns, eleitos com os vereadores.

Conforme licdo de Meirelles (2013), no periodo colonial a expansdo municipalista
foi restringida pela ideia centralizadora das Capitanias, afogando as aspiragoes
autondmicas dos povoados. Ainda assim, exerceram inegavel influéncia na
organizagao politica que se ensaiava no Brasil, chegando ao ponto de a Camara do
Rio de Janeiro, a época, depor o Governador, Salvador Correia de Sa e Benevides,

substituido por Agostinho Barbalho Bezerra.

O centralismo provincial ndo confiava nas administragdes locais, e poucos foram
os atos de autonomia praticados pelas municipalidades, pontua Meirelles (2013, p.
37). Na vigéncia da Lei Regulamentar, de 1° de outubro de 1828, as municipalidades
nao passaram de uma divisdo territorial sem influéncia politica e sem autonomia na
gestdo de seus interesses, ante a determinagdo de que as Camaras eram meras

corporacdes administrativas.

Serrano (2009) aduz que a Constituicdo de 1891 retira claramente as
competéncias municipais para entdo fortalecer aquelas destinadas aos Estados
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membros; opinido compartilhada por Meirelles (2013, p. 39) como se nota do trecho

abaixo:

Durante os 40 anos em que vigorou a Constituicao de 1891 nao houve
autonomia municipal no Brasil. O habito do centralismo, a opressao do
coronelismo e a incultura do povo transformaram os municipios em
feudos de politicos truculentos que mandavam e desmandavam nos
seus Distritos de influéncia, como se o municipio fosse propriedade
particular e o eleitorado um rebanho ddcil ao seu poder. (SERRANO,
2009, p. 89).

A Republica Velha foi marcada fortemente por fenbmenos como oligarquia,

coronelismo®’, mandonismo local e caudilhismo. Silva (2011, p. 319) noticia que o voto

era descoberto, “a bico de pena, os eleitores ndo tinham liberdade de escolha, porque

antes da votagao eram reunidos, em algum lugar, pelos agregados do coronel, que

indicavam o candidato [...]”

Sobre o processo politico brasileiro, Martins (1977, p.66) promove a seguinte

reflexao:

Derrubava-se a Monarquia para, em seu lugar, entroncar-se a
oligarquia, dava-se uma solugéo liberal, ndo democratica, a conjuntura
econdmica brasileira, com o latifiundio, o monopdlio do poder exercido
em nome do povo pelos manddes politicos dos Estados fortes sob a
alegacdo dos superiores interesses da seguranga, expansao e
dominagao da lavoura monocultural.

37

Segundo José Murilo de Carvalho (1997, p. 1-3): “o coronelismo é um sistema politico, uma
complexa rede de relagdes que vai desde o coronel até o presidente da Republica, envolvendo
compromissos reciprocos. O coronelismo, além disso, é datado historicamente. Na visédo de Leal,
ele surge na confluéncia de um fato politico com uma conjuntura econémica. O fato politico é o
federalismo implantado pela Republica em substituigdo ao centralismo imperial. O federalismo
criou um novo ator politico com amplos poderes, o governador de estado. [...] Essa visdo do
coronelismo distingue-o da nogdo de mandonismo. Este talvez seja o conceito que mais se
aproxime do de caciquismo na literatura hispano-americana. Refere-se a existéncia local de
estruturas oligarquicas e personalizadas de poder. O mandao, o potentado, o chefe, ou mesmo
o coronel como individuo, é aquele que, em fungao do controle de algum recurso estratégico, em
geral a posse da terra, exerce sobre a populagdo um dominio pessoal e arbitrario que a impede
de ter livre acesso ao mercado e a sociedade politica. O mandonismo ndo é um sistema, € uma
caracteristica da politica tradicional. Existe desde o inicio da colonizagao e sobrevive ainda hoje
em regides isoladas. [...] Outro conceito confundido com o de coronelismo é o de clientelismo.
[...] As relagdes clientelisticas, nesse caso, dispensam a presenga do coronel, pois ela se da
entre o governo, ou politicos, e setores pobres da populagdo. Deputados trocam votos por
empregos e servigos publicos que conseguem gracgas a sua capacidade de influir sobre o Poder
Executivo. Nesse sentido, é possivel mesmo dizer que o clientelismo se ampliou com o fim do
coronelismo e que ele aumenta com o decréscimo do mandonismo. A medida que os chefes
politicos locais perdem a capacidade de controlar os votos da populacao, eles deixam de ser
parceiros interessantes para o governo, que passa a tratar com os eleitores, transferindo para
estes a relagao clientelistica.
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Os Municipios, nesses primeiros 40 anos de republica, acabaram se tornando
redutos das oligarquias locais, a ponto de Martins (1977) mencionar na divisao
territorial de poder: a Unido, os Estados membros e o coronelismo. Dai se tira a
relevancia do coronel no processo politico da época, um regime autoritario e
hierarquizado. Ao coronel se socorria para obtencdo de documentos, transporte,
alimentacgao, patrocinio de festas religiosas a conservagao de escolas e postos de

saude.
Consoante artigo publicado por R. Cancian,

O "coronel" (geralmente um proprietario de terra) foi a figura chave no
processo de controle do voto da populacéo rural. Temido e respeitado,
a influéncia e o poder politico do coronel aumentavam a (sic) medida
em que ele conseguisse assegurar o voto dos eleitores para os seus
candidatos. Por meio do emprego da violéncia e também da barganha
(troca de favores), os coroneis forcavam os eleitores a votarem nos
candidatos que convinha aos seus intereses (CANCIAN, 2005, p.1).

A populagdo brasileira, ainda na primeira metade do século XX, era
predominantemente agraria e de baixa escolaridade. Um numero reduzido de pessoas
vivia nas cidades. Apesar de alguns movimentos de oposi¢cao, estes eram logo

contidos pelas liderancas da situacgao.

Avritzer (2009) afirma que o Brasil foi, por longo periodo, no século XX, um pais
com um baixo nivel de organizagao civil, podendo dizer que a sociedade civil ndo tinha

nem peso nem influéncia sobre as decisdes politicas.

Os grupos politicos dominantes promoviam o aliciamento das oposi¢des e
manipulavam todo o processo eleitoral, de sorte que, habitualmente, apenas os
candidatos que lhes interessassem conseguiam diplomar-se vereadores e

presidentes de Camaras.

O Presidente Campos Sales (1898-1902) chegou a promover um pacto entre os
Governadores para a manutencg&o das oligarquias, como da conta R. Cancian (2005).
As liderangas estaduais apoiavam o governo central em troca da diplomagao apenas
dos candidatos aliados as oligarquias, unicos que podiam tornar-se deputados

federais.

A Revolucdo de 1930 traz ideias sociais-democratas que se projetam sobre a

Constituicao de 1934, considerada a primeira Constituicio Brasileira de carater social.
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Espelhou-se na Constituicdo alema de 1919 para assegurar certos direitos sociais,
mas também ousou ao garantir rendas préprias aos Municipios. Como afirma
Meirelles (2013, p. 40), ndo bastava a preservagao do principio autonémico na Carta
Magna, era necessario mais do que governo préprio, as Municipalidades precisavam

de rendas proprias.

O Estado Novo veio exatamente se opor a esse movimento de expansao da
autonomia municipal, e o golpe ditatorial de 10 de novembro de 1937 caracterizou-se
pela concentracéo de poder nas maos do Presidente Getulio Vargas. Foram cassadas
as eleicdes para prefeitos das capitais3®, sendo estes nomeados, a partir de entdo,

pelos governadores.

Em que pese a Constituicao de 1937 ter mantido no texto a discriminacédo das
rendas municipais, institui-se um sistema de subserviéncias, no qual prefeitos e
demais agentes publicos municipais, para manter seus postos, precisavam agradar
ao Conselho Administrativo estadual, 6rgao criado para dar orientagdes e controlar as

atividades em ambito municipal.
Codato (2005, p. 02), acerca dos Conselhos Administrativos dos estados, afirma:

Criados pelo decreto-lei n°. 1.202, de 8 de abril de 1939, os Conselhos
Administrativos dos estados, um em cada unidade federativa, eram
constituidos por um numero variavel de quatro a dez integrantes, todos
indicados pelo Presidente da Republica. Dedicavam-se a examinar,
aprovar ou rejeitar todos os atos dos prefeitos municipais e do
Interventor Federal, inclusive o orgamento estadual, fiscalizando sua
execucgao. Na pratica, eles deveriam substituir com mais eficiéncia e
neutralidade, conforme se imaginava, as Assembléias Legislativas e
as Camaras Municipais. Desempenhariam, também, a fungao informal
de “tribunal de contas”.

O Estado Novo contrariou postulados federalistas que sobreviviam desde a
implantagdo da Republica, em 1889. Codato (2005) conclui que a Constituicdo de
1937 revogou a forma democratica de governo, aboliu 0 processo representativo e
pds fim ao federalismo que havia caracterizado a organizagéo politica nacional no
periodo de 1889 a 1930.

38  “Art. 16 [...] § 1° - Serdo nomeados pelo Governador, com prévia aprovagao: a) da Assembléia
Legislativa, os Prefeitos das Capitais dos Estados e dos Municipios considerados estancias
hidrominerais em lei estadual; b) do Presidente da Republica, os Prefeitos dos Municipios
declarados de interesse da seguranga nacional, por lei de iniciativa do Poder
Executivo”. (BRASIL, Constituicao Federal, 1967).
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O controle do Poder Executivo federal sobre os Estados passava pela nomeagéao
de interventores, que funcionavam como governadores, e pelo préprio Conselho
Administrativo de Estado (CAEs), cujos membros eram nomeados pelo presidente e
tinham fungdes politicas, como descreve Codato (2005):

[...] o Interventor Federal nomeado pelo Presidente para cuidar da
politica nos estados deveria ser “burocraticamente” forte (para impor
as decisbes do governo central) e politicamente autbnomo (em relagéo
as elites regionais), ele deveria ser também em alguma medida fraco
para nao constituir um novo polo de poder paralelo ou, no limite,
contrario ao Executivo federal. Retomando a questao feita a propodsito
desse mesmo problema por Campello de Souza: “quem guardaria os
guardas?”’ Resposta: os Conselhos Administrativos dos Estados
(CAEs). Isto é: uma agéncia que garantisse a cooptagao politica das
elites. Ela deveria tornar-se o mecanismo ideal para regular (isto é,
filtrar e hierarquizar) a expressao dos interesses dos grupos politicos
estaduais, controlar o Interventor Federal e garantir o papel de ultima
instdncia do sistema decisério a Presidéncia da Republica, que

arbitraria essa relacdo complicada entre elites e contra-elites.
(CODATO, 2005, p. 6).

Muito embora as sessbes dos CAEs tenham se estendido para além da
Constituicdo de 1946, o numero de encontros reduziu bastante. Codato (2005) da
como exemplo o CAE de Sao Paulo, que entre os anos de 1938 e 1946 teve em média
338 sessdes/ano. Porém o préprio CAE/SP, fora do contexto ditatorial, reduz a metade

0 numero de sessdes, aproximadamente 138 encontros/ano.

Quanto mais se fortalecem as estruturas democraticas e os processos de
participacdo da sociedade civil, a tendéncia € o aumento da descentralizagcdo das
decisbes politicas. Com a Constituicdo de 1946, os Municipios readquiriram a

autonomia politica, financeira e administrativa.

Houve um recrudescimento do federalismo com a Constituicdo de 1967 e depois
com a Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969, ambos os documentos

frutos de um periodo ditatorial e centralizador.

Foram mantidas as eleigdes para prefeitos nos Municipios, contudo para as
capitais e para os Municipios que abrigassem estancias hidrominerais, os prefeitos
eram nomeados pelo chefe do Poder Executivo estadual; ja para os Municipios
declarados de interesse da seguranga nacional, os Prefeitos eram nomeados pelo
presidente da Republica.
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A Constituicdo de 1967 apresentou inquestionavel melhora no tratamento
juridico dado aos tributos municipais, inibindo, por exemplo, que fossem criadas novas

taxas tendo o mesmo fato gerador de outros impostos.

Entre avancos e retrocessos, o periodo entre 1967 a 1988 sedimentou o caminho
para que os Municipios fossem reconhecidos na Constituicdo de 1988 como entes
federados e por fim pudessem assumir o papel que Ihes cabe de direito dentro da
regiao metropolitana.
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5 REGIAO METROPOLITANA DE SALVADOR

Uma regido metropolitana n&o existe sem uma metropole. Embora a frase possa
guardar certa obviedade, no Brasil € questionavel, para nao dizer, intoleravel, o fato
de que algumas regides metropolitanas tenham sido criadas sob razoaveis suspeitas
da inexisténcia efetiva de uma metrépole'. Um exemplo desta realidade pode ser
constatado com a criagéo recente (Lei Complementar estadual n® 35, de 06 de julho

e 2011) da regido metropolitana de Feira de Santana, na Bahia.

Diferentemente de outras regides metropolitanas brasileiras, como a RM de S&o
Paulo, onde existe o Consorcio do Grande ABC, a Entidade Metropolitana de Salvador
nao divide espago com nenhum consércio regional. Como entidade dotada de
personalidade juridica prépria e interfederativa, a referida entidade é a Unica instancia

de decisao sobre a area metropolitana.

A proposta de criagao da Entidade Metropolitana da Regido Metropolitana de
Salvador (EMRMS) foi submetida, em junho de 2014, a Assembleia legislativa do
Estado da Bahia, que por seus deputados, a aprovou sem maiores discussdes ou
debates.

O Estado da Bahia, aproximadamente um més depois da aprovagao da Lei
Complementar n°® 41, publicou o regulamento da referida entidade, Decreto 15.244,
de 10 de julho de 2014. Nesta ocasido, como ja havia feito com relagdo a lei
regulamentada, ndo houve debates publicos em torno do teor do Decreto,

consolidando a participacéo do préprio estado em érgaos deliberativos da EMRMS.

Esses dois diplomas normativos, a Lei Complementar (LC) baiana n° 41 e o
Decreto n° 15.244, ambos de 2014, acentuaram a necessidade de aprofundamento
do debate em torno da participagao do estado nas regides metropolitanas brasileiras,

considerando que a descentralizagdo politico-administrativa ¢é essencial ao

1 Costa e Tsukumo (2013, p. 17), sobre a criagdo de regides metropolitanas sem a presenca de
uma metrépole, assinalaram: “Considerando as mudangas institucionais trazidas pela
Constituicdo Federal de 1988, notadamente a estadualizagdo da gestdo metropolitana, que abriu
caminho para a existéncia de um mosaico de arranjos institucionais estaduais para a gestédo
metropolitana e para um relativo esvaziamento desse tipo de regionalizagdo — expresso, por
exemplo, na existéncia de regides metropolitanas (RMs) sem metropoles —, o projeto de pesquisa
Governancga Metropolitana no Brasil, no &mbito da Plataforma Ipea de Pesquisa em Rede (Rede
Ipea), estabeleceu, como um de seus objetivos, a analise da gestdo e da governanca
metropolitanas nas principais RMs do pais.”
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desenvolvimento das Cidades.

A aprovagao da LC baiana n° 41, de 2014, de acentuado impacto sobre a
realidade urbana das cidades que integram a RMS, unicamente pela Assembleia
Legislativa, que, a um s6 tempo, nao representa os Municipios nem os interesses
subestaduais das comunidades metropolitanas, colocou em xeque a estabilidade das
instituicdes democraticas no pais e os avangos alcangados com os principais diplomas
urbanisticos, dentre os quais, a prépria Constituicdo Federal de 1988 (CF), que deu
destaque a municipalizagéo da politica urbana, e o Estatuto da Cidade, que assegurou

ampla participacao popular na construgcao dos instrumentos de politica urbana.

E preciso reunir os principais fatos sociais e econdmicos que concorreram para
a metropolizagdo da cidade do Salvador, para entender mais sobre sua regiao

metropolitana.

A partir da compilacido de dados socioeconbmicos da metrdpole, se tornarao
mais visiveis alguns players considerados fundamentais no processo de expansao da

cidade e, consequentemente, para a governanga metropolitana.

5.1 CQNSTRUCAO HISTORICA DA GOVERNABILIDADE DA RMS: DA
DECADA DE 1960 AOS TEMPOS ATUAIS

Tudo comega com a fundacao da cidade do Salvador, em 1549, apés frustrada
tentativa da coroa portuguesa de ocupacgao do territério, por meio das Capitanias

Hereditarias.

Milton Santos (1956), sobre a vocagao da cidade do Salvador a condigdo de
metropole, aduziu: “De Salvador, pode-se dizer, de certo modo, que nasceu
predestinada ao papel de metropole” (SANTOS, 1956, p. 190). Silva, S., Silva, B. e
Silva, M. (2014, p. 22) afirmam que Salvador ja nasceu como metrépole para

administrar, em nome da Coroa portuguesa, toda a col6nia.

Conquanto nao seja a proposta central deste trabalho estabelecer um recuo na
histéria para registrar com profundidade as transformacgdes da cidade do Salvador no
periodo que vai de 1760 a 1960, alguns registros parecem importantes para que se
possa dar conta de que o aparecimento e a expansao da metrépole ndo ocorreram

repentinamente.
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Vasconcelos (2016, p. 98) aponta que o periodo entre 1650 e 1763 foi um dos
mais importantes para a cidade do Salvador, pois afirma que nesta época: “foram
implantados os principais edificios do conjunto arquiteténico e urbanistico de carater

monumental. ”

Ha uma coincidéncia entre o inicio desse periodo e o final das intensas batalhas
entre as esquadras portuguesas e holandesas. Vale registrar que Salvador ficou por
quase um ano, entre 1624 e 1625, sob dominio holandés. Ocorre que em 1657 houve
um novo bloqueio a Salvador e o dominio da ilha de ltaparica pelos holandeses
(MELLO, 2009) que ainda se mantinham no territério pernambucano (1630-1654), até

a expulsao final, pelas forgas portuguesas, no ano de 1654.

Segundo relatos de Vasconcelos (2016, p. 98) entre 1718 e 1724, o censo

eclesiastico levantou uma populacio de 26 527 habitantes.

Salvador, apesar de ter perdido o posto de capital do Brasil, no ano de 1763,
para o Rio de Janeiro, ainda era o principal porto exportador em 1796 e 1797; porém
em 1798, passou ao 2° lugar na exportacdo, perdendo espaco para o porto do Rio de
Janeiro (VASCONCELOQOS, 2016). O trafico foi considerado a atividade mais lucrativa

na Bahia no século XVIII.

Com a abertura dos portos em 1808, outros agentes econbmicos comegaram a
aparecer. Vasconcelos (2016) anuncia o aparecimento do primeiro banco, a Caixa de
Descontos, filial do Banco do Brasil, a primeira tipografia, que possibilitou a impressao
do primeiro jornal, as primeiras fabricas, uma de vidro e outra de rapé. Ja a construgao

naval intensificou-se com a produc¢ao de 13 embarcacgdes entre 1810 e 1811.

Entre 1804 e 1822, informa Vasconcelos (2016) que, do porto de Salvador, foram
exportadas 10,523 milhdes de arrobas de agucar (branco e mascavo). A maquina a

vapor chegou no ano de 1815.

Vasconcelos (2016, p. 180) revela que as estimativas de populagédo no fim do
periodo colonial ndo eram muito confiaveis, “passando de 60 mil (1768) para 115 mil

(1818) habitantes nas previsbes mais otimistas”.

Chama a atencdo ainda, Vasconcelos (2016), para os reflexos econdmicos
negativos para o porto de Salvador, com a inauguragao do Canal de Suez, em 18609.

Além disso o autor cita que até 1853, o agucar continuava sendo o principal produto
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de exportacao e que com o fim do trafico de escravos, em 1850, os recursos aplicados
nessa atividade foram reconvertidos e aplicados em varios setores urbanos, que

ganharam dinamismo.

No setor de transporte, por exemplo, no ano de 1897, foi inaugurada a primeira
linha de bonde elétrico, pela Cia. de Carris Elétrico. Em 1901, o primeiro automoével
circulou em Salvador e em 1938 o total de bondes ja ultrapassa 150, conforme relato
de Vasconcelos (2016).

A abertura do Canal do Panama (1914) afetou a navegacao de cabotagem do
Brasil e particularmente as exportagbes do porto de Salvador, como salientou
Vasconcelos (2016). Gomes (2013, p. 17), acerca deste acontecimento, assinalou:

A navegacdo de cabotagem teve, historicamente, uma grande
importancia para o territoério brasileiro, mesmo ainda no periodo
colonial. A inexisténcia de vias de circulagdo terrestre, e a propria
situacao de concentracido das atividades econdmicas junto ao litoral,
associados a economia exportadora de produtos primarios para a
Europa, foram fatores que condicionaram o surgimento de rotas
maritimas ao longo da costa brasileira, interligando-a ao sistema
colonial. No final do século XIX e inicio do século XX, a navegagao por
cabotagem continuou sendo um meio de transporte fundamental para
integrar as regides brasileiras. Neste periodo, especialmente antes da
inauguracdo do canal do Panama (1914), o Brasil era servido por
grandes linhas regulares de navios, ndo apenas oriundos da Europa,

mas também aqueles que saiam da costa leste em dire¢cdo a costa
oeste dos Estados Unidos.

O periodo pds império € marcado ndo apenas pelo fim da escraviddo em 1888 e
pelo surgimento da Republica (1889), como também pela substituigdo da economia
do agucar pelo cacau, que passa a ser o principal produto de exportacao no inicio do
século XX. A | Grande Guerra Mundial atinge as importa¢des brasileiras e, ainda que
de forma incipiente, surge uma industrializacdo de substituicdo. A crise de 1929
resultou na queda da demanda por matérias primas brasileiras e, apos a Il Guerra
Mundial, a cidade de Sao Paulo, em fung¢ao principalmente da industrializagao, acaba

construindo um caminho para se consolidar como o principal centro comercial do pais.

Em 1935 foi realizada a primeira semana de urbanismo, na qual foram
apresentadas as primeiras propostas de park-ways para a cidade, o que teve
continuidade com a elaboragdo do primeiro plano para Salvador, construido pelo

Escritorio do Plano de Urbanismo da Cidade do Salvador (EPUCS). Para a economia
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de Salvador, a descoberta de petréleo em 1939, em Lobato, bairro de Salvador,

representou, segundo Vasconcelos (2016), um importante impulso econémico.

A exploragdo do petroleo também foi um dos principais fatores para a
emancipag¢ao, no ano de 1951, do distrito de Candeias, ndo obstante a Refinaria
Ladulpho Alves esteja localizada no Municipio de Sao Francisco do Conde. Isto
aconteceu porque a maior parte dos pocos de petroleo se encontravam em terras
candeienses (OLIVEIRA, 2009). A partir da segunda metade do século XX, da-se o
inicio do processo de descentralizacdo populacional de Salvador: a parte da
populagao que residia nos quatro distritos centrais decresceu para 30%, como alude

Vasconcelos (2016).

Em 1951, foi inaugurada a hidroelétrica de Sao Francisco, que veio permitir o
abastecimento elétrico das capitais nordestinas, possibilitando a industrializagao
regional. Em 1959, foi criada a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE), com sede em Recife, que deu inicio ao planejamento regional e a

coordenacgao dos instrumentos de incentivo fiscal, visando industrializar a regido.

Silva, S.; Silva, B. e Silva, M. (2014, p. 7), acerca do periodo de maior

transformacao da RMS, concluem:

Assume-se que as décadas de 1950 e 1960, com a industria petrolifera
e com a crescente integracdo comercial e rodoviaria, regional e
nacional, foram as décadas precursoras dos processos de
metropolizagdo que s6 assumiram maior expressao a partir dos anos
1970 em diante. Mesmo nos anos 1970, pode-se questionar se
efetivamente ja teriamos uma regido metropolitana.

Os mapas abaixo ilustram a expansao da cidade do Salvador na dire¢ao da sua

orla Atlantica:

Mapa 3 — Evolugado Urbana de Salvador (1600-1940)

1600 1900 1940

Fonte: CARVALHO; PEREIRA, 2008, p. 84.
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Carvalho e Pereira (2008, p. 86) confirmam, de certa maneira, uma abrupta

transformacao a partir dos anos 1960, em especial, com a Lei de Reforma Urbana, de

1968:

A época que a expansdo e modernizacdo da velha capital baiana
foram desencadeadas, o que se tinha era uma regiao urbana pobre e
incipiente, polarizada por uma cidade praticamente estagnada ao
longo de varias décadas, que exigia uma transformacéo. E isso se deu
de forma bastante rapida e abrupta, entre as décadas de 1960 e 1970,
com arealizagao de grandes obras que acompanharam e anteciparam
os vetores da expansao urbana e uma intensa ocupacéao informal de
familias de baixa renda na periferia. Nessa fase, comprometida com
uma modernizagdo excludente e com os interesses do capital
imobiliario, a Prefeitura de Salvador, que detinha a maioria das terras
do municipio, transferiu sua propriedade para (algumas poucas) maos
privadas, através da Lei da Reforma Urbana, em 1968.

De forma natural, o fendbmeno da metropolizacdo da cidade do Salvador ira

encorpando os demais Municipios que integram a regido metropolitana. Algumas

localidades, como nos casos de Lauro de Freitas e Simdes Filho?, por terem integrado

o territério de Salvador, tém sua histéria muito entrelagada com a metrépole.

Ainda hoje tais localidades destacam-se frente a conurbac¢do, na medida em que

€ possivel se deslocar entre a metropole e estes Municipios, sem se dar conta de que

ha uma nova “centralidade” surgindo. Os demais Municipios se integrardo a regiao

metropolitana por diversas razdes, a principal, econdmica3.

Silva, S. Silva, B. Carvalho, S. (2008) destacam como principais razdes para a

expansao da cidade do Salvador pelo Litoral Norte:

As causas da forte expansio da metropolizagdo ao norte de Salvador,
desde meados da década de 70 do século passado, sao
destacadamente: o rompimento do isolamento do acesso por via
rodoviaria, com a construgéo da Estrada do Coco, em 1975, e da Linha
Verde, em 1993 [...], o potencial de uso do territério para turismo,
recreacao e lazer (incluindo residéncias secundarias) e, de forma

No caso da RMS, observa-se que ha um processo de conurbagéo consolidado entre o Municipio

do Salvador e o Municipio de Lauro de Freitas; entre Salvador e Sim&es Filho. As interconexdes
com outros Municipios da RMS acontecem em graus variados, por exemplo, € maior com
Camagari, para onde se dirigem movimentos pendulares diarios, especialmente em fungéo de
trabalho e menor com Pojuca, embora nenhum dos dois Municipios fagam divisa com a cidade

polo.
SILVA, S. SILVA., B. CARVALHO, S. (2008, p. 200) sobre a inclusao de novos Municipios a

RMS, assinalaram: “[...] a incorporagéo de Mata de Sao Jodo a Regido Metropolitana de Salvador
certamente deve-se ao papel do turismo no seu litoral e de Sdo Sebastidao do Passé ao setor
industrial e outros servigos, especialmente relacionados com a exploragao do petréleo no

Recbdncavo”.
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integrada, o rapido crescimento de Salvador e de sua Regido
Metropolitana. Salvador cresce de 1.502.013 habitantes em 1980 para
2.892.625 habitantes em 2007 (93%) e sua regido metropolitana de
1.766.724 para 3.599.538 habitantes (104%) no mesmo periodo.
(SILVA, S; SILVA, B; CARVALHO, S., 2008, p. 195).

O aumento da malha rodoviaria, a exemplo da duplicagdo da BR 324, em 1970,
promoveu a aproximacao da cidade do Salvador com outras cidades do seu entorno,
fortalecendo ainda mais sua area de influéncia. Fazia-se, portanto, necessario, desde
as décadas de 1960 e 1970, uma articulagao interfederativa para planejar e executar
politicas publicas que visassem atender a fungdes comuns aos Municipios que

mantinham fluxos cada vez mais intensos.

O Conselho de Desenvolvimento do Recdoncavo (CONDER), criado em 1967,
passou a atuar em 1974 como empresa publica e em ambito metropolitano, mantendo
a mesma sigla, e depois a Entidade Metropolitana de Salvador, criada no ano de 2014,
embora nao tivessem exatamente os mesmos propdsitos e nem atuassem sobre o
mesmo territorio, se propunham a trabalhar na articulagao entre governo central e dos
Municipios periféricos para que pudessem melhor responder a demandas que eram

comuns a todos estes.

A par disso, mais de 40 anos depois, a Regido Metropolitana de Salvador se
ressente, ainda, de uma atuagao efetiva interfederativa que trabalhe pela melhoria da
qualidade de vida, sobretudo das populagdes que vivem nestes Municipios.

O recente Plano Salvador 500 e o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de
Salvador, publicado no ano de 2016, mencionam a necessidade de integragdo dos
Municipios que fazem parte da RMS, citando a possibilidade de criacdo de foruns,
com a participacdo de representantes municipais e da sociedade civil. Porém,
efetivamente, em 2016, houve deliberagdes nas reunides das Camaras Técnicas que

integram a Entidade Metropolitana da Regido Metropolitana de Salvador (EMRMS).

Ressalte-se, contudo, que os representantes da cidade-sede, Salvador, nao
participaram de nenhuma das reunides ocorridas em 2016, por decisdo de seu
Prefeito, Anténio Carlos Magalh&es Peixoto Neto (ACM Neto), que ndo reconhece a
legitimidade da EMRMS.

Souza (2008, p. 217), ao tratar da governanga metropolitana, assinala:
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Do ponto de vista metropolitano, mecanismos de cooperagédo e de
coordenagao requerem a negociagao de preferéncias diversas entre
um mosaico de atores e de agéncias autbnomos em relagéo a fonte
de autoridade e que atuam simultaneamente no mesmo espaco
territorial, incluindo, portanto, agéncias publicas, societais,
semipublicas e privadas.

Como sugere Silva (2008, p.135), apoiada em diversos autores, € possivel
perceber o protagonismo, por exemplo, do capital imobiliario, na definicdo dos critérios

para a ocupacao dos espagos urbanos:

Inimeros autores, como Abramo (2007), Brandao (1981), Faria
(1974), Maricato (1988), Mattedi (1979), Moura (1989); Neves (1985)
e Oliveira (1980) apontam uma imbricagao muito clara entre o capital
imobiliario e os poderes publicos na definigdo de uma politica urbana,
o que é facilmente perceptivel com o avango do capital no sentido de
mercantilizagdo do espago, que se obvia na forma de uma intensa
pressao sobre as comunidades instaladas em terrenos valorizados.

Maricato (1988), tratando do jogo de interesses que circundam as decisdes mais
relevantes sobre a ocupacdo da cidade teve a oportunidade de afirmar que “o
crescimento urbano, aparentemente natural, tem por tras de si uma légica que é dada

pelos interesses em jogo e pelo conflito entre eles”.

Carvalho e Pereira (2008, p. 105), comentando a atuagdo do mercado e do
Estado sobre a distribuicdo desigual do espago urbano, concluiram:

A constituicao de poderosos circuitos de acumulagdo fundados na
escassez relativa do solo urbano também foi destacado por Lessa
(s.d), ressaltando como a internacionalizagdo da economia no
processo de industrializagao e desenvolvimento brasileiro foi ancorado
por uma “sagrada aliang¢a”, que garantiu uma complementaridade de
interesses e uma solidariedade entre os capitais internacionalizados e
os capitais nacionais, dominantes em o¢rbitas nao industriais. Como
fiador dessa alianga, o Estado velou para que houvesse uma divisao
de drbitas de atuagao e uma distribuicdo horizontal do excedente, de
forma a assegurar uma equalizagdo da rentabilidade dos
investimentos realizados nas diferentes orbitas, reservando o setor
imobiliario para o capital nacional, adotando uma postura permissiva
frente aos movimentos especulativos e tomando outras iniciativas que
submeteram a organizacdo do espaco urbano aos interesses e
demandas do capital imobiliario.

Salvador ainda apresenta quadros de profunda segregacao social que se
agrava, inclusive, por seus contornos étnicos. Numa rapida analise demogréfica
acerca da distribuigdo de negros, brancos e pardos no territorio do Municipio, Carvalho
e Pereira (2008, p. 94 e 96) destacaram que em bairros como Graga, Canela, Campo



227

Grande e Barra, a presencga de negros é muito pequena, quando comparada com a

dos bairros localizados no Miolo ou na periferia da cidade.

A associagao existente entre as dimensdes sdcio-ocupacional e racial
constitui um outro aspecto relevante para a analise da segregacao.
Como se sabe, em decorréncia da sua historia, Salvador tem uma
grande influéncia negra e uma populacao onde 54,8% se identificaram
como pardos e 20,4% como pretos no Censo de 2000. Secularmente
discriminados e com restritas oportunidades de educacéo, insercéo
produtiva e ascensdo social, pretos e pardos tém ficado,
historicamente, na base da piramide social. (CARVALHO; PEREIRA,
2008, p. 94).

Ela esta especialmente sobre-representada nos espacos superiores
da Barra, Graca, Campo Grande/Canela e Pituba, onde os brancos
chegam a 69,1%, 69,7%, 68,5% e 65,7%, enquanto os pretos nao
passam de 5,9%, 4,4%, 7,0% e 5,0%. Ja os pretos e pardos se
abrigam predominantemente em areas do tipo popular ou popular-
inferior do Miolo e do Suburbio (como Cajazeiras, Fazenda Grande,
Tancredo Neves, Coutos, Plataforma, Periperi, Lobato ou Paripe), de
uns poucos enclaves do centro e da orla (Engenho Velho da
Federagao, Alto das Pombas, Liberdade, Nordeste de Amaralina e
Bairro da Paz, por exemplo), muitas vezes em sitios acidentados e
desfavoraveis, assim como nos demais municipios da RMS.
(CARVALHO; PEREIRA, 2008, p. 96).

Dentre os fatos econémicos de relevancia para a RMS, na década de 1970, esta
também a inauguragéo, em 1976, do Complexo Petroquimico de Camagari (COPEC),
que se instalou no Municipio de Camacari, como comenta Gilberto Corso Pereira
(2014, p. 147), “a década de 1970 marca o inicio da metropolizagao de Salvador, com
um processo de industrializagao na periferia [...], implantagdo dos polos do CIA[...] e
do COPEC e a expansao do tecido urbano, consolidada pelo novo sistema viario”.

Silva, S., Silva, B. e Carvalho, S. (2008, p. 194), citando Milton Santos (1979),
Maria Brand&o (1959) e Pierre Monbeig (1965), sobre a influéncia da Cidade do
Salvador sobre os demais Municipios da RM, ainda na década de 1960, assinalam:

A situagdo muda, radicalmente, além do rio Joanes e, mais ainda, além
de Abrantes. A uma distancia quilometricamente fraca de Salvador,
toda a influéncia de Salvador termina e, verdadeiramente, tem-se uma
zona cujos habitantes participam muito pouco dos circuitos
econdmicos gerais. [...] O estado dos caminhos (a palavra “estrada”
parece enganadora) é incompativel com o surto de uma economia
agricola cuja prosperidade seria associada a venda, na Cidade, dos
produtos do solo (MONBEIG, 1965, p. 23 apud SILVA, S.; SILVA, B e
CARVALHO, S., 2008, p.194).

Um pouco antes, a socidloga Maria Brandao (1959) ja havia analisado
o distrito de Abrantes/municipio de Camacari na perspectiva da
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economia de subsisténcia, estudo mais tarde ampliado na sua
pesquisa sobre relagbes agrarias em Camagari (Brandao, 1975). S6
em 1956 foi construida a ponte sobre o rio Joanes o que permitiu a
ligacdo rodoviaria até Abrantes (BRANDAO, 1959, p. 249 apud SILVA,
S.; SILVA, B e CARVALHO, S., 2008, p.194).

Um pouco antes, ainda na década de 1950, no governo de Antdnio Balbino*
(1955-1959), foi criada a Comissdo de Planejamento Econdmico, presidida por
Rémulo Almeida. Em seguida, na gestdao de Juracy Magalhdes (1959-1963) foi
apresentado o PLANDEB (Plano de Desenvolvimento da Bahia) que, por razdes

politicas e econdmicas, ndo encontrou condigdes para ser implementado.

Mas é interessante notar que se iniciava um periodo que viria a consolidar-se
como o embrido da formacdo da RMS; com o processo de industrializagdo que se
intensificaria depois, com a construgdo do CIA® (Centro Industrial de Aratu), no ano de
1967; abertura de avenidas de vale, no inicio da década de 1970, a exemplo da
construgdo da Avenida Luis Viana Filho, no governo de Antbénio Carlos Magalhaes
(1971-1975) e das vias de escoamento para a produgao do futuro polo industrial de

Camagari, estas implantadas no governo de Roberto Santos (1975-1979).

Decididamente, o Plano de Metas do Governo de Juscelino Kubitschek
(presidente do Brasil entre os anos de 1956 e 1961) foi um apoio importante para o
crescimento econdmico e, particularmente, para o processo de industrializacdo do
Estado da Bahia.

Para Rémulo Almeida (1986 apud SILVA, 2008) o Centro Industrial de Aratu
(CIA) foi o mais destacado exemplo baiano de industrializagdo e aplicagdo da teoria
dos polos de crescimento de Frangois Perroux de 1964. No mesmo ano que o CIA foi
instalado, 1967, foi também criada a CONDER, inicialmente como 6rgao do Estado
da Bahia cuja missao estava voltada para a regiao do Recéncavo da Bahia, depois
convertido numa empresa publica, com personalidade juridica de direito privado, desta
feita voltada para a RMS.

Antdnio Balbino foi governador do Estado da Bahia entre os anos de 1955 e 1959.

O CIA ocupa areas nos Municipios de Simdes Filho e Candeias, ambos pertencentes a RMS.
Conta com mais de 144 empresas e supera os 13 mil postos de trabalhos diretos, conforme
dados da Secretaria de Desenvolvimento Econémico do Estado da Bahia.
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Sem deixar de reconhecer o impacto socioeconbémico da implantagcdo da
Refinaria Landupho Alves, ainda na década de 1950, para a Regidao Metropolitana de
Salvador, é de fato nas décadas de 1960 e 1970, que se consolida o processo de
industrializacdo do entorno de Salvador e se apresentam as condigdes para a
constituicdo da RMS, mostrando que existe uma relacao forte entre a metropolizacao
de Salvador e o crescimento econdmico, vinculado, sobretudo, ao aparecimento dos
primeiros polos industriais: o Centro Industrial de Aratu (CIA) e o Complexo
Petroquimico de Camagari (COPEC).

Como sugerem os estudos de Silva e Silva (1991), foi apds a implantagao do
CIA e do COPEC que Salvador se inseriu definitivamente no contexto de uma
metropole da periferia do capitalismo industrial.

Salvador tornou-se nas ultimas décadas cada vez mais dependente
de uma nova base econdmica — a de natureza industrial e de servigos
— nela mesma e em seus arredores, profundamente inserida no
contexto nacional e internacional e, em contrapartida, tornou-se cada
vez menos dependente de sua antiga base econémica regional, a de
natureza agraria-mercantil. Como corolario, foram alteradas suas
relagcbes intra e inter-regionais, repercutindo de forma dindmica na
densificacdo e ampliacdo da mancha urbana (com destaque para o
processo de periferizagdo), onde coexistem aspectos modernos e
arcaicos da vida urbana, com padrdes fortemente diferenciados de
renda e qualidade de vida em uma complexa organizagao
socioespacial e com expressivo comprometimento ambiental. (SILVA;
SILVA, 1991, p. 79).

Salvador foi assim descrita na apresentacédo da obra Geografia de Salvador
(2009), pelos professores Adriano Bittencourt Andrade e Paulo Roberto Baqueiro
Brandao:

Salvador, primeira cidade e capital do Brasil colonial, nucleo urbano
fundamental do comércio portugués ao longo de trés séculos de
colonizagao, se constituindo no principal porto de todo o Atlantico Sul,
chega ao século XXI como uma das mais populosas do Brasil, sede
de uma das nove mais antigas regiées metropolitanas do pais, com
sua area municipal praticamente tomada pelo espaco urbano e
exercendo o papel de uma metrépole regional com hinterlandia
(espaco de influéncia) que supera o limite estadual. Nao obstante sua
importancia historica e contemporanea, a capital baiana traz na sua
dindmica interior graves problemas socioambientais tipicos de um
espaco desigual da periferia do capitalismo mundial (ANDRADE;
BRANDAO, 2009, p. 9).
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Carvalho e Pereira (2014, p. 249) sobre o0 mais recente impulso de crescimento
econdmico da regido metropolitana de Salvador, vivenciado a partir de 2004,

concluiram:

E verdade que, a partir de 2004, o emprego tem crescido, com um
avanco em termos de sua formalizacdo. As taxas de desemprego
cairam, o peso dos ocupados por conta propria e dos trabalhadores
sem carteira assinada recuou, a remuneracdo dos trabalhadores
experimentou certa recuperacéao, e a proporcdao de moradores pobres
e indigentes também se reduziu. Mas, ainda assim, as referidas taxas
ainda representam quase o dobro da média nacional, elevando-se
ainda mais fora do nucleo metropolitano e entre as mulheres, os
negros, os jovens e aqueles menos escolarizados.

Esse processo de industrializacido por que passou o entorno da cidade do
Salvador foi importante para a recuperacdo econdmica da sua RM; n&o foi, contudo,
suficiente para eliminar a dependéncia da metropole e dos Municipios adjacentes a
economia do sul e sudeste do Brasil.

Fernandes e Guimaraes (2014, p. 55) pontuaram a tal respeito:

Mesmo apos o processo de industrializacdo ocorrido nos anos 1970,
que implantou uma industria de bens intermediarios no entorno da
capital e em algumas areas do interior do estado, a economia baiana
permaneceu vinculada a dindmica do Sul e Sudeste do pais.

Almeida (2008, p. 26), em suas notas, destaca essa fase de profunda
modificagdo da economia da RMS, deixando de ser agroexportadora, passando a

condicao de urbano-industrial.

A participagéo da industria no PIB estadual saltou de 12,0% em 1960,
para 31,6% em 1980, e 38,1% em 1990. O investimento industrial e a
entrada em operacdo das fabricas do Polo Petroquimico e de outras
grandes unidades aceleraram a expansao do PIB baiano, que cresceu
a taxas superiores as verificadas no Brasil e Nordeste, entre meados
da década de 70 e a primeira metade da década de 1980.

Como assinala Carvalho (2008, p. 114) “as atividades agropecuarias perderam
importancia na RMS, enquanto o emprego urbano avangou em participagdo, com o
surgimento de novos postos e a criagao de varias institui¢des publicas [...]".

5.2 CARAQTERiSTICAS DA RMS E O PROTAGONISMO DOS
MUNICIPIOS METROPOLITANOS
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O Municipio do Salvador nem sempre teve a extensao territorial que possui hoje.
Antes abrigava alguns distritos que, com o tempo, foram sendo emancipados e

integrados a RMS.

Segundo Andrade e Brandao (2009, p. 106), é possivel afirmar que Salvador,
“ainda que tenha perdido parte do seu territério municipal com a emancipagao de
alguns dos seus distritos, como Candeias, Agua Comprida (transformada em Simdes
Filho) e Santo Amaro de Ipitanga (atual Lauro de Freitas)” continua tendo imensa

importancia para o Estado.

E, portanto, a cidade com o maior contingente populacional, estimado, para
2015, em 2 921 087 (IBGE), que representa mais de 70% da populagcdo da RMS e
25% da populagao de todo o Estado da Bahia, contando, ainda, com o maior PIB do
Estado, ocupando o 8° lugar no Brasil, como advertem Silva, S.; Silva, B. e Silva, M.
(2014).

Em 1990, Salvador viria a perder mais uma porcdo do seu territério com a
emancipac¢ao de Madre de Deus e teria, ainda, acrescido a RMS o distrito de Dias

D’Avila, que se emancipou do Municipio de Camacari.

A regiao metropolitana de Salvador, que no inicio contava com oito Municipios,
hoje conta com um total de 13 Municipios, a saber: Salvador (metrépole que lhe
empresta o nome), Camacari, Candeias, Dias D"Avila, ltaparica, Lauro de Freitas,
Madre de Deus, Mata de Sao Joao, Pojuca, Sao Francisco do Conde, Sdo Sebastiao

do Passé, Simoes Filho e Vera Cruz.

6 Em divisao territorial datada de 1° de julho de 1955, o Municipio é constituido de cinco distritos:
Salvador, Agua Comprida, Ipitanga, Madre de Deus e Nossa Senhora das Candeias. Pela Lei
Estadual n® 1.028, de 14 agosto de 1958, desmembra do Municipio de Salvador o distrito de
Nossa Senhora das Candeias, elevado a categoria de Municipio com a denominagédo de
Candeias. Em divisao territorial datada de 1 julho de 1960, o Municipio é constituido de quatro
distritos: Salvador, Agua Comprida, Ipitanga e Madre de Deus. Pela Lei Estadual n° 1.538, de 7
de novembro de 1961, desmembra do Municipio de Salvador o distrito de Agua Comprida,
elevado a categoria de Municipio com a denominagédo de Simdes Filho. Pela Lei Estadual n°
1.753, de 17 de julho de 1962, desmembra do municipio de Salvador o distrito de Ipitanga,
elevado a categoria de Municipio e com a denominagéo de Lauro de Freitas. Elevado a categoria
de Municipio com a denominagédo de Madre de Deus, pela lei estadual n® 5016, de 13 de junho
de 1989, desmembrado do Municipio de Salvador. Sede no antigo distrito de Madre de Deus.
Constituido do distrito sede. Instalado em 1° de janeiro de 1990 (IBGE, 2013).

7 Elevado a categoria de Municipio com a denominagéao de Dias D'Avila, pela lei estadual n° 4404,
de 25 de janeiro de 1985, desmembrado de Camacari. Sede no antigo distrito de Dias D'Avila.
Constituido do distrito sede. Instalado em 1° de janeiro de 1986. (IBGE, 2016c¢)
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Mapa 4 — Localizagao da Regido Metropolitana de Salvador no Estado da Bahia
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Fonte: SILVA, S.; SILVA, B e SILVA, M., 2014.

Salvador € uma metropole de quase trés milhdes de habitantes e com uma
extenséo territorial de 294 Km? (IBGE, 2016c¢); o que colabora para uma densidade
demografica de 9 993,51 hab./Km?, varias vezes superior ao do Estado da Bahia,
como alertam Fernandes e Guimarées (2014, p. 57):

Em 2010, a densidade demografica do estado da Bahia era de 24,8
habitantes por quildbmetro quadrado. A concentracao da populagado na
metropole fica clara com a densidade média de 819 habitantes por

quilémetro quadrado nos treze municipios da RMS em 2010, 33 vezes
superior a densidade média do estado.

O fluxo migratério para a RMS € o maior do Estado da Bahia. Apesar das taxas
menores de crescimento para a metropole, ainda assim Salvador apresenta-se como
o maior destino dentre todos os Municipios, com 63,4% dos imigrantes vindos do
interior do préprio Estado®. Conforme Fernandes e Guimaraes (2014, p. 71):

8 Fernandes e Guimaraes (2014, p. 72) “Com efeito, o numero de imigrantes provenientes do
interior declinou de 85,2 mil para 61,7 mil entre 1991 e 2010. Ainda assim, Salvador, que atrai o
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Em relagdo aos movimentos migratorios, a Regido Metropolitana de
Salvador, em seu conjunto, é atrativa de pessoas e apresentou, na
maior parte de seus municipios, taxas migratérias positivas. Dos treze
municipios da RMS, onze possuem taxas positivas, com destaque
para Lauro de Freitas, municipio que vem atraindo pessoas de maior
poder aquisitivo, que deixaram Salvador para condominios de classe
média e alta e, também, empresas de servigos com incentivos
municipais, sobretudo fiscais. Em seguida, figuram Madre de Deus e
Camacari, com pessoas que vieram para os municipios que detém o
Polo Petroquimico e empreendimentos industriais, assim como parte
da rede de servigos por eles demandados. Salvador e Candeias
possuem taxas migratérias negativas, e as pessoas que emigram de
Salvador vao principalmente para fora do estado da Bahia.

E também significativo o fato de que Municipios como Camacari e Lauro de
Freitas® estejam recebendo um fluxo migratério intenso. Isto representa a necessidade
de movimentos pendulares entre as localidades e, portanto, maior incidéncia de

questdes em comum.

Fernandes (2008, p. 74) acerca do aumento do numero de habitantes nas duas
cidades, Camacari e Lauro de Freitas, conforme Censo Demografico realizado, pelo
IBGE, no ano de 2000, aponta:

Dos dez municipios da RMS, oito possuem saldo positivo, com
destaque para Lauro de Freitas, que recebeu 20.152 pessoas,
principalmente do proprio estado da Bahia; mas Lauro de Freitas
também é o municipio da regido que recebeu maior numero de
pessoas de fora do estado. Vale relembrar que o municipio vem
atraindo pessoas de maior poder aquisitivo que deixaram Salvador
para condominios de classes média e alta e, também, empresas de
servigos com incentivos municipais. Em seguida vem Camagari, com
saldo positivo de 14.003 pessoas, que vieram para 0 municipio que
detém o Pdlo Petroquimico.

Avaliando, sobretudo com base nas questbes demograficas, Fernandes e
Guimaraes (2014) concluem que Salvador precisa se organizar melhor para fazer
frente aos desafios do século XXI. Certamente, os proximos anos apontam para uma

populagao mais envelhecida, com um contingente menor de méo de obra ativa e tendo

maior contingente de imigrantes na RMS, teve 63,4% deles vindos do interior do préprio estado
da Bahia (fora dos municipios da RM). ”

9 Lauro de Freitas era o Municipio com a segunda maior densidade demografica da regido
metropolitana, com 1 895 habitantes por km? em 2000, e também o terceiro Municipio mais
populoso da regido, com 113,5 mil residentes no mesmo periodo. A densidade é elevada, numa
area que é a segunda menor entre os Municipios da RMS (59,9 km?), superior apenas a area de
Madre de Deus (11,1 km?), que por ser fisicamente menor, possui a terceira maior densidade
demogréfica da regido. (FERNANDES; GUIMARAES, 2014)
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a Cidade que lidar com um dos maiores adensamentos populacionais do pais.

Por tudo isso, apontam para a necessidade de um planejamento para a

metropole e, consequentemente, para a RMS.

Se, por um lado, a metrépole de Salvador continua atraindo pessoas
e investimentos industriais, por outro, ela se mantém como a
metropole “displicente”, que nao apresenta as condicbes de
modernizagdo e uma dindmica a altura de seu papel metropolitano
para estimular o desenvolvimento do estado. Salvador, cada vez mais,
cede espaco a outras grandes cidades do Nordeste, reproduz e reflete
as condigdes sociais de grande pobreza do estado da Bahia e reforga
sua posicdo de metropole periférica no pais. (FERNANDES;
GUIMARAES, 2014, p. 75)

Almeida (2008, p.46) afirma que, em parte, os problemas econémicos e sociais

enfrentados por Salvador podem ser explicados pela falta de politicas publicas:

Viu-se que as deformagdes historicas da estrutura econdmica da
Bahia e da RMS podem ajudar a compreender o problema: 1°) a lenta
expansdo da agricultura capitalista stricto sensu no estado e a
auséncia de uma agroindustria dindmica no hinterland imediato da
capital; 2°) a auséncia de uma base industrial diversificada e uma
industria produtora de bens intermediarios, intensiva em capital e
pouco integrada a economia local; e 3°) a renda pessoal
hiperconcentrada (ver Almeida; Damasceno, 2005a, 2005b). E
indispensavel, contudo, agregar a essas causas dois outros fatores
fundamentais: a auséncia de uma politica local de desenvolvimento e
uma politica estadual desenvolvimentista descolada da realidade
econdmica da cidade.

Silva, S. Silva, B. Carvalho, S. (2008, p. 211) reforcando ndo apenas a

necessidade de planejamento para a regiao metropolitana de Salvador, acentuam a

importancia de uma governanga multissetorial e multiescalar, abrangente, aberta e

participativa:

S6 com o fortalecimento do processo de planejamento e gestao
regional, multi-setorial e multi-escalar, abrangente, aberto e
participativo, sera possivel reverter a tendéncia atual de excluséo
socio-territorial no processo de expansao metropolitana no litoral Norte
da Bahia, ou seja, reverter a opgao preferencial pela produgdo de um
territério predominantemente de enclaves de luxo com repercussdes
bastante limitadas no contexto do desenvolvimento regional (sic).

A metrépole ocupa lugar de destaque nas principais pesquisas produzidas ao

redor do mundo sobre a governanga metropolitana, porque, naturalmente, € o

elemento de maior diferenciacdo para este tipo de aglomeragédo urbana. A énfase

dada, nesta tese, a cidade do Salvador, como metrépole nacional e como “cabeca” da
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RMS, entende-se como uma necessidade pela sua importancia socioecondmica e

politica, porém nao deve deixar a impressdo de que os demais Municipios foram

menosprezados.

Ou seja, se para Salvador € interessante observar a diminuicdo do fluxo

migratorio; para Camagari e Lauro de Freitas o problema passa a ser o aumento deste

fluxo. Ora, estes dados estdo a exigir das Instancias Locais um entendimento para

além dos interesses td4o somente da metropole.

A partir do fluxo de veiculos registrados pelas diversas pragas de pedagios

existentes dentro da RMS, é possivel se ter uma nogao desse movimento pendular

interno.

Mapa 5 - Fluxo aproximado de veiculos nas pragas de pedagio na RM
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Fonte: Carvalho (2013) apud Silva, S., Silva, B. e Silva, M. (2014).

Silva, S., Silva, B. e Silva, M.

(2014, p. 25), sobre a atividade econémica

preponderante em cada um dos Municipios que integra a RMS, explanam:
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Analisando a distribuicdo setorial do PIB, é possivel classificar a
economia dos municipios da RMS. Sao municipios
predominantemente industriais: Camacari (petroquimica, automadveis,
pneus, autopecas, equipamentos edlicos, celulose e produtos
acrilicos), Candeias (quimica e metalurgia), Dias d"Avila (bebidas,
metalurgia de cobre, mecanica), Pojuca (producdo de ferro-ligas e
ferro-cromo, petréleo) e Sao Francisco do Conde (refinaria).
Municipios predominantemente de servicos: Itaparica, Lauro de
Freitas, Madre de Deus, Mata de Sao Joao, Salvador, Sdo Sebastiao
do Passé (com forte participacdo da industria, como petréleo e
mecénica), Simdes Filho (com forte participacado da industria, como a
siderurgica) e Vera Cruz. Em Mata de S&o Joao, no setor de servigo
destaca-se a participacéo do turismo no seu litoral, com a presenca de
resorts internacionais e da vila turistica de Praia do Forte. No total da
RMS predomina o setor terciario. Os municipios onde ha uma certa
expressdo do PIB da agropecuaria sao, por ordem de importancia:
Mata de Sao Joao, Vera Cruz, ltaparica e Sdo Sebastido do Passé.

A este respeito os autores acima produziram o Quadro 4 (SILVA, S.; SILVA, B.;

SILVA, M., 2014):

Quadro 4 — PIB Total, por setores econdmicos e per capita da RMS e seus municipios - 2010

RMS/Municipios il - PIB/km? | PIB Agropecudrio (%) | PIB Industrial (%) | PIB Servigo (%)
Total* | Per capita
RMS 63.331.363 17.716 17.365 0,2 394 60,5
ICamagari 11.480.741 47.249 17.051 0,1 71,6 283
ICandeias 2.565.905 30.886 16.275 0,2 538 46,0
Dias d'Avila 1.924.474 28.995 11.793 0,1 71,2 28,7
Itaparica 107.324 5.170 975 34 16,5 80,1
Lauro de Freitas 2.688.749 16.454| 54.709 0,4 234 76,2
Madre de Deus 260.182 14.967 8.781 0,6 245 74,8
Mata de Sdo Jodo 302.566 7.525 556 8,1 28,6 633
Pojuca 855.780 25.883 3.481 0,7 71,9 274
Salvador 30.978.300 11.574] 53.002 0,1 18,4 81,5
Sdo Francisco do Conde 8.547.192 257.663 37.466 0,1 61,7 38,2
Sdo Sebastido do Passé 368.307 8.737 748 3,2 41,7 55,1
Simdes Filho 3.022.160 25.607 18.338 0,1 449 54,9
\Vera Cruz 229.682 6.111 826 43 18 77,7

* Sem impostos. Fonte: IBGE, 2010a; 2010b.Elaboragio: autores.

Fonte: IBGE, 2010 (apud SILVA, S.; SILVA, B.; SILVA, M., 2014)

Carvalho e Borges (2014, p. 84), ao trazerem dados do IPEA sobre a involugéo

do PIB de Salvador, acabam por denunciar uma situagao preocupante:

E se, entre 1980 e 1985, Salvador se incluiu entre as metropoles mais
dindmicas do pais, ao lado de Belo Horizonte, Brasilia, Porto Alegre,
Curitiba e Belém, entre 1985 e 1996 ela teria perdido terreno frente a
Curitiba, Belo Horizonte, Brasilia e Fortaleza. Conforme dados do
IPEA, o PIB de Salvador teria crescido, em média, 9,1% ao ano entre
1970 e 1975, 11,3% entre 1975 e 1980, 3,3% entre 1980 e 1985, 5,7%
entre 1985 e 1990. Acompanhando o que ocorreu no conjunto do
Brasil, entre 1990 e 1996, o PIB de Salvador cresceu apenas 1%.
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Desta feita, Carvalho e Borges (2014, p. 102), a partir de dados do Censo

Demogréafico de

2010 produzido pelo IBGE, apontam que Salvador,

proporcionalmente, apresenta queda em relagcado a participagcao da populacio ativa

com vencimentos acima de 20 salarios minimos:

[...] na faixa de 10 a 20 salarios minimos, a participagdo de Camacari
sobe de 1,6% para 2,2%, e a de Lauro de Freitas de 4,1% para 8,7%.
Na faixa de renda mais elevada (20 ou mais salarios minimos), esses
dois municipios elevam sua participacao no estoque de 1% para 1,9%
(Camacari) e de 5% para 7,6% (Lauro de Freitas). Enquanto isso,
mesmo mantendo sua sobrerrepresentacido nos estratos de renda
mais elevados, Salvador reduz sua participagao de 91,2% para 87,2%
na faixa de 10 a 20 salarios minimos e de 91,8% para 89,5% na faixa
de 20 ou mais SM.

Fica claro que essa situacdo econdmica entrelaca uma parte dos Municipios da

RMS, sobretudo aqueles com maior populacdo, maior densidade populacional, maior

participacado no PIB, em especial Salvador, Camacari e Lauro de Freitas; sendo que

ora aparecem Simdes Filho e Candeias.

Essa interacdo mais intensa entre as Instancias Locais da RMS foi facilitada com

novos equipamentos urbanos e a expansao do sistema viario. Carvalho e Pereira

(2014b, p. 114) sinalizaram algumas dessas modifica¢des:

Carvalho e

A implantacao da Estrada do Coco, em 1975, e da Linha Verde, em
1993, ampliou a articulagdo com outros municipios € o numero de
componentes da mencionada regido, além de contribuir para
consolidar a ocupagéao do litoral norte pelas camadas de média e alta
renda, com a instalagdo de numerosos condominios e equipamentos
turisticos.

Borges (2014, p. 103), mostrando que as relagbes

intrametropolitanas s&o esséncias para diagnosticar problemas e projetar cenarios,

ampliando os horizontes para além dos Municipios que apresentam as melhores

estruturas socioecondmicas (apesar de estarem bem distante das ideais), afirmam:

As desigualdades intrametropolitanas, como era de se esperar, sdo
acentuadas. Salvador e Lauro de Freitas apresentam os niveis mais
baixos de indigéncia e de pobreza, enquanto os dois municipios da
ilha de Itaparica e Sao Francisco do Conde se destacam pelo elevado
contingente de pessoas nessa condigio.

Nao € possivel ainda afirmar com seguranga que a RMS e, em especial
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Salvador, estaria passando por um processo chamado de desmetropolizacao'?. O fato

€ que os Municipios do entorno, com destaque para Camacari e Lauro de Freitas'",

tornaram-se destinos importantes para a mao de obra mais qualificada e com maiores

salarios. Além da proximidade com o local de trabalho (em geral, as industrias), as

pessoas buscam moradia em condominios residenciais fechados de alto padr&o’2.

Carvalho e Borges (2014, p. 105), trabalhando com conceitos de polo e periferia,

acentuaram parte deste aspecto socioeconémico:

Por fim, os indicadores analisados evidenciaram uma tendéncia cuja
continuidade pode vir a alterar a relagdo polo versus periferia: a
geracdo de postos de trabalhos mais bem remunerados, (isto é,
posicoes mais estratégicas nos processos produtivos da economia
regional) nos municipios e (ou) o deslocamento do local de moradia
dos que ocupam tais postos, de Salvador para os municipios
periféricos que sediam as atividades produtivas, sobretudo aquelas
ligadas a industria de transformacgao.

Carvalho e Pereira (2014a, p. 249), sobre a fungdo de complementariedade do

entorno da metropole, assinalaram:

Salvador é um grande centro de servigcos, e o municipio de Lauro de
Freitas se tornou uma espécie de extensao da capital, com a qual ja
se encontra conurbado. Candeias, Simbdes Filho, S0 Francisco do
Conde, Dias D’Avila e Camacari funcionam como o “chdo” das
fabricas, sendo esse ultimo também beneficiado pela metropolizagao
turistica, junto com Mata de Sao Joao, enquanto outros municipios
continuam relativamente mais dependentes de uma agropecuaria e de
servicos de baixa produtividade e com uma menor expressao
populacional e econbdmica, a exemplo de Madre de Deus, Séao
Sebastido do Passé, Pojuca, Itaparica e Vera Cruz.

Pensar a cidade do Salvador enquanto metréopole é manter uma preocupacao

constante ndo apenas com o planejamento, mas com a capacidade de associagao e

10

11

12

Na area polarizada pela capital baiana, o processo descrito como “desmetropolizagao” por
Martinez (1993) teve caracteristicas diferentes daquelas observadas em metrépoles como Sao
Paulo e Rio de Janeiro. E verdade que houve uma desaceleragdo no ritmo de crescimento da
participagdo da populagdo metropolitana no total da populagcdo do estado da Bahia, mas essa
participagado continuou a crescer. Essa dinamica esta relacionada com a expulsao de pessoas
do interior do estado para outros estados e regides, mais que proporcionalmente a migragéo de
pessoas do interior para a metrépole, que continua recebendo emigrantes.

Mesmo com o crescimento de cidades que ficam no entorno de Salvador, ainda persiste, como
denotado nas pesquisas, a macrocefalia da RMS, em que a metrdpole, apesar da mitigagéo de
seu poder econdmico e politico na regido, exerce uma lideranga inquestionavel, como os graficos
€ 0s mapas, além de outros dados veiculados no texto restaram comprovar.

Para alguns pesquisadores, inclusive Fernandes (2008), além de Marcelo Lopes de Souza
(2008), este movimento de clausura das elites em condominios de alto luxo, representaria a auto
segregacao.
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mobilizagao de outras instancias politico-administrativas.

Em Andrade e Brandao (2009, p.116), alude-se a necessidade de pensar o futuro

das grandes metropoles, dando realce a atividade de planejamento:

Pensar o futuro de uma metrépole fragmentada do mundo
subdesenvolvido é algo extremamente dificil, ainda que seja
absolutamente necessario. Nos ultimos anos, as demandas sociais e
econbmicas tém exigido dos gestores municipais formas mais
coerentes de administragdo que substituam as medidas corretivas por
outras de carater preventivo, fazendo do planejamento urbano o
principal norteador dos trabalhos da municipalidade.

Silva, S., Silva, B. e Silva, M. (2014, p. 23) reforgam ndo apenas o vazio da

gestdo metropolitana’®, sendo a necessidade de pensar Salvador e sua regido com

inumeros problemas comuns:

E sintomatico registrar que sé na década de 1970 comeca-se a discutir
mais a Regiao Metropolitana de Salvador (RMS) e menos o tradicional
Recbéncavo da Bahia. Isso foi sacramentado em 1973, com a criagcdo
oficial da RMS pelo governo militar ao lado de varias outras no Brasil.
Bem antes, em 1967, a Bahia criou o Conselho de Desenvolvimento
do Recdncavo (CONDER), transformado em 6rgao metropolitano em
1974, modificado em 1998 e reorganizado em 2009. Atualmente, a
CONDER ¢ a Cia. de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia.
Assim, em nossos dias ha um grave vazio na governanga
metropolitana justamente quando a Regido Metropolitana de Salvador
efetivamente existe e com muitos problemas e complexos desafios de
interesse comum [...].

Celina Souza (2008, p. 216), a respeito do vazio da governanga metropolitana,

assinala:

Um dos efeitos desse vazio pode ser sentido na dificuldade de se criar
mecanismos de cooperagdo entre entes governamentais em um
sistema federativo onde esses entes gozam de relativa autonomia
para decidir sobre questdes que afetam seu territério. Outro efeito diz
respeito a ambiglidade ou omissdo dos organismos estaduais em
relacido as funcdes metropolitanas.

Carvalho e Dantas (2008, p.12-13), comentando a RMS, ponderam:

Fruto de modelos de ocupacéo territorial em rede centralizada, de
sequenciadas politicas econémicas indutoras de concentracao e de
clara opgao geopolitica no ambito federal, a Regidao Metropolitana de
Salvador (RMS) ja nasce de uma crise de configuragdo: desde sua
criacdo, em 1973, ela é recortada do Recbncavo, sua regido matriz, e

13

O IPEA (2012), na 12 oficina do Projeto Gestdo metropolitana no Brasil, acerca da RMS, em suas
conclusdes, indicou também o vazio institucional existente em relacdo a gestdo da RMS, desde
0 ano 2000.
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passa a ser definida por um conjunto de municipios, cujas principais
relacbes deveriam ser funcionais e decorrentes dos novos projetos
industriais para eles implementados. Uma regido vertical e corporativa
se desenvolve a partir de entdo, ancorada num conjunto de pares de
oposicdo: crescimento acelerado da producdo paralelamente a
elevagao continua das taxas de desemprego; municipios ricos e
populagbes muito pobres; extrema concentracdo de renda e
generalizagdo da pobreza; producdo industrial agressiva em
ambientes naturais muito sensiveis; Salvador, cidade dormitério
industrial e Salvador, centralidade absoluta de servigos; esgotamento
do modelo e reforco — com variagées — do mesmo modelo.

Este hiato observado na governanga da RMS nao é acompanhado, por exemplo,

em outras regides do mundo, conforme noticiam Silva, S., Silva, B. e Silva, M. (2014,
p.48):

Na RMS nédo ha nada que se assemelhe ao que acontece em muitas

regides metropolitanas em todo o mundo, em busca de uma estratégia

de governancga metropolitana para o desenvolvimento. Por exemplo,

na regiao de Cracdvia, na Polbnia, e na Chengdu, na China, ha um

grande esforgo de gestao territorial integrada visando a captacgao de

investimentos internacionais. Para tanto, anuncios sao publicados em
revistas de varias partes do mundo.

Em 2014 houve de fato uma tentativa, do Estado da Bahia, ao criar a Entidade
Metropolitana de Salvador, de superar esse hiato. Entretanto duas situacées chamam
a atengdo acerca deste episddio: primeiro, porque ndao houve negociagdo com 0s
Municipios metropolitanos, e segundo, porque uma instituicdo isoladamente n&o é
capaz de produzir modificacdes efetivas do cenario, sobretudo pelo fato de que a
cidade polo ndo aderiu a EMRMS e questionou sua regularidade perante o Poder
Judiciario.

Salvador adquiriu outro porte de cidade, especialmente a partir da segunda
metade do século XX. Houve um aumento significativo de sua populagao, retomada
de um crescimento econémico, sendo considerada uma cidade/metrépole regional de
relevancia nacional, logo atras de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia. Silva, S., Silva,
B. e Silva, M. (2014, p. 47) a tal respeito, se manifestaram no seguinte sentido:

Salvador e sua regidao estdo em companhia das demais metropoles
regionais de relevancia nacional, todas com dificuldades de expanséao
de sua importancia em termos nacionais, em fungdo da elevada
concentragdo nas duas maiores metropoles do pais e em suas regides
de influéncia direta, especialmente Sao Paulo. Salvador, a exemplo de
Manaus e Belém, tem uma caracteristica especial, a de estar bem

distante de outras metrépoles mais ou menos do mesmo porte, o que
Ihes assegura uma espécie de reserva de mercado.
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Entrementes, a RMS se ressente de um governo metropolitano que seja

representativo de sua populacdo, hoje (2017), certamente, a partir de dados

estimados pelo IBGE, com mais de quatro milhdes de pessoas, conforme o Quadro 5.

Quadro 5 — Regides metropolitanas do Brasil por populagdo — acima de 1 milhdo de habitantes

— Estimativa para 2016.
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Fonte: IBGE, 2016

Precedendo a criagcédo das regides metropolitanas no Brasil, em 1967, o Estado

da Bahia criou o Conselho de Desenvolvimento do Recéncavo (CONDER). Foi

produzido pela CONDER um estudo preliminar para elaboracdo de um plano de

desenvolvimento integrado para a RMS. O documento acabou servindo de

fundamento, como relata o IPEA (2012), para a constituigdo da RMS, pela Lei n° 14,
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de 08 de junho de 1973.

Mais tarde, mediante a Lei n° 08, de 09 de julho de 1974, o Conselho de
Desenvolvimento do Recdncavo, viria a se tornar a Companhia do Desenvolvimento
Urbano do Estado da Bahia, mantendo a sigla CONDER, porém passando a ter

natureza juridica de uma empresa publica, conforme ja comentado.

Apesar das origens da CONDER, em seu atual estatuto ndo se encontra uma so6
menc¢ao a atividade metropolitana. Como mencionam Silva, S., Silva, B. e Silva, M.
(2014), na composicao da estrutura da CONDER existe uma diretoria para cuidar do
centro historico de Salvador, que, a principio, seria da competéncia da metrépole, mas
nao se encontra nada que responda diretamente a inquietagdo e ao vazio, ja
mencionado neste trabalho, de uma unidade orgénica e com recursos proprios, para
dar conta de fornecer apoio a governanga da RMS e que seja fruto de um movimento

do qual participem os 13 Municipios que integram o territério metropolitano.

Acontecimentos recentes tém contribuido para alterar o perfil da metrépole do
século XX, ora para destacar ainda mais sua importancia no cenario interno, ora para
desnudar o fato de que uma metropole regional muitas vezes é parte de uma rede, na

qual metrépoles nacionais ou internacionais exercem sobre aquela forte influéncia.

Na apresentacao do livro Salvador: transformagbées na ordem urbana, foram
considerados os impactos da inovagao tecnoldgica e da difusdo do fluxo de capitais

sobre as metrépoles ao redor do mundo:

O desenvolvimento e a difusdo das novas tecnologias da informacgao
e da comunicacao, o crescimento dos fluxos internacionais de capital
produzido com a financeirizagdo da riqueza, as politicas de
liberalizagdo econdmica e de énfase nos mecanismos de mercado, os
novos padrdes globalizados de acumulacao tém sido ressaltados por
autores como Sassen (1991); Veltz (1996); Marcuse e Kenpen (2000);
Gonzalez (2000); Mattos (2010a, 2010b); Ciccollela (2011); Preteceille
(1994) e Ribeiro (2013). Elas teriam levado a conformagéo de outra
geografia e de uma nova arquitetura produtiva que tece redes e nos,
qualificando e desqualificando os varios espacos em fungéo dos fluxos
mundializados e constituindo o que Veltz denominou de uma
“‘economia de arquipélago”. Esses nds tendem a se dispersar por um
conjunto de grandes cidades conforme sua localizagao estratégica no
espaco mundial de acumulagdo, com algumas delas assumindo
fungdes de coordenacgao e comando, intensificando, transformando e
diversificando crescentemente a metropolizacdo. (CARVALHO;
PEREIRA, 2014a, p. 10)
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A cidade do Salvador parece apresentar ainda uma baixa capacidade de
influenciar outras metropoles. Concorre para esta afirmagao a suposicdo de que, se
Salvador nédo tivesse uma posigéo privilegiada no Brasil e concorresse com uma
metropole a 400 ou 500Km de distancia, como sustentam Silva, S., Silva, B. e Silva,
M. (2014), dificilmente, com bases nas estruturas atuais, conseguiria manter ou
avancar em alguns indicadores econémicos e sociais. Fernandes e Guimaraes (2014,
p. 53) tendem a concordar, na medida em que afirmam:

Salvador nao tem o perfil das cidades globais, ou cidades mundiais,
ou megacidades, da forma como sao caracterizadas pela midia, como
grandes centros de negécios e com estruturas de segregacao
claramente definidas, marcando ilhas de prosperidade e guetos ou
areas pobres isoladas. O perfil de Salvador também é diferente do das
metrépoles do Sudeste brasileiro (Sdo Paulo e Rio de Janeiro), com
seus respectivos padrdes de organizacao, que estdo mais integrados

as dindmicas de outras grandes metrépoles mundiais e da América
Latina.

O plano diretor, que poderia ser um instrumento urbanistico importante para se
promover algumas mudangas socioeconOmicas significativas, foi batizado por
Maricato (2000) e Villaga (2005) como plano-discurso, pois cumpre um papel
ideoldgico e atua para encobrir o motor que comanda os investimentos urbanos. Os
planos diretores construidos para a cidade do Salvador n&o teriam escapado a esta

l6gica.

Apontam Carvalho e Pereira (2014b, p. 125) que “nas sociedades capitalistas a
interferéncia do capital sobre o espaco urbano ndo constitui uma novidade”. Como
ressaltam Logan e Molotch (1987, apud CARVALHO, 2013):

[...] nessas sociedades, a producao do espago envolve um conflito de
interesses entre o seu valor de uso e o0 seu valor de troca, o que pde,
de um lado, os moradores da cidade, interessados, sobretudo, na
defesa de sua qualidade de vida e, de outro lado, uma coalizdo de
interesses econdmicos comandados pelo capital imobiliario (LOGAN;
MOLOTOCH, 1987 apud CARVALHO, p. 546).

Os autores (CARVALHO; PEREIRA, 2014b, p. 127) fazendo uma analise critica
da atuagao do capital sobre o espago urbano, comentam:

Para o alcance desses objetivos, competiria aos governantes locais
utilizar estratégias de marketing, a fim de promover e “vender’ a
imagem da cidade, considerar as demandas do mercado nas suas
decisbes e criar um ambiente favoravel e atrativo para os
investimentos. Mirando-se, principalmente, na idealizada experiéncia
de Barcelona, entre outros aspectos, isso envolve uma
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mercantilizagdo e espetacularizacdo da cidade, com a edificagdo de
grandes equipamentos culturais, a gentrificagdo de certas areas, a
atracdo de grandes eventos internacionais, o estabelecimento de
parcerias publico-privadas e uma maior flexibilidade e liberdade para
a operacgao dos capitais.

Almeida (2008) informa que no final do século XX, com a abertura as
importagdes e as inovagdes tecnoldgicas, houve uma perda grande de postos de
trabalho em Salvador. Conforme Almeida (2008), no Brasil estima-se:

[...] que a revolucdo tecnoldgica e organizacional tenha eliminado,
entre 1990 e 2001, quase 11 milhdes de postos de trabalho no Brasil.
A abertura as importagdes, no mesmo intervalo, teria sido responsavel
por outro 1,5 milhdo (ver Freitas; Kupfer; Young, 2004). Ainda que o
crescimento (lento) do mercado doméstico e o avango das
exportacdes (somente a partir de 1999) tenham assegurado um saldo
liquido positivo de pouco mais de 3 milhdes de postos, esse

crescimento ndo foi, até 2003, suficiente para reduzir as taxas de
desemprego no pais. (ALMEIDA, 2008, p. 45)

Ha assim um déficit de postos de trabalho que contribui para a formacao de uma
reserva de méao de obra, que por sua vez age sobre a politica salarial, provocando

achatamento das remuneragoes.

Os agentes econdmicos influenciam a produgdo do espago urbano. Neste
sentido, a obra de Mark Gottdiener, A Produgdo do Espaco Urbano, publicada na
década de 1990, sob um viés critico, aponta o poder do capital sobre a definigcao e
execucao de politicas publicas para a cidade. Vale lembrar que em 1968 o Municipio
do Salvador alienou boa parte de suas terras, transferindo-as para a propriedade de
poucas familias, por meio da Lei de Reforma Urbana. Fernandes e Regina (2005, p.

41), sobre este movimento da Prefeitura, assinalaram:

A Lei da Reforma Urbana de 1968 (Lei n° 2.181), faz com que o
municipio perca um instrumento que poderia ser eficaz na resolugao
do problema da habitacao. De fato, a referida reforma liberou as terras
da Prefeitura da cidade e ampliou ainda mais a expansao do capital
imobiliario, provocando uma pressao crescente sobre a terra.

Essa analise, embora relevante, ndo é o eixo central deste trabalho. Esta tese
cuidara mais de tratar da necessaria participacdo da sociedade civil na construgcédo do
planejamento urbano, como forma de legitimar as ag¢des politicas do Estado e, para
tanto, podera tergiversar com um discurso mais critico, ndo obstante o objetivo central
seja a garantia da efetiva instrumentalizacdo dos mecanismos de dialogo entre os

sujeitos envolvidos, Estado, sociedade civil e 0 mercado.
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A experiéncia de Barcelona, por suas caracteristicas, e agora ressaltada por este
aspecto da forte presenga dos agentes econbmicos — que a aproxima ainda mais da
realidade das metropoles brasileiras, inclusive de Salvador, com reflexos sobre sua
RM — mostra o quanto € importante se assegurar o espago para a sociedade civil no

planejamento urbano e, por conseguinte, no modelo de gestéo.

Realgando a importéncia dos vetores mercadologicos para o empoderamento do
territdrio metropolitano da Cidade do Salvador, Angelo Serpa (2008) chama a atengéo

para o paradigma de Barcelona, na Espanha, concluindo:

Agentes publicos e privados vém conduzindo desde entdo uma politica
urbana que consiste na “encenagdo” de determinados espacos
publicos, que passam a desempenhar um papel de “vitrine” no
contexto urbano. E evidente que estes projetos, programas e
intervengbes sao realizados em funcéo de estratégias de valorizacdo
do solo urbano, em bairros com maior concentracéo de populagéo de
melhor poder aquisitivo. Estas estratégias baseiam-se em um modelo
ideal de cidade, onde a criacdo de espacos publicos, o
“‘embelezamento urbano”, entre outros, constituem estratégias de
marketing urbano, de acordo com o paradigma de Barcelona. As
op¢des de desenho urbano adotadas e a estética desses espacgos
reforcam seu carater mercadologico. (SERPA, 2008, p. 176)

O Escritério de Planejamento Urbano para a Cidade do Salvador (EPUCS) foi,
segundo Paulo Penteado Filho (1991), o primeiro passo dado pelos gestores locais
no sentido de elaborar um plano urbanistico para a cidade. Pereira (2014, p. 146),
acerca da repercussao do trabalho do EPUCS, considerou:

Nos anos sessenta, a expansao do sistema viario da cidade — definido,
nos anos 40, pelo Escritério do Plano de Urbanismo da Cidade do
Salvador (EPUCS), plano coordenado por Mario Leal Ferreira (PMS,
1976) — incorporou espagos novos ao tecido urbano, inverteu a légica
de circulacdo pelas cumeadas para a circulagdo pelos vales,
aumentou o valor da terra urbana e tornou acessivel ao mercado terras
que nao estavam disponiveis e abrigavam muitas das habitagdes
precarias da cidade, que ocupavam fundos de vale e encostas.

Vasconcelos (2016, p. 349), acerca dos estudos promovidos pelo EPUCS, aduz:

Os estudos do EPUCS foram iniciados em 1943. Varios mapas foram
elaborados nos anos 1940. O mapa das areas edificadas mostra o
crescimento da cidade e pode ser comparado ao de Reclus (1894). A
cidade estende-se da Pituba até a Barra, na Orla Atlantica, com
maiores densidades de ocupagdo em Ondina e na Barra, na orla da
baia, a ocupacgao é continua desde a barra até Itapagipe. No interior
aparecem grandes densificagdes na Liberdade, no Barbalho, em
Brotas e na Federagao.
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Andrade e Lapa (2014, p. 4) afirmam que os planos de expansao da cidade do

Salvador seguiram orientacdo de planos estrangeiros: “Os planos urbanos de

mobilidade soteropolitana tém muitos estudos influenciados por experiéncias de

planos urbanisticos de outros paises, como abertura de avenidas de vale”.

Vieira Junior (2005, p .29), acerca da expansao da cidade do Salvador, conclui

que na segunda metade do século XX houve forte influéncia do modelo urbanizador

americano:

[...] a partir do século XX passa por esses dois processos: na primeira
metade do século ocorre uma intervencdo na malha existente,
seguindo o modelo da urbanizagado"haussmanniana", ressaltando as
reformas de J.J. Seabra, e, na segunda metade, uma expansao para
as terras nao habitadas do municipio, seguindo o modelo urbanizador
americano que, para melhorar a circulagdo, abrem as parkways, cuja
caracteristica é o aproveitamento das linhas de fundo de vale e o
paisagismo das vias.

Pereira' (2014, p.147), sobre a década de 1970, alerta que foi o inicio da

metropolizagao de Salvador:

A década de 70 marca o inicio da metropolizacdo de Salvador, com
um processo de industrializagdo na periferia da metropole —
implantacao dos polos do CIA (Centro Industrial de Aratu) e COPEC
(Complexo Petroquimico de Camacari) — e a expansao do tecido
urbano, consolidada pelo novo sistema viario.

O Governo do Estado da Bahia, em 1967, criou o Conselho de Desenvolvimento

do Recbncavo. Seis anos depois, por meio da Lei 3.192, de 22 de novembro de 1973,

reconheceu oficialmente a regido metropolitana de Salvador. Como reflexo da Lei

estadual n® 3.192, de 1973, o Conselho de Desenvolvimento do Recdncavo'® passou

a ter uma atuagao mais contundente sobre a regido metropolitana de Salvador.

14

15

O autor reforga este periodo como o de metropolizagdo de Salvador: em termos espaciais, a
década de 70 é um marco da metropolizagdo de Salvador, com um processo de industrializagdo
na periferia — implantagao dos polos do Centro Industrial de Aratu e do Complexo Petroquimico
de Camacari — e a expanséo do tecido urbano pelo sistema viario, que, complementando a
proposta do EPUCS, consolida a expansao ao longo da Costa Atlantica.

Carvalho e Pereira (2008b, p. 85), acerca do Recbncavo, assinalaram: “Na Salvador colonial, o
Recdncavo, a regido em torno da Baia de Todos os Santos, onde hoje estdo cidades como
Cachoeira, Santo Amaro, Sao Francisco do Conde, desempenhava um papel de relevo na vida
econOmica da cidade que, desde cedo, ja apresentava uma ocupac¢do densa nas cumeadas
préximas a Baia de Todos os Santos”. Celina Souza (2008, p. 226) comenta que a regido do
recbncavo envolvia 37 Municipios, conforme assim exposto: “Sua finalidade era elaborar uma
estratégia de desenvolvimento regional integrado para o Recéncavo, compreendendo 37
municipios”.
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Em 1974, mediante a publicacédo da Lei Delegada n° 8, de 09 de julho de 1974,
nascia a Companhia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Salvador
(CONDER), que passaria a assumir as antigas fungbes do Conselho de

Desenvolvimento do Recbdncavo.

Pode se destacar trés momentos histéricos como relevantes para o
planejamento urbano da cidade do Salvador e de sua regido metropolitana: (i) criagao
do EPUCS (década de 1940); (ii) criagcdo da CONDER, com destaque também para o
Plano de Desenvolvimento Urbano da Cidade do Salvador (PLANDURB), e do Estudo
do Uso do Solo e Transportes da Regiao Metropolitana de Salvador (EUST) — década
de 1970'¢ - e, mais recentemente, (iii) criagdo da Entidade Metropolitana de Salvador
— ano de 2014. Dois destes fatos, a criagdo do EPUCS e da CONDER, juntamente
com os Planos, ocorreram em periodos de regime politico mais endurecido e
centralizador. Quando da criacdo do EPUCS, o pais passava pela ditadura Vargas

(1937-1945) e quando da criagao da CONDER, o pais enfrentava um regime militar.

No plano federal, a Lei Complementar n° 14, de 08 de junho de 1973, criou as
oito primeiras regides metropolitanas no Brasil e em seguida, praticamente um ano
depois, editou-se o Decreto federal n°® 74.156, de 06 de junho de 1974, criando a
Comissao Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU), extinta com
o Decreto 25 de abril de 1991, ambos diplomas normativos produzidos em pleno

periodo ditatorial.

Ainda assim é possivel afirmar que a CNPU, na condigdo de 6rgéo ligado a
Uniao, tinha objetivos mais modestos que a Secretaria de Desenvolvimento Urbano
do Estado da Bahia (SEDUR), pois competia-lhe acompanhar a implantacdo do
sistema de regides metropolitanas e ndo fazer parte, propriamente, de sua gestéo
executiva, como vem acontecendo com o Estado da Bahia, por meio do secretario da
SEDUR, Carlos Martins, nomeado pelo governador como primeiro diretor executivo

da Entidade Metropolitana de Salvador.

16  Franco et al (2013, p. 189) assinalam: “Entre as décadas de 1970 e 1980, a RM de Salvador
vivenciou um curto, porém proficuo processo de planejamento e gestdo. Além dos institutos
legais que compuseram a estruturacdo do seu sistema gestor, foram elaborados importantes
planos, programas e projetos, entre os quais se destacaram: o Estudo do Uso do Solo e
Transporte (EUST), em 1975; o Plano Metropolitano de Desenvolvimento (PMD), em 1982; a
Pesquisa sobre Mercado Habitacional e Estoque de Terrenos, de 1983 a 1987; e a Estratégia de
Desenvolvimento da RM de Salvador, em 1985”.
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O conteudo dos diplomas legais, os planos urbanisticos e a estrutura de
governanga metropolitana, concebidos sob a égide de regimes ditatoriais, em maior
ou menor medida, carregavam em si a intolerancia com a participagao mais efetiva da
sociedade civil na formulacdo de politicas publicas. Outrossim, sobretudo a Lei
Complementar federal n°® 14, de 1973, que tratou diretamente da gestdo metropolitana,
marcava uma forte tendéncia centralizadora, na qual o governador assumia a
presidéncia do Conselho Deliberativo, e passava a ser o personagem mais importante
desta governancga.

Como adverte Celina Souza (2008, p. 224) sobre as origens, no Brasil, da
governanga metropolitana:
[...] existe ainda um constrangimento relacionado a trajetéria da
institucionalizagdo das RMs no Brasil, dado que a mesma foi
associada a formas autoritarias de gestao do territério por ter sido
introduzida em 1973, no auge do regime militar. Como consequéncia,
o desenho institucional das regides metropolitanas foi pautado na
dependéncia de recursos e decisdes federais e na centralizagdo,
constrangendo a autonomia das esferas subnacionais, notadamente

dos municipios que as integravam, e desconsiderando aspectos
fundamentais das relagdes intergovernamentais.

A Entidade Metropolitana de Salvador, criada em 2014, n&o foi concebida sob
regime ditatorial; ao contrario, a Constituicdo brasileira de 1988, é considerada uma
das mais democraticas da historia. Apesar disso, absorveu a concepcido de
governanga metropolitana da Lei Complementar federal n® 14, de 1973, na medida
em que o Art. 7°, §3° da LC estadual n° 41, de 2014, entregou a presidéncia do
Colegiado Metropolitano ao Governador do Estado e, na sua auséncia, ao Vice-

Governador.

Em que pese a regido metropolitana ndo se enquadrar na qualidade de entidade
federada, dado que estas, segundo a Constituicdo seriam apenas trés, Unido, Estados
membros e Municipios mais o Distrito Federal, cujas competéncias sdo anémalas, a
divisdo territorial em RM €&, como visto, um desdobramento do conceito mais amplo

de federalismo.

Trata-se, portanto, a RM, de uma instituicdo que corresponde a um espaco do
territério nacional, sobre a qual se admite uma governanga auténoma, conferida

sobretudo aos Municipios. Participa, dessa forma, dos arranjos institucionais de
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reparticdio de poder sobre o territério, por isso qualifica-se como arranjo

interfederativo.

As formas de expresséo deste arranjo, seja no regime ditatorial, seja no regime
democratico atual parecem nao ter divergido substancialmente. Naquele, tanto quanto
neste, a populagao diretamente afetada pelo arranjo nao foi convocada para participar

e decidir juntamente com o Estado, seguindo o modelo top-down.

Instrumentos democraticos de participagao da sociedade civil foram ignorados,

apesar de estarem previstos constitucionalmente e no Estatuto da Cidade.

A par disso, as autoridades consultadas, que atuam junto a EMRMS,
argumentam que na Lei n°® 41, de junho de 2014 e o Decreto n° 15.244, de julho do
mesmo ano, a primeira, que cria a Entidade Metropolitana e o segundo, que a
regulamenta, trazem na composi¢cdo do Conselho a possibilidade de participagédo da

sociedade civil e assim estariam atendidas as exigéncias de uma gestdo democratica.

E, entdo, deste ponto, ou seja, do debate em torno da gestdo democratica das
cidades metropolitanas, que se da continuidade ao desenvolvimento desta tese para

tratar, no topico seguinte, da Entidade Metropolitana de Salvador.

5.3 AENTIDADE METROPOLITANA DE SALVADOR: UMA TENTATIVA
DE AVANCO OU UM RETROCESSO DEMOCRATICO?

Pereira, Silva e Carvalho (2017, p. 130), sobre a governabilidade, defenderam a

seguinte ideia:

A governabilidade, antes tomada quase sempre de forma isolada,
mesmo considerando as necessarias relacdes fora do governo, quase
sempre de forma técnico-burocratica, adquire caracteristicas de
governanga quando de fato ha um forte entrosamento entre o governo,
em diferentes escalas, as numerosas organizagdes sociais e o
diversificado meio empresarial, todos buscando alcangar objetivos
comuns. Isto deve se expressar através de arranjos institucionais que
favorecam a cooperacgao e a solidariedade entre os agentes politicos,
sociais e empresariais.

Considerando o enfoque que os autores acima dido ao entrosamento de
governos de diferentes escalas e pelo fato de nesta tese ser trabalhada a governanca
das cidades metropolitanas, abrem-se em seguida parénteses para serem

apresentadas noc¢des acerca da definicdo de cidades.
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Paul Claval (1981, p. 4) e Marcel Rocanyolo (1990, p. 19) ndo se omitiram na
tentativa de definir a cidade:

O gedgrafo Paul Claval, no seu abrangente livro A Logica das Cidades

(1981), define a cidade como "uma organizagéo destinada a maximizar

a interacao social" (p.4), conceito que funciona como fio condutor de

sua obra, que extrapola a geografia urbana. Outro gedgrafo francés,

Marcel RONCAYOLO, define a cidade, em 1990, como "um territério

particular ou uma combinacgao de territérios" (p. 19). (CLAVAL, 1981;
ROCANYOLO, 1990, apud VASCONCELOS, 1999, p. 12)."7

Vasconcelos (1999), acerca do conceito de cidade, mostra o quao dificil tem sido
a tarefa de precisa-lo, ja que a complexidade € ainda mais acentuada diante do

fendbmeno da metropolizagao:

Com o desenvolvimento das novas formas dos aglomerados urbanos,
seja através do aparecimento de nebulosas urbanas, seja através do
crescimento de aglomeracdes desmesuradas como Los Angeles, os
conceitos de cidade e de urbano estdo sendo cada vez mais
contestados [...]. (VASCONCELOQOS, 1999, p. 14)

Dickinson (1961, p. 26), sobre a regido politica ideal, prefere enfatizar os
interesses comuns, admitindo que a associagao de Municipios decorreria, sobretudo,

desta circunstancia.

Desse modo, uma instituicdo que se propde servir a um governo metropolitano
devera, antes de tudo, ser capaz de promover a interagao social e interfederativa,
mobilizando os principais players para que alcancem a satisfacdo dos interesses
comuns, a partir de uma atuagao coordenada e integrada.

Num contexto democratico, esta instituicio deve proporcionar canais de
participacao, fortalecendo os entes periféricos e criando esferas publicas de debates
e de deliberacdo sobre os principais assuntos que interessam as comunidades

metropolitanas.

Sob a alegagdo de estar criando uma instituicdo para promover o
desenvolvimento da Regiao Metropolitana de Salvador, no dia 02 de junho de 2014, o
entdo Governador da Bahia, Jacques Wagner, assinou a Mensagem n° 56/2014,

encaminhando o Projeto de Lei Complementar n® 120/2014, para que este fosse

17  N&o obstante a consulta as fontes primarias, Claval (1981) e Roncayolo (1990), disponibilizadas
pelo préprio Vasconcelos, fez-se a opgéo por cita-las, neste caso, indiretamente, atribuindo o
mérito a quem primeiro operou com 0s conceitos em sequéncia.
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apreciado pela Assembleia Legislativa da Bahia (ALBA), observado o regime de

urgéncia.

A mensagem indicava que o projeto de lei complementar (PLC) estava a tratar
da criagdo da Entidade Metropolitana de Salvador (EMRMS) e do Fundo de

Desenvolvimento da Regidao Metropolitana de Salvador (FRMS).

Segundo, ainda, os relatos constantes na mensagem, o objetivo do PLC seria
implantar um modelo de gestdo que contribuisse para o desenvolvimento
socioeconémico da RMS, incentivando a cooperagdo e a atuagao conjunta, nos

diversos segmentos de interesse comum.

O lider do governo a época, deputado estadual Zé Neto, do Partido dos
Trabalhadores, reiterou, no dia 3 de junho de 2014, mediante apresentacdo do
requerimento n° 8.173/2014, o pedido de apreciagdo de urgéncia formulado pelo

governador, o que foi aprovado em 4 de junho de 2014.

O PLC foi objeto de analise da Comissao de Constituicdo e Justica da ALBA no
dia 10 de junho de 2014, que propds trés emendas ao PLC: a primeira, puramente
formal, porque foi constatado equivoco na numeracdo dos incisos do Art. 8% a
segunda para evitar a repeticdo de palavras, reescrevendo o dispositivo do inciso V
do Art. 12, §3° e, por fim, a terceira, mais de fundo (de mérito), por igualar a numero
de votos do Estado da Bahia ao da cidade polo, uma vez que na redagao originaria, o
Art. 7°, inciso Il, o Estado teria 49 votos dentro do Colegiado Metropolitano, de maneira
gue se a soma de votos, no maximo, poderia atingir 100, conforme inciso Il do préprio
Art. 7°, e ditos votos restantes teriam de ser repartidos entre os 13 Municipios, haveria,
no entender da Comisséo, uma participacdo desequilibrada e a favor do Estado da
Bahia.

Com estas emendas, o PLC foi ao plenario da ALBA no mesmo dia 10 de junho
de 2014, sessao na qual foram registradas as presencas de 61 parlamentares,
obtendo 38 votos a favor e trés votos contrarios. Os demais deputados presentes se

abstiveram de votar.

Entre a protocolizagdo do PLC n° 120/2014 e sua apreciagao em plenario pelos
deputados estaduais da Bahia, foram consumidos apenas oito dias. Nos autos de tal

projeto legislativo, ndo ha qualquer registro de audiéncias publicas ou consultas
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populares, muito menos a realizagcdo de outros instrumentos mais deliberativos de

participacao popular, como plebiscito ou referendo.

De igual forma, o PLC n° 120/2014 n&o foi previamente discutido com os
representantes dos Municipios da RMS. As informacdes prestadas pelas técnicas da
Entidade Metropolitana de Salvador dao conta de que o Estado da Bahia entendia n&o
necessitar debater previamente o tema da institucionalizagdo da RMS com as demais
instancias politico-administrativas interessadas, ou seja, os 13 Municipios que
integram a RMS. Ao serem perguntadas acerca das razbes para esta omissdo do
Estado da Bahia, informaram que no PLC existe a previsdo do Colegiado

Metropolitano, onde todos os entes teriam assento.

A conducao, pelo Estado da Bahia, do rito de aprovacdo do PLC n°120/2014,
repete a légica empregada pela Unido, no ano de 1973, para a criagao das primeiras
regides metropolitanas. Promove a institucionalizagdo no modelo top-down (de cima
para baixo), modelo este que se mostrou ineficiente para alcangar uma integragao
regional, objeto de criticas porque foi resultado de um Estado técnico-burocratico e

ditatorial.

O resultado desta conducéao equivocada, pelo Estado da Bahia, tem se revelado,
por meio do esvaziamento progressivo das reunides do Comité Técnico (CTEM'®),

como consta no grafico abaixo:

Grafico 4 — Presenga dos Muncipios nas Reunidées com o CTEM
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Fonte: CTEM, 2016.

Analisando o historico de sessdes do Comité Técnico no ano de 2016, constata-

se que: em mar¢o, quando houve a instalacdo dos trabalhos da EMRMS, 11

18 CTEM - sigla criada por este Autor para referir-se ao Comité Técnico da Entidade Metropolitana.
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representantes municipais se fizeram presentes; ja no segundo encontro, em abril, s6
se fizeram presentes oito; em maio, sete; em junho, quatro, e no segundo semestre,
em nenhuma sessdo houve mais de cinco representantes municipais presentes,
sendo que na sessao de setembro nenhum deles fez-se presente. Ainda assim,

independentemente do quérum, todas as sessdes ocorreram.

A estrutura organizacional da Entidade Metropolitana de Salvador esta assim
composta:

Figura 1- Estrutura de Governanga da Entidade Metropolitana da RMS

COLEGIADG
METROPOLITAND

SECRETARIO GERAL

Fonte: SEDUR/SGT/DPLANT — 2016

O Colegiado Metropolitano € considerado o principal 6rgédo da estrutura
administrativa da EMRMS e é presidido pelo governador do Estado ou pelo vice-

governador do Estado.

Nao ha previsdo, na Lei Complementar n° 41, de 2014, para a alternancia no
poder, o que revela uma centralizag&o inconciliavel com a légica descentralizadora de

desenvolvimento encartada na Constituigdo brasileira.

Muito embora, na distribuicdo dos votos, o Municipio do Salvador tenha 0 mesmo
numero de votos que o Estado da Bahia, 37, consoante Art.8°, Inciso Il ¢/c o Inciso |
do §2° do mesmo dispositivo, ambos do Regimento Interno da EMRMS, aquele n&o
pode ter a expectativa de que seu representante ascenda a presidéncia do Colegiado

Metropolitano. O mesmo diga-se de qualquer outro Municipio que faca parte da RMS.

Dentre as fungdes que competem ao Colegiado Metropolitano, encontram-se
matérias de natureza deliberativa e outras de natureza consultiva. Tais competéncias
estao dispostas no Art. 8° da LC estadual n® 41, de 2014:
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Art. 8° - Sao atribui¢cdes do Colegiado Metropolitano:

| - instituir diretrizes sobre o planejamento, a organizacao e a execugao
de fungdes publicas de interesse comum, a serem observadas pela
Administracao Direta e Indireta dos Municipios integrantes da Regiao
Metropolitana;

Il - deliberar sobre assuntos de interesse regional, em matérias de
maior relevancia, nos termos do Regimento Interno;

Il - especificar os servicos publicos de interesse comum
compreendidos nos campos funcionais referidos no art. 5° da Lei
Complementar Federal no 14, de 08 de junho de 1973, bem como,
quando for o caso, as correspondentes etapas ou fases e seus
respectivos responsaveis;

IV - aprovar o Plano de Desenvolvimento Metropolitano, os planos
setoriais metropolitanos e, quando couber, os planos locais;

V - definir a entidade reguladora responsavel pelas atividades de
regulacao e de fiscalizagao dos servigos publicos de interesse comum,
bem como estabelecer as formas de prestagao destes servigos;

VI - propor ao Estado e aos Municipios dele integrantes alteracbes
tributarias com finalidades extrafiscais necessarias ao
desenvolvimento regional;

VII - propor critérios de compensacgao financeira aos Municipios da
Regiao Metropolitana que suportem 6nus decorrentes da execugao de
fungdes ou servigos publicos metropolitanos;

VIl - elaborar e alterar o Regimento Interno da Entidade Metropolitana
da Regiao Metropolitana de Salvador;

IX - eleger e destituir o Secretario-Geral.

Paragrafo unico - No caso de o Colegiado Metropolitano deliberar pela
unificagdo na prestagao de servigo publico, ou de atividade integrante
de servigo publico, a Entidade Metropolitana da Regiao Metropolitana
de Salvador subscrevera o respectivo contrato de concessao ou de
programa representando todos os entes da Federagao integrantes da
Regiao Metropolitana.

Trata-se de uma vasta relagao de atribui¢des potencialmente impactantes nos
interesses das demais instancias politico-administrativas. A participacéo do Estado da
Bahia em 6rgaos deliberativos da EMRMS, inclusive na presidéncia do Colegiado
Metropolitano, desequilibra a relacao interfederativa e cria dbices para uma atuacao

ativa dos Municipios, destacadamente, da metrépole.
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No grafico'® abaixo, considerando a participagdo dos representantes municipais

presentes as reunides do Comité Técnico, observa-se, a partir das atas anexas a esta

tese, que muitos deles ndo se manifestam ou tém uma atuagdo muito mais contida do

que a do Estado da Bahia, que praticamente monopoliza os debates.

Grafico 5 — Presenca Municipal x Participagao Ativa
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No ano de 2016, ndo houve o patrocinio, pela Entidade Metropolitana da Regiao

Metropolitana de Salvador, de audiéncias publicas ou consultas populares.

O Conselho Participativo da Regido Metropolitana de Salvador foi previsto no

Art. 9°da LC n° 41, de 2014, e ndo tem poderes deliberativos:

Art. 9° - O Conselho Participativo da Regiao Metropolitana de Salvador
tem por finalidade:

| - elaborar propostas para apreciacao das demais instancias da
Entidade Metropolitana da Regido Metropolitana de Salvador;

Il - apreciar matérias relevantes previamente a deliberagdo do
Colegiado Metropolitano;

lIl - propor a constituicdo de Grupos de Trabalho para a analise e
debate de temas especificos; IV - convocar audiéncias e consultas
publicas sobre matérias de sua apreciagao.

Paragrafo unico - Os representantes da sociedade civil e os indicados
pelos Legislativos no Conselho Participativo da Regidao Metropolitana
de Salvador serao escolhidos na forma prevista no Regimento Interno.

19

Considera-se por presenga municipal (ou simples presenca) a sinalizacdo de que o
representante do Municipio ou do Estado esteve na audiéncia ou sessao designada e considera-
se por presenga ativa, quando ha de fato a colaboragao do representante, por meio do uso da
fala ou registro de entrega de algum documento, conforme registro em ata, sem promover juizo
subjetivo acerca do teor ou da qualidade desta manifestacgéao.
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Dessa forma, a unica instancia de participacao efetiva da sociedade civil dentro
da estrutura da Entidade Metropolitana da Regidao Metropolitana de Salvador néo é
uma esfera publica deliberativa, o que compromete o empoderamento das populagdes
atingidas.

Nao ha registros, nas documentagdes da EMRMS, de que tenha ocorrido
sessodes do Conselho Participativo nos anos de 2014, 2015, 2016 e, até o fechamento
deste trabalho, 28 de junho de 2017, uma vez que ndo ha nenhuma sessdo do

Conselho indicada no sitio oficial da Entidade na internet.

O déficit democratico que alcanca a EMRMS parece incontestavel diante dos
fatos aqui tragados. Porém, o que dizer diante de uma Lei Complementar aprovada
pela Assembleia Legislativa do Estado da Bahia, sendo que os deputados estaduais

seriam os legitimos representantes das comunidades metropolitanas?

Esse discurso, que visa garantir a natureza democratica da institucionalizagao
da governabilidade regional, questionada pelo Municipio do Salvador, inclusive na
forma judicial (ADIN 5155/BA?°), é utilizado pelo Estado da Bahia como um dos
argumentos para justificar os atos praticados.

Nao é destituida de total fundamentacéo juridica a alegagao de que a aprovagao
da lei complementar pela Assembleia Legislativa, antecedendo a criagdo da EMRMS,
seria suficiente para conferir o “carimbo” de legalidade ao ato, isto porque a
Constituicao brasileira de 1988, em seu Art. 25, §3°, ndo estabelece outras exigéncias

expressas, sendo que a RM seja instituida por LC estadual.

Art. 251..]

§ 3° Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizagao, o planejamento e a execugao de fungbes publicas de
interesse comum.

20 Em 2014, o Municipio do Salvador, na condigdo de amicus curiae, teve admitida, pelo Supremo
Tribunal Federal, a sua participagdo na ADIN 5155/BA, proposta pelo Partido Democratas (DEM),
mesmo partido ao qual é filiado o prefeito da Cidade do Salvador, reeleito em 2016, Anténio
Carlos Magalhdes Neto (ACM Neto). O conflito entre as entidades federadas pelo governo
metropolitano é antigo e n&o € uma situagdo pontual da Regido Metropolitana de Salvador. Nos
estados do Rio de Janeiro e do Espirito Santo, disputas em torno de questbes regionais
chegaram ao Supremo Tribunal Federal.
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O Estatuto da Metrépole, Lei n® 13.089, de 2015, que entrou em vigor cerca de
seis meses depois da criagdo da EMRMS, foi até mais incisivo ao indicar, no Art. 5°,
as matérias que deveriam estar na LC estadual, incluindo a organizagdo administrativa
e financeira.

Art. 52 As leis complementares estaduais referidas nos arts. 3°e
4° desta Lei definirdo, no minimo:

| — os Municipios que integram a unidade territorial urbana;

Il — os campos funcionais ou fungdes publicas de interesse comum
que justificam a instituicao da unidade territorial urbana;

Il - a conformagdo da estrutura de governancga interfederativa,
incluindo a organizagdo administrativa e o sistema integrado de
alocacao de recursos e de prestacédo de contas; e

IV — 0os meios de controle social da organizag&o, do planejamento e da
execucao de fungdes publicas de interesse comum.

Sustentados em argumentos que avalizavam a criagcdo da Entidade
Metropolitana da RMS, o Ministério Publico do Estado da Bahia (MPBA)?' em
litisconsdrcio com o Grupo Ambientalista da Bahia (GAMBA), promoveram a Agao
Cautelar Preparatéria a Acado Civil Publica com Pedido de Liminar Inaudita Altera
Parte, proposta, perante o Tribunal de Justica da Bahia, no ano de 2014, contra o

Municipio do Salvador, em face da concorréncia publica 001/2014.

Em 2014, a entdo Secretaria Municipal de Transporte e Urbanismo, publicou, no
dia 3 de abril, em Diario Oficial do Municipio do Salvador (DOM), o aviso da
Concorréncia Publica n® 001/2014, para a concessao da prestacao de servigco publico
de transporte de passageiros por 6nibus do Municipio do Salvador. Entendendo que
o tema deveria ser tratado ao nivel metropolitano pela recém-criada Entidade
Metropolitana de Salvador??, os autores da referida acao preparatéria tentaram obstar
o andamento da licitagdo alegando que:

[...] planejar e executar fungdes publicas de interesse comum dos

Municipios que integram a regiao metropolitana de Salvador (interesse
local metropolitano), como o é, no entendimento do Estado da Bahia,

21 A acgéo foi proposta em conjunto com o Ministério Publico do Estado da Bahia; Promotora de
Justica, Horténcia Gomes Pinho, titular, em 2014, da Promotoria de Habitagdo e Urbanismo.
Entretanto, o MPBA n&o manteve, acerca deste assunto, uma unidade interna, como se nota da
decisado cautelar que aponta a divergéncia de entendimento entre a Promotoria de Urbanismo e
o Grupo de Atuagao Especial de Defesa do Patriménio Publico e da Moralidade Administrativa
(GEPAM).

22 A Entidade Metropolitana de Salvador foi criada pela Lei Complementar estadual n® 41, de 13 de
junho de 2014.
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a prestacdo do Servigo de Transporte Coletivo por Onibus (STCO) em
Salvador em funcao dos vetores de expansdo da cidade que se
desenvolvem para além de suas fronteiras, sendo indispensavel que
nesta prestacdo se adote uma visdo metropolitana integrada; 2) as
dificuldades que tal concessdo ocasionara na integragéo fisica,
tarifaria e operacional do transporte publico municipal com o transporte
publico metropolitano, especialmente em razdo de nao haver previséo
no edital sobre a forma de conexao do STCO de Salvador com os
Onibus metropolitanos, metrd, trem do suburbio, transporte urbano
maritimo etc.; e do desequilibrio tarifario interno existente entre os
sistemas de transporte municipal € o metropolitano, em franco prejuizo
ao interesse da populagédo. Como se percebe, almeja o Estado da
Bahia a adequacdo do STCO da capital baiana ao contexto
metropolitano, visando dotar o Municipio de Salvador e a sua regido
metropolitana de uma rede perene, eficiente, mddica e integrada de
transportes coletivos com acessibilidade universal, sendo necessario,
para tanto, a suspensao do certame licitatério a fim de se discutir tal
realidade na Entidade Metropolitana da Regido Metropolitana de
Salvador foro adequado para o planejamento viario que provoque
reflexos na regido metropolitana de Salvador. (BAHIA. MPE, 2014)

O Municipio do Salvador acabou vencendo a disputa no Tribunal de Justica da
Bahia e a licitagdo de transporte de passageiros prosseguiu até seu final, com a
contratagdo das empresas vencedoras apenas pela metropole (Salvador/Bahia), sem
a participacao da Entidade Metropolitana de Salvador.

A interpretagcéo sistematica do ordenamento juridico urbanistico, baseada nas
conquistas democraticas que se institucionalizaram, sobretudo, com o Estatuto da
Cidade, Lei n® 10.257, de 2001, impde uma vertente diversa e mais trabalhosa para a
satisfacdo dos ideais de uma gestao participativa e deliberativa na construgdo das
instituicdes metropolitanas, que nao se satisfaz apenas com o exercicio de uma

democracia representativa.

A democracia representativa € aquela que se baseia na ideia de que os
representantes inspiram a confianca dos representados, que sdo capazes de refletir,
em seus votos, a expectativa e os anseios das comunidades que representam. No
caso dos deputados estaduais que contribuiram para a aprovacdo da Lei
Complementar n® 41, de 2014, votando a favor do PLC n° 120, ha um desequilibrio na
representatividade das populagbes, conforme o0s municipios, havendo
superrepresentacao de algumas e sub-representagédo de outras.
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Grafico 6 - Representatividade
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A populagao do Municipio do Salvador, cidade polo, por exemplo, encontra-se
sub-representada, pois os deputados que votaram a favor do PLC n° 120, de 2014,
representam apenas 19% do numero de eleitores da metropole. Por sua vez, as
representatividades das populagbes de Pojuca, 63%; de Mata de S&o Jodo, 40% e de

Dias DAvila, 36%, estdo super-representadas, se comparadas com a cidade polo.

Para compreender melhor a importancia desses dados € mister admitir que a
Constituicao Federal de 1988 erigiu a regidao metropolitana como um territorio
qualificado, a partir do qual se poderia eleger fungdes publicas de interesses comuns
aos Municipios integrados. Neste sentido, uma por¢ao do territério estadual é
recortada e, sobre esta parcela, exsurge a possibilidade de uma governanga
especifica, que nao deve confundir-se com o governo estadual. Como advertiu o Min.
Joaquim Barbosa, em seu voto, na ADIN 1842-RJ (2013, p. 48): “Nao é o estado o
titular das competéncias referentes aos interesses locais, nem a criacdo da regido
metropolitana pode significar acréscimos de competéncias, a principio atribuidas aos

municipios”.

Segue abaixo a votagao, por Municipio, de cada deputado estadual da ALBA que
votou a favor do PLC n° 120, de 2014, a partir da qual se nota que ha deputados com

inexpressiva representatividade na metropole:
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Quadro 6 — Planilha Representatividade
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Os principais arranjos juridicos de concretizacdo de politicas publicas
urbanisticas exigem para sua legitimagao a abertura de esferas publicas de didlogo

entre a populagéo alvo e o Estado.

O descaso observado na tramitagcdo do PLC n°® 120, de 2014 e as repercussdes
negativas, com a taxa baixa de frequéncia dos representantes municipais as reunides
do Comité Técnico, sugerem, ao menos, a necessidade de avaliar as tendéncias e de
se buscar novas solugdes para os impasses nas articulagbes que envolvem os

principais players da Regido Metropolitana de Salvador.

5.4 CAMINHOS PARA UMA NOVA PROPOSTA DE GOVERNANCA
PARA A RMS

Moneyba Gonzalez Medina (2013, p. 488, tradug&o nossa), tratando da proposta

de desenvolvimento, aponta:
No marco da nova Politica de coesdao, os processos de
desenvolvimento que ocorrem em um territério devem responder a um
enfoque integrado (Gonzalez, 2011), caracterizado por: (1) carater
multissetorial (social, econdmico e ambiental), (2) multinivel (sublocal,
local, subnacional, nacional, internacional), (3) multi-ator (sociedade
civil, mercado e instituicbes) e (4) a participagdo em redes (boas
praticas, associagoes, etc).?®
Sintetizando os principios que foram enumerados por Gonzalez Medina (2013),
a partir da politica de coesdo dirigida para a Unido Europeia e adaptando-os a
governancga interfederativa metropolitana, tem-se como premissas para uma nova
estrutura administrativa para a Regiao Metropolitana de Salvador (RMS): a) atuagéo
multissetorial, ou seja, alcanga diversas atividades: mobilidade, saneamento basico,
ordenacao do territorio etc.; b) atuagdo multinivel, vale dizer, é preciso estabelecer o
que cabe aos Municipios, o que cabe ao Estado membro e o que cabe a ambos; c)
atuacao coparticipativa da populagdo em geral, da sociedade civil organizada e do
mercado, com féruns proprios e com capacidade deliberativa e d) atuagdo em rede,

considerando fluxos internos e externos a RMS.

23 En el marco de la nueva Politica de cohesion, los procesos de desarrollo que tienen lugar en un
territorio deben responder a un enfoque integrado (GONZALEZ, 2011), caracterizado por: (1) ca-
racter multisectorial (social, econdmico y medioambiental), (2) multinivel (sublocal, local,
subnacional, nacional, internacional), (3) multiactor (sociedad civil, mercado e instituciones) y (4)
la participacion en redes (buenas practicas, asociaciones, etc).
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Josep Maria Pascual Esteve e Marta Tarragona Gorgori6 (2009, p. 25, traducgao
nossa) sobre a importancia das cidades para o desenvolvimento:

Hoje podemos dar mais dois passos para estas teses e afirmar
claramente, que sdo os governos locais que colocam as cidades em
marcha. E uma vez que as cidades s&o motores de desenvolvimento
das regides e paises, a consequéncia € que dos governos locais
dependem fundamentalmente o desenvolvimento dos territérios e a
qualidade de vida das pessoas. Este posicionamento estratégico dos
governos urbanos deve-se ao papel que podem desempenhar como
organizadores coletivos das redes e interagBes sociais no territorio.
Esta, € como veremos, sua dimensao mais singular e influente no
desenvolvimento econdmico, social e humano em geral.24

Os Municipios devem exercer um papel preponderante na nova estrutura
administrativa da governanca da RMS. A metropole deve exercer uma natural

lideranca desse processo, em combinagdo com o Estado membro.

Sem um minimo de acordo entre as duas principais entidades que integram a
governanca interfederativa da RMS, quais sejam, o Municipio do Salvador e o Estado
da Bahia, é bastante improvavel qualquer sucesso de gestao interfederativa, como
ficou assinalado no relatorio final dos estudos coordenados por Gilberto Corso Pereira,
com a participagdo de Sylvio Bandeira de Melo e Silva e Inaia Maria Moreira de
Carvalho (2017, p. 35):

Assim, fica difcil imaginar que uma instituicdo de planejamento
metropolitano possa efetivamente funcionar sem a plena participagéo
da metropole, no caso Salvador, como vimos a grande “cabecga” da
regido do ponto de vista demografico e econémico, além de poltico.

As relagdes entre as entidades publicas, notadamente o Estado da Bahia e o
Municipio do Salvador, precisam avancgar do nivel politico para o nivel institucional.
Apesar das diferencas ideoldgicas e partidarias que marcam hoje as administragoes
municipal e estadual, chefiadas por lideres politicos que integram partidos

historicamente rivais, ha, por forca do Estatuto da Metrépole, a necessidade de

24 Hoy podemos dar dos pasos mas a estas tesis y afirmar claramente, que son los gobiernos
locales los que ponen en marcha las ciudades. Y dado que son las ciudades los motores del
desarrollo de regiones y paises, la consecuencia es que de los gobiernos locales depende
fundamentalmente el desarrollo de los territorios y la calidad de vida de las personas. Este
posicionamiento estratégico de los gobiernos urbanos se debe al papel que pueden jugar como
de organizadores colectivos de las redes e interacciones sociales en el territorio. Esta, es como
veremos, su dimensién mas singular e influyente en el desarrollo econémico, social y humano
en general.
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formagdo comum da governanca interfederativa para concretizacdo do PDUI (Plano
de Desenvolvimento Urbano Integrado), sob pena de cometimento, por Prefeitos e

Governadores, de ato de improbidade administrativa.

Existe uma “proposta” institucionalizada pelo Estado da Bahia para a governanga
interfederativa da RMS, que esta consubstanciada na Lei Complementar estadual n°®

41, de 2014 e no Decreto n°® 15. 244, de 2014, que a regulamenta.

Enquanto a LC estadual citada acima ndo for declarada inconstitucional,
produzira efeitos e tera um valor maior que uma simples proposta. Nao por outra
razao, vém ocorrendo reunides das Camaras Tematicas previstas nas normativas
relacionadas e a Entidade Metropolitana da Regidao Metropolitana de Salvador, apesar
da auséncia de representantes da cidade-sede, divulgou, no inicio de 2017, edital para

a contratacdo de empresa com vistas a produzir o PDUI.

E preciso que o Municipio do Salvador e demais Municipios que estejam
insatisfeitos com o arranjo juridico proposto pelo Estado da Bahia para a estrutura
administrativa e financeira da Entidade Metropolitana proponham alternativas, em
especial a metropole.

A nova organizagao administrativa e financeira a ser proposta para um dialogo
institucional, precisa considerar evidentemente o papel de todos os atores, ndo
alijando o Estado membro de sua fungcdo de colideranga na governanga
interfederativa, porém agregando principios de gestdo democratica que ficaram de

fora do processo de institucionalizacdo da proposta estadual.

Olivio Dutra (2001, p. 7), ex-Prefeito de Porto Alegre-RS, entre os anos de 1989
e 1992, filiado ao Partido dos Trabalhadores (PT), para muitos o primeiro a implantar
o orcamento participativo (OP) no Brasil, com o destaque de fazé-lo numa das
principais capitais do pais, comentou sobre o avango do OP no Estado do Rio Grande
do Sul (RS) deixando claro que este seria um modo de governar do PT:

A implementagao do orgamento participativo exige de todos n6s uma
permanente reflexao sobre seus limites e desafios. Nossa experiéncia
no Rio Grande do Sul comegou em 1989, quando conquistamos a
prefeitura de Porto Alegre. Hoje, além do espacgo federado estadual,
também estamos governando importantes cidades gauchas.
Governamos, além da capital, cidades como Caxias do Sul, Pelotas,
Santa Maria, Bagé, Viamao, Alvorada, Gravatai, Estancia Velha e
Cachoeirinha. No total, o Partido dos Trabalhadores governa 35
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municipios e tem a vice-prefeitura de seis cidades. Este inegavel
avango do nosso projeto no Rio Grande do Sul tem no orgamento
participativo um referencial importante.

Analisando como ocorreu 0 processo inicial para o formato do OP, ressaltou

Leonardo Avritzer (2006, p. 416, op. cit):

[...] € o processo de tomada de decisbes sobre as regras da
deliberagdo. Porto Alegre inaugurou um modelo processo para
construir as regras para a deliberacdo. O CPP (Conselho de
Orgcamento Participativo) adquiriu a prerrogativa de muda-las a partir
do segundo ano. (Tradugao nossa).?®

Complementa Dutra (2001, p.12), desta feita ressaltando a importancia do OP
para a aplicagao da gestdo democratica:

Além de ser um aprofundamento e uma radicalizagdo da democracia,
também se constitui num vigoroso impulso socialista, se encaramos o
socialismo como um processo, para o qual a democracia direta e
participativa € elemento essencial, pois possibilita o fortalecimento da
consciéncia critica e dos lagos solidarios entre os explorados e os
oprimidos, abrindo caminho para a apropriagao publica do Estado e a
construgao de uma nova sociedade.

Nesse sentido, € preciso dar alguns passos para tras para poder avangar. O
formato de governanga metropolitana para a RMS precisaria ter passado por
discussdes com toda a sociedade civil e politica, ouvindo prefeitos e vereadores e,

sobretudo, a populacgao.

A LC estadual n° 41, de 2014, seguiu para apreciagdo da Assembleia
Legislativa sem ter sido colocada em debate com os principais players, 0 que precisa
ser revisto, em face da historia do préprio PT, prestigiando a democracia direta, com

féruns abertos, assembleias populares, didlogos institucionais e com o mercado.

Parece, todavia, necessario que as 14 entidades (13 Municipios e o Estado da
Bahia) estabelecam previamente alguns consensos importantes para o resultado ultil

das assembleias.

Um dos pontos que esta a demandar consenso diz respeito ao empoderamento

25 [...] es el proceso de toma de decisiones sobre las reglas de la deliberacion. Porto Alegre
inauguro um modelo de processo para construir las reglas para la deliberacién. EI CPP (Consejo
de Presupuesto Participativo) adquiri6 la prerrogativa de cambiarlas desde el segun ano.



265

das cidades. Ainda que determinadas a¢des possam comportar a lideranca ao Estado
da Bahia, € necessario tracar que a cidade deve ser sempre o0 nucleo do processo de
integracdo e, nesta perspectiva, apenas excepcionalmente, outra entidade se

ocuparia de uma funcao que a priori competiria aos Municipios.

Nesses casos, melhor que a atuacao estadual decorra de um consenso do que
de uma imposigdo, exatamente o oposto do que aconteceu com a Entidade
Metropolitana da Regido Metropolitana de Salvador, que, sem a participacdo dos
demais interessados, foi aprovada, em regime de urgéncia, pela Assembleia

Legislativa da Bahia.

Em sendo assim, €& censuravel a imposicdo do modelo estadual de
inacessibilidade dos Municipios, em especial da metrépole, a presidéncia do

Colegiado Metropolitano.

Retome-se aqui o quadro proposto por Mariona Tomas (2010) acerca das
escolas de governanga metropolitana, para dizer que é preferivel a aplicagdo dos
ensinamentos da escola do novo regionalismo a escola reformista, haja vista que seus
predicados se afinam melhor com o Estatuto da Metropole que propde uma passagem

de um governo metropolitano para uma governanga metropolitana.

A escola do novo regionalismo (new regionalism) & também a que aceita a
necessidade de uma coordenacgao geral metropolitana, o que acaba sendo um ponto
de aproximacédo com a estrutura de governanca atual da RMS e com o fato de o
Estatuto da Metrépole ter estabelecido que a gestao interfederativa seria promovida

por Estados e Municipios.

As experiéncias, sobretudo de governanga metropolitana em Barcelona e
Turim, dao conta da necessidade de integracédo entre os diversos projetos voltados
para a area metropolitana. Dessa forma, observou-se avangos das estruturas de
governanga e algumas acabaram consolidando uma entidade, a exemplo da AMB
(Area Metropolitana de Barcelona), para catalisar a atuagéo de mdltiplos atores sobre
diversos segmentos (mobilidade, meio ambiente, saneamento basico etc) com vistas

a aumentar a eficiéncia das politicas publicas.

A Assembleia Legislativa, por imposi¢ao da Lei n° 13.089, de 2015, é chamada

a deliberar sobre as estruturas da governancga interfederativa metropolitana, porém
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deve fazé-lo sempre em companhia dos Municipios, da sociedade civil, das

instituicbes, dos cidadaos e do mercado.

Dessa forma, o processo legislativo precisaria estar instruido com as atas de
discussobes extraidas das assembleias publicas, consultas populares, as deliberacdes
das Camaras Municipais e os encontros com as instituicdes e representantes do

mercado.

A previsdo de funcionamento de um Conselho Participativo (CP) ndo tem o
condao de legitimar o modelo proposto ou de tornar democratico, o que se iniciou sem

a observancia dos principios de gestdo democratica.

Além disso, o CP n&o reune competéncias deliberativas e sua composicio de
30 integrantes, 14 deles vindos de indicagdes feitas pelas Casas Legislativas e 16
indicados pelo Colegiado Metropolitano, conforme Art. 27 do Regimento Interno
Provisério da Entidade Metropolitana da Regido Metropolitana de Salvador®®, nio
asseguram, por exemplo, que entidades, ao menos de ambito regional, tenham

prevaléncia sob entidades locais para candidatar-se a uma das vagas.

Os membros do Conselho Participativo terdo mandato de dois anos e dentre
eles sera eleito o seu presidente. A falta de critérios para a eleicao dos conselheiros,
mesmo que o CP se ressinta de competéncias deliberativas proprias, o que
enfraquece seu papel institucional, mas ndo necessariamente o seu papel politico,
pode levar a um velho vicio de que o representante da sociedade civil, no lugar de ter
a liberdade para contestar e propor, sirva para fortalecer uma posi¢ao hegeménica

dentro da governanga metropolitana.

De toda sorte, o sistema de governanga metropolitana sé estaria aperfeicoado
com um melhor equilibrio fiscal, do contrario as medidas de carater descentralizante

podem se tornar inGcuas na pratica. André Alves Portella e Rafaela Pires Teixeira

26  Art. 26 - O Conselho Participativo tem por: | - elaborar propostas para apreciagao das demais
instancias da Entidade Metropolitana; Il - apreciar matérias relevantes previamente a deliberagcao
do Colegiado Metropolitano; Il - propor a constituicdo de Grupos de Trabalho para a analise e
debate de temas especificos; IV - convocar audiéncias e consultas publicas sobre matérias
sujeitas a sua apreciagao por decisdo do Colegiado ou do Comité Técnico. Art. 27 - O Conselho
Participativo € composto por: | - 14 (quatorze) membros escolhidos pelo Poder Legislativo dos
entes metropolitanos, cabendo a cada um deles a escolha de 01 (um); Il - 16 (dezesseis)
membros escolhidos pelo Colegiado.
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(2016, p. 673/674), acerca do financiamento de politicas publicas, via repasses de

recursos estaduais e federais, assinalam:

O problema é que a politica de repasses financeiros enraizou-se no
modelo de financiamento publico de tal forma, e com tal intensidade
que terminou por relativizar a opgédo constitucional pelo modelo
politico-administrativo Federalista, expondo claramente a realidade de
um sistema essencialmente centralizado de financiamento publico, em
favor da Unidao e em detrimento de Estado, mas principalmente de
Municipios.

A descentralizagdo deve ser uma meta a ser perseguida e, para tanto, a

governanga metropolitana deve nao apenas prever a forma de receita como a

distribuicdo dos recursos entre as entidades conveniadas. Sem um efetivo equilibrio

fiscal, o federalismo pode se transformar em mera fachada.

Sobre a atuagao cada vez mais restrita dos Municipios brasileiros, novamente,

Portella e Teixeira (2016, 674) ponderam:

A vista da realidade do financiamento publico, e em que pese o texto
constitucional, os Municipios brasileiros caminham para uma situacao
de entidades estritamente administrativas, meros satélites da
implementacdo de opgdes do governo Federal, com muito pouca
margem financeira que lhes permita efetivar opgdes politicas de
ambito local. A autonomia politica-administrativa, para a grande
maioria dos Municipios brasileiros restringe-se tao somente ao plano
normativo constitucional, ndo encontrando respaldo na sua estrutura
de financiamento, com o agravante de causar severos prejuizos a
implementacao de politicas sociais, e a promoc¢ao da Dignidade da
Pessoa Humana.

A considerar a variagdo do Produto Interno Bruto (PIB) entre os 13 Municipios

da RMS, conforme Pereira e Carvalho (2014) uma gestao interfederativa equilibrada

precisa ter também um olhar horizontalizado?’, ndo apenas verticalizado.

27

O sentido de relagdes horizontalizadas sugere um vinculo entre entidades federadas de mesma
escala, por exemplo, Municipio “A” com Municipio “B”. Ja as relagdes verticalizadas se dariam
entre entidades de diferentes niveis: Municipio “A” com o Estado “B”. Na classificagdo dos
consorcios publicos se observa esta relagcdo. Quando o consoércio publico decorre de uma
associagao apenas de Municipios, como o do Grande ABC, diz-se que o consorcio publico é
horizontal. Se existe a presenga de entidades de escalas variadas, como ocorreu com a APO
(Autoridade Publica Olimpica), para a qual concorreram a Uni&o, o Estado do Rio de Janeiro e 0
Municipio do Rio de Janeiro, diz-se que se trata de um consoércio vertical.
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Tabela 2 — PIB Total (em mil reais) da RMS e de Seus Municipios — 1999, 2005 e 2012

PIB (em mil reais)

RMS e municipios

1999 | 2005 | 2012
RMS 22.586.011 47.440.062 72.929.817
Camagari 4.346.101 10.271.514 12.669.924
Candeias 854.773 1.909.009 5.096.383
Dias d'Avila 558.432 929.486  2.440.470
Itaparica 31.429 67.722 130.683
Lauro de Freitas 595.497 1.694.310 3.586.654
Madre de Deus 44411 125.484 271.066
Mata de Sao Jodo 138.403 230.569 494.561
Pojuca 252.149 913.281 1.372.946
Salvador 12.126.326 22.532.509 39.866.168
Séo Francisco do Conde 2.593.200 6.324.432 2.101.704
Sao Sebastido do Passé 66.598 223.340 584.763
Simdes Filho 924338  2.082.070 4.023.462
Vera Cruz 54.354 136.336 291.033

Fonte: Pereira e Carvalho (2014, p. 134).

A receita que dara sustentagdo a governanga metropolitana, preferencialmente
deve ter carater misto, formada por recursos provenientes dos membros associados,

de terceiros, a exemplo da Unido, e por receitas proprias.

Levando-se em conta a produgéao de riquezas por cada Municipio metropolitano
e projetando seu impacto sobre a area metropolitana, fica evidente a presencga de
niveis de integracao distintos entre os Municipios. Estes niveis estdo de certa forma

identificados no mapa (Mapa 4), produzido por Pereira e Carvalho (2014, p.8).

A atuacdo dos Municipios metropolitanos dependera, portanto, do nivel de
interacdo regional. E pouco razoavel que todo tema que ultrapasse a esfera local e
alcance mais de um Municipio da Regido Metropolitana de Salvador, deva ser
decidido por todos os integrantes do bloco, independentemente do seu nivel de

interagdo com a fungéo publica de interesse comum?® posta para deliberagéo.

28  As fungdes publicas de interesse comum ndo devem ser entendidas como somente aquelas que
interessam a absolutamente todos os Municipios metropolitanos de igual forma, até porque o
que lhes une sao, muitas vezes, aspectos distintos, ora é a questao do transporte publico, ora é
0 saneamento basico, ora podem ser ambos os fatores etc. O que faz com que Lauro de Freitas
se vincule a Salvador ndo necessariamente funda-se nos mesmos pontos que sugerem a
vinculagdo de Sao Sebastido do Passé ou Mata de Sdo Jodo com Salvador, Municipios mais
distantes da metrépole. Equanto Sdo Sebastido do Passé mantém uma economia com
predominio da atividade agropecuéria, Mata de Sdo Jodo tem mostrado amplo crescimento em
fungao do potencial turistico, a despeito de poder haver coincidéncias.
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Além, portanto, da utilizagdo do tamanho da populagédo de cada Municipio como

critério democratico para dosar o peso do voto de cada participante dentro do

Colegiado Metropolitano, a contribuicdo em atos deliberativos da governanga

metropolitana deveria estar, ainda, em conformidade com o nivel de interagao

intrametropolitana.

A macrocefalia que caracteriza a RMS, na qual a cidade-sede tem em termos

demograficos e econdmicos um destaque bastante acentuado em face dos demais

Municipios metropolitanos, bem observada pelo professor Sylvio Bandeira de Mello e

Silva (2014), € uma questao que afeta profundamente a RMS, desequilibrando, ora

em favor, ora em desfavor da cidade-sede.

Mapa 6 - Niveis de Interagdo Espacial na Macrorregido Metropolitana de Salvador
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Fonte: Pereira e Carvalho (2014, p.8).

Tal qual foi observado, quando nesta tese tratou-se do PIB dos Municipios que

integram a RMS, em termos demograficos, constata-se que a metrépole, apesar do

crescimento populacional de algumas cidades, como foi o caso de Lauro de Freitas,
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ainda apresenta numeros bem superiores ao restante das cidades. Logo, além do PIB,
o fator demografico € mais um indicativo da auséncia de um processo mais efetivo de

desmetropolizagéo.

Como se nota da tabela abaixo (PEREIRA; CARVALHO, 2014, p. 132), a soma
total de toda a populagao dos demais Municipios da RMS, néo atinge 50% (cinquenta

por cento) da populacéo da cidade-sede, Salvador.

Tabela 3 — Populagcédo dos Municipios da RMS — 1970 a 2010

RMS e cidades Total
(Composig¢ao em 2014) 1970 1991 2010
RMS (total das cidades) 1.096.577 2.442.070  3.376.290
Camagari 12.919 88.319 161.181
Candeias 25.804 61.438 64.722
Dias d'Avila* 4.389 29.478 62.473
Itaparica 5.083 15.055 20.725
Lauro de Freitas 3.959 44.374 163.449
Madre de Deus* 6.928 8.792 16.854
Mata de Sdo Jodo 12.373 19.628 20.111
Pojuca 5.933 18.134 28.378
Salvador 997.745  2.073.510 2.674.923
Sao Francisco do Conde 4.929 10.440 17.368
Sdo Sebastido do Passé 8.199 21.433 28.471
Simdes Filho 5.947 44419 105.811
Vera Cruz 2.369 7.050 11.824

Fonte: IBGE. SIRA. Censos Demograficos. 1970-2010

Salvador, nesse sentido, deve ocupar uma posicdo dentro da governanga
metropolitana que reflita o peso de sua populagdo em face aos demais Municipios.
Alids, o mesmo ocorreu com Montreal, Barcelona, Turim e, em muitas outras
estruturas de governanga metropolitanas consolidadas na Europa, na América do

Norte e em outros continentes.

Um sistema federalista republicano proposto a uma federacdo equilibrada é
incompativel com uma governanga metropolitana, na qual um de seus membros
possa, em tendo poder deliberativo sobre funcbes publicas de interesse comum,
decidir ndo apenas coletivamente com os demais players, mas também atuar
isoladamente, sem uma autorizacdo especial para fazé-lo. Na atual estrutura de
governanga metropolitana para a RMS, o Estado membro, além de deliberar em
conjunto, € a entidade responsavel por instituir a prépria RMS e, neste sentido, é
também quem poderia decidir pela saida de um membro ou adicdo de um novo

Municipio.
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A manutencao desse desenho que se encontra hoje no arquétipo reproduzido
pelo Estado da Bahia na governanga metropolitana da RMS, de tragos hobbersianos
e de configurag&o centralizadora, repete, em termos, a l6gica adotada em 1973 para
um governo metropolitano, aquela época sob outro contexto politico, deixando de lado

ideais democraticos, pluralistas e de vieses descentralizadores.

5.5. UMA NOVA PROPOSTA DE ORGANOGRAMA PARA A
GOVERNANCA INTERFEDERATIVA DA RMS

De acordo com Peter Bernstein (2011, p. 16) “a ideia revolucionaria que
diferenciaria os tempos modernos e o passado € o dominio do risco: a nogao de que

o futuro é mais que um capricho dos deuses”.

A utilidade dos estudos em torno da técnica de projecao de cenarios sustenta-
se na negagao de que o futuro ja se encontraria previamente definido e, por
conseguinte, na crenga de que é possivel reverter as expectativas. Porém a cautela
exige que: a) se reconheca a incapacidade de apreender e dominar todos os eventos;
b) se admita a insuficiéncia do conhecimento para dominar todas as variaveis e c) se
aceite a inevitabilidade das condutas dos atores e a chance de que estas escapem a
projecao inicial, por melhor que tenham sido construidas as suas bases tedricas
(BUARQUE, 2003).

O que se propde nesta etapa n&o € necessariamente uma projegédo do que esta
posto atualmente como modelo de governanca interfederativa para a RMS. Ao
contrario, a partir da constatacdo dos equivocos da estrutura da Entidade
Metropolitana da Regido Metropolitana de Salvador, propde-se um quadro
comparativo entre: i) o que ocorreu e que poderia ter ocorrido no processo de
formacao da referida entidade para que fossem minimizadas as chances de rejeigao
por parte de outros players, notadamente a metrépole e ii) entre a estrutura implantada
e aquela que pareceria melhor acomodar-se aos objetivos de um federalismo

equilibrado, democratico e desenvolvimentista.

Para tanto, como apoio tedrico sera estabelecida uma conversacao entre a teoria
da causacéo circular e cumulativa (CCC), proposta por Myrdal (1960), as nog¢des de
retroalimentagao positiva e negativa dos sistemas, defendidas por Fritjof Capra (1996)
e, por fim, as consideragdes de Putnam, Leonardi e Nanetti (2006) sobre as bases de

um consenso.
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A teoria da causacéo circular e cumulativa, ja referenciada nesta tese, advoga a
presenca de dois fatores que colaborariam para o fortalecimento ou ndo do
comportamento indesejado: os spreads effects (efeitos propulsores do
desenvolvimento) e os backwash effects (efeitos de polarizagdo ou contracorrente).
Neste caso, se os principais players, a cidade-sede e o Estado da Bahia se
mantiverem nas suas posi¢coes atuais, o ambiente permanecera num suposto
equilibrio. E preciso algo novo para que o equilibrio encontre novo espago para se
estabelecer. Sendo assim, as mudancgas propostas tendem a desestabilizar as

posicdes atuais dos principais players, com vistas a criar spreads effects.

Capra (1996) defende que tudo esta interligado e que uma mudancga efetiva de
cenario dependera da atuacdo sobre diversos fatores. Nao € possivel manter a
percepcao dos fatos baseada numa ideia fragmentada do todo. Os sistemas buscam
auto-organizagdo, mas sao influenciados por comportamentos ou agentes que
provocam uma retroalimentagao positiva, com o refor¢o da desorganizagdo ou uma
retroalimentagcdo negativa, contrapondo-se ao processo de desorganizagédo e
reequilibrando o sistema. Como o sistema estda sempre mudando, os estimulos
precisam adaptar-se as circunstancias. O modelo de governanga interfederativa

precisa periodicamente estar sendo revisitado para futuras adequacoes.

Putnam, Leonardi e Nanetti (2006, p. 312) assinalam que “a cooperagéao torna-
se mais facil quando os jogadores participam de jogos que se repetem
indefinidamente, de modo que o desertor € punido nas sucessivas rodadas”. A
instabilidade parece natural a qualquer proposta de governancga interfederativa que se
construa para a RMS, ainda que sob as bases democraticas e de um federalismo de

equilibrio, na medida em que havia para esta area um vazio institucional.

E complementam Putnam, Leonardi e Nanetti (2006, p. 314): a “cooperacéo é
mais facil numa sociedade que tenha herdado um bom estoque de capital social sob
a forma de reciprocidade e participacgao civica”. As bases desta eventual reforma das
estruturas de governanca interfederativa da RMS precisam dar conta da existéncia de
compromissos mutuos, prioritariamente consensuais, e assentados em principios de

ampla participacao da sociedade civil.

Por fim, a proposta de organograma a seguir buscou, ainda, prestigar a criagéo
de esferas publicas deliberativas (HABERMAS, 1997), incentivando os debates no
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corpo da prépria sociedade civil, a implantagao de foruns de discussao e a eleicdo de
representantes para atuacido mais expressiva em nome das associacdes
representativas e institui¢gdes, atuando em conselhos ou em assembleias especificas,
visando garantir a maximizag&o das liberdades politicas, como forma de assegurar o
desenvolvimento (SEN, 2000).

Antes, porém, ressalta-se que seria necessario, como ja dito, que os principais
players, Estado da Bahia e Municipio do Salvador, buscassem atingir o consenso

quanto a necessidade de:

a) rever a estrutura da EMRMS, ampliando os espagos de discussdo com toda
a sociedade e demais atores interessados, sendo recomendado a adaptagao das

estratégias de participacao aplicadas no programa de Orgamento Participativo;

b) admitir a modulagéo dos efeitos de um eventual reconhecimento de que houve
sobressaltos no processo de aprovacado da LC estadual n°® 41, de 2014, mantendo
provisoriamente a presenca da EMRMS, para que a RMS nao retomasse o vazio
institucional, levando-se em conta, inclusive, o prazo para a construgcdo do Plano de

Desenvolvimento Urbano Integrado;

c) colocar as cidades no protagonismo da cena politica metropolitana,
resguardando a atuagdo do Estado membro para casos pontuais, sob inspiragcao do
principio da subsidiariedade, a exemplo do que ocorre com os Kreises na Alemanha;

d) dotar os Conselhos participativos de competéncias deliberativas, definindo
critérios de escolha dos membros do Conselho que garantam a pluralidade de

representacdes, dando preferéncia as associa¢gdes de ambito, no minimo, regional;

e) criar féruns de discussao, mesas redondas, ambientes virtuais de participagao

com a sociedade civil e os agentes econémicos;

f) criar um érgao que promova o controle dos atos e cuide da transparéncia, bem
como examine as contas e g) admitir, temporariamente, a formagédo de um 6rgao para

rever as normas do pacto interfederativo e adequa-las ao novo momento.

Resumidamente, as unidades administrativas propostas nesta tese, buscando
inclusive aproveitar ao maximo as nomenclaturas ja adotadas na Lei Complementar

estadual n°® 41, de 2014, seriam:
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Figura 2 — Organograma de Unidades Administrativas EMRMS
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Fonte: Autor

i) CONSELHO PARTICIPATIVO: Orgdo méaximo da estrutura, com os chefes de
governo, inclusive estadual, como integrantes natos e os demais membros oriundos
das Camaras de Vereadores, da Assembleia Legislativa e da sociedade civil, em
processo de escolha que priorize as associagdes ou entidades comerciais de ambito,
no minimo, regional. O conselho participativo seria o responsavel por eleger o
secretario geral da entidade que necessariamente deveria ser um dos prefeitos
empossados que, igualmente, seria também o presidente do proprio Conselho. O
mandato dos conselheiros deveria coincidir com o tempo de mandato da gestao dos
respectivos prefeitos, excetuando-se o primeiro mandato. O niumero de conselheiros
por Municipio dependeria do tamanho da populagdo de cada entidade. Todos os
conselheiros teriam direito a votar para a eleigdo do secretario geral, porém, conforme
estudos prévios de impacto de politicas publicas, apenas os conselheiros indicados
por aqueles Municipios efetivamente alcancados pela matéria em pauta e desde que
existissem regras orgamentarias e financeiras a serem respeitadas, teriam direito a
voto sobre a proposta colocada, admitindo-se exceg¢bes, como, por exemplo, se
houver o envolvimento de vultuosos valores que possam comprometer outras medidas
da Entidade. Qualquer um dos conselheiros que nao tenha tido direito ao voto podera

promover reclamacgao.

i) SECRETARIA GERAL DA ENTIDADE: O secretario geral da entidade é quem

desenvolve as fungbes executivas, podendo receber delegagcdes do Conselho
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Participativo. Integra sua estrutura os érgaos de apoio administrativo.

i) UNIDADE GESTORA E DE REGULACAO ESTADUAL: unidade
administrativa, sob a coordenacdo do Estado da Bahia para tratar de assuntos
relacionados a fung¢des publicas de interesse comum (FPIC) que estdo sob sua direta
responsabilidade, por forca de decisdo do Conselho Participativo, para tratar da
fixagdo de normas gerais a serem respeitadas pelas demais entidades, cujos projetos
deverdo, em regra, ser submetidos ao Conselho Participativo antes do
encaminhamento aos 6rgaos competentes, como a Assembleia Legislativa, para
avaliar os projetos que dependam de transferéncias voluntarias de recursos estaduais
e sua compatibilidade com as outras agdes, propor projetos ao Conselho para que
sejam aplicados nos Municipios e mediar conflitos entre os Municipios.

iv) COMISSAO DE REVISAO DAS NORMAS DO PACTO METROPOLITANO
(com atuagao intermitente): colegiado formado por conselheiros e técnicos internos e
externos, visando apresentar ao Conselho, a cada periodo de “X” tempo, uma

proposta de revisao.

v) NUCLEOS DE MOBILIZACAO SOCIAL: formados pelos conselheiros e com
apoio de técnicos, com o objetivo de incentivar e fomentar o debate sobre temas
metropolitanos em espacgos publicos de participacao, inclusive com o uso da rede

mundial de computadores.

vi) COMITE DA TRANSPARENCIA METROPOLITANA: cuida das contas da
Entidade, visando garantir o equilibrio fiscal na distribuicdo dos recursos, zela pela
ampla publicidade dos atos e pela observancia das regras de conduta dos agentes
publicos. Seria também a unidade responsavel por dar tratamento as reclamacgdes,

sugestdes e pedidos dos usuarios.

vii) COMITES TECNICOS: unidades administrativas vinculadas a Secretaria
Geral com atuacdo em temas determinados, como mobilidade e saneamento. Sua
funcdo seria produzir relatérios, pareceres a fim de subsdidiar as decisbes do

secretario geral e das demais unidades.

A estrutura da governanca interfederativa poderia, ainda, manter vinculos com
consorcios publicos, empresas publicas e sociedades de economia mista, constituidos

para fazer face a demandas pontuais dos Municipios integrantes da RMS. Seria o
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caso, por exemplo, de a entidade supervisionar a atuacdo da EMBASA, Empresa

Baiana de Aguas e Saneamento, quando atue sobre a RMS.

A atividade principal da entidade seria prestar a coordenacao das a¢des de todos

os players com atuacgéo sobre a RMS.

Sem a intengdo de detalhar pontos que melhor estariam comportados em um
regimento interno, que substituiria o atual e de carater provisério, com a participagao
de todos os players e, especialmente, a partir de uma ampla discussao com a
sociedade, a exemplo da definicdo do numero de conselheiros por Municipio ou a
periodicidade das sessdes do Conselho, avangou-se na caracterizacdo das unidades
administrativas com o unico objetivo de esclarecer o alcance das estruturas propostas,
de forma que fossem mais bem compreendidas. Nao ha, inclusive, a pretensao de

supor-se que seja o Unico caminho para se alcancgar as solugdes desejadas.

Entretanto, ao ascender o Conselho Participativo ao posto mais elevado da
estrutura, ao estabelecer que o Presidente do principal érgéo seria eleito entre os
prefeitos e ndo mais um posto privativo do governador do Estado, dentre outras
propostas, espera-se rever a posigao atual dos principais players da governanga
metropolitana, criando spreads effects para favorecer o desenvolvimento, além de
promover uma desorganizagao para reorganizar, sob o fundamento dos principios de

gestdo democratica.

Dai nasce um novo contrato social, porque ndo € exatamente igual a nenhum
outro aqui apresentado, mesmo o de Barcelona ou de Turim, de onde algumas ideias
e criticas foram relevantes para a formagéo da proposta de um novo organograma
para a governanga da RMS, baseado no respeito mutuo entre os players
metropolitanos, de forma que se sintam mais encorajados a colaborar na governanga

interfederativa, tonando-a menos impositiva € mais consensual.
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6 CONCLUSAO

O crescimento da populag&o urbana ao redor do mundo e das grandes cidades
tornou-se um fato incontestavel. No Brasil, na Espanha, na Italia e em varios paises
do mundo mais de 70% das pessoas ja ndo vivem em ambiente rural. Com isto, a
partir do século XX, de Nova lorque, nos EUA, a Téquio, no Japao, passando por
cidades da Oceania e da Africa, juristas, gedgrafos, politicos, arquitetos urbanistas e
outros profissionais buscam por alternativas para gestar solugbes a fim de dar conta
dos problemas que ja ndo mais estao aprisionados ao territério local e que decorrem

da insercao das cidades em rede.

O fato de as cidades vizinhas estarem mais fortemente conectadas em rede,
promove a transgressao dos territérios tradicionais da federagao brasileira (territorios
municipal, estadual e nacional) para fomentar o aparecimento de uma nova

territorialidade, o territério metropolitano.

O reconhecimento constitucional da existéncia desta nova territorialidade, no
direito brasileiro, ja tem quase 80 anos, pois, pela primeira vez, deu-se na Constituicdo
de 1937. Ainda assim, ndo havia a autorizagdo para criar as chamadas regides

metropolitanas.

Ja nessa época, vinha consolidando-se no Brasil o conceito de regido
metropolitana como sendo uma aglomeragéo urbana identificada pela presenca de
uma cidade polo, chamada metrépole. Até a década de 1960, devido ao atraso no
processo de industrializacdo, poucas eram as metropoles brasileiras. A maior parte

delas comecou a se formar, de maneira efetiva, na década seguinte.

Apenas na Constituicdo de 1967, portanto 30 anos depois, uma Constituicao
brasileira admite a criagdo da regido metropolitana, pela Unido, sem lhe outorgar,
contudo, o status de ente federado, o que permanece até os dias atuais.

O que se percebe, analisando as constituicdes brasileiras anteriores a de 1967,
€ que, a contrario senso, o Estado Republicano brasileiro ja teria passado por trés
constituicbes, a de 1891, a de 1934 e a de 1946, sem que nenhuma delas
apresentasse maiores avangos em relagao ao tema. Desta forma, € possivel concluir,
apesar das conquistas alcangadas com a Contituicdo Federal de 1988, que ha uma

forte tradicdo brasileira de reconhecer esta nova territorialidade de maneira mais
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enfatica em periodos de exceg¢do, uma vez que foi assim no periodo da ditadura de
Vargas, com a Constituicdo de 1937 e voltou a se repetir, apds o Golpe Militar e, por

conseguinte, com a Constituigdo de 1967.

As primeiras oito regides metropolitanas brasileiras datam do ano de 1973,
dentre elas a Regido Metropolitana de Salvador (RMS), criada inicialmente com oito

Municipios, vindo depois a receber mais outros cinco, totalizando hoje 13 Municipios.

A RMS se estruturou inicialmente em fungao do processo de industrializagcédo do
entorno da cidade-sede, Salvador, com a abertura, na segunda metade da década de
1960, do Centro Industrial de Aratu (CIA) — localizado nas cidades de Simdes Filho e
Candeias — e depois do Complexo Petroquimico de Camagari (COPEC), localizado

na cidade de Camacari, ja na década de 1970.

A segunda etapa do processo de metropolizagao, apesar de ter sua origem no
ano de 1975, com a construcdo da Estrada do Coco, intensificou-se mais
recentemente, na década de 1990, com a abertura da linha verde e a expansao do

turismo no Litoral Norte.

Salvador, como cidade polo, enfrenta problemas parecidos com outras grandes
cidades: taxas elevadas de adensamento populacional em certas areas, gentrificagéo,
violéncia urbana, ocupacdo desordenada do solo urbano, imobilidade urbana etc.
Alguns destes problemas urbanos foram gerados ou agravados com o processo de

metropolizagao.

Por outro lado, Salvador também se desenvolveu com a maior interagdo com os
Municipios vizinhos. Foram importantes para a cidade-sede as duas fases do
processo de industrializacdo do entorno, porque a cidade consolidou-se como centro
prestador de servicos e também foi, durante um periodo, a Unica alternativa de
moradia para parte dos trabalhadores dos polos industrais, que procuravam maior
conforto e proximidade com uma rede urbana mais equipada. A atividade portuaria de
Salvador também se beneficiou com o aumento de sua atividade e,
consequentemente, a propria cidade, porque se trata de um contribuinte importante

para a arrecadacgao do ISS.

Enfim, a metropolizagdo, ao mesmo tempo, agrega desafios, mas também pode

representar a possibilidade de maior desenvolvimento. Atualmente, este fenbmeno é



279

inevitavel, porque o processo de metropolizagdo esta plenamento consolidado na
RMS. E, entdo, necessario enfrentar as funcdes publicas de interesse comum que
acometem aos Municipios metropolitanos e ao Estado membro, buscando solucdes
eficientes para todos os envolvidos.

Quem seriam estes envolvidos, uma vez que a questdo metropolitana
ultrapassa a escala meramente local? O Supremo Tribunal Federal respondeu a esta
indagacado na ADI n® 1842/RJ, afirmando que seriam os Municipios e o Estado

membro.

Esta nova territorialidade, todavia, ndo encontra uma técnica clara da distribuicao
do poder em sua gestéo, porque se trata de uma aglomeragao urbana sobre a qual
nao ha limites politico-administrativos discriminados no texto constitucional. Identificar
guem sao os sujeitos que deverao promover a governanga interfederativa sobre esta

nova territorialidade é apenas parte do problema apresentado.

A Constituicao brasileira de 1988 deslocou o dispositivo que autorizava a criacao
das RMs do Capitulo da Ordem Econdmica (Art. 157 da Constituicdo Federal de 1967)
para o Capitulo da Organizagdo Administrativa do Estado (Art. 25, §3° da Consituicao
Federal de 1988). Nao parece que, ao fazé-lo, tenha resolvido, de uma vez por todas,
o problema da distribuicdo de competéncias entre os Municipios e o Estado membro,
salvo para instituir as RMs, pois a norma deixou claro que se trata de uma

competéncia estadual.

O Supremo Tribunal Federal, na ADI n°® 1842/RJ, também nao estabeleceu uma
técnica clara para a solugao do conflito de competéncias quanto a titularidade das
funcgdes publicas de interesse comum, exceto pelo fato de que da leitura do acérdao,
em particular do voto do ministro Gilmar Mendes e dos demais ministros que seguiram
seu entendimento, parece ter havido algum consenso, quanto a utilizar como

paradigma o caso alemao, ou seja, os Kreisers.

Na experiéncia alema de atuacdo coordenada de entes federativos sobre a
regiao metropolitana, aparece uma superestrutura governamental metropolitana, que
seriam os Kreisers. Estas superestruturas s6 atuariam diretamente sobre os assuntos
metropolitanos se os Municipios demonstrassem a incapacidade de fazé-lo. Ou seja,

uma atuacgao baseada no principio da subsidiariedade.
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A atuacédo subsidiaria dos Kreisers assemelhar-se-ia a atuagao que vem sendo
admitida nesta tese para os Estados membros. Aqui sustentou-se que o protagonismo

municipal se deve a uma opg¢ao do sistema juridico brasileiro.

A atual Constituicdo brasileira pugna por um federalismo cooperativo, de
equilibrio e democratico. Ressalte-se que ndo apenas uma federagdo com tais
adjetivagbes, mas um federalismo, para qual conceito concorreriam as regides

metropolitanas.

Dito isto, nesta tese admitiu-se que o protagonismo da governanga metropolitana
deve comportar aos Municipios, por entender que estes dispdem de estratégias que
favoreceriam mais a participagcdo da sociedade civil e ao desenvolvimento. Neste
caso, o Estado membro ndo deixaria de ter a sua funcdo, mas esta seria

desempenhada levando-se em conta o principio da subsidiariedade.

Ha, assim, duas dindmicas que foram consideradas: a dinamica do territério e a
dindmica da rede. Ambas influenciam decisivamente a questdo da governanca

metropolitana, objeto geral e central deste trabalho.

Como procurou-se demonstrar, durante toda esta tese, as solugdes encontradas
para responder as demandas metropolitanas oscilaram entre formas consensuais
(public choice), formas impositivas (escola reformista) e formas mistas de governanga

(novo regionalismo), variando entre modelos bottom-up a modelos top-down.

Sendo assim, um dos propdsitos da governanga metropolitana é o
empoderamento da sociedade civil, que deve ser convocada a participar da vida
publica, encontrando espacos institucionalizados de debate e de deliberagéao.

As cidades tornaram-se objeto de estudos constantes, com vistas a que se
constituam em estruturas propulsoras de desenvolvimento. Este desenvolvimento
coincide com a ampliacéo de liberdades dos cidadaos, que, tendo mais oportunidades,
podem aspirar promover escolhas mais conscientes, aproveitando melhor suas
potencialidades. A nogcdo de desenvolvimento que foi sustentada ao longo deste

trabalho teve por base teorica os estudos feitos por Armathya Sen (2000).

E parte, portanto, deste processo de desenvolvimento a abertura de espagos
publicos de deliberagao, que Jirgen Habermas (1997) chamou de esferas publicas.

Dai porque a construgdo de governangas para as cidades prima por instituicbes
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capazes de fomentar o engajamento da populagdo diante das questdes

metropolitanas.

Nesse sentido, as instituicdbes sdo fundamentais para a construcédo de
sociedades mais democraticas, embora ndo sejam por si s6 capazes de promover
mudancgas de habitus. Como apontaram Tocqueville (1989) e Klink (2009), ndo se

deve creditar as instituicdes mais do que elas podem oferecer.

Toda essa discussao em torno das cidades metropolitanas e da governanga
interfederativa foi colocada para a realidade da Regido Metropolitana de Salvador e

seu atual modelo de gestéo, proposto pelo Estado da Bahia, no ano de 2014.

O modelo de governanga interfederativa proposto pelo Estado sustenta-se numa
base tedrica que conflita com a posi¢céo dos principios de gestdo democratica e com
o federalismo cooperativo e de equilibrio. Ora porque admite que toda a tramitacao
para a eleigao das estruturas de governancga interfederativa tenha se processado sem
a participacao de outros players, notadamente os Municipios e a sociedade civil, ora

porque encarta o Estado da Bahia como a figura mais importante desta engrenagem.

Trata-se, portanto, de um modelo de governanca interfederativa do tipo top-
down, construido de cima para baixo. O problema geral, entdo encartado na
introdugéo, seria saber se este tipo de governancga interfederativa, que abre mé&o do
dialogo mais préximo com a sociedade, poderia servir de esteio aos avangos das

conquistas democraticas e na busca pelo desenvolvimento urbano.

Como procurou-se esclarecer no desenvolvimento do trabalho, a democracia se
constroi com o exercicio da cidadania. Tocqueville (1989), ha mais de um século,
chamou a atencéo para a importancia das associagdes representativas no processo
de consolidagdo dos movimentos democraticos. Trazendo o relato de Cardoso (2015),
buscou-se demonstrar que ha paises, como a Suica, que tem utilizado o recurso da
participacdo direta como mecanismo do exercicio da democracia com mais
intensidade. A crise da democracia representativa tem favorecido também o maior

emprego dos instrumentos de democracia direta.

O ordenamento juridico brasileiro, particularmente quanto a implantagédo de
politicas urbanisticas, tem dado énfase a participacido ativa da populagdo. Desde a

prépria Constituicdo brasileira de 1988, passando pelo Estatuto da Cidade e agora
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com o Estatuto da Metropole, foram previstos instrumentos como consultas populares,

assembleias, foruns, plebiscitos etc.

Considerando que o exercicio da democracia com a ampliacdo das esferas
publicas de deliberacdo € o espaco para as liberdades a que fez referéncia Sen

(2000), sua apequenacgao € uma espécie de contracorrente ao desenvolvimento.

O modelo consequentemente proposto pelo Estado da Bahia para a governanga
metropolitana da RMS nao reune as condigdes para comportar 0s avangos
democraticos conquistados em nivel do sistema juridico ja posto. A participagcédo da
Assembleia Legislativa no tramite de aprovagdo da EMRMS nao é suficiente para
legitimar a conducgéo do PLC.

Como ficou demonstrado, os deputados estaduais n&o representam os eleitores
dos Municipios metropolitanos nem os proprios Municipios. A deliberacdo pela
Assembleia Legislativa € entendida como uma etapa do processo de aprovacao da
governanga metropolitana, pois ha outros players que precisariam ter também

garantidos os seus respectivos meios de participagao.

A descentralizagdo tem se apresentado como a estratégia mais adequada para
se alcangar a governanga democratica. Por meio da descentralizagdo, as forgas
politicas dentro da sociedade encontram mais espacos para atuar; existe maior
aproximacao entre as autoridades e os cidadaos, intensificando o controle e a

transparéncia das politicas publicas. E na cidade onde tudo efetivamente acontece.

Foi possivel, assim, dar conta de que os modelos de governanga metropolitana
que passaram por fases prévias de negociagdo com a sociedade e decorreram de um
relativo consenso entre os players, obtiveram melhores resultados, ao contrario
daqueles em que os governos impuseram um tipo de modelo, sem travar uma
verdadeira discussdo com todos os atores. A este respeito, pode-se demonstrar as
diferencas entre o caso Barcelona e a experiéncia de Vigo. O primeiro, exitoso e a

segunda, estagnada por falta de consenso entre os principais partidos politicos.

A implantagao de governos metropolitanos, como foi o caso da RMS, inspirado
na escola reformista, sem um minimo de consenso, principalmente entre players
importantes como a cidade-sede e o Estado, revela uma tendéncia negativa, ou seja,

baseado nas experiéncias catalogadas, ha reduzidas chances de que se torne um
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modelo exitoso. Na verdade, a auséncia de representatividade e, posteriormente, dos

demais Municipios em reunides da EMRMS, nao pode passar desapercebida.

O caminho construido pelo Estado da Bahia até a aprovagdo da Lei
Complementar estadual n°® 41, de 2014, por tudo quanto analisado, foi irregular. O
Estado da Bahia ndo estava autorizado, pela Constituicdo brasileira de 1988, a
estabelecer impositivamente as estruturas da governanga metropolitana a revelia das
comunidades interessadas e dos proprios Municipios metropolitanos. Os deputados
estaduais apenas representam parte dos players a serem consultados a respeito da
matéria. A falta de audiéncias publicas, consultas populares, féoruns de debates e
outros instrumentos de gestdo democratica, comprometem a retitude da proposta
apresentada.

Dessa forma, nenhum Municipio metropolitano estaria obrigado a aceitar a
Entidade Metropolitana criada sem a observancia dos tramites democraticos. Outra
coisa seria o Municipio recusar-se a fazer parte de uma RM, visto que de acordo com

o STF, interpretando a Constituicido de 1988, nao |he foi conferida esta alternativa.

O Municipio do Salvador, por seu Prefeito, portanto, e por entender que a
EMRMS deixou de observar preceitos constitucionais e o sistema urbanistico, como
qualquer outro alcaide, ndo estaria obrigado a anuir com atos legislativos estaduais
editados ao arrepio dos principios federativos e democraticos. Isto posto, a recusa em
aderir a uma instituicaio como a EMRMS ¢é ato que se encontra no rol de suas

atribui¢des institucionais.

Ha uma diversidade dos modelos de governanga regional adotados pelas
cidades metropolitanas. Nas cidades nérdicas houve a preferéncia pela anexagao de
Municipios as metropoles, fendbmeno que se repetiu em Montreal, no Canada. Como
verificou-se em Barcelona e Turim ha uma coordenagao geral das ag¢des, capitaneada
por uma instituigao interfederativa, enquanto nos Estados Unidos da América, muitas
cidades preferem ajustes consensuais, ou seja, que sejam estabelecidos acordos

entre os Municipios para a gestdo de temas metropolitanos.

No Brasil e, particularmente, na RMS, considerando que o STF decidiu que as
fungdes publicas de interesse comum devem estar a cargo de ambos os entes
federados, Estado e Municipios, considerando que falta uma tradicdo na formagao de

consorcios publicos entre os 13 Municipios metropolitanos da RMS e de que ha um
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modelo proposto pelo Estado da Bahia, de governo supralocal, impor um modelo do

tipo public choice seria contrariar esta tradicio.

O mais indicado € a adog&o dos principios da escola do novo regionalismo, que
associa atuagdes segmentadas por consorcios, agéncias ou empresas estatais com
uma coordenagao geral institucionalizada. Para tanto seria preciso que as estruturas
que sustentam a Entidade Metropolitana possam ser verdadeiramente discutidas com
todos os interessados. Sendo assim, o modelo proposto decorreria de uma solugao

negociada no estilo bottom-up.

Apontou-se, no curso desta tese, que o Estado da Bahia deixou evidenciada sua
ascendéncia sobre a governanga da RMS quando néo algou o Conselho Metropolitano
a condigdo de 6rgao maximo da Entidade, ou mesmo quando definiu o chefe do
governo estadual como o unico titular do mais alto posto da estrutura, presidente do

Colegiado Metropolitano.

E contraditéria a posicdo do governo do Estado da Bahia, liderado pelo PT, se
levada em consideragio a tradicdo do partido dos trabalhadores na implementacao
de politicas inclusivas e participativas, como foi o caso do Orgcamento Participativo,

que teve seu inicio na cidade de Porto Alegre-RS.

A falta de alternancia no poder, ndo permitindo que os Municipios possam
almejar assumir a presidéncia do Colegiado Metropolitano, afronta as bases do regime

democratico expostas por Przewoski (2015).

As metropoles contemporaneas exigem novos modelos de governanga, visando
a integragao funcional e territorial, sem descuidar de que o territério se impde como
um espago de poder. A prépria existéncia de rede, apontou Castells (2005), é

indissociavel a nogao de poder.

Apenas com o exercicio da democracia, apoiado por instituicdes que gozem de
relativo consenso, é possivel aprodundar-se na construcao de relacbes mais amplas,
metropolitanas, constituindo pouco a pouco um capital social necessario (PUTNAM,
LEONARDI e NANETTI, 2006) para impulsionar as principais reformas voltadas ao

desenvolvimento.

O equilibrio fiscal estaria na pauta dessas reformas tidas por necessarias ao

desenvolvimento descentralizado. A defesa de uma melhor distribuicdo dos recursos
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arrecadados pelo Estado brasileiro, passaria por um aumento da participacido dos
Municipios no total das receitas publicas (PORTELA; TEIXEIRA, 2016).

A atuacdo dos Municipios na RM deve ser ndo apenas administrativa, mas
também politica. Como chamou a atengdo Tulia Gabriela Falleti (2010), na
descentralizagcao em favor dos entes periféricos, primeiro se prefere a politica, depois

a administrativa e, por fim, a fiscal.

Os interesses devem conciliar-se para uma governanga interfederativa plena.
Evidenciou-se que as autoridades que representam os Municipios metropolitanos da
RMS tém um comportamento recatado diante desta possibilidade, ndo promovendo
aproximagodes. Entre os anos de 2014 e 2017, nenhum grande encontro envolvendo
os 13 Municipios foi patrocinado por uma das Instancias Locais. Este dado revela que
os Municipios e principalmente a cidade-sede ainda nao coloca como prioritarias

acdes neste sentido.

A governanga metropolitana da RMS, sob a coordenagéao conjunta do Estado e
Municipios encontra, por exemplo, como precedente, a regido de Turim, na ltalia.
Conforme foi apresentado no trabalho, a governanga de Turim conta com a

participacado da Provincia de Piemonte e da cidade de Turim.

O préprio movimento da governanga da Regido Metropolitana de Barcelona
(RMB), no sentido de retomar uma entidade de coordenagédo apds a extingdo da
Corporagao Metropolitana de Barcelona (CMB), no ano de 1987, criando em 2010 a
Area Metropolitana de Barcelona (AMB), enaltece o papel de uma superestrutura

metropolitana.

Em Barcelona e em Turim, como em outras regides trabalhadas nesta tese, ha
mais de uma instituigdo atuando sobre a RM. Isto significa que pode existir uma
segmentacdo fundada na especializagcdo ou no alcance restrito de dada funcgéo

publica de interesse comum.

Com vistas a deixar mais claras as ideias, foi apresentada uma proposta de novo
organograma para a Entidade Metropolitana de Salvador, privilegiando o papel do
Conselho Participativo e dos Municipios, sem omitir a participagao do Estado membro.
Ademais, deixou-se claro que o papel da EMRMS seria 0 de coordenar as acdes

estratégicas de politicas publicas no territério metropolitano.



286

Por fim, espera-se que esta tese tenha evidenciado que a descentralizacdo nao
€ uma opc¢ao colocada pelo Estado brasileiro para se alcancar o desenvolvimento. Ela
se impde como sendo essencial, como s&o os principios de gestao democratica. Neste
sentido, as instituicdes que arregimentam a governanga interfederativa no Brasil tém
o dever de atuar de forma descentralizada e democratica, desde a eleigcdo de seu
modelo de gestdo, garantindo a participagado de todos os players, notadamente, o
Estado membro, os Municipios e a sociedade civil. Desta forma, apesar de nao se ter
garantias quanto aos resultados, dado que nao se é possivel ter controle sobre todas
as variaveis, tem-se a conviccdo de que se esta percorrendo um caminho: a

descentralizagdo como estratégia democratica para o desenvolvimento.
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